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9 En tydlig skogspolitik for biologisk
mangfald och vaxande cirkular
bioekonomi

9.1 Utredningsuppdraget

I det hir kapitlet ligger utredningen fram forslag for att frimja hall-
bara konkurrenskraftiga och biobaserade niringar med bas i skogen
for en vixande cirkulir bioekonomi samt forslag pd dtgirder for att
bidra till att nd internationella &taganden fér biologisk mingfald.
Vidare utvecklas férslag som dkar fértroendet mellan skogsigare och
myndigheter samt andra berérda intressenter, grundat 1 arbetssitt
som bygger pd delaktighet, rittssikerhet och férutsebarhet.

9.1.1 Utredningens utgangspunkter

For att Sverige ska kunna uppnd de hogt satta malen, om att bli virl-
dens forsta fossilfria vilfirdsland och nettonollutslipp 2045, krivs
en radikal omstillning med 6kad resurseffektivitet och cirkularitet
av rivaror och material samt produkter frin férnybar révara. For
klimatomstillningen av olika sektorer ir energi och produkter frin
skogen av avgdrande betydelse. Varje skogsyta som producerar med
s& hog kapacitet som mojligt bidrar till mélet om att ersitta fossila
resurser med fornybara. Det finns dven behov av att frimja andra
niringar med bas i skog fér att uppnd landsbygdspolitiska och nirings-
politiska mal.

Som redogjorts f6r 1 kapitel 8.13 finns det samtidigt behov av om-
fattande atgirder for att stirka och utveckla den biologiska méng-
falden for att Sverige ska uppnd det som kan anses f6lja av de inter-
nationella 8tagandena i dessa avseenden.
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Malkonflikter och synergier

Det finns milkonflikter mellan internationella dtaganden och natio-
nella miljomal f6r biologisk mingfald & ena sidan, och en vixande
cirkulir bioekonomi & andra sidan. Skogsmarken ir begrinsad areellt.
Ett och samma skogsbestind kan inte bdde ha naturvdrd och skogs-
produktion som frimsta mil. I skotselkrivande omrdden avsatta for
naturvird kan det ibland finnas en méjlighet att i samband med natur-
virdande skotsel ta ut virke eller biobrinsle. I andra bestdnd kan det
vara relevant att sitta upp kombinerade mil fér skogsproduktion
och naturvird. Bidraget till rivaruflédet genom dessa synergier ir
emellertid mycket begrinsat. Det gir dirmed inte att bortse frin att
det existerar en milkonflikt 1 skogen mellan naturvird och produktion.

Enligt utredningen ir den ridande bilden, med de jimstillda skogs-
politiska malen f6r miljé och produktion som tva vigskilar som ska
balanseras, olycklig. Bilden ger sken av att om produktionen férbitt-
ras sd tyngs produktionsvigskélen ned och balansen har d& rubbats
till naturvirdens nackdel och vice versa.

Att uppfyllelsen av det ena skogspolitiska mélet forbittras beho-
ver inte nddvindigtvis innebira att det uppstdr en obalans. Ibland
finns en reell intressekonflikt mellan produktions- och miljéintressen,
men det finns minga produktions- och naturvirdsitgirder som kan
genomforas utan att de pdverkar det andra intresset negativt. Vissa
tgirder ir dessutom tydligt positiva fér bida intressena, till exempel
forbittrade foryngringar av tall- och l6vskog, minskade skogsskador
samt cirkularitets- eller effektiviseringsdtgirder i industrin som fri-
gor resurser till dvriga anvindningsomriden. Att prioritera sddana
dtgirder som styr mot en héllbar férvaltning av skog dr dirfér foren-
ligt med bida skogspolitiska milen och utgér inte en méilkonflikt
mellan biologisk mingfald och en vixande cirkulir bioekonomi.

Den svenska bioekonomin bestir till stor del av skogsbruket och
skogsindustrin som féridlar produkter av de trid som avverkas i sko-
gen. Skogen rymmer dven andra niringar med framtida potential, som
renskétsel, livsmedelsproduktion och turism. Mellan dessa niringar
rider inte en milkonflikt pd samma sitt mellan skogsproduktion och
bevarande av biologisk mangfald. I minga fall kan hog biologisk
méngfald i sjilva verket vara grunden f6r en niringsverksamhet med
bas 1 skogen. Ett exempel ir ekoturism. Dessa niringar bor dirfor
utvecklas for att bidra till en vixande bioekonomi.
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Tillit och samverkan

De senaste decennierna har debatten om hur skogen bér férvaltas
priglats av polarisering. Det har varit negativt f6r méjligheten att
hitta konstruktiva och breda 16sningar pa hur skogen bor forvaltas
s& att olika individ-, féretags- och samhillsmél ska nds. Den brist pd
tillit som uppstitt mellan olika intressenter har givit upphov till att
konflikter 1 manga fall férstorats och méjligheten att finna samfor-
stdnd och synergier mellan olika intressen och niringar har forsvrats.

Nir riksdag och regering stiller upp mycket héga ambitioner om
okad tillgdng pd biomassa och omfattande insatser for att bevara
biologisk mingfald utan att nirmare ange hur arbetet med att nd
mélen ska genomforas kan det skapa en konflikt i samhillet. Denna
konflikt kan drabba enskilda som kan uppleva ett hot mot det egna
brukandet av skogen och dganderitten till sin skog. En sddan upp-
levd eller reell hotbild ir samhillsekonomiskt skadlig och motverkar
bida de skogspolitiska méilen, genom att naturvirden upplevs som
nigot negativt och investeringsviljan begrinsas pd grund av osiker-
het om mojligheten att 1 framtiden bruka skogen.

De myndigheter vars uppdrag direkt paverkas av denna konflikt
kan d& upplevas som en motpart. For ett effektivt samarbete mellan
stat, akademi och niringsliv, som ir en férutsittning f6r den svenska
modellen om frihet under ansvar, krivs tillit och samarbete. Utred-
ningen anser dirfér att uttolkningen av de olika samhillsmalen miste
ske pd ett tydligare sitt dn 1 dag och pa politisk niva tillsammans med
beslut om konkreta styrmedel for att nd mélen.

Fokus 1 debatten har under ling tid varit starkt kopplad till just
intressekonflikten mellan biologisk mangfald och skogsproduktion.
Om fler virden och intressen involveras i diskussionen kommer
andra méilkonflikter och synergier att synliggdras. Méjligheten att
finna bredare och totalt sett bittre I6sningar for hela samhillet och
samhillsekonomin kommer d3 att dka. Till exempel har forstdelsen
for skogens betydelse f6r att minska klimatforindringarna okat lik-
som intresset for skogens betydelse f6r folkhilsan och kulturmiljo-
virden. Skogen ir ocksd en bas fér andra niringar, som renskotsel,
livsmedelsproduktion och turism.
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Stirkt dganderdtt

Ytterst dr det egendomsskyddet som sitter upp grinserna for de
inskrinkningar 1 brukanderitten som rittsordningen tolererar. For
att den enskilde ska kunna frintas sin brukanderitt krivs ett ange-
liget allmint intresse som viger tyngre in det enskilda intresset. Vad
som utgor ett sddant tillrickligt angeliget allmint intresse kommer
alltid ytterst vara en politisk friga som utgdr frin samhillets syn pd
bland annat vikten av att bevara biologisk mangfald.

Det ir dirfor limpligt att den demokratiska beslutsprocessen pd
ett tydligt sitt vigleder myndigheterna och domstolarna genom att
stilla upp grinserna f6r nir iganderitten ska fd ge vika och nir sam-
tycke ska vara en férutsittning for till exempel inrittande av formellt
skydd. P4 s8 sitt kan en storre legitimitet uppnas i arbetet med bevar-
ande av natur pd privatigd mark, bland annat genom att det demo-
kratiska beslutsfattandet borgar for transparens och méjliggor en
oppen debatt mellan de som har mojlighet att pdverka politiken och
de som blir pdverkade av den.

Utgdngspunkterna for utredningens forslag

Utredningen anser att det finns milkonflikter 1 den nuvarande poli-
tiken, dir olika samhillsm3l stir mot varandra och en stor del av
ansvaret for att hantera mélkonflikten liggs pd myndigheter.

For att mojliggora ett effektivt miljdarbete krivs tydliga mdl och
en tydlig strategi f6r maluppfyllnad. Foér miljdarbetet avseende bio-
logisk méngfald 1 skogen méste nationella mal dven ta sin utgings-
punkt i Sveriges internationella dtaganden. Vidare méste mélen vara
forenliga med rddande skogspolitik, med tv3 jimstillda mal {6r pro-
duktion och miljé samt ett delat ansvar f6r genomférandet mellan
stat och skogsniring. Miljdarbetet miste dven vara forenligt med den
naturvetenskapliga forskningens bedémning av vad som krivs for att
uppnd de politiskt satta ambitionerna.

Regeringens precisering av miljokvalitetsmalet Ett rikt vixt- och
djurliv innebir att malet ska anses uppfyllt nir bevarandestatusen for
i Sverige naturligt forekommande naturtyper och arter dr gynnsam och
for hotade arter har statusen forbittrats samt att tillricklig genetisk
variation dr bibehdllen inom och mellan populationer.
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For att mélet ska anses uppfyllt krivs att de l8ngsiktiga behoven
av naturvdrdsavsittningar ir mycket omfattande. Om betydelsen av
gynnsam bevarandestatus f6r naturtyper och arter i miljokvalitets-
mélet har samma betydelse som motsvarande begrepp 1 art- och habi-
tatdirektivet nds mélet férst om samtliga skogar med héga naturvir-
den undantas frin skogsbruk och dessutom &ver tvd miljoner hektar
brukad skog restaureras till ett naturskogsartat tillstind. Det har
ifrdgasatts om de vetenskapliga metoder som Sverige anvinder fér
att berikna hur stora arealer som krivs for att nd uppsatta miljomal
ir korrekta. Utredningen bedémer att metoden som anvints fér att
berikna det omfattande arealbehov f6r naturvirdsavsittningar och
restaurering som redovisas 1 kapitel 8.9.2 bdde ir i 6verensstimmelse
med den vigledning som kommissionen tagit fram tillsammans med
medlemsstaterna och baserar sig pd den samlade naturvetenskapliga
forskningen.

Om en férindring 1 ambitionsniva for naturvirdsavsittningar efter-
strivas bor inte detta goras genom att dndra pa de naturvetenskapliga
metoderna for att rikna fram behoven. D3 ir det 1 stillet milen med
politiken som behéver justeras. Utredningen bedémer att dagens
mycket ambitiésa mal betriffande biologisk mingfald inte kan upp-
nds annat dn pd mycket l8ng sikt, om inte andra angeligna samhalls-
mal ska behova std tillbaka. Det gir samtidigt inte att blunda fér
vikten och behoven av biologisk mangfald, som i slutindan ir en
forutsittning for minskligt liv pd jorden. Utredningen bedémer dir-
med att det krivs en tydlig politik for att uppna de l8ngsiktiga mélen,
men att denna politik mdste utgd frin mitbara, tidsatta och genom-
forbara delmdl, som ir avvigda mot andra samhillsmal.

Skogen som rivarubas utnyttjas inte i dag till sin fulla potential.
Om politikens riktning ir att skogen ska fungera som kolsinka och
utgora en bas for fossilsubstitution krivs ett mer effektivt resurs-
utnyttjande dn 1 dag. Det finns 1 dag inte ndgon tydlig nationell stra-
tegi f6r hur den svenska skogen ska kunna bidra till att méta den for-
vintade framtida 6kade efterfrigan pd inhemsk biordvara. Det torde
dock std klart att Sverige i dagsliget inte kan bli sjilviérsorjande pa
exempelvis bioenergi och biodrivmedel om de nuvarande energi-
behoven ska ersittas med rdvara endast frin den svenska skogen,
samtidigt som skogen dven fortsittningsvis ska utgora en rivarubas
for andra sektorer. D3 krivs dtgirder for att utnyttja skogsarealen
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mer effektivt tillsammans med dtgirder for att minska efterfrigan pa
jungfrulig rivara genom 6kad resurseffektivisering och cirkularitet.

Skogsniringens betydelse fér landsbygdens sysselsittning och
ekonomi har successivt minskat i takt med 6kad effektivisering och
mekanisering inom skogsbruk och industri men ir fortfarande av
stor betydelse lokalt. Skogen utgor alltjimt en mycket stor del av
landsbygden och skogens betydelse bestér for alla andra niringar som
utgdr fran eller utnyttjar skog. Renniring, naturturism och livsmedels-
produktion ir exempel pd andra niringar som kan utnyttja skogen.
Skogens betydelse for hilsa och vilbefinnande har betydelse bide for
de som lever nira naturen och fér de som har méjlighet att som be-
sokare vistas 1 skog. Det finns en outnyttjad potential fér att ta till-
vara skogens betydelse, men en tydlig strategi f6r hur detta ska ske
saknas 1 dagsliget.

Figur 9.1 Kolliderande ansprak i skogen
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Med naturvardsytor avses formellt skydd, frivilliga avsattningar och miljohansyn. Med produktionsytor
avses den produktiva skogsmark som &r avsedd for virkesproduktion. Konfliktytor avser de skogar som
inte &r naturvardsytor i dag, men som maste undantas fran skogsbruk och dverga till naturvardsytor for
att na gynnsam bevarandestatus enligt art- och habitatdirektivet for naturtyper och arter enligt Sveriges
artikel 17-rapportering till EU.

Utredningens slutsats ir att det pd kort sikt i praktiken ir oméjligt
att forena Sveriges internationella dtaganden om biologisk mingfald
med den vixande cirkulira bioekonomi som behévs for att nd andra
samhillsmal. Om ytterligare 6ver tvd miljoner hektar produktiv skogs-
mark ska bevaras och restaureras, for att Sveriges lingsiktiga mal om
gynnsam bevarandestatus {or naturtyper och arter ska uppnds, ir det

492



SOU 2020:73 En tydlig skogspolitik for biologisk mangfald och vixande cirkulir bioekonomi

1 praktiken oméjligt att samtidigt férvinta sig ett kraftigt dkat uttag
av skogsrdvara for fossilsubstitution ur samma skogar. En tydlig
politik méste dirfor utgd frdn realistiska férvintningar om vad som
gar att stadkomma i balansen mellan sinsemellan oférenliga mal.

Det ir dock bdde mojligt och realistiskt att pd kortare sikt prio-
ritera de allra mest angelidgna omridena for bevarande och aktivt hoja
naturvirdskvalitén i skogen, sivil i omrdden avsatta f6r naturvird som
1 miljohinsynen, samtidigt som en rad kvalitets- och tillvixthéjande
dtgirder vidtas pd den skogsmark som kan och bér brukas. Dessa
dtgirder miste iven kombineras med dtgirder for resurseffektiviser-
ing och cirkularitet 1 anvindningskedjan. Effekterna blir 6kad effek-
tivitet och kvalitet for bida de skogspolitiska milen; produktion och
miljo.

En tydlig politik bor diarfor utgd frin de dtgirder som bist kan
bidra till maluppfyllelse pd kort sikt och inte innebira en orealistisk
strivan mot oférenliga mal. Utredningens forslag bygger pd att dessa
svara avvigningar och prioriteringar bor ske pd politisk nivd for att
frigorna ska behandlas samlat, skapa en demokratisk legitimitet och
for att undvika konflikt mellan myndigheter och skogens 6vriga in-
tressenter.

9.2 Hur ska internationella ataganden om biologisk
mangfald kunna férenas med en vixande
cirkular bioekonomi?

Utredningen limnar i de f6ljande kapitlen en ling rad forslag om hur
den mélkonflikt som identifierats mellan naturvird och en vixande
cirkulir bioekonomi kan hanteras. Férslagen syftar sammantaget till
att skapa forutsittningar for ett hillbart skogsbruk som ger férut-
sittningar for en vixande cirkulir bioekonomi, effektiv naturvird
samt dkad tillit mellan stat och sektor.

Utredningen har haft begrinsade resurser for att nirmare ut-
veckla hur graden av cirkularitet inom skogsindustrins fléden och
produkter kan 6kas. Frigan om en omstillning till ett cirkulirt sam-
hille ir inte heller en frdga som enbart bor begrinsas till de gréna nir-
ingarna. Forslagen dr i stillet fokuserade pd tgirder for de problem
och mojligheter som utredningen ser f6r den cirkulira bioekonomin
i skogen 1 dag.
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En politik for att frimja bida de skogspolitiska mdlen

Utredningens samlade férslag 1 denna del bygger pa tanken att den
mélkonflikt som finns mellan naturvirden och bioekonomin kan
minimeras genom satsningar pd okad kvalitet, som ett sitt att frimja
bida de jimstillda skogspolitiska mélen.

Figur 9.2 En politik for att frimja bada de skogspolitiska malen
Fokus bor ligga pa kvalitetshéjande atgarder fér bade produktion
och miljé
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En satsning pd okad kvalitet i produktionsytorna kan innebira till-
vixthdjande dtgirder i skogen for att mojliggdra 6kad héllbar rdvaru-
produktion pd de ytor som bist limpar sig fér skogsbruk. I samman-
hanget spelar sjilvfallet sektorsansvaret en stor roll. Den ridande
skogspolitiken ligger ett storre ansvar pd skogsigaren och sektorn
vad giller tillvixthéjande tgirder in vad som var fallet innan 1993.
Med den nu gillande principen om frihet under ansvar ir det inte
aktuellt att dtergd till tvingande bestimmelser f6r markigare om att
vissa skogsbruksitgirder miste vidtas. De atgirder som krivs for
okad héllbar tillvixt dr dock, till skillnad frdn dtgirder for att bevara
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biologisk méngfald, ofta 16nsamma. En ling rad sidana &tgirder har
redan lyfts inom projektet Samverkan fér skogsproduktion.'

I vissa fall har utredningen bedémt att regelindringar for att skapa
gynnsammare forutsittningar och incitament f6r 6kad produktion ir
pakallade. Utredningen har iven bedémt det som angeliget att poli-
tiken faststiller ett mal f6r skoglig hillbar tillvixt — for att tydliggora
vikten av kvalitet i produktionen och fér att skapa en gemensam platt-
form for stat och skogsniring att utgd ifrdn 1 detta arbete. Ett tillvixt-
mal i skogen innebir ocksi att skogens faktiska begrinsningar som
rdvaruférsorjare framtrider. Det bedéms som viktigt for att tydlig-
gora hur mycket den skogliga bioekonomin kan férvintas bidra med
nir det kommer till att fasa ut fossila rivaror och vilken del av klimat-
omstillningen som dirmed méste ske vid sidan av substitution, genom
satsningar pd effektivisering och cirkularitet. Genom ett skogligt till-
vixtmdl skapas dven en tydligare balans mellan skogspolitikens jim-
stillda mal om produktion och milj6, dir mal f6r milj6 sedan linge
varit formulerat inom miljomalssystemet.

Okad kvalitet i naturvirdsytorna innebir satsningar p& naturvird-
ande skotsel, 1 syfte att de skogar som ir avsatta for naturvdrd ska ge
storsta mojliga nytta for den biologiska mingfalden. Av in storre
betydelse bedoms dock behovet av konnektivitet 1 landskapet vara.
Genom ett landskap dir naturvrdsytorna ingr i vil f6rbundna system,
och dir miljshinsynen pd produktionsytorna ir relevant och effek-
tiv, kan kvaliteten f6r den biologiska mingfalden héjas markant; i
varje naturvdrdsavsittning och for landskapet 1 stort.

En cirkuléir bioekonomi med bas i skogen dr mer in skogsbruk

Skogsniringen har historiskt varit en mycket viktig niring for Sverige
och forvintas vara viktig dven i framtiden. Inte minst i 6vergingen
mellan den fossila linjira ekonomin till en cirkulir och biobaserad
ekonomi har skogsniringen en nyckelroll att spela. Sveriges ekono-
mi har dock genomgitt en stor férindring, frn att vara helt bero-
ende av varuproduktion {6r exportmarknaden till att alltmer 6vergd
till en tjinsteekonomi. Besdksniringen ir virldens snabbast vixande
niring och i Sverige finns en stor potential for ytterligare tillvixt. Till-

! Ett samverkansprojekt dir Skogsstyrelsen samlade en rad intressenter for att ta fram forslag
3 dtgirder for att forbittra skogsproduktionen.
pa atg; gsp
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vixtpotentialen f6r turism och beséksniring i storstadsregionerna har
en naturlig begrinsning. Det finns emellertid éver 28 miljoner hektar
skog 1 detta land, varav 6ver 2 miljoner hektar inom formellt skydd.
Inom den sektor av turismniringen som i stillet utgdr frin natur-
upplevelser av olika slag bedéms tillvixtpotentialen vara mycket stor.

Det finns en risk att den svenska skogen endast betraktas som en
rivaruproducent fér bioekonomin. Skogens virden f6r andra niringar
inom bioekonomi, dn de som ir beroende av att skog avverkas, kan
1 sammanhanget gldmmas bort. Det finns f6r dessa niringar, bland
annat livsmedelsproduktion och naturturism, en stor méjlighet att
tillvarata olika synergier med bevarande av biologisk mingfald. Ut-
redningen har dirfér anammat synsittet att en vixande cirkulir bio-
ekonomi inte endast bor fokusera pd skogsbruk och produktions-
ytor, utan omfatta all skog och alla niringar som kan utg3 frén skogen.

Figur 9.3 En védxande cirkular bioekonomi med bas i skogen

En bioekonomisk strategi som omfattar hela
skogen och alla skogens intressen.

|

Produktionsytor

Jo}ispiganien

Skogsmark
(hektar) Ooo

For flera niringar som har sin bas i skogen finns det inte ndgon uppen-
bar mélkonflikt mellan niringsverksamhet och naturvdrd. Tvirtom kan
biologisk méngfald och orérd natur i vissa sammanhang utgéra grun-
den for verksamheten, genom att i sig utgora resmél och upplevelse.
Utredningen limnar dirfér férslag pd hur den bioekonomiska strate-
gin for skog bér utformas samt forslag for att skapa mojligheter for
en hillbar naturturism i landets nationalparker och naturreservat.
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Utredningen limnar dven forslag for att 6ka takten i nationalparks-
bildningen, bland annat genom ombildning av fyra av Sveaskogs eko-
parker.

Ett tydligare politiskt grepp om biologisk mdngfald

Oavsett hur vil de foreslagna dtgirderna om 6kad kvalitet faller ut
kan det alltjimt kvarstd en konfliktyta mellan produktion och natur-
vérd, i vilken bdda intressena gor ansprik. I denna konfliktyta inne-
bir utredningens férslag att politiken ska ta ett tydligt ansvar.

I betinkandet har fokus 1 stérre utstrickning legat pa férslag som
gr ut pd att tydliggdra statens ansvar f6r naturvirden in férslag som
innebir att staten tar ett ansvar fo6r produktionen. Detta 1 konse-
kvens med att staten har ett direkt ansvar f6r de internationella dtag-
anden som ingdtts samt f6r de nationella mal som stillts upp. Frigan
om okad tillvixt bedéms dven 1 storre utstrickning utgéra en friga
f6r marknaden och sektorn att hantera. Det finns, till skillnad frin
dtgirder for biologisk méangfald, dven pitagliga ekonomiska incita-
ment f6r dtgirder som bidrar till en 6kad tillvixt 1 skogen.

Milj6 och natur ir ett politikomrdde som bér prioriteras med hin-
syn till de lingsiktiga riskerna som ir férenade med bide klimat-
forindringar och férlust av biologisk méngfald. Sveriges politiska mél
och de mil som framgar av de internationella dtaganden som Sverige
anslutit sig till ir ambitiésa. Det dr emellertid svért att tydligt utlisa
hur de internationella och nationella dtagandena om biologisk mang-
fald dterspeglas 1 Sveriges skogspolitik.

Utredningens uppfattning ir att miljokvalitetsmélen tillsammans
med preciseringar och etappmadl inte har varit fullt ut verkningsfulla
verktyg for att tydliggéra den politiska riktningen f6r skogen. Miljo-
kvalitetsmélet Levande skogar och dess preciseringar innebir en ut-
talad inriktning om att skogar miste férvaltas pd s sitt att bland annat
gynnsam bevarandestatus uppnds och hotade arter &terhimtar sig.
Etappmailet f6r skydd av landomriden, sétvattensomriden och marina
omriden pekar ut kvantitativa mél for formellt skydd och frivilliga
avsittningar, men det finns inte nigon tydlig koppling till det ling-
siktiga mdlet om bevarande av biologisk mangfald.

Att stilla upp mil som ir bade abstrakta, och dirfér ger stort
utrymme for tolkning, och dessutom kan vara mycket svdra att nd
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har inte varit motiverande f6r de samhillssektorer som tillsammans
ska arbeta f6r m3luppfyllandet. I stillet har det skapats en debatt om
vilka ansprik i1 konfliktytan som ir berittigade frin respektive hall.
Utredningens uppfattning ir att politiken inte tagit tillrickligt stort
ansvar i denna friga. Det ir slutligen svirt att uttolka hur miljomals-
systemet forhiller sig till skogspolitikens mal om produktion.

Det ir kanske méjligt att med enkla medel nd Sveriges dtaganden
om formellt skydd inom CBD genom att géra nationella tolkningar
och exempelvis rapportera all improduktiv skogsmark som naturvirds-
avsittningar. Det kan dven vara méjligt att tillimpa en férenklad metod
for att redovisa Sveriges bidrag till gynnsam bevarandestatus f6r natur-
typer inom EU. P4 s sitt kan Sverige kanske pd papperet bidra mer
till de internationella dtagandena. For bevarande av biologisk mang-
fald har det dock ingen betydelse hur Sverige viljer att redovisa och
rapportera.

Utredningens forslag bygger 1 stillet pd att bevarande av biolo-
gisk méngfald ir ett med vetenskapliga metoder mitbart mél. Poli-
tiken bor dirfor utgd frin den tllgingliga kunskapen om behoven
for att trygga biologisk mangfald och olika tgirders effekter, nir
malen f6r naturvirdspolitiken beslutas. For att politiken ska vara tro-
virdig krivs en vetenskaplig underbyggnad. Genom en trovirdig veten-
skaplig grund ifriga om den biologiska mingfaldens behov kan
i stillet fokus 1 den politiska debatten utgéras av de politiska priori-
teringarna mellan biologisk méngfald och andra samhilleliga intressen.
Utredningens uppfattning ir att prioriteringar av samhillets resurser
mellan olika politikomriden ir en friga f6r det demokratiska besluts-
fattandet. Dirf6r ska denna prioritering 6verlimnas till politiken, som
da fir till ansvar att formulera tydliga mél och ta stillning till vad som
krivs for att uppnd dessa.

Som underlag f6r en politisk prioritering krivs kunskap. Trots
den omfattande kunskap som finns om naturvirden och biologisk
méngfald i skogen finns det viktig kunskap som saknas i dagsliget
for att kunna bedéma effekter och behov av dtgirder for att bevara
den biologiska mingfalden. Utredningen limnar dirfor en rad for-
slag pd atgirder for att forstirka kunskapsuppbyggnaden om till-
stdndet f6r den biologiska méingfalden i Sveriges skogar. Dessutom
limnas forslag pd ett vetenskapligt rdd som ska stodja regeringen och
dess expertmyndigheter i att virdera denna kunskap.
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Figur 9.4 Vad krévs for att uppna Sveriges internationella ataganden
och nationella mal om biologisk mangfald i skogen?

Naturvetenskaplig bedomning av
nuvarande tillstand, naturvardsytornas
effekt, den improduktiva skogsmarkens
betydelse samt av vad som kravs for att
sakerstalla biologisk mangfald i skogen.

Konfliktytor:

Restaureringsbehov for gynnsam

bevarandestatus enligt Sveriges

artikel 17-rapportering samt

skogliga vardekarnor utanfor kanda
naturvardsavsattningar Politisk stallningstagande om vad

Sveriges internationella ataganden

och nationella mal om biologisk

mangfald innebar och hur de ska

balanseras mot andra samhéallsmal.

Naturvardsytor:

Skogsbrukets hansynsytor och
frivilliga avsattningar

samt formellt skyddad produktiv
skogsmark

:

Tidsatta, begransade och
finansierade handlingsprogram for
att uppna Sveriges internationella
Improduktiv skogsmark &taganden och nationellamé&l om
biologisk mangfald i skogen.

-

Genomfdrande av en tydlig

— naturvardspolitik dar stat och sektor
samverkar for att bevara biologisk
mangfald i skogen.

Notering: Konfliktytorna uppgar enligt utredningens beddmning till cirka 3—3,5 miljoner hektar,
naturvardsytor inom produktiv skogsmark uppgar till cirka 3,1 miljoner hektar och den improduktiva
skogsmarken till 4,6 miljoner hektar.

Sammantaget innebir utredningens forslag om en politik f6r biolo-
gisk mingfald 1 skogen att tydliggora vad som krivs, bide avseende
den biologiska mangfaldens faktiska behov for att uppfylla internatio-
nella dtaganden och av samhillet f6r att uppnd och bevara biologisk
méngfald.

Kunskapen om klimatférindringarna och orsakerna till dessa be-
handlas 1 stor utrickning som objektiv kunskap som ligger till grund
for klimatpolitiken. Politiken for att begrinsa effekterna av klimat-
férindringen utgdrs av en politisk prioritering, som kommer till ut-
tryck bland annat 1 Parisavtalet, dir det som ir bist stills mot det
som dr méjligt. P4 samma sitt beddmer utredningen att frigan om
bevarande av biologisk mangfald bor behandlas. Att 1 frdga om bio-

499



En tydlig skogspolitik for biologisk mangfald och vixande cirkuldr bioekonomi SOU 2020:73

logisk méngfald ha en politisk mélsittning som inte ger uttryck for
en kompromiss mellan andra motstiende intressen, men som sam-
tidigt inte ger tillrickliga styrmedel f6r att uppnd mélen, bidrar till en
onddig och skadlig debatt. I denna debatt férfiktas ibland uppfatt-
ningar om tillstdndet fér bland annat hotade arter 1 skogen, som inte
har ndgon vetenskaplig férankring. Nir olika intressen stir s ldngt
ifrdn varandra saknas férutsittningar for ett konstruktivt samtal. Det
bér 1 stillet vara politiken och mélen med politiken som diskuteras.

Den svenska klimatpolitiken ifrgasitter inte vad som krivs for
att helt bromsa den globala uppvirmningen men har som mal att be-
grinsa den till vad som anses méjligt att stadkomma. P4 samma sitt
kan en reell politisk prioritering av bevarande av biologisk mangfald
1 skogen behéva utgd frin vad som ir rimligt och mgjligt. En sddan
politik kan ha som malsittning att samtliga arter ska ha livskraftiga
populationer 6ver hela deras naturliga utbredningsomriden. Alter-
nativt kan mélsittningen vara att samtliga arter ska ha livskraftiga
populationer 1 ndgon del av landet. Bdda alternativen fir konsekvenser
och det bor vara upp till riksdag och regering att i slutindan ansvara
for dessa. Utredningens forslag bygger pd att det politiska vigvalet
bér komma till tydligt uttryck och att de politiska milen direfter bor
genomforas under ordnade former.

Utredningen limnar dirfér férslag om att samla arbetet med bevar-
ande av biologisk mingfald 1 skogen i ett nationellt handlingspro-
gram. Utredningen ir av uppfattningen att det ir viktigt att se till
helheten, bide betriffande behovet och prioriteringar av ytterligare
formellt skydd av skog och insatser for att uppritthilla och utveckla
naturvirdena i de existerande naturvdrdsytorna genom naturvirdande
skotsel samt f6r att uppnd konnektivitet 1 landskapet. Ett handlings-
program for bevarande av biologisk mingfald 1 skogen méste dven
anpassas till och tillvarata skogsniringens ansvar och frivilliga insatser.
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9.3 Nationell samordnare fér skogsprogrammet

Forslag: Regeringen bor, senast den 1 juli 2021, tillsitta en sir-
skild utredare som ska fungera som en oberoende, fristdende sam-
ordnare for att leda dialogprocessen inom det nationella skogs-
programmet.

Uppdraget fér den nationella samordnaren och for det natio-
nella skogsprogrammet bor breddas s3 att det tydligare hanterar
alla frigor som rér skogen integrerat, sisom:

— en vixande cirkulir bioekonomi som inkluderar alla niringar

med bas i skog,

— l6nsamhet och konkurrenskraft f6r skogsigarna och skogs-
niringen,

— skogens roll fér klimatet,

— skogens roll fér biologisk méngfald,
— skogens kulturmiljovirden,

— skogens sociala virden och

— kompetensforsorjning.

Samordnaren kan, i enlighet med regeringens direktiv, limna vl
beredda, ansvarsfulla, vilavvigda och finansierade forslag som kan
utgora ett konkret underlag for politiskt beslutsfattande och som
tagits fram genom skogsprogrammets dialogprocess.

Ett programrdd bér kvarstd med samordnaren som ordférande
och 1 6vrigt bestd av olika intressenter {or att terspegla det bred-
dade uppdraget. Samordnaren bor vara en resurs for att stotta de
regionala skogsprogrammen. Basfunktionen dir Skogsstyrelsen f6r-
delar medel och bistir med stéd for olika uppdrag, regionalt arbete
och méten i skogsprogrammets drscykel bor kvarsta.

I kapitel 4.6 beskriver utredningen arbetet med det nationella skogs-
programmet i Sverige. Programmet har sedan det initierades samlat ett
mycket stort antal personer, myndigheter, foretag och andra organi-
sationer som 1 en dialogprocess diskuterat och limnat férslag i en rad
skogsrelaterade frigor. Inte minst la de fyra arbetsgrupper som tog
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fram de forsta underlagsrapporterna, ner ett mycket omfattande arbete
och engagemang. Rapporterna var ett viktigt underlag fér den stra-
tegi for skogsprogrammet och den handlingsplan som regeringen
direfter tog fram.

Utredningen har uppfattat att merparten av de som ingdtt i arbetet
varit positiva till att det finns ett svenskt nationellt skogsprogram,
att det dr en tydlig arena for diskussioner om frigor centrala f6r sek-
torn och att ambitionen med den breda och inkluderande ansatsen
varit bra {6r processen.

Det utredningen identifierat som mer problematiskt i arbetet ir
att frigor tenderar att bli politiska redan 1 ett tidigt skede i en diskus-
sion och att programmets olika intressenter dd inte har méjlighet att
samverka pd ett konstruktivt sitt. En bidragande orsak till detta be-
déms vara att skogsprogrammet har sin organisatoriska hemvist 1
Regeringskansliet. Utredningen foreslar dirfér att ansvaret for det
operativa arbetet med dialogprocessen flyttas ut frin Regerings-
kansliet och nirmare deltagarna.

Utredningen ser dven att den integrerade ansatsen i skogspro-
grammet gir att utveckla ytterligare. Under utredningsarbetet har
det blivit tydligt att den svenska skogen inte ricker till for att tll-
godose alla ansprk som stills pd den, utan ytterligare insatser pd
flera omrdden. Som utredningen i andra sammanhang framfért later
sig behoven for bevarande av biologisk méngfald inte med litthet
férenas med en vixande cirkulir bioekonomi. Det gér inte att bortse
frén att det finns sivil milkonflikter som synergier mellan olika
niringar och intressen med bas 1 skog.

Utredningen anser att de olika anspriken pd skogen och de mal-
konflikter som finns behéver behandlas integrerat. Dialogprocesser
med en professionell processledning skulle kunna mejsla fram syn-
ergier och kompromisser som accepteras av merparten av skogens
intressenter. Utredningen bedémer dirfor att det ir viktigt att pro-
grammet ges mandat att behandla de frigor som rér ansprik pa skogen
och skogens utveckling som en helhet och i ett system.

Utredningen bedémer att en nationell samordnare fér skogspro-
grammet, med ett sidant mandat, skulle 6ka méjligheterna fér en
storre samsyn, helhetssyn och utveckling av de ekonomiska, miljo-
missiga och sociala virdena i skogen. Det har under utredningens
arbete blivit uppenbart att en politik f6r en vixande cirkulir bioeko-
nomi, fér att nd Sveriges internationella dtaganden om biologisk
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méngfald och for att nd mal f6r nirings- och landsbygdspolitiken
kriver l6pande och tit dialog och samverkan mellan olika samhills-
aktorer. En dialogprocess under ledning av en politiskt oberoende
nationell samordnare, med en hég kompetens inom bide sakfrdgor
och processledning, kan vara en vig framit for att n dit. Det grund-
liggande programstédet 1 Regeringskansliet och Skogsstyrelsen kom-
mer fortsatt behovas for att dterkoppla till den politiska nivdn och
for att bistd 1 det dvergripande genomférandet av det nationella skogs-
programmet.

Regeringen har i flera sammanhang utsett nationella samordnare
for viktiga och centrala frigor som arbetar fristdende och sjilvstin-
digt 1 dialog med intressenter och utgor en link mellan aktérer och
regeringen. Life science, Agenda 2030, Fossilfritt Sverige och arbetet
mot vildsbejakande extremism dr nigra exempel pd omrdden dir en
nationell samordnare arbetat fokuserat med en friga under en lingre
eller kortare tid.

Det nationella skogsprogrammets arbetssitt bor ta nista steg och
utveckla konsultationen 1 mer avgrinsade frdgor samtidigt som arbetet
1 hogre grad bér bygga pd samverkan {6r framitsyftande helhetslos-
ningar mellan parterna i programradet. Utredningen bedémer att ett
sidant arbetssitt kriver olika funktioner, en fristiende nationell sam-
ordnare och en basfunktion dir Skogsstyrelsen fordelar medel, bistar
med olika uppdrag, stéd till regionalt arbete och méten 1 skogspro-
grammets drscykel. En nationell samordnare bér kunna inleda en 16s-
ningsbaserad dialog med engagerade intressenter for att hitta gemen-
samma l8sningar, bidra med underlag till regeringens arbete och bidra
till att genomféra den beslutade politiken f6r att utveckla den eko-
nomiska, ekologiska och sociala h3llbarheten i skogen. Tillrickliga
medel bér finnas for dessa funktioner 1 skogsprogrammet.

Samwverkan och dialog for att skapa tillit och bryta polariseringen

Flera av de f6rslag som liggs i detta betinkande férutsitter en effek-
tiv dialogprocess, exempelvis for att ta fram mél f6r 6kad hllbar till-
vixt 1 skogen, limna f6rslag till den bioekonomiska strategin och for
att ta fram en nationell strategi for skydd av skog som bygger pd
markigarinitiativ och samverkan. Den nationella samordnaren kan
ha en nyckelroll for att £ dessa processer att fungera. Skogsprogram-
met i dess nuvarande form bedéms inte ha lika goda férutsittningar.
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Utredningens uppfattning ir att en nationell samordnare f6r dialog-
processen inom det nationella skogsprogrammet dirfor skyndsamt
bor tillsittas.

Som nimnts tidigare i utredningen har en polariserad debatt mellan
olika intressen om hur skogen bér forvaltas priglat de senaste decen-
nierna. Den brist pa tillit som uppstitt mellan olika intressenter har
givit upphov till att konflikter i manga fall férstorats och mojlig-
heten att finna samforstind och synergier mellan olika intressen och
niringar har férsvérats.

Okad tillit behdver byggas mellan skogsigare, myndigheter och
andra berérda intressenter vilket skulle ge en 6kad legitimitet f6r den
forda politiken. Det kriver ett 18ngsiktigt arbete for att skapa dialog
1 processer som uppmuntrar alla att lyssna pd varandras perspektiv,
ta intryck och gemensamt skapa ett konstruktivt samtalsklimat i
olika frigor som rér férvaltningen av den svenska skogen.’

Genom ett sidant arbetssitt kan en storre helhetssyn nds hos de
intressenter som deltar, och en effektivare férvaltning av skogens
alla nyttor och virden kan uppnis. Av handlingsplanen till det natio-
nella skogsprogrammet framgdr att programmets strategi utgdr frin
skogens ekonomiska, sociala och miljomaissiga virden och bygger pd
bred dialog, samverkan, engagemang och erfarenhetsutbyte mellan
intressenter 1 skogens hela virdekedja. Det framgdr vidare att den
fortsatta dialogen inom skogsprogrammet kan organiseras genom
oppna hearings, samtal och dialoger 1 arbetsgrupper. Det ir en ut-
mirkt ambition.

Utredningen anser att processen kan utvecklas ytterligare for att
skapa tillit, gemensamt ansvarstagande, lirande och mojlighet till att
hantera utmaningar inom skogen.

Centrala delar i utvecklingen av samverkansprocessen inom det
nationella skogsprogrammet ir:

e Processledare med professionell kompetens inom processledning,
dialog och samverkan bér ingd i1 den nationella samordnarens kansli.

¢ Skogsproduktionsfrigor, naturvirdsfrigor, klimatfrigor och andra
frégor av stor betydelse f6r skogens utveckling bor hanteras inte-
grerat for 6kad helhetssyn och delaktighet frin bredare intressen.

2 Se Johansson, J., Bjirstig, T. och Sandstrém, C., 2020. Vigar till effektiva samverkansprocesser —
styrning, deltagande och dialog inom skogspolitikens ramar. Future Forests Rapportserie 2020:3.
Sveriges lantbruksuniversitet, Umes.
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e Processen bor sikerstilla att alla skogens intressenter som ir rele-
vanta for en viss frigestillning ges mojlighet att medverka oavsett
ekonomiska férutsittningar.

e Processen bor ledas pd ett samverkansbaserat sitt, dir tllit, gemen-
samt dgarskap och lirande ir virdeord.

e Processen bor 1 mojligaste man vara kunskapsorienterad och inno-
vativ och striva mot att undvika politisering och polarisering
tidigt 1 en frdga. Processen bor baseras pd ett gemensamt lirande,
sdvil 1 sakfrigor som 1 samverkansfrigor.

¢ Det nationella skogsprogrammet bor ses som en ldngsiktig process
dir langsiktiga hillbara resultat efterstrivas.

Utredningen bedémer att en nationell samordnare som inte ir be-
grinsad av tillhorigheten till en organisation har littare att leda kom-
plexa processer och {3 tillit och dirmed har stérre mojligheter att
utveckla samverkansprocessen inom det nationella skogsprogram-
met in nuvarande organisation har.

Utredningen bedémer att det finns mojligheter att gora de regio-
nala samverkansprocesserna inom de regionala skogsprogrammen
innu starkare genom att arbeta med att férsoka oka tilliten och minska
polariseringen. Om det nationella skogsprogrammet utvecklas mot
bittre samverkansklimat kommer detta att ge goda effekter dven pd
de regionala skogsprogramsprocesserna. Utredningen bedémer dir-
for att de nuvarande regionala skogsprogrammen bor fortsitta sitt
pigdende arbete och vara lyhorda fér att gora forindringar utifrin
utvecklingen av den nationella skogsprogramsprocessen. Den natio-
nella samordnaren bor dven kunna vara en resurs for att stotta de
regionala processerna med kompetens och erfarenheter.
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Figur 9.5 Ett utvecklat nationellt skogsprogram (NSP)

Nationell
samordnare for
dialogprocessen

Direktiv

Forslag
Skogens intressenter

Ett breddat nationellt skogsprogram som tillvaratar en helhetssyn och vars dialogprocess sker
under ledning av en oberoende nationell samordnare.

Ett mandat for forindring

Det nuvarande nationella skogsprogrammet utgér en dialog mellan
skogens intressenter, myndigheter och regeringen. Det finns emellertid
inte ndgot klart och tydligt sitt f6r skogsprogrammet att komma till
beslut i en friga som inte regeringen i f6rvig har adresserat till pro-
cessen.

En nationell samordnare ir en egen fristiende myndighet som ge-
nom del- och slutbetinkanden kan limna konkreta f6rslag till reger-
ingen i olika frigor. Genom att ge den nationella samordnaren ett brett
men vil avvigt utredningsdirektiv finns en kanal for skogens intressen-
ter att kommunicera sina tankar till regeringen i exempelvis f6rslag
till férindrad lagstiftning eller genom att belysa behov av dtgirder
och styrmedel. Den nationella samordnaren bor ha ett brett, men vil
avvigt utredningsdirektiv som tydliggér samordnarens roll, mandat,
forhdllande till andra berérda myndigheters uppdrag och till skogens
dvriga intressenter.

Denna funktion inom ett nationellt skogsprogram har férdelen
att utgdra en jimbordig dialogpartner till politiken. Det gdr dven att
stilla krav pd att en sddan dialogpartner ska limna vil beredda, ansvars-
fulla, vilavvigda och finansierade férslag som kan utgéra ett konkret
underlag for politiskt beslutsfattande.
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Oberoende och transparens

En nationell samordnare ir en fristdende del av det offentliga Sverige
och lyder under de regelverk som 1 6vrigt styr myndigheternas arbete.
Den process som skogsprogrammet i denna form skulle utgéra kom-
mer dirfér att priglas av offentlighetsprincipen vilket pd ett enkelt
sitt mojliggdr extern granskning. Sirskilt 1 frigor av stor vikt for
mdnga, som annars inte ir delaktiga i beslut som rér deras intressen,
kan en fristdende myndighet i form av en nationell samordnare dven
vara en garant for att opartiskhet och saklighet priglar dialogprocessen
och att inte ett visst intresse har osakligt féretride framfor ett annat.

Ett utredningsuppdrag for en nationell samordnare kan p&gd under
l&ng tid genom att nya tilliggsdirektiv beslutas. Det ir dven mojligt
att lita samordnaren verka under en mer begrinsad tid och direfter
ge samordnaren i uppdrag att limna férslag pd hur processen ska g
vidare 1 annan form.

Ett programrdd bor kvarstd med samordnaren som ordférande
och sittas samman med olika intressenter for att dterspegla det bred-
dade uppdraget for programmet. Samordnaren bér dven ha ett sam-
ordningsansvar f6r de regionala skogsprogrammen.

Basfunktionen dir Skogsstyrelsen férdelar medel och bistir med
stdd for olika uppdrag, regionalt arbete och méten i skogsprogram-
mets drscykel bor kvarstd. De resurser som for nirvarande kanali-
seras till det nationella skogsprogrammet bor dirfér kompletteras
med resurser for en nationell samordnare.
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9.4 En vaxande cirkuldr bioekonomi med bas
i skogen

Bedémning: Det behovs en 6kad hillbar tillvixt 1 skogen for att
kunna méta framtidens behov av biomassa. Skogen som resurs
méaste anvindas mer effektivt. Okad hillbar tillvixt i skogen miste
ske genom en rad olika dtgirder, bdde sidana som ligger inom
ramen for sektorsansvaret och ytterligare politiska styrmedel och
tgirder. Varje dtgird bor vara sidan att effekten kan foljas upp
och utvirderas. Arbetet f6r 6kad hdllbar tillvixt bor vigledas av
en tydlig milsittning.

Skogsniringen har en sjilvklar nyckelroll i en vixande cirkulir
bioekonomi. Bioekonomin med bas 1 skogen omfattar flera niringar
som tillsammans med skogsbruket kan bidra i omstillningen till
ett hallbart samhille. Fokus bor vara att skogen ska anvindas pd
bista sitt och utnyttja de synergier ett aktivt mangbruk i samma
skog kan medféra. For att en strategi ska {3 genomslag, vara tro-
virdig och legitim 1 hela samhillet och kunna bidra till den 6ns-
kade férindringen behévs en gemensam inriktning och tgirder
som omfattar politik, forskning, féretagande och andra berérda
intressen. Det ir dven viktigt att koppla bioekonomin tydligare
till den cirkulira ekonomin. Tillsammans blir de starkare och fir
storre betydelse f6r att nd samhillsmal in om de behandlas separat.

En mélsittning f6r 6kad skoglig tillvixt och de delar av en bio-
ekonomisk strategi som berér skogen bor tas fram 1 dialog mellan
skogen aktérer och intressenter. Bide mal och strategier bor f6ljas
av verkningsfulla dtgirder som ska vara méjliga att f6lja upp och
utvirdera.

Forslag: Det nationella skogsprogrammet bor i en dialogprocess
ta fram forslag till ett nationellt mal f6r hillbar tillvixt i skogen
som sedan beslutas av regeringen.

Uppdraget bor limnas till den nationella samordnaren fér skogs-
programmet den 1 juli 2021 och redovisas senast den 1 januari
2023. Regeringen bor direfter faststilla ett mal f6r okad héllbar
tillvixt 1 skogen senast den 1 juli 2023.

Den svenska strategin for bioekonomi bér avseende skogens
roll ha en bred ansats med dtgirder som omfattar politik, forsk-
ning, féretagande och andra berdrda intressen samt tydligt knyta
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an till regeringens strategi for cirkulir ekonomi. Strategin bor
lyfta fram ett mangbruk i skogen for att s3 stor del av bioeko-
nomin som mdjligt ska dra nytta av den skogliga resursen. Syftet
bor vara att detta mingbruk dkar den samlade skogliga bioekono-
mins féridlingsvirde.

En bioekonomisk strategi avseende skogen bor tas fram i sam-
verkan med en bred representation frdn samhillet genom en dia-
logprocess inom det nationella skogsprogrammet. Aven en konkret,
tidsatt och uppféljningsbar handlingsplan med effektiva dtgirder
bér tas fram. Strategi och handlingsplan bér knyta an till mélet
for 6kad hallbar tillvixt 1 skogen.

Den nationella samordnaren {6r skogsprogrammet bor senast
den 1 juli 2021 ges i uppdrag att limna forslag pa en strategi for
en vixande cirkulir bioekonomi med bas 1 skogen samt att foresl3
en handlingsplan med konkreta dtgirder for att genomfora den.
Ett forslag pd strategi bor redovisas till regeringen senast den
1 januari 2023 tillsammans med en férsta handlingsplan. Samord-
naren bor ges 1 uppdrag att &rligen utvirdera och revidera hand-
lingsplanen. Strategi och handlingsplan bor beslutas av regeringen.

Regeringen bor vidare ge Statistiska Centralbyrin och Tillvixt-
analys 1 uppdrag att ta fram eller vidareutveckla en metod for
aktuell nationell och regional statistik for bioekonomin. Uppdraget
bor redovisas senast den 1 januari 2022. Direfter bor statistik-
uppgiften ingd 1 Sveriges officiella statistik for att mojliggora
utvirdering och uppféljning av bioekonomins utveckling.

9.4.1 Ett politiskt mal fér okad hallbar tillvaxt i skogen

En okad hallbar tillvixt 1 skogen ir viktig for den svenska skogs-
niringens konkurrenskraft, en férutsittning f6r en vixande cirkulir
bioekonomi och avgérande for klimatpolitiken, bdde genom att den
vixande skogen utgér en kolsinka och genom att skogsrivaran moj-
liggor fossilsubstitution. Utredningen har tidigare beskrivit bedém-
ningar om framtida behov av biomassa ur skogen globalt. Behoven
bide foér bioenergi och biordvara bedéms 6ka betydligt fram till
&r 2050. Den svenska skogen vixer ldngsamt och dtgirder f6r att mota
framtidens behov méste dirfor ske nu. Genom att arbeta med kon-
kreta och operativa mélsittningar som dr mojliga att nd pd kort sikt
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kan incitamentet att jobba med kvalitet 1 skogsproduktionen 6ka och
eventuella framsteg f6ljas upp.

Dessa mil bor f6ljas upp med de politiska styrmedel som ir néd-
vindiga for att férverkliga en politik som medger ett dkat, hillbart
uttag av inhemsk biomassa ur skogen samtidigt som biologisk mang-
fald och sociala virden sikerstills.

En 6kad héllbar tillvixt i skogen ska ske inom ramen for skogs-
politikens jimstillda mal — miljé och produktion — och utan att dven-
tyra andra samhillsmal. Ansvaret for att skogsbruket bedrivs hillbart
vilar gemensamt pd myndigheter och skogsniringen.

Det finns stora mojligheter att hoja produktionen 1 skogsbruket.
I den nyligen genomforda Samverkansprocess skogsproduktion® pekas
tre omrdden ut som sirskilt betydelsefulla; Att anvinda bista moj-
liga skogsodlingsmaterial, skogsskétsel f6r hog och virdefull tillvixt
och dtgirder f6r att minska skogsskador. Atgirder inom dessa om-
rdden beriknas enligt rapporten std f6r cirka 80 procent av den for-
vintade tillvixtokningen av samverkansprocessens samtliga forslag.
Det ir limpligt att regeringen som ett forsta steg mot dkad hillbar
tillvixt 1 skogen verkar f6r ett genomférande av dessa dtgirder.

Mellan 8r 2005 och 2010, arbetade skogssektorn med skogliga
sektorsmal, som beslutades av Skogsstyrelsen. Sektorsmélen utgjorde
en tolkning av statens samlade skogspolitik, inklusive relevanta delar
av miljopolitiken med skogliga produktionsfrigor, miljéfrigor och
sociala och kulturella frigor. Milen togs fram i en dialog med skogs-
sektorns intressenter. Efter 2010 ansigs sektorsmélen ha spelat ut sin
roll. Sektorsmalen ansdgs dven som ett mindre verkningstullt verktyg
for att finna en balans och avvigning mot miljémalen, eftersom milj6-
kvalitetsmélen ir riksdagsbundna mél och sektorsmalen var beslutade
av myndighet. Tillgdng och efterfrdgan p4 rvara ansdgs i forsta hand
vara en friga for marknaden.

Inom ramen fér Samverkansprocess skogsproduktion diskutera-
des frigan om madlsittning f6r skogsproduktion 1 ett tidigt skede.
Det fanns vissa principiella invindningar frin en del intressenter mot
att sitta upp gemensamma och detaljerade mél f6r skogsproduktion.
Skilen som anférdes mot sddana mél var bland annat att det méste
finnas utrymme inom skogspolitiken {6r skogsigare att ha egna mal-
sittningar for sitt skogsinnehav. Ett annat argument var att ambi-
tionsnivierna ocksd ir beroende av ekonomiska férutsittningar och

? Skogsstyrelsen, Skogsskétsel med nya méjligheter, rapport 2019/24.
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overviganden. Dialogen resulterade i en bedéomning, men inte ett
mal om, att tillvixten i Sveriges skogar fram till 2050 skulle kunna
6ka med 20 procent jimfért med 1 dag.

Skogens roll som nationell tillgdng och férvaltningen av skogen
som ett av svaren pd var tids stdrsta utmaningar — att fasa ut fossila
rivaror ur vir ekonomi och bevara den biologiska mingfalden — och
samtidigt bibehilla ekonomisk tillvixt — medfér att ett politiskt
ansvarstagande ir nddvindigt. En uttalad nationell méilsittning for
hallbar skogsproduktion innebir en viktig signal frdn samhillet om
att 6kad hillbar skogstillvixt ir viktig for hantering av flera svdra
samhillsutmaningar. Genom att formulera en uttalad mélsittning kan
niringen och ¢vriga intressenter motiveras till att fokusera pa beho-
vet av 6kad héllbar tillvixt och god skogsskétsel inom ramen for
sektorsansvaret. Milet bér dven vara vigledande for regeringens myn-
dighetsstyrning och en del av en nationell bioekonomistrategi.

Malets fokus bor ligga pa kvalitet 1 skogsvardsdtgirder, for att sd
stor andel som mojligt av ytor tillgingliga for virkesproduktion ska
anvindas till sin fulla potential. Det finns en rad tillvixthojande dtgir-
der som redan 1 dag bér kunna vidtas f6r att 6ka den hillbara tillvix-
ten samtidigt som biologisk mingfald och sociala virden sikerstills.
Malet bor dirfor sittas utifrdn de dtgirder som ir féretagsekonomiskt
realistiska.

Det nationella mélet fér hillbar tillvixt 1 skogen bér konsekvens-
analyseras 1 férhdllande till andra samhillsmal, bland annat bevarande
av biologisk mangfald, landsbygdsutveckling, renskotseln och frilufts-
livet. Mélet bor sedan sittas efter avvigning mot dessa samhillsmal.

Tydliggor mdlkonflikter och skogens begrinsningar

Genom att tydliggora vilka eventuella milkonflikter som uppstir
genom ett nationellt mal f6r okad hallbar tillvixt blir hanteringen av
mélkonflikter féremdl f6r en politisk avvigning. Regeringen har i
proposition till riksdagen 1 juni 2020 féreslagit ett méal for Agenda
2030.* Regeringen bedémer att for att ni milet ir det centralt med
ett balanserat och integrerat forhillningssitt till hallbarhetens eko-
nomiska, sociala och miljomissiga dimensioner. Ett sddant arbets-

* Proposition 2019/20:188, Sveriges genomférande av Agenda 2030, s. 12.
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sitt dr av stort virde ocksd nir det giller att hantera milkonflikter
med koppling till skogen.

Att skjuta ver ett alltfér stort ansvar pA myndigheter och sek-
torn att gora avvigning mellan olika samhillsmal riskerar att leda till
allt storre konflikter mellan motstiende intressen i skogen. Den dia-
log mellan olika intressenter som krivs for att den svenska modellen
i skogen ska vara effektiv underlittas av att ramarna inom vilka sam-
verkan ska ske ir tydligt fastlagda. Fokus f6r dialog och samverkan kan
da ligga pd medel och inte pd mal.

Aven om alla tillgingliga dtgirder for hillbar tillvixt sitts in ome-
delbart ir det dock tydligt att den svenska skogen inte ricker till for
alla ansprdk. En given 16sning idr att det i samhillsomstillningen ingdr
en hogre grad av cirkulira fléden i produktionsledet sdvil som 1 kon-
sumtionsledet. Produkter med biologiskt ursprung har dock en be-
grinsad mojlighet till cirkulation genom &tervinning, dterbruk och
dteranvindning. For att en samhillsomstillning ska vara méjlig dter-
stdr d endast att sitta tilliten till teknikutveckling eller att det i om-
stillningen ingdr incitament fér en minskad total varukonsumtion.
Bioekonomin kan di 1 stillet vixa som andel av den totala ekonomin.

Att sitta upp ett mél for hillbar tillvixt 1 skogen och analysera
effekterna av detta mél i férhdllande till framtidens behov av skogs-
rdvara kan bidra till att belysa inom vilka ekologiska och ekonomiska
grinser den svenska bioekonomin kan vixa och vad som krivs i friga
om bittre resursutnyttjande och 6kad cirkularitet.
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Figur 9.6 Tillvaxtansprak pa produktionsytorna for att na olika mal
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For berakningar av ravaruansprak for olika scenarier, se kapitel 7.7.

Genomfirande

Den intresseavvigning som ett politiskt beslut om ett mil fér 6kad
skoglig tillvixt innebir bor fattas av regeringen. Underlaget for ett
sddant beslut bér dock tas fram inom ramen fér en dialogprocess
under professionell processledning. Utredningens forslag om ett re-
formerat nationellt skogsprogram, under ledning av en nationell sam-
ordnare, bedéms utgora ett limpligt forum f6r denna dialogprocess.
Resultatet av denna process bor kunna utgora ett viktigt underlag infor
ett regeringsbeslut.

Det nationella skogsprogrammet bor dirfér ges 1 uppdrag att i en
dialogprocess ta fram férslag till ett nationellt mal f6r hallbar tillvixe
1 skogen. Uppdraget bor limnas till den nationella samordnaren for
skogsprogrammet den 1 juli 2021 och redovisas senast den 1 janu-
ari 2023.

Regeringen bor direfter faststilla ett mal for 6kad héllbar tillvixt
1 skogen senast den 1 juli 2023.
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Malet f6r okad hillbar tillvixt 1 skogen kan direfter utgora en
gemensam plattform for ytterligare uppdrag till den nationella sam-
ordnaren for skogsprogrammet.

Figur 9.7 Mal fér hallbar tillvaxt i skogen
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Figuren illustrerar att ett mal for virkesproduktionsmarken som helhet bor uppstallas. Genom att oka
tillvaxten pa virkesproduktionsmarken kan skogen som helhet ge en dkad avkastning dven om
ytterligare areal maste undantas fran skogsbruk for att bevara den biologiska mangfalden.

9.4.2  En strategi for bioekonomin

Skogsniringen har en sjilvklar nyckelroll i en vixande cirkulir bio-
ekonomi. Begreppet bioekonomi innefattar dock en rad andra niringar
som tillsammans med skogsbruket kan bidra i omstillningen till ett
hillbart samhille. Insikten att skogen ir en av virt lands viktigaste
resurser som maste férvaltas for stérsta mojliga samhillsnytta bor
vara vigledande f6r skogspolitiken. Fokus bor vara att skogen ska
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anvindas pd bista sitt och utnyttja de synergier ett aktivt mangbruk
1 samma skog kan medféra. En skogsproduktionsyta kan anvindas
till mer dn endast skogsbruk och en skog som ir avsatt f6r naturvird
kan exempelvis anvindas for naturturism.

Riksdagen har tillkinnagivit till regeringen om att inritta en natio-
nell bioekonomistrategi for att tillsammans med de grona niringarna
skapa stérre miljo- och klimatnytta.” Arbetet med bioekonomistra-
tegin bereds for nirvarande inom Regeringskansliet.

En vixande bioekonomi bér dock inte vara begrinsad av politiken
for de grona niringarna. Det bor i stillet handla om en mer genom-
gripande omstillning som beror stora delar av samhillet och som
kriver ett brett engagemang 6ver minga politikomriden. For att en
strategi ska f3 genomslag, vara trovirdig och legitim 1 hela samhiillet
och kunna bidra till den 6nskade férindringen behévs en gemensam
inriktning och dtgirder som omfattar politik, forskning, féretagande
och andra berérda intressen. Det finns ett behov av att 13ta bioeko-
nomin vara en del av den évriga ekonomin, och inte behandla den
som ett separat intresse frimst fér de grona niringarna pé landsbyg-
den. Det ir dven viktigt att koppla bioekonomin tydligare till den cirku-
lira ekonomin. Tillsammans blir de starkare och fir stérre betydelse
for att nd samhillsm3l 4n om de behandlas separat.

En nationell strategi for cirkulir bioekonomi bér dirmed bidra
till 6kad konkurrenskraft bland annat f6r biobaserade niringar med
bas i skogen, sdvil tillverkande industri som tjinstesektor, och skapa
forutsiteningar for sysselsittning 1 hela landet tillsammans med reell
miljé- och klimatnytta.

En viktig del av en strategi {6r en vixande cirkulir bioekonomi ir
insikten om vilka begrinsningar som finns pd tillgdngssidan. Detta
giller inte minst for den del av bioekonomin som ir beroende av skog-
lig rdvara.

Strategin miste dven visa pa en lingsiktig politisk vilja och inrikt-
ning att frimja verksamheter inom bioekonomin. Det ger incitament
och trygghet for investeringar i rdvaruproduktion och utveckling av
produkter, tjinster och affirsmodeller. Tillvixten i skogen behéver
dka genom en aktiv och effektiv skogsskotsel eftersom tillgingen till
rivara frin skogen begrinsas av tillvixten inom skogsproduktions-
ytorna. En viktig del av en strategi f6r en vixande bioekonomi bér

> Jfr Riksdagens tillkinnagivande bet. 2018/19:MJU8 reservation 27 under punkt 20 s. 75,
rskr. 2018/19:147.
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vara att fokusera pd en hogre foridlingsgrad och ett effektivt utnytt-
jande av den inhemska rdvaran. Det finns till exempel mojligheter att
ta ut stérre andel av grenar och toppar fér energiproduktion eller
andra indam3l in vad som sker i dag. Okad cirkularitet av produkterna
i samhillet dr ocks3 ett sitt att 6ka tillgdngen pd sekundir rdvara och
minska negativ pdverkan pd naturkapitalet.

Bioekonomin kan vixa dels genom en generellt 6kad produktion
av biobaserade produkter f6r anvindning som substitution av fossil-
baserade produkter, dels genom 6kat foriddlingsvirde. Ett exempel
kan vara att styrmedel av olika slag inriktas mot att 6ka trihusbygg-
andet. Den globala omstillningen som vintar innebir sannolikt att
vissa produkter minskar eller fasas ut helt ur samhillet. Prognosen
for exempelvis den globala efterfrdgan pa tryckpapper pekar mot en
kraftig nedging fram till &r 2050. Den svenska strategin bor dirfor
vara framdtsyftande och fokusera pd tillvixt, foridlingsvirde, hill-
barhet, ldnglivade produkter och cirkularitet f6r att bidra till den glo-
bala omstillningen.

En 6kad foridlingsgrad av rivaran i en utvecklad cirkulir bioeko-
nomi kan dven uppnds genom exempelvis utveckling av alltmer resurs-
effektiva bioraffinaderier dir material till bdde dagens och morgon-
dagens skogsprodukter och material framstills. Ett bioraffinaderi kan
ge forutsittningar att med hogt resursutnyttjande omvandla skogs-
rdvara och dtervunna produkter till hégvirdiga produkter med l3g
koldioxidbelastning. Genom att skapa en hog efterfrdgan pd biomassa
kan incitamenten for att vidta produktionshéjande dtgirder samt ta
tillvara vissa av de vixtdelar som 1 dag limnas 1 skogen okas.

Vid sidan av skogsbruket ir det angeliget att en strategi dven tar
sikte p utveckling av andra biobaserade niringar 1 skogen. Potentialen
for att utveckla ménga niringar med bas 1 skogen for framtida kad
héllbar tillvixt kan ske genom aktiva branschévergripande samarbeten
som tillvaratar synergier.

Den nationella strategin bér vara vil férankrad i vetenskaplig kun-
skap om bland annat ekosystemtjinsternas betydelse f6r samhillet
och skogens roll fér klimatet. Strategin bor hantera frigan om forsk-
ning, innovation och utveckling. Strategin bér dven frimja konkret
samverkan mellan staten, forskningen, niringslivet och andra berérda
intressen, for att underlitta de omstillningar som krivs.

Den nationella strategin bor dven kompletteras med en handlings-
plan med konkreta &tgirder. Handlingsplanen f6r det nationella skogs-
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programmet, dir dtgirderna ir framtagna i syfte att frimja en vixande
héllbar bioekonomi, kan utgéra en grund. Handlingsplanen behover
dock resurssittas, tidsittas och en ansvarig organisation eller depar-
tement bor utses.

Effekterna av varje del 1 handlingsplanen bér vara mojlig att f6lja
upp. Dessutom behovs dtgirder som visar vigen till en cirkulir eko-
nomi genomgdende tydliggoras 1 handlingsplanen.

Genomforande

Riksdagens tillkinnagivande om en bioekonomisk strategi ir dnnu
inte firdigbehandlad. Regeringen har aviserat att den ska ta fram en
svensk bioekonomistrategi tillsammans med de gréna niringarna,
som bidrar till 6kad tillgdng till biomassa och sysselsittning 1 hela
landet och skapar miljé- och klimatnytta.®

Den aviserade bioekonomiska strategin ir di detta betinkande
trycks dnnu inte tillkinnagiven. Skogsprogrammet ska enligt reger-
ingen vara en viktig del av den kommande bioekonomistrategin. Ut-
redningens uppfattning ir att den del av strategin som rér skogen bor
ta form 1 en dialogprocess, for att uppnd utredningens forslag om att
méngbruk och en bred férankring 1 samhillet ska vara ledord for att
uppna synergier och legitimitet. Utredningen uppfattar att de gréna
niringarna sjilvklart ska vara delaktiga i processen men att den inte
bor begrinsas till dessa.

Utredningens forslag om ett reformerat nationellt skogsprogram,
under ledning av en nationell samordnare, bedéms utgora ett limp-
ligt forum fér en dialogprocess for att utveckla strategin for skogen.
Strategi och handlingsplan bér 1 slutindan beslutats av regeringen som
har att virdera strategin och de foreslagna dtgirdernas effekter samt
for att gora nddvindiga prioriteringar mot andra samhillsmal. Resul-
tatet av den foreslagna dialogprocessen bor dock kunna utgora ett
viktigt underlag infor ett regeringsbeslut.

Uppdraget om att utveckla en bioekonomisk strategi och hand-
lingsplan f6r niringarna med bas 1 skogen bor ges till den nationella
samordnaren fér skogsprogrammet i anslutning till att processen
med ett tillvixtmal 4r avslutat. Om en bioekonomisk strategi redan
ir beslutad av regeringen kan 6vervigas om genomférande och hand-
lingsprogram 1 stillet bor adresseras till dialogprocessen.

¢Se prop. 2019/20:65 Klimathandlingsplanen och prop. 2020/21:1 Budgetproposition 2021,
utgiftsomrdde 23, s. 53.
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9.4.3  Synliggér bioekonomin i statistiken

For att ha méjlighet att utvirdera och f6lja upp den vixande cirku-
lira bioekonomin bor det vara tydligt hur denna del av ekonomin
definieras, vilka niringar som omfattas och hur deras andel av den
totala ekonomin beriknas. I dag finns ingen sidan tydlig definition
dven om vissa analyser och studier har gjorts.

Tillvixtanalys och SCB har gjort berikningar av den svenska bio-
ekonomin i dag, se kapitel 7.5. Statistiken dr dock behiftad med stora
osikerheter och utgors av bedéomningar av bioekonomins andel av
olika niringar.

For att kunna mita och folja upp effekterna av ett strategisk natio-
nellt arbete f6r en vixande bioekonomi behdvs 6verenskomna defi-
nitioner och korrekt statistik. SCB och Tillvixtanalys bor dirfor £3 1
uppdrag att ta fram tillforlitligt underlag och statistik om bland annat
foridlingsvirde och sysselsittning f6r den svenska bioekonomin.

Avgrinsning av vad som utgdr bioekonomi bér goras si att alla
relevanta niringar inkluderas, exempelvis naturturism, jordbruk, fiske
och renniring. For att kunna mita och félja upp lokala insatser, till
exempel vilka effekter inrittandet av en ny nationalpark fir for den
lokala bioekonomin bér statistiken dven kunna anvindas p4 regional
och lokal niva.
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9.5 Regelférenklingar for skogsbruket

Forslag: Regeringen bor uppdra &t Skogsstyrelsen att gora en dver-
syn av bestimmelserna om ligsta 3lder for féryngringsavverkning,
ransoneringsreglerna och brukningsenhet i skogsvardslagen. Upp-
draget bor redovisas till regeringen den 1 januari 2023.

Oversynen bor géras i samrdd med Naturvirdsverket, SLU,
Boverket och Sametinget och 1 dialog med skogens intressenter.

Regeringen bor uppdra t Skogsstyrelsen att utreda om plan-
terad granskog som vixer pd mark, som varit dkermark efter
3r 1900, kan hanteras p3 ett enklare sitt. Uppdraget bor redovisas
till regeringen den 1 januari 2023.

Skogsstyrelsen bor di beakta mojligheten att sddana skogar
kan undantas frin krav pd bland annat ligsta slutavverkningsdlder
och kravet pd underrittelse f6r foryngringsavverkning, samt att
foresld hur en sddan forindring ska genomforas.

Utredningen beddmer att vissa regelférenklingar kan behévas for att
ta tillvara skogsproduktionens méjligheter. Frigan har utretts flera
ginger tidigare. Vissa av de forslag som av olika skil tidigare for-
kastats bér tas upp till ny prévning mot bakgrund av ny kunskap, till
exempel om vikten att férebygga skogsskador, samt de foérslag som
liggs i denna och andra pdgdende eller nyligen avslutade utredningar.
Den klimatpolitiska vigvalsutredningen har 1 sitt betinkande Vigen
till en klimatpositiv framtid’ pekat ut flera dtgirder som bedéms gynna
klimatarbetet. Den pigiende &versynen av artskyddsférordningen®
kan komma att 16sa frigor pa ett sitt som tidigare satt upp hinder
for regelforenklingar. Den dversyn av renniringslagen som aviserats,
for att bland annat anpassa lagen till Hogsta domstolens dom i Girjas-
mélet, kan dven komma att innebira att renniringens intressen kan
komma att beaktas p4 ett annat sitt in i dag.’

Skogsstyrelsen bor dirfor £8 1 uppdrag att se ver vissa delar av
skogsvardslagstiftningen. I forsta hand giller det ligsta dlder for for-
yngringsavverkning och ransoneringsreglerna. En 6versyn behovs
ocksi av andra bestimmelser som ror 6kad hillbar tillvixt, exem-

7SOU 2020:4.

$ Dir. 2020:58.

? www.regeringen.se/pressmeddelanden/2020/07/utredning-kommer-tillsattas-for-en-
oversyn-av-rennaringslagstiftningen/.
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pelvis kravet pd underrittelse om avverkning som i vissa specifika fall
borde kunna tas bort, di ett omrdde uppenbart saknar naturvirden
eller virden for renskétseln. Aven andra forslag till regelforenklingar
som foreslagits i tidigare utredningar kan behdva utredas pd nytt och
genomforas for att sammantaget gynna en héllbar tillvixt 1 skogen.

Genom sidana regelférenklingar kan staten bidra till att uppnd ett
mal om 6kad hillbar tillvixt i skogen och att denna tillvixt bittre till-
varatas. Regeringen kan limpligen ta stillning till férslagen 1 samband
med att ett nationellt mil f6r okad tillvixt 1 skogen beslutas.

9.5.1 Reglerna om lagsta alder fér foryngringsavverkning,
ransonering och brukningsenhet bor ses 6ver

Det finns flera omriden dir tidigare utredningar har féreslagit regel-
forenkling. Nir det giller det komplex av regler om ligsta slutavverk-
ningsélder, ransonering och tillimpning av begreppet brukningsenhet
finns skil att 1 ett samlat forfarande se dver lagstiftningen och de fore-
skrifter som féljer av denna. Syftet med éversynen ska vara att for-
enkla samt att leta mojligheter till synergier, hantera milkonflikter
och frimja en vixande bioekonomi.

Ligsta dlder for foryngringsavverkning

Ligsta alder for féryngringsavverkning (LAF) regleras av féreskrif-
ter som meddelats med stod av 10 § skogsvérdslagen och 11 § skogs-
vardsforordningen. Syftet ir att reglerna om LAF ska tjina som skydd
for den yngre vixande skogen mot, vad som uttryckts som, exploa-
terande slutavverkningar.'” Den historiska bakgrunden till bestim-
melsen ir en temporir lagstiftning under f6rsta virldskriget for att
skydda landets ungskogar mot det intensiva veduttag som var en
foljd av den allminna brinslebristen. Lagen permanentades efter kriget
och har direfter bestdtt i olika former. Problemet med att yngre skog
avverkades var bland annat att marknaden efterfrigade klent virke
for kolning. Numera far efterfrigan pd klent virke anses 14g och mark-
nadspriset motiverar knappast avverkning av ungskog i ndgon stérre
utstrickning. I medeltal slutavverkas skog, sedan l8ng tid tillbaka, vid
cirka 110 4rs 8lder. De sinkningar i LAF som skett under iren har

1 Prop. 1992/92:226 5. 60.
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endast haft temporira och marginella effekter pd nir skogsigare vil-
jer att slutaverka."! LAF motiveras numera oftare med hinsyn till
andra allminna intressen in skogens langsiktiga ekonomiska birkraft,
som exempelvis naturvirden och renbete, dven om dessa skil inte
kommit till uttryck i lagstiftningsmotiven.

For barrdominerade bestind varierar ligsta slutavverkningsilder
mellan 45 och 100 &r beroende pd markens produktionsférméga (stind-
ortsindex) och geografiska beligenhet.

Enligt dagens foreskrifter ir den ligsta dldern for féryngrings-
avverkning fem eller tio dr hégre 1 norra Sverige in i sodra delen av
landet vid motsvarande stdndortsindex. Det finns beligg for att det
saknas grund fér att bestind pa samma stindortsindex har olika LAF
i olika delar av landet."” Resultaten i SKA-15 visar pa behov av att sinka
lagsta &lder for foryngringsavverkning pd ett antal decenniers sikt.

Den nuvarande diskussionen kring skogarna 1 nordvistra Sverige
handlar till stora delar om avverkningar i dldre skogar med natur-
skogsinslag. Samtidigt finns det stora arealer tidigare avverkade och
anlagda skogar som nirmar sig avverkningsbar dlder. Fram tills dessa
blir avverkningsbara kommer det sannolikt, med nuvarande regelverk,
vara ett hogt avverkningstryck pd kvarvarande skogar med natur-
skogsinslag. En ligre LAF ger storre valmajligheter for markigaren
mellan att avverka yngre anlagda skogar eller dldre skogar med natur-
skogsinslag.

Rapporten Skogsskitsel med nya majligheter” har iven pekat ut
behovet av en 6versyn av LAF i féreskrifterna fér att kunna hantera
skogsskador mer proaktivt.

Samtidigt finns det situationer nir nuvarande ligsta slutavverk-
ningsdldrar inte forefaller vara tillrickligt hoga for att tillgodose
allminna intressen som renniring, naturvird och friluftsliv. Nir dessa
skil gors gillande dr det angeliget att det ir dessa som motiverar
begrinsningarna. Vid utarbetande av nya regler bor samrad dirfor ske
med foretridare f6r de intressen som ska bevakas genom regleringen.

En 6versyn bor dirfor goras for att utreda hur regelverket kring
ligsta lder f6r féryngringsavverkning skulle kunna bli mer inda-
mélsenligt. Regeringen bér i1 uppdraget sirskilt ange vilka allminna
intressen som ska beaktas f6r bestimmande av LAF i olika fall.

" Skogsstyrelsen, Lagsta dlder for foryngringsavverkning, rapport 6/2015.
12 Skogsstyrelsen, Ldgsta dlder for foryngringsavverkning, rapport 6/2015.
1% Skogsstyrelsen, Skogsskitsel med nya majligheter, rapport 24/2019.
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Skogsstyrelsen bor dirfor f4 1 uppdrag att féresld den indring av 10 §
skogsvirdslagen som ir nédvindig for att de intressen som limp-
ligen bevakas genom reglerna om LAF fr beaktas vid utformandet
av foreskrifter. Oversynen bor dven omfatta 11 § skogsvirdsforord-
ningen.

Ransonering av dldre skog

Den hogsta tillitna arealen for féryngringsavverkning (ransonerings-
regler) regleras av forordning och foreskrifter som meddelats med
stdd av 11 § skogsvardslagen. P4 brukningsenheter som ir storre dn
50 hektar miste den skog som kan féryngringsavverkas ransoneras.
Hir fir hogst hilften av skogsmarken utgoras av kalmark och skog
som idr yngre dn 20 ir. For brukningsenheter som ir storre in
1 000 hektar finns ytterligare begrinsningar.

Eftersom det dr komplicerat att utéva tillsyn éver att ransoner-
ingsreglerna f6ljs skulle en mojlighet vara att inféra regler om krav
pa egenkontroll vilket skulle ligga ett storre ansvar pd markigarna
och deras ombud att ha bittre kontroll pd om ransoneringsreglerna
foljs.

Ransoneringsreglerna har starka kopplingar till LAF. Stora for-
indringar i1 samhillet och skogsbruket gor att eventuella ransonerings-
regler kan behova utformas annorlunda. Det ir limpligt att se dver
det i samband med att man ser 6ver LAF. Regelférenkling bor vara
syftet men samrdd bor ske med Sametinget, Boverket och Natur-
vérdsverket for att tillse att andra allminna intressen som kan moti-
vera ransoneringsreglernas nuvarande utformning kommer till tals.
Oversynen bor vidare ske i dialog med andra intressenter i skogen.

Regeringen bor 1 uppdraget sirskilt ange vilka intressen som ska
beaktas vid tillimpning av ransoneringsreglerna och Skogsstyrelsen
bor 8 1 uppdrag att foresld den dndring av 11 § skogsvirdslagen som
ir nddvindig for att limpliga foreskrifter ska kunna meddelas. Over-
synen bor dven omfatta reglerna i 12-13 §§ skogsvardsférordningen.
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Brukningsenbet

Ransoneringsreglerna har en nira koppling till reglerna om indelning
1 brukningsenheter. Grundregeln finns i 12 § skogsvardslagen som
anger att som brukningsenhet ska riknas den produktiva skogsmark
inom en kommun som tillhér samma dgare. Med stdd av 14 § skogs-
virdsforordningen kan Skogsstyrelsen pd begiran av skogsmarkens
dgare medge en annan indelning dir innehavet i flera kommuner eller
lin kan utgora en brukningsenhet. Ett tiotal juridiska personer, bland
annat de storre bolagen, har medgetts sddant undantag f6r en tid av
fem ar.

Handliggningen av dessa beslut dr tidskrivande och innehéller
dven uppfoljning av de arealuppgifter om avverkning som limnats pd
grund av villkor om arealredovisning i besluten. Det ir énskvirt att
forenkla reglerna om brukningsenhet. Ett alternativ skulle till exem-
pel kunna vara att koppla begreppet brukningsenhet till ett eller flera
lin 1 stillet f6r till kommun.

Skogsstyrelsen bor dirfor ges 1 uppdrag att gora en dversyn av
12 § skogsvardslagen och 14 § skogsvardstorordningen i syfte att f6r-
enkla regleringen. Forindringar av brukningsenhet kan f6r vissa skogs-
dgare komma att leda till hirdare ransoneringsregler. Aven sidana
konsekvenser av att justera begreppet brukningsenhet miste dirfor
utredas.

9.5.2  Avreglering av skogsbruk pa tidigare akermark

Under den senare delen av 1900-talet har stora arealer tidigare jord-
bruksmarker beskogats mer eller mindre aktivt. Under den stora
nedliggningen av jordbruksmark under 1960-talet planterades huvud-
sakligen gran. I samband med nedliggning av jordbruksmark under
1980-talets slut och framit gavs olika bidrag for beskogningen av
dessa omrdden med bjérk och andra [6vtrid.

Snabbvixande granskogar pd sentida dkermarker har ett obetyd-
ligt virde for den biologiska mangfalden och det rorliga friluftslivet.
De innebir ocksd 6kade risker for stormfillning och skadeangrepp i
ett férandrat klimat.

Med en enklare hantering fér avverkning av monokulturer av
granskog pd dessa marker skulle betydande volymer biomassa kunna
frigoras till nytta f6r en vixande bioekonomi. Skilen f6r flera av de
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regler som giller den produktiva skogsmarken 1 6vrigt bedéms inte
vara relevanta f6r dkermark omlagd till skogsmark. Det bor dirfor
finnas en mojlighet att sirbehandla kermark som sedan &r 1900
planterats med granskog. Detta bor ske pa sd sitt att Skogsstyrelsen
ges mojlighet att 1 féreskrifter, inom avgrinsade geografiska omra-
den som uppfyller dessa kriterier, géra undantag frén vissa av skogs-
vardslagens bestimmelser.

Tidigarelagda avverkningar av mindre limpliga granskogar p3 tidi-
gare dkermark dppnar dven mojligheten f6r skogsigaren att omsorgs-
fullt planera for nista tridgeneration. De vanligaste skilen for att
anligga monokulturer av gran ir férutom granens hoga produktions-
formaga att skogsvirdsdtgirder, avverkning och avyttring av virket
sker littare 4n med blandbestdnd. Marken kan dock 1 praktiken lika
girna foryngras med l6vskog eller blandskog.

De vanligaste skilen for att anligga blandskogsbestdnd ir att dessa
ofta uppfattas som vackrare, férmodas ge en stérre biologisk méng-
fald, kan ge en jimnare avkastning under lingre tid, om ett [ingsamt
vixande tridslag blandas med ett snabbvixande, samt att uppnd en
skyddseffekt for ett exempelvis frost- eller ljuskinsligt tridslag. Ett
annat skil att anligga blandbestind kan vara att férbittra marktill-
stindet for ett tridslag, till exempel genom att blanda det med kvive-
fixerande al. Forbittrad riskspridning och kvalitetsdaning dr andra
argument f6r blandskog.

Att 6ppna upp f6r en avveckling av granskog som planterats pd
tidigare dkermark och dirigenom mojliggora en indamailsenlig dter-
beskogning med blandskog bedoms vara en dtgird som ger synergier
mellan skogsbruk och andra allminna intressen.
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9.6 Radgivning fér produktion, naturvardande
skotsel, miljohdnsyn och klimatanpassning
i skogsbruket

Forslag: Regeringen bor ge Skogsstyrelsen 1 uppdrag att genom-
fora en omfattande rddgivningskampanj fér 6kad skogsproduk-
tion, 8kad naturvirdande skotsel, effektivare miljghinsyn och
6kad klimatanpassning i skogen. Kampanjen bér genomféras till-
sammans med Sveriges Lantbruksuniversitet, Skogforsk och rele-
vanta organisationer med markigarkontakter.

Skogsstyrelsen bor anslas sirskilda medel till rdgivningskam-
panjen.

Vidare bor regeringen ge Skogsstyrelsen 1 uppdrag att 1 samrad
med Naturvirdsverket:

— ta fram rekommendationer och ridgivning om naturvirdande
skotsel och restaurering i frivilligt avsatta omréden, samt

— utarbeta forslag for att stimulera naturvdrdande skétsel och
restaurering, 1 de frivilligt avsatta omridena.

For att sprida kunskap om vilka &tgirder som ir relevanta for 6kad
kvalitet vid skogsproduktion, vid naturvirdsdtgirder och for klimat-
anpassning behovs kunskapshojande insatser, exempelvis f6r skogs-
dgare och skogliga aktorer pd lokal nivd. Riktad ridgivning ir ett
effektivt sitt att sprida kunskap och visa pd vikten av att produk-
tionshoéjande och naturvirdande dtgirder genomférs. D3 en markigare
normalt ser till helheten i sin férvaltning bedoms det effektivare om
ridgivning kring skogsproduktion och naturvird gors samtidigt vilket
dessutom ger ett bittre helhetsresultat. Utredningen bedémer att en
av nycklarna till att 6ka den naturvirdande skotseln édr att den pla-
neras och utfors 1 samband med ordinarie skogsvirdsdtgirder.

Den féreslagna kampanjen kan med férdel innehdlla féljande huvud-

delar:

e Réidgivning f6r mer aktiv skogsskotsel, mer vitala och produktiva
skogar. Milgruppen ir skogsigare och bestillarkompetens bér
integreras i skogsskotseldelarna. Aktiviteterna ir frimst gruppakti-
viteter och olika digitala rddgivningsformer.
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e Individuell ridgivning om naturvirdande skotsel 1 frivilliga av-
sittningar. Ridgivningen kopplas till ett ekonomiskt stod for
genomforandet av dtgirderna.

e Utbildning f6r skogsmaskinférare och andra yrkesverksamma
om naturvdrdande skotsel i bdde avsittningar och 1 brukad skog.

Kunskap om tillvixthdjande dtgird behsver nd ut

Det finns en stor potential nir det giller 6kad hillbar tillvixt i skogen
genom att anvinda bittre plantmaterial och genom att utféra de
vanliga skogsvirdsdtgirderna — féryngring, rojning och gallring — 1
ritt tid och med hég ambition. Kampanjens mélsittning ir att 6ka
aktiviteten hos de privata skogsigarna, och sirskilda insatser bor
goras for att nd de nu inaktiva dgarna och framhaélla mojligheten till
en 6kad lonsamhet i skogsbruket genom enkla men effektiva 3tgir-
der. Kampanjen bor kopplas till det féreslagna mélet for 6kad hallbar
tillvixt och syfta till att pa bista sitt bidra till att nd detta.

Det ir viktigt med tillrickliga resurser f6r att nd manga skogs-
dgare som ska stimuleras till forindrade och okade investeringar 1
skogen. Den tidigare kampanjen Gronare skog som bedrevs under
dren 1999-2003 kan anvindas som referens f6r omfattning. Den kost-
ade cirka 70 miljoner kronor per &r med ditidens kostnader och
nddde sammanlagt ut till cirka 100 000 skogsigare.

Den nya kampanjen bor visa vigen mot ett skogsbruk som bidrar
till omstillningen till en cirkulir bioekonomi samtidigt som det be-
varar den biologiska mingfalden och ir anpassat till ett férindrat
klimat och 6kade skaderisker. Genomfdérandet bor ske 1 samverkan
med skogsbruket och bor ta fasta pd att de aktdrer som stdr bakom
Samwverkansprocess skogsproduktion ocksd har ett ansvar for att sprida
rapportens slutsatser.

Rddgivning och stimulans for naturvirdande skitsel bor vara
en del av kampanjen

De frivilliga avsittningarna ir en viktig och central del 1 bevarandet
av biologisk mingfald. Skétseln i dessa omraden ir lika viktig som i
de formellt avsatta omrddena.
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Det finns ofta en kunskapsbrist bland skogsigare om vilka &t-
girder som behovs for att utveckla naturvirdena i de omriden som
avsatts frivilligt. Dessa limnas dirfor 1 stor utstrickning fér fri ut-
veckling, vilket i vissa omrdden inte ir det mest gynnsamma f6r bio-
logisk méngfald. Det kan dven finnas en utbredd osikerhet om vilka
dtgirder som av naturvdrdsskil bor vidtas 1 ett omride som till exem-
pel dr klassat som nyckelbiotop. Det finns dirfor skil att limna upp-
drag 4t Skogsstyrelsen att i samrdd med Naturvirdsverket ta fram
riktlinjer och rddgivningsmaterial for naturvdrdande skotsel inom
frivilligt avsatta omriden.

Sveaskog utférde tidigt naturvdrdande skotsel 1 sina frivilliga av-
sittningar och ekoparker och har dirfér betydande erfarenheter av
planering och genomférande av sidana tgirder. En av nycklarna till
att oka den naturvdrdande skotseln 1 omriden avsatta for naturvird
beddms vara att den planeras och utférs i samband med produktions-
dtgirder pd intilliggande mark. Mojligheten att {4 en god ekonomi i
dtgirden okar d3 genom att maskiner redan finns p3 plats och stérre
volymer av olika sortiment erhills. Detta arbetssitt har visat sig
framgdngsrikt f6r Sveaskog.' Sveaskog skulle kunna bidra till ut-
veckling av effektiva metoder och dtgirder for naturvirdande skotsel
genom att vidareutveckla skotseln inom bolagets egna frivilliga avsitt-
ningar, f6lja upp skotselns effekter och erbjuda demonstrationsobjekt,
information och samverkan med &vriga intressenter. Skogsstyrelsen
bér dirfér soka samarbete med Sveaskog, och andra som har erfaren-
heter av naturvdrdande skotsel, 1 arbetet med att utreda riktlinjer och
ridgivningsmaterial om ©6kad naturvirdande skétsel 1 de frivilliga
avsittningar dir sidan skotsel krivs for att bevara och ¢ka naturvir-
dena.

Utforandet av olika skotseldtgirder dr givetvis helt beroende av
markigarens vilja att utféra, de ibland kostnadskrivande &tgirderna.
Regeringen bor dirfér ge Skogsstyrelsen i uppdrag att, i samrid med
Naturvirdsverket, utarbeta forslag f6r att stimulera naturvirdande
skotsel och restaurering, 1 de frivilligt avsatta omrddena. Det kan till
exempel avse ersittningsformer och finansiering f6r sddan skotsel
och restaurering. Inom ramen for uppdraget bor myndigheterna under-
soka mojligheten att ansdka om ersittning frin Landsbygdsprogram-
mets miljdersittningar eller andra system for ersittning och finansier-
ing. Ersittningar bor finnas for naturvirdande skétsel som krivs for

* Uppgift frin Olof Johansson, Sveaskog.
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bevarande och utveckling av naturvirdena och f6r tgirder som hojer
naturvirdenaide frivilliga avsittningar som i dag har nigot ligre natur-
virden.

9.7 Kldvviltsforvaltning

Bedomning: Ett hillbart skogsbruk och 6kad tillvixt behéver en
viltpopulation 1 balans med fodertillgingen. Foér att nd balans
mellan hjortviltstammarna och fodertillgingen 1 syfte att minska
skogsskadorna krivs i stora delar av landet en kraftfull minskning
av populationerna 1 nirtid samtidigt som skogsskotseln anpassas
for 6kade fodermingder. Aven antalet trafikolyckor orsakade av
hjortvilt ir fortsatt mycket hog. For att rdda bot pd skador orsa-
kade av vilt krivs incitament, information och rddgivning men
dven en regel6versyn.

Forslag: Regeringen bor ge Skogsstyrelsen och Naturvardsverket
1 uppdrag att, i samverkan med skogsniringen och jigarorganisa-
tionerna, ta fram ridgivningsbudskap och genomféra ridgivning
om klovviltforvaltning och skogsskotselprogram for hillbar skogs-
skotsel, minskade skador pd skog och 6kade fodermingder 1 hela
landet. Syftet ska vara att uppnd milen med den adaptiva for-
valtningen och balans mellan viltstammar och fodermingd.

Regeringen bor ge Naturvirdsverket och Skogsstyrelsen 1 upp-
drag att utreda mojligheterna till olika incitament samt regelfor-
andringar f6r att minska skadenivderna. Syftet med utredningen bér
vara att forindringarna ska ge en samhillsekonomisk vinst 1 form
av minskade betesskador och firre viltolyckor.

Uppdraget bér redovisas senast den 1 januari 2023.

For att det ska vara mojligt att realisera den 6kade tillvixten som
produktionshéjande dtgirder kan ge krivs att skador pa skogen hills
pd en lig niva. Nir det giller skador pd ungskog ir betesskador frin
hjortvilt, det vill siga ilg, rddjur, dovhjort och kronhjort, de mest
betydande. Enligt Skogsstyrelsen hotas féryngringsmojligheten for
ménga lovtridslag och potentialen med skogstridsféridling, ater-
vixt, hoga stamantal efter rojning och positiva klimateffekter av for
tita hjortviltstammar. Betesskadorna orsakar undermiliga ungskogar
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med liga stamantal per hektar. I vissa regioner blir en mycket stor
andel av de tallar som vixer upp viltbetesskadade vilket innebir att
de inte kan anvindas till timmer. Viltbetesskadorna innebir samman-
taget stora kvalitets- och tillvixtforluster.

Skogsstyrelsen har 1 rapporten Skogsskdtsel med nya mojligheter"
gjort en oversiktlig uppskattning av viltskadornas samhillsekono-
miska betydelse.

Arligen intriffar nirmare 6 000 ilgolyckor p4 landets vigar. Det
innebir en dlgolycka var nittionde minut. Varje olycka kostar samhillet
i genomsnitt 278 000 kronor. Mérkertalen ir stora dd manga olyckor
aldrig rapporteras. For ilg ligger korrektionssiffran pd 1,72 gdnger
det rapporterade olyckstalet vilket ger en bedémd &rlig totalkostnad
pa cirka 4,3-5,2 miljarder kronor. Tillkommer gor kostnader f6r vilt-
stingsel och viltovergdngar av olika slag.

Samhillets samlade kostnader per genomsnittlig dlgpikorning av
ett modernt persontdg uppgdr enligt preliminira berikningar till
cirka en miljon kronor. Den totala drliga samhillskostnaden for vilt-
pakorningar pd jarnvig ligger uppskattningsvis pd omkring 1-1,5 mil-
jarder kronor.

For skogsbruket skadar ilgen, genom sitt bete av bland annat
unga tallars toppar, virdet pd den nedersta delen av stammen som
normalt gir till sigverksindustrin. En annan, och mindre uppmirk-
sammad, skada ir att dlgarna iter stora mingder grona barr och lov
som annars skulle bidragit till fotosyntesen och tridens tillvixt,
vilket 4ven har negativ inverkan pa skogens kolinbindning. Drivkraf-
ter att anvinda bista mojliga material med dyra plantor sprungna ur
foradlat fré minskas. Forluster 1 tillvixt till f6]jd av stdndortsmissigt
oriktigt val av tridslag ir svira att berikna. Dessa bestdr av rena till-
vixtforluster men dven av 6kad risk for andra skador. Betesskador
orsakar behov av omplanteringar av ungskog. Aven skétseln av plant-
och ungskog paverkas av férekomsten av betesskador. En betydande
del av ungskogen rojs vid hégre medelhdjd dn vad som ir optimalt
frdn ekonomisk- och produktionssynpunkt. Det sinker tridens vita-
litet och 6kar risken f6r skador. Det dr ocksd vanligt att skogsigare
limnar fler stammar per hektar som ”férsikring” mot betesskador.
Det innebir en extra rojning eller onédigt lingsam dimensionsutveck-
ling, ndgot som foljer med genom hela omloppstiden och forsimrar

' Skogsstyrelsen, rapport 24/2019.
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ekonomin. Uppskattningarna av dessa kostnader ir osikra, men de
kan vara betydande.

Abin (Algbetesinventeringen) visar att den genomsnittliga skade-
nivin i Sverige for nirvarande ir cirka 13 procent rligt uppkomna
skador pd tall. Varannan ung tall har gamla viltbetesskador. Inven-
teringen fingar inte upp de tallar som redan détt av viltbete vid inven-
teringstillfillet. Riksskogstaxeringen visar en genomsnittlig niva for
riket pd cirka 13 procent andel tallstammar med &rsfirska dlgbetes-
skador i glidande tredrsmedelvirde. Sveaskog har i en analys funnit
en tillvixtforlust pd 19 procent i tallskogen. Mingden gamla skador
har nirmast ett linjirt samband med tillvixtreduktioner. En bedém-
ning anger att volymproduktionen nedsitts till f6ljd av viltbetet och
uppgar uppskattningsvis till 5-7 miljoner m’sk per ir. En motsvarande
sinkning av avverkningsnivén leder da till en forlust 1 féridlingsledet
pd mellan 5,5-7,7 miljarder kronor.' I en rapport frin Skogsstyrel-
sen skattas det samhillsekonomiska virdet av reducerad skogspro-
duktion pa grund av klovviltbete till 7,2 miljarder kronor.

Ett samlat nirmevirde fér samhillets totala kostnader beroende
av en dverstor klovviltstam blir dirmed cirka 12-14 miljarder kronor
arligen. Tillkommer gor produktionsférluster i jordbruket, viltstingsel
och viltévergdngar lings vigar, tvingande negativa anpassningar av
skogsskotseln och risk for férsenad maluppfyllning f6r de nationella
klimatmalen liksom nedklassning av timmerkvaliteter.

Kostnaderna minskar i stort sett linjirt med minskade viltstam-
mar eftersom bdde antalet olyckor och skogsskadorna ir proportio-
nella mot viltstammarnas storlek.

Resultatet blir ofta att markigare viljer att plantera gran eller andra
tridslag 1 stillet for tall pd magra marker, vilket ger negativa effekter
bide for skogsproduktion och biologisk mangfald. En bristande stdnd-
ortsanpassning med féryngring av gran pd marker bittre limpade for
tall 6kar dven risken for skador av andra skadegorare, som granbark-
borre, di det just dr pd sidana torra marker som riskerna fér gran-
barkborreangrepp ir storst.

Allt f6r stora hjortviltstammar férsimrar dven, genom den land-
skapsomdaning de indirekt bidrar till, de lingsiktiga jaktmojlighet-
erna. I de fall viltbetestrycket dr si hogt att skogsigarna viljer att
plantera gran pd marker limpliga for tall, betas de 16vtrid och tallar
som finns dn hirdare och en ond cirkel uppstdr som p sikt helt for-

1 Baserat p3 foridlingsvirdet 1 100 kronor per m’sk.
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indrar landskapet och dirmed dven viltets fodertillging och de fram-
tida jaktmojligheterna. Detsamma giller f6r de fall skogsigaren plan-
terar contortatall for att undvika viltbetesskador.

Aven inom skogsbruket ses ilg och annat klévvilt som viktiga
virden. Det finns dven positiva effekter av en stor klovviltsstam 1
form av kottvirde och upplevelsevirden, dir upplevelsevirden dock
inte anses minska linjirt om klévviltstammar reduceras.

Skogsstyrelsen och Naturvirdsverket har formulerat milbilder
for skog och klovvilt:

¢ Det skavara mojligt att féryngra skogsmarken med limpligt trad-
slag.

e Minst 7 av 10 tallstammar ska vid 5 meters hojd vara oskadade av
klovvilt (det motsvarar att minst cirka 85 procent av tallarna ir
oskadade av hjortvilt vid tidpunkten for Abin, vilket i sin tur mot-
svarar maximalt 2-5 procent &rsfirska skador).

e Roénn, asp, silg och ek (RASE) ska kunna bli tridbildande dir de

féorekommer naturligt.

I verkligheten har skadorna dven efter att dlgférvaltningssystemet
inférdes legat pd en alldeles f6r hog nivd. Mycket f4 omriden nir
mélet om hogst 5 procent drliga skador p tall, eller om minst 7 av
10 stammar oskadade av vilt vid fem meters héjd. For att nd en balans
mellan hjortviltstammarna och fodertillging 1 syfte att uppnd mélen
om skogsskador krivs en kraftfull minskning av hjortviltspopulatio-
nerna i nirtid.

Fodertillgdng och betestryck i ett landskap kan bedémas genom
att studera betesskador och vegetationen. Algbetesinventeringen
(Abin) miter hur minga trid som blivit skadade av ilgar och hur svir
skadan ir. Foderinventeringen (Fodpro) miter hur mycket mat for
hjortdjur som finns i skogen.

Rddgivning om klévviltforvaltning och skogsskdtselprogram
fOr minskade skador pd skog och dkade fodermdngder

Det krivs sannolikt flera &tgirder for att rida bot pd dagens betes-
skadeproblematik. Det finns aktiva dtgirder som gir att genomféra
inom befintligt regelverk med relativ enkla medel. Ett samlat kraft-
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tag for att f8 ner klovviltsskadorna inom skogsbruket bor dirfor
genomforas av Skogsstyrelsen tillsammans med skogsbruket och
Jjigarorganisationerna.

Regeringen bor dirfor ge Skogsstyrelsen och Naturvirdsverket 1
uppdrag att ta fram rddgivningsbudskap och genomféra rddgivning
om klovviltforvaltning och skogsskotselprogram for hillbar skogs-
skotsel, minskade skador pd skog, biologisk mingfald och 6kade
fodermingder 1 hela landet. Samverkan bér ske med skogsniringen
och jigarorganisationerna och syftet ska vara att uppni mélen med
den adaptiva férvaltningen och balans mellan viltstammar och foder-
mingd.

Det ir mycket angeliget att klovviltsproblematiken adresseras
skyndsamt och det dr dirfor limpligt att genomfora en riktad kam-
panj for att nd ut med budskapet. For att en sddan kampanj ska kunna
foljas upp behover tillforlitlig statistik sikras innan, under och efter
arbetet.

Regelforindringar kan vara nédvindiga

Om en tillfredstillande balans 1 hjortviltstammarna nds kan motiva-
tionen for stdndortsanpassad skogsskotsel 6ka, det vill siga att for-
yngra med de {6r markforhllandena mest limpliga tridslagen. Minskat
bete gynnar ocks3 naturlig f6ryngring. Detta skulle medfora en 6kad
andel tall- och l6vskog i landskapet vilket dessutom minskar risken
for omfattande skador fran granbarkborre.

Ett stdndortsanpassat skogsbruk ger mindre skogsskador, en
okad lonsamhet och foérbittrade forutsittningar f6r den biologiska
méngfalden som ir knuten till tall- och l6vskogar. Det finns dirfor
flera skil till att nd en hjortviltsstam 1 balans.

Betespdverkan pd lovtrid och tallar beror pd det sammanlagda
betestrycket frin ilg, rddjur, kronhjort och dovhjort och stammarna
av dessa arter bor dirfor bedomas och férvaltas gemensamt. Vildsvin
har under de senaste decennierna spridit sig och 6kat kraftigt 1 antal
istora delar av landet. Vildsvin kan genom att skada jordbruksgrédor
orsaka betydande ekonomisk skada inom jordbruket och dirmed i
forlingningen dven piverka lonsamheten 1 de féretag som bedriver
kombinerat lant- och skogsbruk. Klovviltférvaltningen bor dirfér ta
samlad hinsyn till alla klovviltsstammar och inte bara ilg och kron-
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hjort. Dagens f6érvaltningsform med dlgférvaltningsomriden bor ut-
vidgas tll klovviltforvaltningsomriden och inkludera alla klovvilt-
arter, inklusive vildsvin, i férvaltningen.

Klsvviltsproblematiken har funnits linge och frigan ir komplex,
med flera oberoende aktdrer som alla miste bidra med viktiga &t-
girder men som ibland féretrider olika intressen. Denna utredning
har inte haft mojlighet att utreda hela problemkomplexet med klov-
viltsskadorna, som beror fler intressenter dn endast skogsmarkens
agare.

Skogsstyrelsen och Naturvirdsverket bor dirfor ges 1 uppdrag att
utreda eventuella ekonomiska, eller andra, incitament samt regelfor-
indringar som kan ge en samhillsekonomisk vinst i form av minskade
betesskador. Myndigheterna bor direfter foresld de regelférindringar
som kan ge en samhillsekonomisk vinst 1 form av minskade betes-
skador och firre viltolyckor. Uppdraget bor innefatta, men inte be-
grinsas till, en &versyn av viltférvaltningen.
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9.8 Skogsskadecenter

Bedomning: Omfattande skogsskador bland annat till f6ljd av
ett forindrat klimat kan komma att dventyra f6rutsittningarna
for den svenska bioekonomin.

Forslag: Regeringen bor inritta ett nationellt skogsskadecenter
vid SLU som kan erbjuda praktisk rddgivning om metoder och
tgirder for skadebekimpning samt bedriva forskning.

Regeringen bor dven verka for att via Skogsstyrelsen sikra
resurser till Centrala Skogsskyddskommittén fér hantering av
skogsskador.

Det finns minga skogsskadegorare 1 Sverige, bide vil kinda och tro-
ligtvis dven dnnu okinda, som kan paverka skogen. Det handlar om
svampar och insekter, men dven skador genom torka, brand, stormar
och 6versvimning.

Risken for skador 6kar genom ett férindrat klimat, som bide kan
medfora att nya skadegdrare fir fiste och innebira 6kade problem
till foljd av allt fler extrema viderhindelser. Att bruka och skota
skogen for hog vitalitet, resiliens och stindortsanpassning ir viktiga
dtgirder for att minska risker f6r skador. Att ha beredskap f6r och
bekimpa skadegorare ir andra viktiga dtgirder i framtidens skogs-
bruk.

Genom att inritta ett skogsskadecenter ges mojlighet att hantera
frigorna fokuserat och samlat. Ett s3dant center bor ges 1 uppgift att
ta fram handlingsalternativ vid skadeutbrott samt ha en aktiv skade-
overvakning. Att etablera samarbeten med skogsbruket i grann-
linder for 6vervakning av nya skadegorare och kompetensuppbygg-
nad dr en annan uppgift for ett sddant center.

I budgetpropositionen fér 2021 har regeringen foreslagit att SLU
ska tilldelas 30 miljoner kronor permanent for inrittande av ett skogs-
skadecentrum inklusive bland annat riskvirdering fér skogsskade-
gorare och Skogsstyrelsens anslag foreslds 6ka med 30 miljoner kro-

nor for insatser for att dvervaka, férebygga och bekimpa skogs-
skador."”

7 Prop. 2020/21:1, utgiftsomride 23, s. 52-55.
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Skogsstyrelsens Centrala skogsskyddskommittén ir ett radgiv-
ande organ som har en central roll i arbetet mot skadegorare. Centrala
skogsskyddskommitténs bedémningar och férslag till tgirder ut-
gor underlag f6r Skogsstyrelsens och skogssektorns beslut i skogs-
skadefrigor. Centrala skogsskyddskommitténs verksamhet omfattar
skador pa skog och pd markens langsiktiga produktionsférmaga.

Genom att sikra resurser och en utékad irlig budget foér 6ver-
vakning, kunskapssammanstillningar, inventering och uppféljning
kan Skogsstyrelsen och Centrala skogsskyddskommittén spela en
aktiv roll inom férebyggande dtgirder inom skogsbruket och bekimp-
ning av for skogsbruket betydelsefulla skador vilket kan vara en god
investering f6r en vixande bioekonomi.
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9.9 Mer kunskap behovs for att avgéra hur Sverige
uppfyller ataganden om bevarande av biologisk
mangfald

Bedomning: For att kunna ta stillning till vilka dtgirder f6r be-
varande av biologisk méngfald i skogen som ir nédvindiga och
omfattningen av dessa behévs kunskap. Vederhiftig kunskap in-
himtad med vetenskaplig metodik bér utgdra underlag f6r hur
politiken ska prioritera naturvirden i skogen. En sund politik be-
jakar kunskap och har tilltro till vetenskapliga metoder. Det finns
annars en risk for att férutfattade meningar och politiska argu-
ment letar sig in 1 beskrivningar av tillstdndet i naturen, 1 syfte att
forsoka anpassa verkligheten till en malbild. Utredningen har
som utgdngspunkt att om ett mal ir ouppndeligt pd grund av de
faktiska forhallandena ska malet eller medlen for att nd dit dndras
— inte verklighetsbeskrivningen.

Forslag: Regeringen bor tillsitta ett vetenskapligt rdd for biolo-
gisk mingfald i skogen, som bland annat kan stédja i bedémning
om tillstindet f6r biologisk méngfald och vilka skogliga natur-
typer och naturvirden som bér prioriteras f6r formellt skydd och
andra naturvirdsdtgirder. Ridet bor dven kunna konsulteras for
bedémning av vilka naturvirdsdtgirder i 6vrigt som ir kostnads-
effektiva for bevarande av biologisk mangfald, exempelvis i frigor
som ror inventeringar, naturvirdande skétsel och miljohinsyn.

Det vetenskapliga ridet f6r biologisk mingfald 1 skogen bor
tillsittas senast den 1 januari 2022.

Regeringen bor ge Naturvdrdsverket, Skogsstyrelsen och SLU
1 uppdrag att, 1 samrdd med linsstyrelserna, analysera representa-
tiviteten och konnektiviteten fér de skogar som ir avsatta for
naturvird. Uppdraget bor redovisas senast den 1 juli 2022.

Naturvirdsverket och Skogsstyrelsen bor ges 1 uppdrag att
utifrdn denna analys, och 1 dialog med skogsniringen, foresld dt-
girder for att forbittra representativiteten 1 omriden avsatta for
naturvird och konnektiviteten 1 landskapet.

Regeringen bor ge SLU Artdatabanken och Riksskogstaxeringen
1 uppdrag att analysera férekomst av héga naturvirden pd im-
produktiv skogsmark och dess betydelse f6r bevarande av bio-
logisk méngfald. Uppdraget bér redovisas senast den 1 juli 2022.
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Regeringen bor ge Skogsstyrelsen 1 uppdrag att tillsammans
med SLU Riksskogstaxeringen utveckla systemet for uppféljning
av den miljohinsyn som limnas vid avverkning med avseende pd
naturvirdskvalitet och [ngsiktig nytta f6r bevarande av biologisk
mangfald. Uppdraget bor redovisas senast den 31 december 2021.

Regeringen bor slutligen ge Naturvirdsverket och Skogsstyr-
elsen 1 uppdrag att, i samrdd med det vetenskapliga ridet {6r bio-
logisk méngfald i skogen, utféra en bristanalys fér biologisk méng-
fald 1 skogen. Analysen bér utgd frin den samlade vedertagna
kunskapen pd omridet och enbart ta naturvetenskapliga hinsyn.
Analysen bor ocksd innehilla en uppskattning av vad som krivs
for att dtgirda de eventuella bristerna och de samhillsekonomiska
kostnaderna for detta. Uppdraget bor redovisas senast den 1 juli
2023.

Sverige har en l&ng tradition av att {6lja upp tillstindet f6r landets
skogar och hiller en statistik av mycket god kvalitet ur ett inter-
nationellt perspektiv. Nir det kommer till att avgéra vad som krivs
for att uppnd de internationella dtagandena om biologisk méngfald
saknas dock viss kunskap bdde for att utvirdera effekterna av Sveriges
avsittningar for naturvird, miljshinsynen och det terstdende behovet
av ytterligare skydd av skog.

Art-och habitatdirektivet har till syfte att bidra till att sikerstilla
den biologiska méngfalden genom bevarande av naturtyper, livsmil-
joer samt vilda djur och vixter 1 medlemsstaterna, se kapitel 8.7.1.
Atgirder som vidtas i enlighet med direktivet ska syfta till att bibe-
hilla eller &terstilla en gynnsam bevarandestatus hos naturtyper,
livsmiljéer samt arter av vilda djur och vixter av gemenskapsintresse.
For att uppnd detta syfte finns i huvudsak tva verktyg som medlems-
staterna ska anvinda, inrittande av Natura 2000-omriden samt med
ett skydd av dessa omrdden och ett artskydd.

Vad giller Natura 2000-omriden innebir kravet 1 direktivet att ett
sammanhingande nitverk av sirskilda bevarandeomriden ska inrittas.
Detta nitverk, ska gora det mojligt att bibehlla eller i fsrekommande
fall 8terstilla en gynnsam bevarandestatus hos de berérda naturtyperna
och arternaideras naturliga utbredningsomrade. For att bilda nitver-
ket ska medlemsstaterna utféra en uttdmmande inventering Sver
omriden med dessa naturtyper och livsmiljéer f6r arter.
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Aven om direktivets syfte ir att en gynnsam bevarandestatus hos
livsmiljoer ska bibehdllas eller dterstillas finns inget angivet 1 direk-
tivet om nir ett sddant forhllande ska uppnds. Med tanke p3 att ett
av syftena dr att gynnsam bevarandestatus ska dterstillas i vissa
livsmiljéer bor direktivet tillita medlemsstaterna att anta lingsiktiga
mélsittningar.

I friga om internationella dtaganden har utredningen 1 huvudsak
fokuserat pd den nationella plan som ska tas fram inom ramen for
CBD. Inom ramen for den ska Sverige ta fram nationella mil som
ska bidra till att de s3 kallade Aichimilen nis pa global nivi. Aven
om Aichimilen sdledes inte dr bindande pd nationell nivd har milen
kommit till uttryck i de svenska miljokvalitetsmalen och etappmélen.
Hur vissa malsittningar 1 Aichimdlen ska tolkas i en svensk kontext
har dirfor av utredningen uppfattats som relevant.

Regeringen har i preciseringarna till miljokvalitetsmélen Ett rikt
vixt- och djurliv och Levande skogar angett att naturtyper och natur-
ligt forekommande arter har gynnsam bevarandestatus. Det ir alltsd
en uttrycklig mélsittning att detta ska uppnds. Av den uppféljning
utredningen redogjort for 1 kapitel 8.9 framgir att gynnsam bevar-
andestatus inte nds for de skogliga naturtyperna och de skogslevande
arterna. For vissa skogliga naturtyper 3terstir ett omfattande behov
av att ytterligare bevara och restaurera sidana skogstyper som om-
fattas av direktivet, tabell 8.5 1 kapitel 8.9.2.

Direktivet stiller dven krav pd forvaltning och skétsel av redan
utpekade omrdden samt vid behov att utse ytterligare omriden att
ingd 1 nitverket av Natura 2000-omrdden. For att detta arbete ska
vara forenligt med direktivets krav och ske pd ett s effektivt sitt som
mojligt behovs kunskap om bland annat var dessa naturtyper finns,
deras representativitet och hur de, i férekommande fall, pd inda-
malsenligt sitt kan restaureras (3terstillas) och skotas.

9.9.1  Ett vetenskapligt rad for biologisk mangfald i skogen

For utredningen har det blivit uppenbart att det inte rider samsyn
mellan myndigheter och delar av skogsniringen om tillstdndet f6r
den biologiska méngfalden i skogen och vilka &tgirder som ir effek-
tiva f6r den biologiska mangfaldens bevarande.
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En sund politik bejakar kunskap och har tilltro till vetenskapliga
metoder. Det finns annars en risk for att forutfattade meningar och
politiska argument letar sig in 1 beskrivningar av tillstdndet 1 naturen,
1 syfte att férsoka anpassa verkligheten till en milbild. Utredningen
har som utgdngspunkt att om ett mal dr ouppndeligt pd grund av de
faktiska forhdllandena ska milet eller medlen f6r att nd dit dndras —
inte verklighetsbeskrivningen.

Nir det giller biologisk mangfald finns det metoder och verktyg
for att mita och insamla kunskap och pd s8 sitt bilda sig en informerad
uppfattning. Att bejaka den samlade naturvetenskapliga forskningen,
och 1 vilka frigor det rdder konsensus och stérre osikerheter, be-
déms vara ett viktigt steg for att s effektivt som mojligt n fram till
en framgéngsrik politik. P4 samma sitt finns det genom vetenskap-
liga metoder en mojlighet att ifrdgasitta gamla sanningar och hitta
nya vigar framdt 1 frigor dir politiska skiljelinjer annars kan vara
svdra att verbrygga.

Regeringen har tillsatt Klimatpolitiska ridet som ir ett obero-
ende, tvirvetenskapligt expertorgan med uppgift att bistd regeringen.
Enligt sin instruktion ska rddet bland annat utvirdera hur reger-
ingens samlade politik ir férenlig med de klimatmal som riksdagen
och regeringen har beslutat. R3det har dven i uppgift att utvirdera om
inriktningen inom olika relevanta politikomrdden bidrar till eller
motverkar mojligheten att nd klimatma3len. Radet ska ocksd belysa
effekter av beslutade och foreslagna styrmedel frin ett brett sam-
hillsperspektiv, identifiera politikomriden dir ytterligare dtgirder
behovs, analysera hur mélen pd kort och ldng sikt kan nds pd ett sitt
som ger goda forutsittningar f6r kostnadseffektivitet samt granska
och bedéma kvaliteten pd de underlag och modeller som regeringen
bygger sin politik pd. Ridet ska dven bidra till en 6kad diskussion 1
samhillet om klimatpolitiken.

Vid Naturvirdsverket finns ett vetenskapligt rdd for biologisk
méngfald och ekosystemtjinster, som sammantrider tvd ginger per
&r och bestdr av inbjudna forskare och representanter f6r myndig-
heter. R3det bidrar frimst till arbetet i den internationella IPBES-
plattformen for biologisk mingfald och ekosystemtjinster och till
konventionens vetenskapliga organ.

I ett land som Sverige som till stérsta del bestr av skogsmark kan
ett vetenskapligt rdd for biologisk méngfald i skogen bidra till en
mycket viktig del av naturvdrdsarbetet i stort. Frigan om biologisk
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méngfald ir tillsammans med klimatfrdgan en av vér tids storsta sam-
hillsutmaningar. For att skapa legitimitet dt den politik som férs
inom detta omride kan ett vetenskapligt rdd fér biologisk mangfald
1 skogen bidra. Ett sidant oberoende, vetenskapligt rdd kan p8 samma
sitt som Klimatpolitiska rddet bidra till att utvirdera rddande politik
och foreslagna styrmedel, men idven bidra till den kunskap som
behdvs f6r att foresld nya dtgirder och analysera framtida behov. Ett
sddant oberoende expertorgan kan avpolitisera nuligesbeskrivningen
och l3ta politiken i stillet fokusera pd vilka férindringar och priori-
teringar som ir angeligna att genomfora.

D3 skogen utgor en sd stor del av Sveriges yta och har en si stor
betydelse for den biologiska mingfalden i Sverige bedémer utred-
ningen att ett vetenskapligt rdd avgrinsat till just biologisk mangfald
i1skogen ir pakallat for att 3 tillrickligt djup 1 rddets kunskaper i den
frigan. Radets slutsatser kan direfter utgodra ett viktigt underlag for
en politik som bejakar kunskap.

Rédet bor bestd av ledaméter som har en hog vetenskaplig kom-
petens inom dmnesomradet skoglig naturvirdsbiologi. Ledaméterna
bér {8 den ersittning som krivs for att arbetet 1 rddet ska kunna
prioriteras.

9.9.2 Kunskap om skogar med héga naturvarden
och av viss naturtyp

Art- och habitatdirektivet innebir som redogjorts for bland annat
ett krav pd att inritta omrddesskydd for vissa naturtyper. Som utred-
ningen redogjort for ir det utredningens bedémning att kriterierna
for de naturtyper som omfattas av direktivet verensstimmer med
kriterierna f6r hur skogsbiologiska virdekirnor definieras.

CBD anger att bevarande av biologisk mingfald ska ske bland
annat genom skydd av naturliga miljéer. Vidare anger konventionen
genom dess Aichim3l 11 att omriden av sirskild betydelse f6r bio-
logisk mingfald och ekosystemtjinster bor skyddas. Utredningen
har bedomt att naturliga miljder i frdga om skog och omriden av sir-
skild betydelse f6r biologisk mangfald i en svensk kontext bér kunna
utgoras av skogsbiologiska virdekirnor.

Utredningen ir dirfor av uppfattningen att det finns ett behov
bide att identifiera och att pd 1ang sikt bevara de skogsbiologiska virde-
kirnorna for att kunna identifiera och bevara de naturtyper som om-

540



SOU 2020:73 En tydlig skogspolitik for biologisk mangfald och vixande cirkulir bioekonomi

fattas av art- och habitatdirektivet. I etappmalet for skydd av omrdden
kan detta i dag till viss del anses uttryckt genom maélsittningen att
skogar med héga naturvirden inte ska avverkas.

Det ir siledes viktigt med kunskap om skogar med héga natur-
virden, bdde vad giller omfattning men ocks3 var de ir beligna. Utan
platsbunden information om de skogsbiologiska virdekirnorna ir
det 1 praktiken omgjligt att bedéma konnektiviteten i landskapet och
sikerstilla att naturvirdsavsittningar ingdr i vil férbundna system,
som tryggar ett ldngsiktigt artbevarande och en genetisk variation
inom populationer.

Det finns redan i dag en betydande kunskap om var skogar med
héga naturvirden finns. Nigon fullstindig inventering har diremot
inte gjorts och bristerna 1 kunskapen ir dirfér ocksd stora. Utred-
ningen har 1 kapitel 14.3 foreslagit att Skogsstyrelsen ska f8 mojlig-
het att gora en grundinventering av férhéllanden i naturen som kan
ha sirskild betydelse f6r biologisk mangfald. Som framgér av kapi-
tel 9.11.9 nedan ir det upp till regeringen att besluta om omfatt-
ningen av sddana inventeringar. Underlaget frdn grundinventeringen
kan anvindas som kunskap om var i landskapet sddana férhillanden
ir beligna. Utredningen bedémer dock att det kommer ta tid innan
en sidan grundinventering dr utford over hela landet. I vintan pd att
ett sidant inventeringsunderlag finns tillgingligt bedémer utred-
ningen att de platsbundna underlag som 1 dagsliget finns tillsam-
mans med det icke platsbundna underlag om skogar med héga natur-
virden som Riksskogstaxeringen tillhandahéller ir tillrickligt for ett
forsta stillningstagande 1 friga om hur Sverige uppfyller sina dtagan-
den. For att sikerstilla effektiv naturvdrd krivs alltsd bdde konnek-
tivitet 1 landskap och hég kvalitet i bevarandet vilket kriver kunskap
som inte bara bygger pd sddan aggregerad data som fis genom Riks-
skogstaxeringen utan dven pd platsbunden information. Naturvirds-
avsittningar utan konnektivitet och hog kvalitet dr inte optimala f6r
ett langsiktigt artbevarande. Det innebir att om inte dessa faktorer
beaktas sd kommer onddigt stora arealer av skog avsatt for naturvard
att krivas for att uppnd Sveriges dtaganden och mél om biologisk
méngfald.
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9.9.3  Kunskap om naturvardsavsattningarnas
representativitet och konnektivitet

Representativitet

Foér att uppnd en mangfald 1 bevarandet av arter och livsmiljoer
behévs ett bevarande av alla naturtyper inom ett land. T enlighet med
CBD:s definition av biologisk mangfald avser bevarande av biologisk
mangfald dven ett bevarande av mangfald av ekosystem. Det ir sdledes
viktigt med bevarande av bdde arter och méngfalden av ekosystem.
For att uppnd dessa delar krivs bland annat att bevarande av omra-
den sker med ekologiskt representativa system.

Genom vért medlemskap 1 EU har vi dven férbundit oss att nd
gynnsam bevarandestatus for de skogstyper som pekas ut 1 EU:s art-
och habitatdirektiv genom att skydda ett urval av vissa naturtyper.

Dagens svenska etappmdl om skydd av omriden anger att de om-
rdden som bevaras ska vara ekologiskt representativa. Det finns dock
en kunskapsbrist nir det kommer till att avgora hur representativa
dagens naturvirdsavsittningar ir.

Som nimnts ovan har Naturvirdsverket och Skogsstyrelsen gjort
en analys av olika skogstypers forekomst i formellt skyddade omriden
och de sex storsta skogsigarnas frivilliga avsittningar 1 jimforelse
med dessa skogstypers forekomst i landet. Ovriga enskilda skogs-
idgares bidrag har pd grund av brist pd tillgingliga data inte analyse-
rats. Myndigheterna har inte tolkat vad representativitet skulle inne-
bira enligt Aichimal 11 eller andra internationella dtaganden utan
avser endast andelar av olika svenska skogstyper som ir avsatta for
naturvird i olika regioner i Sverige.

Analyserna i myndigheternas underlag bygger pa olika skogstypers
forekomst i dagens landskap, utan hinsyn till historiska omvand-
lingar till 6vriga dgoslag eller annan historisk pdverkan pd skogseko-
systemens grundliggande egenskaper. I ljuset av dessa begrinsningar
menar myndigheterna att det finns ett tydligt behov av mer djup-
gdende analyser av representativiteten av omrdden avsatta fér natur-
vird. Myndigheterna menar ocks3 att en férutsittning for ett sddant
arbete ir att det tas fram en tydlig uttolkning frin politisk nivd av
vad begreppet representativitet innebir fér Sverige inom ramen for
CBD och ovriga internationella éverenskommelser. Detta giller
bland annat de geografiska tillimpningsnivierna, den ekologiska upp-
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16sningen och valet av en limplig referens for analysen av olika skogs-
miljders forekomst 1 landskapet.

Underlagsrapporten ger inte en fullstindig bild av representativi-
teten 1 de omriden som idag ir avsatta for naturvdrd utan skulle
behova analyseras ytterligare. I en fortsatt analys bér dven vigas in for-
lusten av ursprungliga svenska skogstyper. Detta ir sirskilt tydligt
for ddellovskogen, dir den ursprungliga idellévskogen 1 hog utstrick-
ning omvandlats till jordbruksmark eller barrskog. For att kunna
utgdra ett effektivt underlag f6r framtida prioritering bér en sddan
analys dven inkludera representativiteten av avsatta omrdden pd euro-
peisk nivd och svenska omridens betydelse for denna samt koppla
till uppfyllandet av art- och habitatdirektiven.

Konnektivitet — vdl forbundna omrdden

Vid utformningen av nationella mil utifrin de maélsittningar som
anges 1 Aichimil 11 har utredningen bedémt att formellt skyddad
skogsmark, frivilliga avsittningar och improduktiv skogsmark (under
vissa forutsittningar) bor kunna beaktas. For att dessa omrdden ska
innebira ett effektivt bevarande av naturtyper, livsmiljéer och arter
krivs att de ingdr i vil férbundna system. En studie av konnektivi-
teten for skogsbiologiska virdekirnor' i Sverige visade att konnek-
tiviteten dr god 1 den fjillnira regionen medan den ir betydligt ligre
1 6vriga delar av landet. Ovanfér den fjillnira grinsen utgjordes
54 procent av skogsmarken av virdekirnor med funktionell konnek-
tivitet for tre utvalda figelarter medan endast 3-8 procent av skogs-
marken nedanfér den fjillnira grinsen bestod av virdekirnor med
funktionell konnektivitet, det vill siga ingick 1 s3 vil férbundna system,
att figelarterna kunde sprida sig mellan dessa."” Det behdvs mer ana-
lys av hur omrdden avsatta {6r naturvdrd ir férbundna 1 dag. Ett
sddant uppdrag bor dirfor ges till Naturvirdsverket, Skogsstyrelsen
och SLU. Myndigheterna bor anlita etablerade forskare for hjilp
med ett sddant uppdrag och konsultera det vetenskapliga rdd for
biologisk mangfald som féreslds i kapitel 9.9. Uppdraget bor utféras

'8 Studien anvinder begreppet High Conservation Value Forests vilket enligt utredningens be-
domning av studiens metodik i allt visentligt 6verensstimmer med begreppet skogsbiologiska
virdekirna sisom det anvinds i1 utredningen.

' Angelstam P., m.fl., Sweden does not meet agreed national and international forest biodiversity
targers: A call for adaptive landscape planning, Landscape and Urban Planning 202, 2020.
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1 samrdd med linsstyrelserna. Naturvirdsverket och Skogsstyrelsen
boér ges 1 uppdrag att utifrin denna analys, och 1 dialog med skogs-
niringen, foresld dtgirder for att forbittra representativiteten 1 om-
rden avsatta f6r naturvard och konnektiviteten i landskapet.

9.9.4  Kunskap om frivilliga avsattningar och andra effektiva
omradesbaserade skyddsatgarder

Vid sidan av formellt skyddade omrdden ir det viktigt att andra sd
kallade effektiva omridesbaserade bevarandedtgirder dokumenteras
pa ett transparent sitt for att mojliggora en relevant utvirdering av
effektivitet, funktionalitet och relevans inom ramen fér CBD och
dess Aichimdl 11. Det har dven betydelse fér hur Sverige bedémer
att vi uppndr gynnsam bevarandestatus enligt art- och habitatdirek-
tivet. Ligesbunden information om omrdden avsatta f6r naturvird
har, som nimnts ovan, stor betydelse f6r méjligheten att nd konnek-
tivitet i landskapet.

Frivilliga avsittningar

De frivilliga avsittningarna ir en central del av den svenska politiken
om bevarande av biologisk mingfald 1 skogen. Det ir dirfér rimligt att
betrakta frivilliga avsittningar som ett bevarande enligt Aichimdl 111en
svensk kontext. En férutsittning for detta dr dock att de har sirskild
betydelse for biologisk mingfald eller ekosystemtjinster, ir ling-
siktiga och dokumenterade, se vidare utredningens analys 1 kapi-
tel 8.4.8. Om avsittningarna inte ir kinda fér myndigheterna ir det
inte mojligt att gora en analys av deras betydelse for biologisk mang-
fald, representativiteten, liksom konnektiviteten, av avsatta omriden.
Det gér inte heller att avgora i vilken utstrickning de ingdr i vil for-
bundna system.

Skogsstyrelsen har &r 2020 i samarbete med Naturvirdsverket och
pa regeringens uppdrag tagit fram ett system for att redovisa fri-
villiga avsittningar och gora det mojligt att f6lja upp dem med avse-
ende pi deras geografiska lige, varaktighet och naturvirdskvalitet.”

2 Skogsstyrelsen, Frivilliga avsittningar — forslag pd system for uppfoljning av geografiskt lige,
varaktighet och naturvdrdskvalitet, Redovisning av regeringsuppdrag, rapport 9/2020.
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Myndigheterna ger i rapporten forslag pa ett frivilligt system dir
samtliga markigare ska erbjudas en mojlighet till digital inrapporter-
ing av frivilliga avsittningar och dess geografiska lige. For storskogs-
bruket ges forslag pa ett system for uppféljning som innebir bittre
transparens och statistik om de frivilliga avsittningarnas geografiska
lige, varaktighet och naturvirdskvalité. Fér smiskogsbruket ir for-
slaget att som i dag samla in 4rlig statistik om areal frivilliga avsitt-
ningar men avvakta med hur ett system fér mitning av varaktighet
och naturvdrdskvalité ska utformas tills systemet for storskogsbruket
har utvirderats.

Om de frivilliga avsittningarnas geografiska lige, varaktighet och
naturvirdskvalité gors tillgingliga for andra aktérer 1 landskapet finns
det enligt utredningens bedémning mojlighet att nd forbittrad kon-
nektivitet 1 landskapet genom att olika aktérer gor informerade val
av vilka naturvdrdsavsittningar och andra dtgirder som ir mest kost-
nadseffektiva.

Det skulle di dven finnas forutsittningar att bedéma den totala
effekten av omriden avsatta for naturvird i Sverige och dterrapportera
korrekt. D3 skulle det dven finnas en méjlighet att utvirdera i vilken
utstrickning de ingdr i vil foérbundna system och vilket behov av
ytterligare avsittningar for naturvdrd som finns.

Improduktiv skogsmark

Vad giller improduktiv skogsmark kan dessa hysa héga naturvirden.
I den utstrickning improduktiv skogsmark har hoga naturvirden
och ir beligna pd ett sidant sitt att de kan anses ingd i vil f6rbundna
system bor de kunna utgora ett bevarande i det avseende CBD:s
Aichimil 11 anger. Improduktiv skogsmark med héga naturvirden
bér dven kunna ligga till grund f6r bedémning av om gynnsam
bevarandestatus uppnds for viss naturtyp. Det kriver att férutsitt-
ningarna i omrddet dverensstimmer med de kriterier som giller f6r
den aktuella naturtypen.

Forekomst av improduktiv skogsmark med héga naturvirden bor
sdledes innebira att produktiv skogsmark av liknande naturtyp be-
hover bevaras 1 mindre utstrickning. En férutsittning for detta ir
dock att det finns kunskap om vilka naturvirden som finns inom den
improduktiva skogsmarken. Denna kunskap ir bristfillig 1 dagsliget
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vilket gor det svirt att bedéma den improduktiva skogens betydelse
for biologisk mingfald och konnektiviteten i landskapet. Den brist-
filliga kunskapen ger inte heller férutsittningar for ett stillnings-
tagande om hur improduktiv skog ska anses bidra till Sveriges mal
och dtaganden om biologisk mingfald. Dirfér foreslar utredningen
att SLU Artdatabanken och Riksskogstaxeringen ska undersoka
betydelsen av den improduktiva skogsmarken f6r bevarande av den
biologiska mingfalden med avseende pd vilken biologisk mingfald
den improduktiva skogsmarken hyser, hur stor andel som 1 dagsliget
har héga naturvirden, hur stor potentialen ir for att utveckla natur-
virdena pd den improduktiva skogsmarken och den improduktiva
skogsmarkens betydelse for konnektiviteten i landskapet och f6r moj-
ligheterna att minska avsittningar av produktiv skogsmark.

9.9.5 Kunskap om miljéhdnsynen och landskapet i ovrigt

Syftet med art- och habitatdirektivet dr att de naturtyper som om-
fattas av direktivet ska bibehdllas i eller dterstillas till en gynnsam
bevarandestatus. For att uppnd det bor en rimlig utgdngspunkt vara
att en héllbar férvaltning av landskap utférs dir de angivna natur-
typerna finns. CBD genom dess Aichimdl 7 anger att omriden som
anvinds {6r jordbruk, vattenbruk och skogsbruk férvaltas pé ett hill-
bart sitt och s8 att biologisk mangfald bevaras.

Som utredningen redogjort f6r har Sverige en skogs- och miljs-
politik med en modell som syftar till att forvalta skogslandskapet pa
ett hdllbart sitt och som kortfattat innebir att omrdden med hoga
naturvirden skyddas genom formellt skydd eller frivilliga avsittningar.
P3 den resterande, relativt stora, delen ska ett hallbart skogsbruk be-
drivas med god hinsyn till natur- och kulturmiljovirden, samt i fore-
kommande fall med sirskild hinsyn till renniringen och andra all-
mainna intressen.

Miljohinsynen enligt 30 § skogsvardslagen utgor en integrerad del
av arbetet med effektiv naturvird och utgor ett verksamt komple-
ment till frivilliga avsittningar och formellt skydd. For planeringen av
dessa omrddesbaserade skydd behévs dirfér kunskap om limnad
miljéhinsyn vid avverkningar och dess lingsiktiga nytta f6r biolo-
gisk mangfald.
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Varje &r inventerar Skogsstyrelsen ett urval av de anmilningar om
féryngringsavverkning som kommer in till myndigheten med avse-
ende pd limnad miljshinsyn vid avverkningen och under f6ryngrings-
fasen. Inventeringen avser hur stor andel av avverkningsarealen som
limnas av hinsynsskil, hur mycket levande och déda trid som lim-
nas vid avverkningen, férekomst av hinsynskrivande biotoper, skydds-
zoner, impediment, kulturmiljder, upplevelsevirden, hur transporter
over vattendrag skett samt 1 vilken utstrickning dessa miljovirden
har paverkats vid avverkningen. Uppfoljningen gors normalt 2 r efter
utford dtgird.

Det gors 1 dag ingen uppfoljning av hur linge den limnade milj6-
hinsynen finns kvar, vilket kan ses som en brist eftersom detta har
stor betydelse fér bedémningen av hinsynens lingsiktiga nytta f6r
biologisk mingfald.”’ Om en uppféljning skulle visa att en stor andel
av miljdhinsynen ir av hog kvalitet och med ling varaktighet kom-
mer behovet av formellt skydd och frivilliga avsittningar att vara
ligre in om det visar sig att en mindre del av miljéhinsynen nir sin
fulla potential f6r den biologiska mingfalden, till exempel om trid
kvarlimnade som miljohinsyn upparbetas nir de bldser omkull 1 stillet
for att limnas som lagor.

For att £ en 6kad kunskap om l3ngsiktigheten och kvalitén i den
hinsyn som limnats enligt 30 § skogsvérdslagen finns dirfor skal att
gora en uppfoljande inventering dven i ett senare skede. Skogsstyrel-
sen har under 2020 initierat ett projekt f6r att utreda behovet av
férindringar 1 hinsynsuppfoljningen dir frigan om varaktighet ir en
komponent. Ett inledande f6rs6k med att digitalisera hinsyn frén
tidigare hinsynsuppféljningar och analysera den med fjirranalys pla-
neras. Uppdraget bor dirfor kunna utgd frin ett redan pibérjat arbete.

9.9.6  En bristanalys for biologisk mangfald

Den forsta bristanalysen for att utréna behov av avsittningar av skog
for naturvdrd 1 Sverige gjordes 1997 och ldg sedan till grund for ett
politiskt beslut om etappmal f6r skydd av skogsmark under perioden
1998-2010.* En uppféljning av bristanalysen gjordes inom den fér-

2! Se Skogsstyrelsen, Statistik om formellt skyddad skogsmark, frivilliga avsittningar, hinsyns-
ytor samt improduktiv skogsmark, rapport 18/2019.

22 Angelstam, P., Andersson, L.,  vilken omfattning behéver arealen skyddad skog i Sverige utokas
for att biologisk méngfald skall bevaras¢, SOU 1997:98, bilaga 4.
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djupade utvirderingen av Levande skogar 2007.” Dessa bristanalyser
var grundade pd den tidens naturvetenskapliga kunskap och var de
forsta 1 sitt slag 1 Sverige och betydelsefulla f6r att borja f6rstd hur
stora avsittningar for naturvird som behévdes for att faktiskt bevara
den biologiska mangfalden i skogen.

Utredningen bedémer att det nu ir dags att gora en férnyad brist-
analys utifrdn ny skogsekologisk forskning, ny kunskap om tillstin-
det fér den biologiska mingfalden, landskapets utseende och den
kunskap som genereras frdn utredningens foérslag ovan om kunskaps-
inhimtning.

Bristanalysen bor géras utifrn bista tillgingliga naturvetenskap-
liga kunskap, utan att viga in andra samhillsmal eller politiska aspekter.
Bristanalysen ska direfter utgora ett av flera underlag f6r att politi-
ken ska kunna gora kloka avvigningar mot andra intressen och ta
upplysta beslut om mil och 4tgirder {or att bevara den biologiska
mangfalden i skogslandskapet, pd kort och pd l8ng sikt. Utredningens
uppfattning ir att det dr angeliget att skilja pd den naturvetenskap-
liga bedémningen och de politiska prioriteringarna och att politiska
mal ska anpassas efter verkligheten i stillet fér tvirtom.

En ny och uppdaterad bristanalys dr nédvindig f6r att utréna kvar-
varande behov av avsittningar av skog for naturvird. Bristanalysen
behover dven utdkas for att ocksd bedéma de brister och behov som
finns av naturvirdande skotsel av omrdden avsatta for naturvérd.
Utgdngspunkten for analysen av behov av naturvdrdande skotsel bor
vara att alla omriden avsatta f6r naturvird ska skétas for att fullt ut
bevara och utveckla sina virden for den biologiska mingfalden.

Bristanalysen bor beakta:

— Den biologiska mangfaldens alla delar; artmingfald, genetisk mang-
fald och ekosystemmangfald.

— Den faktiska miljohinsynens lingsiktiga betydelse for den biolo-
giska mingfalden och behovet av avsittningar for naturvird.

— Landskapets konnektivitet och representativitet och dess betydelse
for behov av avsittningar f6r naturvard.

— De avsatta omridenas innehill och naturvirdskvalitet och dess
betydelse fér behov av avsittningar fér biologisk méngfald.

2 Angelstam P., m.fl., Landskapsansats for bevarande av skoglig biologisk mdngfald, Skogs-
styrelsens rapport 4/2010.
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— Den improduktiva skogsmarkens inneh3ll och naturvérdskvalitet
och dess betydelse f6r behov av avsittningar f6r biologisk méng-

fald.

— Betydelsen av tridklidda marker som inte ir skogsmark, for be-
hov av avsittningar fér biologisk mangfald.

Utredningen har évervigt mojligheten att dven inkludera behovet av
forbittrad miljohinsyn 1 bristanalysen. Utredningen bedémer dock
att den frigan ir svdr att behandla, av rent vetenskapliga metodskil,
1 samma bristanalys d4 férbittrad miljohinsyn innebir minskade be-
hov av avsittningar och vice versa. Det ir diremot viktigt att ha en
korrekt bild av hur den faktiska miljohinsynen i dag bidrar till bevar-
andet av biologisk mingfald nir bristanalysen genomférs. Om den
faktiska miljohinsynen forindras i framtiden fir bristanalysens resul-
tat om behov av avsittningar justeras i motsvarande grad.
Utredningen bedémer att for att bristanalysen ska kunna utgora
en god grund fér politiska beslut bor den géras utifrdn minst tva
alternativa mélsittningar och utmynna i minst tv4 alternativa behov:

— Alternativ 1: Alla i Sverige naturligt férekommande arter ska be-
varas 1 livskraftiga populationer éver hela sina naturliga utbred-
ningsomriden. Den befintliga genetiska méngfalden och eko-
systemméangfalden ska fullt ut bevaras.

— Alternativ 2: Alla i Sverige naturligt forekommande arter ska be-
varas 1 livskraftiga populationer i delar av landet; inte inom hela
sina naturliga utbredningsomriden. Detta ska uppnds genom att
bevara och utveckla tillricklig mingd av gynnsamma livsmiljéer
med god konnektivitet i vissa landskap s att arterna kan bevaras
1 livskraftiga populationer i dessa. Den genetiska mingfalden ska
bevaras fullt ut i dessa delar av landet och den ekosystemmangfald
dir Sverige bedoms ha en stor betydelse for dess bevarande 1 Vist-
europa ska bevaras.”*

Alternativ 2 skulle dven kunna ses som en kortsiktig mlsittning och
alternativ 1 som en lingsiktig. Utredningen bedémer att en bristana-
lys utifrdn flera alternativ kan 6ppna upp fér en politisk diskussion
och bidra till vil avvigda och vetenskapligt grundade beslut som inte

* Se kapitel 9.11.6 och kapitel 16 for utredningens analys och férslag i denna del.
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nodvindigtvis innebir att ndgon av de ovan beskrivna alternativa mél-
sittningarna beslutas utan 1 stillet en tredje.

Det ir viktigt att hilla isir den naturvetenskapliga frigan om vad
som krivs f6r att uppnd och sikerstilla biologisk méngfald i skogen
och vad Sveriges internationella dtaganden och nationella mél inom
naturvirdsomridet innebir. Bristanalysen ska inte behandla frigan
om 1 vilken utstrickning Sverige uppfyller sina internationella &tag-
anden eller nationella mél utan géra en strikt naturvetenskaplig ana-
lys av den biologiska méngfaldens behov enligt ovanstiende.

Regeringen bor dirfor ge Naturvardsverket och Skogsstyrelsen 1
uppdrag att utféra en férnyad bristanalys f6r biologisk mingfald 1
skogen. Analysen bor utgd frén den samlade vedertagna kunskapen
pd omradet och enbart ta naturvetenskapliga hinsyn. Analysen bér
ske 1 samrdd med det foreslagna vetenskapliga rdet f6r biologisk
méngfald i skogen.

Analysen bér dven innehilla en uppskattning av vad som krivs
for att dtgirda eventuella brister och de samhillsekonomiska kost-
naderna for detta. I en sddan konsekvensanalys bor dven beskrivas de
samhillsekonomiska och skogsbiologiska effekterna av att ingen
ytterligare skogsmark avsitts for naturvird.
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9.10 Ett politiskt stdllningstagande om hur Sverige
ska uppfylla sina internationella ataganden om
biologisk mangfald i skogen

Bedomning: Uttolkningen av Sveriges internationella taganden
om biologisk mangfald och en politik f6r genomfdérandet av dessa
bér ske genom ett politiskt beslutsfattande och inte éverlimnas
till myndigheterna.

Forslag: Regeringen bér besluta om vad Sveriges internationella
dtaganden innebir och stilla upp ett l3ngsiktigt mal f6r hur dessa
dtaganden ska uppfyllas i skogen.

Regeringens beslut bor dven innehdlla ett tydligt stillnings-
tagande om vilka arealer och vilka skogstyper som bor avsittas for
naturvdrd, for att pd kort, respektive lng sikt bidra till uppfyll-
ande av Sveriges internationella dtaganden och nationella mil om
biologisk mangfald. Beslutet bor beakta den naturvetenskapliga
bristanalys som foreslds och tydliggéra hur den biologiska mang-
falden prioriteras i férhéllande till de faktiska behoven.

Beslutet kan limpligen fattas inom det nuvarande miljomals-
systemet, genom preciseringar och etappmal.

Utredningen har redogjort for Sveriges internationella dtaganden
om biologisk mingfald och hur myndigheterna rapporterar upptyll-
andet av dessa dtaganden. Genom att helt uppfylla de ambitiésa mal
som féljer av naturvdrdsdirektiven och CBD skulle mélen om livs-
kraftiga stammar och gynnsam bevarandestatus for alla arter och
livsmiljoer 1 Sverige férmodligen nds — men till mycket hga kostnader.

Direkta kostnader pA minga miljarder kronor krivs {6r att undan-
ta tillrickliga arealer produktiv skog frdn virkesproduktion och i stillet
avsitta dessa f6r naturvird — enligt den nuvarande rapporteringen
ror det sig om cirka 3 miljoner hektar.”® Kostnaden fér den arbets-

% Sveriges artikel 17-rapportering redovisar att cirka 2,5 miljoner hektar skog méste restaureras
till ett naturskogsliknande tillstdnd fér gynnsam bevarandestatus. I dessa skogar av naturtyps-
klass kan knappast nigot skogsbruk annat dn {6r vissa skdtseldtgirder vidtas. Dirutéver till-
kommer de skogar som i dagsliget uppnér naturtypsklass, men som inte ir avsatta fér natur-
vird. Det finns minst 0,5 miljoner hektar skogliga virdekirnor utanfor formellt skydd och kiinda
frivilliga avsittningar idag. En del av arealen skogsmark som redan undantagits frin skogsbruk
uppfyller emellertid i dag inte kriterierna for naturtypsklassning, men kan foérvintas utveckla
sidana virden 6ver tid. Detta medfér att den ytterligare areal som behéver undantas skogsbruk
kan vara mindre, men i vilken omfattning beh&ver analyseras vidare.
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insats som krivs for att restaurera skogen i syfte att uppnd en sdan
naturskogsliknande eller hivdpriglad livsmiljé6 som ménga hotade
skogslevande arter ir beroende av skulle dessutom vara mycket hoga.
Enbart de direkta kostnaderna skulle p kort sikt medféra att andra
viktiga samhillsmil skulle {4 ge vika. Utéver de direkta kostnaderna
tillkommer avsevirda indirekta samhillsekonomiska kostnader 1
form av bland annat minskade intikter frdn skogsbruket och 6kat
behov av import av rivara f6r skogsindustrin. Det virkesbortfall som
uppfyllande av dessa dtaganden skulle innebira, stdr dessutom i direkt
strid med ambitionen om en fossilsubstitution som bygger pa rdvara
frin den svenska skogen. Diremot utgér omfattande naturvards-
avsittningar pa kort sikt en kolsinka, vilket kan utgéra en del 1 stra-
tegin for att uppnd Sveriges mal om klimatneutralitet.

9.10.1 Politiken maste vaga prioritera

CBD innehéller en ling rad dtaganden och rekommendationer om 1
vilka former som skyddsarbetet ska bedrivas och som det sedan ir
upp till varje medlemsstat att inforliva och verkstilla. Politiken fér
hur dessa dtaganden ska uppfyllas 1 Sverige dr dock otydlig. I stillet
fér en samsyn om behovet av biologisk mingfald och en realistisk
vig framdt har denna otydliga politik bidragit till en konflikt om hur
stora arealer som 1 dagsliget ska avsittas for naturvird.

Naturvdrdsdirektiven stiller krav pd Sverige. Sverige har uppfyllt
EU:s krav pd att avsitta stora arealer skogsmark till Natura 2000-
nitverket. Samtidigt finns det forvintningar frin EU om livskraftiga
stammar av arter och bevarande av deras livsmiljder dven utanfor det
nuvarande nitverket. Den svenska miljopolitiken ir inte tydlig 1 hur
Sverige uttolkar sina EU-rittsliga 8taganden 1 dessa avseenden. Detta
forsvarar forstdelsen f6r miljoarbetet och ger intrycket av att inget
naturvirdsarbete ir tillrickligt. Ett tydligare politiskt stillningstag-
ande frdn Sverige genom till exempel etappmal i forhillande till de
dtaganden som Sverige har antagit inom EU bér kunna stirka legi-
timiteten f6r naturvirdsarbetet.

Utredningens slutsats ir att regeringen bor ange hur Sveriges inter-
nationella dtaganden om biologisk mangfald ska tolkas och hur de ska
uppnis.
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Sveriges nationella mil om bevarande av biologisk mangfald kom-
mer till uttryck genom miljomalssystemet. Flera av de svenska miljo-
kvalitetsmdlen innebir ett stort samhilleligt dtagande och utgér en
mer ambitids politik dn vad som foljer av de internationella dtagan-
dena pd omrddet. Det ir lovvirt att ha en hég ambition i dessa viktiga
frdgor, men samtidigt innebir dessa ambitioner inget om de inte
omsitts till realpolitik. Det dr dirfér angeliget att miljomalssystemet
upplevs som motiverande med mél som idr mojliga att uppnd. Genom
mer konkreta médl gir det dven att avgdra hur de olika mélen i syste-
met forhdller sig till varandra och tillse att de inte dr motstridiga.

Figur 9.8 Ett politiskt stallningstagande om bevarande av biologisk
mangfald i skogen

Internationella
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Figuren illustrerar att det &r mojligt att gora en naturvetenskaplig bedémning av vad som kravs for att
bevara biologisk méangfald i skogen men att politiken ska avgora vad som kravs enligt nationella mal
och internationella ataganden. Det ar &ven upp till politiken att prioritera den biologiska mangfaldens
behov mot andra samhallsmal.
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D3 stora delar av skogsmarken 1 Sverige ir privatigd ir det sirskilt
viktigt att arbetet med att bevara den biologiska mangfalden i skogen
genom formellt skydd styrs av — och fir ett tydligt mandat frdn — det
demokratiska beslutsfattandet. P4 sd vis kan de rittsstatliga kraven
pd legitimitet, proportionalitet och férutsebarhet vid ridighets-
inskrinkningar beaktas redan vid det politiska beslutet.

Detta kommer att bidra tll en 6kad rittssikerhet f6r enskilda
som annars riskerar att vara beroende av myndigheternas tolkning av
vaga och synbart motstridiga m3l. Att regeringen, som nu, hinvisar
myndigheterna till att genomféra mycket ambititsa mél och i stillet
styra naturvirdsarbetet genom myndigheternas anslagsram, skapar
en situation dir mélen forvintas uppnds med stindigt otillrickliga
medel och férhoppningar om ytterligare frivilliga avsittningar frin
skogsigarna. En otydlighet 1 hur sektorsansvaret ska tolkas bidrar
till denna oklarhet i politisk styrning. Med hinsyn till att naturvrds-
arbetet 1 stor utstrickning sker pd privatigd mark skapas dir ound-
vikligen en grizon mellan myndigheternas mal och resurser. I denna
grizon riskerar dganderitten att urholkas.

Ett tydligt politiskt stillningstagande, bide 1 mal och medel, fér
myndigheternas arbete med biologisk mingfald kan skapa en férut-
sebarhet f6r bide enskilda och staten. En sidan politik kan bli fore-
mal f6r demokratiskt ansvarsutkrivande och en éppen granskning
pd ett annat sitt dn 1 dag.

Inom de tydliga ramar inom vilka naturvirdsarbetet 1 skogen ska
bedrivas kommer dven finnas utrymme f6r en reell dialogprocess, dir
fokus kan ligga pd att hitta 16sningar och inte p& att diskutera huru-
vida mélen ir uppfyllda eller inte. Genom att regeringen tar stillning
till bland annat frdgan om hur stora arealer som méste bevaras och
hur bevarandet ska prioriteras for att Sverige ska nd sina internatio-
nella dtaganden kan myndigheternas arbete i stillet fokusera pd genom-
forandet av politiken.

Utredningens uppfattning ir att regeringens stillningstagande bér
utmynna 1 att fokus for arbetet med biologisk mangfald ska ligga pd
de skogar som i dag hyser befintliga htga naturvirden men som dnnu
inte ir avsatta for naturvdrd. Det ir frimst 1 dessa skogar, dir skogs-
bruket i dag ifrigasitts frén olika hill, som markigarens ridighet
inskrinks, men dir det 1 dagsliget saknas ett tydligt ansvar for bevar-
ande och ersittning.
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All skogsmark som i dag ir avsatt {6r naturvird bér vidare for-
valtas s8 att befintliga naturvirden bibehills och nya utvecklas genom
att omrddena antingen limnas f6r fri utveckling eller genom sidan
naturvirdande skotsel som behdvs f6r att bevara eller utveckla de
specifika naturvirdena. Genom ett fokus pd kvalitet kommer alla ytor
avsatta for naturvdrd att kunna bidra pd bista sitt for att frimja den
biologiska mingfalden.

Det finns skogar i Sverige som ir speciella for vart land och som
har mycket stor betydelse for biologisk mangfald. Det ir angeliget
att de skogar bevaras dir ett bevarande 1 Sverige har stor betydelse
for deras status 1 EU. Det ir dven viktigt att skogstyper som 1 dags-
liget dr underrepresenterade i naturvirdsavsittningarna far ett skydd
som kan sikerstilla att de arter som dr knutna till dessa naturmiljoer
har en chans att 6verleva i Sverige.

Genom att uppnd konnektivitet 1 landskapet, dir arter kan for-
flytta sig mellan olika livsmiljéer, frimjas ett genetiskt utbyte mellan
populationer och spridning och éverlevnad av hotade arter mojlig-
gors. P4 si sitt skapas nodvindiga forutsittningar for att bevara
biologisk mangfald.

Det stillningstagande regeringen gor 1 frigan om vilka arealer och
vilka skogstyper som ska avsittas fér naturvird bor konsekvens-
analyseras i férhéllande till andra samhillsmal, bland annat avseende
en vixande cirkulir bioekonomi i stort och sirskilt 1 forhallande till
mojligheten till uttag av skoglig rdvara. Vid varje omférdelning frin
virkesproduktionsmark till mark undantagen skogsbruk kommer
skogens potential att bidra till en gron omstillning att begrinsas.

Nigot forenklat visar berdkningar att varje ytterligare hektar som
undantas skogsbruk 1 genomsnitt innebir ett minskat avverknings-
utrymme pd cirka fem skogskubikmeter drligen. Ett beslut om att
100 000 hektar produktiv skogsmark, med genomsnittlig produk-
tionsférmdiga, ska undantas skogsbruk innebir dirmed cirka en halv
miljon skogskubikmeter 1 sinkt avverkningspotential pd kort sikt.
Varje ytterligare hinsyn till andra intressen dn skogsproduktion inom
skogsbruket medfor dven en risk {6r minskad kapacitet inom virkes-
produktionsmarken.* Politiken bér dirfér utformas med dessa konse-
kvenser 1 dtanke och inte med den felaktiga férhoppningen om att
skogen ricker till allt.

%6 Se vidare om denna berikning i kapitel 7.10.
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Sveriges lingsiktiga mal om bevarande av biologisk mangfald méste,
som framgdr ovan, vara mycket ambitigsa for att gynnsam bevarande-
status ska kunna uppnis i sin helhet. Sverige har samtidigt en mycket
ambitids politik for att bidra till att uppnd Parisavtalets mal om att
begrinsa klimatférindringen. Regeringens klimatpolitiska arbete styrs
numera av klimatlagen” som tridde 1 kraft den 1 januari 2018. Det
kan finnas skil att utreda om dven frdgan om biologisk mangfald bor
hanteras av riksdagen i liknande ordning, eller inom ramen fér samma
lagstiftning, for att inte riskera att méilen stdr i strid med varandra.
Denna utredning har dock inte i uppdrag att féresld en sidan dndring.

Det gir inte att bortse frin risken att en prioritering mellan olika
samhillsmal kan innebira att nuvarande ambition inte ir méjlig att
nd annat dn pd mycket l8ng sikt. For att inte riskera nationellt utds-
ende av arter ir det dirfor rimligt att 1 vissa fall ha en hég ambition
om livskraftiga populationer inom delar av det naturliga utbrednings-
omradet i Sverige. Att livskraftiga populationer inte ir mojliga att nd
inom hela det naturliga utbredningsomradet kan for vissa arter vara
en oundviklig konsekvens av att flera sinsemellan oférenliga ansprak
gors gillande 1 skogen.

9.10.2 Hur ska behovet av ytterligare naturvardsavsattningar
berdknas?

Utredningen har redovisat hur stora arealer 1 Sverige som ir avsatta
for naturvdrd genom aktiva beslut om att milet med skogen ska vara
naturvdrd. Likasd har utredningen redovisat arealer av limnad miljs-
hinsyn och férekomsten av improduktiv skogsmark dir skogsbruk
inte far bedrivas.

Utredningen kan dock konstatera att viktig kunskap saknas for
att behovet av eventuella ytterligare naturvirdsavsittningar ska kunna
beriknas. Utredningen bedémer att kunskapen om representativi-
teten 1 befintliga naturvirdavsittningar inneh8ller brister och behover
oka. Likasd behover kunskapen om i vilken grad befintliga naturvérds-
avsittningar bidrar till vil férbundna system av olika skogstyper,
liksom hur limnad miljohinsyn och det ¢vriga landskapet bidrar till
konnektiviteten i landskapet 6ka. Behovet av ytterligare avsittningar
for naturvérd beror till stor del pd den ekologiska funktionaliteten i

¥ SFS 2017:720, prop. 2016/17:146, bet. 2016/17:MJU24, rskr. 2016/17:320.
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landskapet. Den idr beroende av vilka naturvirdskvaliteter avsittning-
arna har vilket i sin tur beror pd hur hdga naturvirden som finns i dessa
skogar, men dven p& om och hur den naturvdrdande skétseln genom-
fors. Behovet beror dven pd hur avsittningarna ir beligna i landskapet
och hur varaktiga de ir. Aven kvaliteten och varaktigheten av den
miljohinsyn som limnas i skogsbruket ir avgdrande f6r behovet av
naturvirdsavsittningar.

Utredningen har limnat férslag om att myndigheterna 1 samrad
med ett vetenskapligt rid ska utvirdera tillstindet f6r biologisk mang-
fald i skogen och sammanstilla behoven i en bristanalys. Denna brist-
analys kommer di att utgéra de faktiska naturvetenskaplig behoven
for att uppnd och bevara biologisk mingfald.

Nir det strikt vetenskapliga behovet av naturvdrdsavsittningar ir
analyserat utifrdn bista mojliga kunskap och enligt de mest veder-
tagna vetenskapliga metoderna ska en avvigning av detta behov géras
mot 6vriga samhillsmal. Politiken bér direfter, mot bakgrund av de
internationella dtaganden Sverige gjort och de nationella milsittning-
arna om bevarande av biologisk méngfald, besluta om och vilka ytter-
ligare arealer som ska avsittas for naturvdrd pd kort, och lng sikt.
Beslutet innebir dirmed en tydlig politisk prioritering av frigans
betydelse. Nir beslutet baseras pd vedertagen forskning och evidens-
baserad kunskap skapas en transparens 1 milsittningarna, vilket be-
déms som helt avgorande for att nd framgdng 1 arbetet — som enligt
den svenska modellen ska ske gemensamt av stat och skogsniring.

9.10.3 Skogar med befintliga varden bor prioriteras

Som framgdtt av redogérelsen 1 kapitel 8.9 krivs for uppfyllande av
art- och habitatdirektivet att en viss areal skogsmark ska uppfylla sir-
skilda kriterier f6r att naturtypen ska ha gynnsam bevarandestatus.
Detta kan uppnds pa tvi sitt; genom restaureringsitgirder for att
dterstilla skogar som inte uppfyller dessa kriterier 1 dag och genom
att forhindra forlusten av naturvirden pd skogsmark som i dag har
gynnsam bevarandestatus.

Den senare metoden ir betydligt mer kostnadseffektiv. En given
utgdngspunkt for uppfyllande av Sveriges EU-rittsliga dtagande om
biologisk mingfald ir di att 1 férsta hand koncentrera statliga medel
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och skogsbrukets frivilliga dtaganden till att bevara dessa befintliga
virden.

I detta sammanhang ir det viktigt att understryka att skogsbrukets
frivilliga certifieringssystem motverkar att skog med befintligt hoga
virden avverkas och siljs. Marknaden efterfrigar 1 dagsliget endast
virke som inte kommer frin skog med hdga naturvirden. Att av-
verkning trots allt sker 1 dessa skogar pekar pd vikten av att staten
fortsatt, tillsammans med 6vriga sektorn, tar ansvar fér bevarande.
Alternativet dr att 1 ett senare skede, till betydligt hogre kostnader
och med osikert biologiskt utfall, forséka dterstilla gynnsamma
habitat. S8 linge det dterstir en mojlighet att bevara befintliga virden
av en viss skogstyp ir det i allminhet inte kostnadseffektivt att sta-
ten prioriterar dtgirder for att restaurera skogsmark av denna skogs-
typ dir skogsbruk i nuliget bedrivs.

Ekosystemmangfald i stora intakta landskap ir globalt sett mycket
ovanligt. I sidana intakta landskap, som alltsd 1 sin helhet bestar av
skogsbiologiska virdekirnor, ir tillstdndet f6r den biologiska ming-
falden pd alla tre niver, genetisk mangfald, artmingfald och eko-
systemmangfald intakt. Att bevara dessa intakta landskap ir av skil
som beskrivits tidigare prioriterat. Utredningen bedémer att det, nir
valmojligheten finns, dr mer effektivt att bevara intakta landskap 1
jimforelse med att restaurera och arbeta med gron infrastruktur i
fragmenterade landskap.

Effektiva prioriteringar av naturvirdsdtgirder och avsittningar
f6r naturvdrd f6r att nd miljomal och internationella dtaganden inne-
bir att milen kan nds med ligre arealansprik, och dirmed att storre
areal kan anvindas for skogsproduktion, 4n om naturvirdsdtgirderna
ir mindre effektiva.

9.10.4 De naturtyper som har hogst varde bor prioriteras

Det finns minga olika ansprik pd den svenska skogen. Det ir dirfér
angeliget att den skog som ska avsittas for naturvird ska vara den
som pd bista sitt bidrar till biologisk mangfald, utan att onodigt stora
arealer tas 1 ansprék.

Etappmailet om skydd av landomriden, sétvattensomridden och
marina omriden ska vara uppfyllt r 2020. Det innebir att nya mél
behéver tas fram. Utformningen av nuvarande etappmal avseende
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skydd av landomraden har 1 stor utstrickning priglats av de vagt
formulerade Aichimilen, och sirskilt Aichi-m3l 11. Utredningen be-
démer att politiken boér kunna utformas pd ett sitt som anger 3t-
girder som pd ett mer effektivt sitt kan uppnd méilen om biologisk
méngfald som de kommer till uttryck 1 CBD och naturvirdsdirektiven.

Av fjirde och elfte satserna i art- och habitatdirektivets preamblar
utgor de naturtyper och arter som avses diri en del av gemenskapens
naturliga arv, och att hoten mot dem ofta ir av grinséverskridande
karaktir, varfoér det ir alla medlemsstaters gemensamma ansvar att
vidta dtgirder som har till syfte att frimja bevarandet. Sveriges bidrag
till den gynnsamma bevarandestatusen pd biogeografisk nivd bor
prioriteras d det rimligen bor vara det éverordnade malet pd EU-
nivd. Dirfor bor Sverige pd kort sikt prioritera dtgirder dir Sveriges
pdverkan pd bevarandet av den totala biologiska méngfalden inom
EU dr som storst.

Utredningen har 1 kapitel 8.4 redogjort fér tolkningen av Aichi-
mélen. Enligt utrednings analys bor Sverige, f6r att pd bista sitt upp-
fylla Aichimadl 11, bevara sddana skogar som ger det storsta bidraget
till ett representativt bevarande 1 ett internationellt perspektiv. Att
bevara de omriden som har mest unik biologisk mingfald och som
endast i begrinsad omfattning kan skyddas 1 andra linder bedéms
dirfér utgora det mest prioriterade bidraget till mélet att uppfylla
Sveriges internationella dtaganden i stort.

I detta sammanhang bor utgdngspunkten inte endast vara artbevar-
ande utan dven biologisk mangfald pd ekosystemniva.

9.10.5 Naturvardsavsattningar bor vara effektiva
- representativitet och konnektivitet

Vid sidan av skydd av omriden dir Sverige har ett internationellt
ansvar for bevarande av speciella naturvirden bér bevarande av skog
utgd frin ett landskapsperspektiv. Genom att det formella skyddet,
och 1 mojligaste mén de frivilliga avsittningarna, koncentreras till
underrepresenterade skogsmiljer och till omriden som tillsammans
med en god miljohinsyn 1 skogsbruket kan bidra till hég konnek-
tivitet i landskap uppnds effektiva avsittningar fér naturvard.

For bevarande av biologisk méngfald ir det viktigt att det finns
en mingfald av skogstyper i ett landskap for att arter som ir speciali-
serade pd olika skogstyper ska kunna 6verleva l3ngsiktigt 1 det land-
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skapet. Detta giller sirskilt arter som dr knutna till sdana strukturer
och funktioner som inte skapas i tillricklig mingd i den brukade sko-
gen och som frimst férekommer 1 skogsbiologiska virdekirnor. Om
s& minga arter som mdjligt ska kunna fortleva i ett landskap 4r det
dirfor viktigt att det finns ett representativt urval av virdekirnor av
olika skogstyper avsatta f6r naturvdrd. Av denna anledning bor skogs-
typer som ir underrepresenterade i avsittningarna identifieras och
prioriteras for naturvard.

Behovet av vil férbundna system understryks i Aichimil 11 som
anger att bevarandet ska ske genom ekologiskt representativa och vil
férbundna system av reservat och andra effektiva omridesbaserade
skyddsdtgirder. Behov av vil férbundna system ir dven en forutsitt-
ning for att gynnsam bevarandestatus pd biogeografisk nivd ska nis
enligt art- och habitatdirektivet. For detta krivs dtgirder utanfor de
specifika utpekade Natura 2000-omridena. EU har bland annat lyft
behovet av en gron infrastruktur i arbetet med prioriterade dtgirds-
planer f6r Natura 2000.*

En politik om bevarande av biologisk méngfald i skogen bor ange
att samverkan 1 landskapet ir en viktig bestdndsdel. I ett stillnings-
tagande om biologisk mingfald ir det dirfér viktigt att arbetet med
gron infrastruktur anges som ett angeliget utvecklingsomrdde som
omhindertar frigor om konnektivitet i landskapet pd ett tydligt sitt.
Den mest effektiva naturvirdsavsittningen ir den som pd bist sitt
kan bidra till ett landskap som har god ekologisk konnektivitet for de
arter som lever 1 landskapet.

9.10.6 Naturvardsavsattningar bér vara av och bibehalla
hog kvalitet — struktur och funktion

De enskilda avsatta omrddenas nytta for den biologiska mangfalden
beror pd deras kvalitet som livsmiljé f6r arter. Omriden avsatta for
naturvird bor dirfér ha sidana kvaliteter 1 struktur och funktion att
de motsvarar den biologiska mingfaldens behov.

En stor del av Sveriges formellt skyddade och frivilligt avsatta skogar
finns 1 nordvist. De naturskogsartade skogarna dir behéver i1 all-
minhet ingen skotsel utan bér limnas {6r fri utveckling. Detsamma
giller f6r m&nga naturskogsartade skogar i resten av landet. I mellersta

2 Naturvirdsverket, Redovisning av regeringsuppdrag om ett prioriterat dtgirdsprogram for
Natura 2000 fér dr 2021-2027, NV-05341-18.
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och sddra Sverige finns dock betydande arealer som behover skétas eller
restaureras for att bibehdlla och utveckla naturvirden. Skétselbeho-
vet kan 1 hivdpriglade miljoer bestd av bete, i mer naturskogsartade
skogar kan naturvirdsbrinning behévas medan restaureringsbeho-
vet kan innebira att hydrologin dterstills genom att diken liggs igen.

Behovet av naturvdrdande skotsel och restaurering understryks 1
Sveriges internationella dtaganden. Aichimil 11 anger att omrdden
av sirskild betydelse for biologisk mangfald och ekosystemtjinster
ska vara bevarade genom att vara effektivt och rittvist forvaltade.
Inom art- och habitatdirektivet anges att en naturtyps bevarande-
status anses gynnsam bland annat nir de strukturer och funktioner
som krivs for att livsmiljon ska bibehillas finns kvar under 6verskad-
lig framtid och bevarandestatus hos dess typiska arter dr gynnsam.

Utredningens beddmning ir att om naturvirdande skétsel utférs
pa ett relevant sitt och 1 tillricklig omfattning s att kvaliteten fér
den biologiska mingfalden pa de avsatta omridena hojs, blir det totala
behovet av avsatta omrdden ligre. Omvint giller att om skétsel inte
utfors och avsatta omriden forlorar en del av sina naturvirden f6r bio-
logisk mingfald eller inte utvecklas till sin fulla potential, 6kar behovet
av avsatta omriden areellt.
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9.11 Ett nationellt handlingsprogram fér biologisk
mangfald i skogen

Bedémning: Arbetet med formellt skydd av skog utgdr frin riks-
dagens miljomal, EU-rittsliga foérpliktelser samt internationella
dtaganden. Utredningen har 1 det féregiende férordat att reger-
ingen genom beslut bor ta stillning till vad som krivs av Sverige
1 dessa avseenden.

Regeringen bor ansvara for att arbetet med bevarandet av bio-
logisk mingfald i skogen sker pd ett sammanhaillet, konsekvent
och effektivt sitt. Skydd av skog bor 1 huvudsak ske pa frivillig
grund. Regeringen bor ansvara f6r att bedéma vilken natur och
vilka sociala virden som ir av sidant sirskilt angeliget allmint
intresse att de ska kunna skyddas genom tving. Naturvirdande
skotsel bor vara prioriterat och miljshinsyn och anpassad skogs-
skotsel bor vara viktiga inslag.

Forslag: Regeringen bor uppdra it Skogsstyrelsen och Natur-
vardsverket att, 1 samrdd med det vetenskapliga ridet for biolo-
gisk mangfald i skogen samt linsstyrelserna, foresl3 till regeringen
utformningen av ett nationellt handlingsprogram foér biologisk
méngfald i skogen.

I direktiven for uppdraget bor regeringen ange inom vilka
ramar handlingsprogrammet ska bedrivas och under vilken tid.
Det bér dven anges att samrdd ska ske med skogsbruket for att
sikerstilla att sektorsansvaret fér miljon samordnas med de stat-
liga insatserna pd ett effektivt sitt.

Regeringen bor direfter, med utgdngspunkt i den bedémning
av vad Sverige behdver gora for att uppnd internationella dtagan-
den och nationella mal om biologisk méngfald, faststilla ett tids-
begrinsat nationellt handlingsprogram foér biologisk mingfald 1
skogen. Handlingsprogrammet bor fungera som styrdokument
fér myndigheter och underlag for budgetarbetet samt beskriva
statens forvintningar pd skogsbruket och kommunernas arbete
med bevarande av biologisk méngfald i skogen.

Handlingsprogrammet bor utgd frin ett arbetssitt som bygger
pd frivillighet dir markigarinitiativ utgér grunden fér myndig-
heternas arbete med formellt skydd. I handlingsprogrammet bér
sirskilt anges de skogstyper som uppfyller vissa kriterier och sir-
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skilda naturvirden, dir samtycke inte ir en férutsittning vid bild-
ande av formellt skydd, genom att dessa utpekas som sirskilt ange-
ligna allminna intressen. Handlingsprogrammet bor inte innehélla
storre arealer formellt skydd in vad som kan anses mojligt att
genomféra inom myndigheternas beriknade anslag under program-
perioden.

Handlingsprogrammet bor gora ersittningsmark inom Svea-
skogs markférsiljningsprogram till en naturlig del av omrides-
skyddets ersittningssystem och regeringen bor dirfor verka for
att riksdagen ska besluta om ett nytt markférsiljningsprogram for
Sveaskog, 1 syfte att frimja skogsbruk 1 glesbygd och naturvird.

Handlingsprogrammet bér dven innehdlla dtgirder {6r natur-
vérdande skotsel, dtgirder f6r miljohinsyn och for en gron infra-
struktur. I handlingsprogrammet bér dven omfattning av och
inriktning f6r naturvirdesinventeringar anges.

Naturvirdsverket och Skogsstyrelsen bor 3 1 uppdrag att 1
dialog med skogsbrukets organisationer och SLU utveckla dtgir-
der for att hantera omfattande skador pd skog 1 skyddade omra-
den utan att syftet med de avsatta omridena pdverkas negativt.

Regeringen bor vidare ge Naturvdrdsverket och Skogsstyrel-
sen 1 uppdrag att, 1 samrdd med linsstyrelserna och SLU, analy-
sera mojligheterna, och ta fram en modell, fér hur de statliga
insatserna for naturvird kan prioriteras till vissa landskapsavsnitt
for att dir skapa forutsittningar for att uppnd gynnsam bevar-
andestatus for en eller flera prioriterade skogstyper, samtidigt
som ovriga landskap prioriteras ned. Modellen bor tas fram i
dialog med skogens intressenter och utan att stdrre ansvar liggs
pd markigare 1 prioriterade landskapsavsnitt dn i ¢vriga land-
skapet. Konsekvenserna av att genomféra modellen 1 hela eller
delar av landet ska analyseras. Denna modell kan sedan anges som
en metod for prioritering av formellt i skydd i programmet.

Utredningen har bedémt att uttolkningen av Sveriges nationella mél
och internationella dtaganden om biologisk mingfald limpligen bér
ske genom ett politiskt beslutsfattande och tydliga mal. Ett sddant
stillningstagande bor innehdlla ett beslut om hur stora arealer och
vilka skogstyper som ska prioriteras for naturvird for att bidra till
uppfyllande av Sveriges dtaganden om bevarande av biologisk mang-
fald pd lang och kort sikt. For att politiska méalsittningar inte ska
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stanna 1 svepande formuleringar utan gora verklig skillnad krivs ett
handlingsprogram f6r genomférandet.

Den huvudsakliga inriktningen av formellt skydd av skog har
sedan &r 2005 framgatt av den nationella strategin fér formellt skydd
av skog som efter regeringsuppdrag tagits fram och beslutats gemen-
samt av Naturvirdsverket och Skogsstyrelsen. Myndigheternas in-
riktning ir enligt strategin, att utifrdn tillgingliga biologiska kun-
skaper och kunskaper om var virdekirnor finns, dstadkomma ett
kostnadseffektivt formellt skydd for de mest skyddsvirda skogarna
och de titortsnira skogsbiologiska virdekirnorna”. En &vergrip-
ande strivan 1 den nuvarande strategin ir att skyddet ska inkludera
omrdden av sirskild betydelse for biologisk mangfald och att skogar
med hoga naturvirden skyddas frin avverkning. Av strategin fram-
gdr dven att inriktningen 1 de prioriteringar som gors inom det for-
mella skyddet bor ge goda forutsiteningar f6r att vriga virdekirnor
kan bevaras genom frivilliga avsittningar.

Kostnaden for att formellt skydda endast den delmingd av virde-
kirnor som utgdrs av registrerade nyckelbiotoper beriknas uppga till
cirka 16 miljarder kronor. Till detta kommer kostnaden fér att bevara
innu okinda nyckelbiotoper med uppskattningsvis cirka 40 miljar-
der kronor. En okind, men sannolikt stor, andel av dessa finns troli-
gen redan inom de frivilliga avsittningarna men det krivs ind3 bety-
dande anslag till formellt skydd om alla virdekirnor ska bevaras.
Under nuvarande ekonomiska forutsittningar kommer de existerande
virdekirnorna, enligt ovan, inte kunna beredas formellt skydd under
overskadlig tid och utredningen bedémer det som osikert om skogs-
bruket dr villig att bira kostnaden for att avsitta dessa ytterligare
arealer frivilligt.

Alltfér hoga och diffusa mal upplevs inte som motiverande utan
omdéjliga att uppnd fér bdde myndigheter och skogsniringen. Att
stilla férvintningar att niringen ska ta sitt sektorsansvar f6r miljén
utifrdn sddana mél kan undergriva den ldngsiktiga viljan att genom-
fora den svenska skogspolitiken. De naturvirdande myndigheterna

» Den fullstindiga definitionen i strategin lyder *Ett sammanhingande skogsomrdde som av
linsstyrelsen och Skogsstyrelsen bedomts ha en stor betydelse f6r fauna och flora och/eller
fér en prioriterad skogstyp. Virdekirnor kan utgéras av delar av bestind eller flera bestdnd.
Storleken varierar frin enstaka hektar till i sillsynta fall flera hundra hektar. I forsta hand avses
ett omride som med avseende pa bestinds-, struktur- och artdata bedémts ha stor betydelse for
rédlistade arter, signalarter och andra skyddsvirda arter. Nyckelbiotoper och naturvirdesobjekt
ingdr normalt som en delmingd i begreppet virdekirna.” Naturvirdsverket och Skogsstyrel-
sen, Nationell strategi for formellt skydd av skog, reviderad 2017, s. 66.
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tvingas 1 dag till mycket strikta prioriteringar f6r att pd bista sitt
utnyttja de drliga anslagen for skydd av skog.

Att skogsniringen och myndigheterna ska arbeta gemensamt mot
realistiska delm3l bor vara en vig mot storre fértroende och ge méj-
lighet till en samsyn 1 miljoarbetet som kan gynna den biologiska
méngfalden. Det ir inte limpligt att en strivan efter biologisk méng-
fald ses som en motsittning till aktivt skogsbruk, som ir en férut-
sittning for att nd andra viktiga samhillsmal, inte minst arbetet f6r
att begrinsa klimateffekten.

Utredningen har kommit till slutsatsen att det behovs ett poli-
tiskt beslutat nationellt handlingsprogram for biologisk mdngfald i skogen.
I programmet bor de samlade insatserna for biologisk méngfald 1
skogen anges 1 form av:

— formellt skydd,

— frivilliga avsittningar,

— naturvirdande skotsel,

— miljohinsyn for en effektiv gron infrastruktur samt

— behov av inventeringar av skogar med héga naturvirden.

Regeringen bor faststilla handlingsprogrammet for att sikerstilla att
detta stir 1 overensstimmelse med det politiska stillningstagandet om
vad Sveriges internationella dtaganden om biologisk mangfald inne-
bir, hur naturvirdsarbetet bér prioriteras och andra politiska mal
som exempelvis en vixande cirkulir bioekonomi. Tillrickliga medel
bér anslds for genomférandet av handlingsprogrammets mal inom
beslutad tidsram. For att sikerstilla detta bor regeringen soka en
bred riksdagsmajoritet fér programmets ramar.

9.11.1 Ett handlingsprogram férankrat i faktiska behov
och resurser

Skydd av skog bor 1 hog grad kunna utgd frén det fértroende mellan
staten och skogsbruket som den svenska skogspolitiken bygger pa.
Utifrdn de politiska mél, angdende bland annat hur stor areal och
vilka naturtyper som ska avsittas for naturvdrd, pd kort respektive
lang sikt, kan ett nationellt handlingsprogram for biologisk mangfald
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1 skogen ange vilka skogstyper, och vilka kvaliteter, som ska prioriteras
for formellt skydd i nirtid, vilka skétselbehov som finns, hur miljé-
hinsynen bor utvecklas och hur konnektivitet i landskapet ska uppns.

Handlingsprogrammets ambition bér utgd frdn kunskap om vad
som krivs av Sverige 1 arbetet for biologisk mangfald, de faktiska for-
hillandena i skogen samt inom vilken budgetram arbetet ska bedrivas.

P3 s3 sitt kommer dtgirderna vara realistiska att genomféra inom
overskddlig tid och pd ett dverblickbart sitt bidra till uppfyllande av
miljékvalitetsmal och etappmal samt Sveriges internationella dtagan-
den om biologisk mangfald. Ett enskilt program kan dock inte forvintas
mojliggora att de ldngsiktiga milen uppnds inom handlingsprogram-
mets tidsram. For bdde allminheten, myndigheter och skogssektorn
ir det dock angeliget att synliggora att de insatser som gors leder
framdt mot méluppfyllande.

Handlingsprogrammet bor foreslds av experter

Utformningen av handlingsprogrammet bor ske med bejakande av
kunskap och hilla f6r en vetenskaplig granskning. Handlingspro-
grammets dtgirder bor dirfor foreslds av de oberoende expertmyn-
digheterna Skogsstyrelsen och Naturvardsverket 1 samrid med lins-
styrelserna.

Vidare bor det vetenskapliga rdd for biologisk mangfald i skogen,
som foreslagits ovan, stédja expertmyndigheterna och regeringen 1
bedémning om vilka skogstyper och naturvirden som bér priori-
teras f6r formellt skydd och vilka naturvirdsdtgirder 1 vrigt som ir
prioriterade. Radet bor dven ha i uppdrag att genomféra en obero-
ende utvirdering av hur handlingsprogrammet bidrar till att uppnd
de politiska mélen om biologisk mangfald.

I programmet bér den samlade naturvirden 1 skogen ingd. Det
innebir att en betydande del av arbetet forvintas genomféras av
skogsbruket inom ramen fér sektorsansvaret fér miljo. Det dr dirfor
angeliget att skogens aktdrer bidrar till att ange hur detta ansvar ska
tas och pd vilket sitt det ska bidra till att upptylla mélen med pro-
grammet. Sirskilt 1 arbetet med konnektivitet i landskap spelar de
frivilliga avsittningarna och den miljohinsyn som limnas stor roll.
Expertmyndigheterna bor dirfér samverka med skogens aktorer for
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att sikerstilla att stat och sektor strivar &t samma hall i naturvirds-
arbetet.

Den dialog och den samverkan som ska ske mellan expertmyndig-
heterna och skogens aktérer bor kanaliseras till det nationella skogs-
programmet. I sammanhanget bér nimnas att den dialog som ska ske
1detta avseende kommer att ske inom de ramar som angetts av reger-
ingen.

Handlingsprogrammet bor faststillas av regeringen

Regeringen bor ge 1 uppdrag it Naturvirdsverket och Skogsstyrel-
sen, 1 samrdd med linsstyrelserna och det vetenskapliga ridet for
biologisk mingfald 1 skogen, att utifrin bland annat den politiska ut-
tolkningen av Sveriges internationella dtaganden och nationella mal
samt tillgingliga anslagsmedel foresld innehdllet 1 ett handlingspro-
gram for biologisk mingfald i1 skogen. Handlingsprogrammet bor
direfter remitteras och faststillas av regeringen.

Handlingsprogrammet kommer till sitt inneh8ll att utgéra myn-
dighetsstyrning avseende arbetet med biologisk méngfald 1 skogen
samt utgora ett viktigt underlag for budgetprocessen. Genom att kon-
kretisera behov och tillgingliga medel for att uppfylla behoven kan
biologisk mingfald g3 frdn att utgora en abstrakt och ouppndelig stri-
van till att bli ett konkret och uppféljbart politikomride. Vikten av
att frigan om att bevara den biologiska méngfalden tas pd allvar kan
pa s sitt komma i politiskt uttryck genom konkreta dtgirder i stillet
fér genom vaga mélbilder.

Handlingsprogrammet bér vara begrinsat i tid och 3tgirderna
bér vara uppféljningsbara f6r att mojliggora en utvirdering.
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Figur 9.9 Ett politiskt beslutat handlingsprogram for bevarande av
biologisk mangfald i skogen
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Figur 9.10  Ett handlingsprogram fér biologisk mangfald i skogen
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| pyramidens topp aterfinns de skogar med unika och omistliga varden som utredningen foreslar ska
utpekas som sarskilt angeldgna allmanna intresse, dér staten ska ta ett ansvar for bevarande,
antingen genom formellt skydd eller genom att tillforsakra att dessa skogars naturvarden inte skadas,
genom andra 3tgarder.

| pyramidens mitt aterfinns dvriga skogsbiologiska vardekarnor dar markagarinitiativ och frivillighet
bor utgéra grunden for naturvardsavsattningar, bade genom frivilligt formellt skydd och genom fri-
villiga avsattningar. Vidare bor bade staten och skogsnéringen vidta atgéarder for att forbattra nya och
existerande avsattningars kvalitet genom naturvardande skotsel.

| botten av pyramiden anges de insatser som handlingsprogrammet bér innehalla for att forstarka
naturvardsavsattningarnas effektivitet genom miljhansyn i det brukade landskapet, for att uppna
konnektivitet i landskap. Skogsnéringen har ett stort ansvar fér genomférandet och staten ett ansvar
for radgivning, uppfoljning och tillsyn.
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9.11.2 Handlingsprogrammet bor ange vilket arbetssatt
som ska tillimpas vid formellt skydd av skog

Egendomsskyddet 1 regeringsformen anger som en grundliggande
forutsittning, for att staten genom tving ska begrinsa dgande- och
brukanderitten, att inskrinkningen syftar till att tillgodose angeligna
allminna intressen.

Det ir dirmed inte tillrickligt att det ror sig om ett allmint in-
tresse, utan forutsittningen ir att det ir ett sd angeliget allmint in-
tresse att den enskildes ritt bor ge vika vid en intresseavvigning.

Bedémningen av vad som utgér ett angeliget allmint intresse
kommer alltid 1 grund och botten dterspegla samhilleliga virderingar.
Dessa virderingar bor 1 forsta hand komma till uttryck i en demokra-
tisk och rittssiker process och inte genom myndighetsutévning. Det
finns dirfor skil for att det dr regeringen som ger tydliga direktiv for
det operativa arbetet med skydd av skog och dir ange férutsittning-
arna for nir statens mojlighet att inskrinka dganderitten foreligger.

Utredningen anser att det finns anledning att differentiera myn-
digheternas méjlighet att med tving inskrinka egendomsskyddet.
Denna differentiering bor grundas pd ett tydligt mandat frén reger-
ingen som anger nir de allminna intressena ir s angeligna att sam-
tycke inte ska vara en forutsittning for att inskrinka brukanderitten
och nir de allminna intressena ir tillrickliga for att statens medel
ska g8 till ett ldngsiktigt bevarande av naturmiljon, men endast med
markigarens samtycke.

Det finns goda mojligheter att i handlingsprogrammet ange att
endast vissa skogar, av sirskilt angeliget allmint intresse ska kunna
skyddas utan samtycke frin markigaren. Innebérden av detta ir att
anslagen for formellt skydd av skog endast 1 undantagsfall fir an-
vindas till beslut dir inte markigaren samtyckt. I kapitel 10.2 utvecklar
utredningen sina f6érslag om ett huvudsakligt arbetssitt som bygger
pa markdgarinitiativ och frivillighet.
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9.11.3 Handlingsprogrammet bér ange skogar av sarskilt
angelaget allmant intresse som ska prioriteras
for formellt skydd

Utredningens uppfattning ir att frivillighet och markigarinitiativ ska
vara grunden {6r arbetet med formellt skydd av skog. Det finns dock
grinser f6r hur mycket ansvar som kan liggas pa enskilda markigare
nir det kommer till att bevara de allra mest unika och virdefulla sko-
garna 1 Sverige.

I kontakt med markigare har det framkommit att det ofta inte ir
frdgan om att staten 1 sista hand har méjlighet att bilda omrddesskydd
med tving som upplevs som ett dganderittsligt problem. Flera av de
markigare som utredningen har haft kontakt med beskriver 1 stillet att
det dr otydligheten 1 att stora arealer pekas ut som skyddsvirda utan
att markigaren har mojlighet till ersittning, som ir bekymmersamt.

Samtidigt har myndigheterna utifrdn de hogt stillda mélen med
naturvédrdsarbetet svart att motivera att inte all den skog som identi-
fieras som skyddsvird ska skyddas eller pd annat sitt verka for att
den inte avverkas.

Enligt utredningens férslag som beskrivs 1 kapitel 10.2 ska det
grundliggande skyddsarbetet ske p8 frivillig vig och utgs frin mark-
dgarinitiativ. Genom detta arbetssitt kommer naturvirdena inte att
innebira en risk” for att en enskild fastighet beliggs med brukande-
restriktioner genom att ett omridesskydd beslutas i samband med
att en 3tgird ska vidtas.

Det finns emellertid skogar som bir si héga naturvirden att de
utgor ett sd angeliget allmint intresse att de alltid bor skyddas, oav-
sett om markigaren har andra mil med sitt 4gande dn naturvdrd. For
dessa skogar bor avvigningen mellan de allminna intressena av bevar-
ande och det enskilda dganderittsintresset vigledas av en politiskt
beslutad prioritering som framgér av handlingsprogrammet {6r bio-

logisk mangfald i skogen.

Handlingsprogrammet bor ange vilka skogstyper
och naturvirden som kan skyddas med tving

Som utredningen i andra sammanhang poingterat ir forutsittningarna
for att samverkan mellan myndigheter och skogssektorn ska fungera,
att tydliga ramar stills upp av politiken. Nir det kommer till skogar
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som Sverige, ur ett internationellt perspektiv, har sirskilt ansvar att
bevara och som aldrig kommer kunna 3terskapas om de en ging av-
verkas finns det skil att lyfta ansvaret frdn markigaren. Om skyldig-
heten att bevarandet av en viss skog kan anses f6lja av ett internatio-
nellt 8tagande har dven Sverige som stat ett ansvar att se till att
dtagandet uppfylls och samma synsitt bér dd kunna anliggas.

I Finland kompletteras det grundliggande arbetet med skydd av
skog, som forutsitter markigarens samtycke, genom en mojlighet att
pa central politisk niva fatta beslut om naturvdrdsplaner som mojlig-
gor omrddesskydd oavsett markigarens instillning. Sverige har héga
ambitioner 1 sitt naturvirdsarbete och dessutom finns en god kun-
skap om naturvirdena i landskapet. Det finns dirmed forutsittningar
att tydliggora den politiska avvigningen mellan allminna och enskilda
intressen pa en relativt detaljerad niva. I likhet med det finska arbets-
sittet bor dirfér regeringen 1 handlingsprogrammet kunna ange vilka
typer av omistliga skogar som ska skyddas som sirskilt angeligna
allminna intressen.

Skogar som p3 ekosystemniva bir unika virden ir ett sddant exem-
pel. For dessa omrdden bor staten ha ansvar f6r deras bevarande. Om
naturvirdet i dessa skogar dr for hogt for att ansvaret for bevarandet
ska ligga pd en enskild markigare bor detta komma tll tydligt uttryck
och staten agera f6r att omridet bevaras, oavsett om en markigare i
det enskilda fallet samtycker eller inte.

Regeringen bor dirfor 1 handlingsprogrammet tydligt peka ut de
skogstyper, och med vilka kvaliteter, som utgér sirskilt angeligna
allminna intressen for att Sverige ska kunna uppnd nationella mil och
internationella dtaganden fér bevarande av biologisk mangfald. Aven
andra allminna intressen, som kulturhistoriska eller sociala virden
kan vara s angeligna att markigarens samtycke inte kan krivas for ett
langsiktigt bevarande. Bindande internationella dtaganden finns emel-
lertid inte i samma utstrickning for andra allminna intressen. Det bor
vigas in nir regeringen tar stillning till 1 vilken utstrickning mark-
dgarens samtycke krivs.

Att myndigheternas anslag ska vara tillrickliga f6r att realisera
formellt skydd under mandatperioden bor vara en given utgdngspunkt
for den regering som pekar ut skogar som utgor sddana sirskilt ange-
ligna allminna intressen att grundprincipen om frivillighet ska std
tillbaka. I annat fall riskerar markigare att uppleva att deras dgande-
ritt urholkas, vilket kan motverka den samverkan som efterstrivas.
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Att regeringen tagit stillning i frigan innebir givetvis inte att
mojligheten ull rittslig dverprovning av beslut 1 de enskilda fallet
inskrinks. Grundlagen giller alltjimt och ger skydd mot oproportio-
nerliga intring 1 dganderitten. Om regeringen anser att alla, eller de
flesta, skogsbiologiska virdekirnor utgor sirskilt angeligna allminna
intressen, eller om sddana intressen endast utgors av de allra mest
omistliga omridena for biologisk mangfald kommer dirmed kunna
variera mellan mandatperioder. En bred politisk férankring ir dirfér
att foredra d3 ett handlingsprogram for biologisk méngfald i skogen
ska beslutas for att f3 stabila spelregler 6ver mandatperioderna.

Utredningens bedomning av skogar i Sverige som ir av sirskilt
angeliget allmint intresse att bevara

Under utredningsarbetet har Sveriges internationella dtaganden om
biologisk méngfald analyserats. Utredningens slutsatser ir att de inter-
nationella dtagandena har en ambitis ansats och att de stiller hoga
krav pd parterna for att till fullo uppnés. Sveriges bedéms bidra pa bist
sitt till biologisk mangfald 1 Visteuropa och globalt genom att i
forsta hand prioritera skogar med héga naturvirden av de naturtyper
som ir speciella for virt land och dir Sveriges betydelse f6r deras be-
varande dirfor dr stort. Dessa skogar méste i forsta hand anses vara
av sirskilt angeliget allmint intresse dir Sverige som stat har ett ansvar
for bevarandet, som inte kan liggas pd den enskilde markigaren.

For att {3 ett representativt skydd av Sveriges skogar har utred-
ningen ocksd bedémt att det dr virdefullt att f8 kunskap om fore-
komsten av sddana skogstyper som dr underrepresenterade i det for-
mella skyddet av skog. Aven sidana skogar skulle kunna bedémas vara
av ett sirskilt angeliget allmint intresse. Aven skogar som har mycket
héga naturvirden pd bestindsnivd eller mycket stor betydelse for
hotade arter skulle kunna utgéra angeligna allminna intressen.

For att kunna limna forslag pd mojligheten att inféra ett omrides-
skyddsarbete som huvudsakligen bygger pd markigarinitiativ och fri-
villighet bedémer utredningen att det dr viktigt att kinna till hur stor
férekomsten, utanfor formellt skyddade omrdden, ir av skogar som
skulle kunna utgéra ett sirskilt angeliget allmint intresse.

Utredningen har dirfor sokt hjilp frin Naturvirdsverket som 1
samrdd med Skogsstyrelsen bidragit med 6versiktlig kunskap om
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detta.”® Utredningen har dven rddfrigat en akademisk referensgrupp
vid identifieringen av sddana skogstyper dir Sverige bedéms ha en
stor betydelse fér deras bevarande 1 Visteuropa.

I den nationella strategin f6r formellt skydd av skog anges tolv
skogstyper som prioriterade f6r skydd. Dessa éverlappar i stor ut-
strickning med de skogstyper som hir anges vara av sirskild bety-
delse for Visteuropa eller nationellt underrepresenterade 1 skyddet.
Samtliga skogstyper som beskrivs bedéms ocks3 i sin helhet 6éver-
lappa med naturtyper i art- och habitatdirektivet.”

Skogstyper dir Sverige bedoms ha en sirskild betydelse
for deras bevarande i Visteuropa

Stora sammanbhingande naturskogar med mycket hoga naturvirden
i och i anslutning till den fjillndra regionen

Det har linge varit ett kint faktum att de svenska fjillen hyser natur-
skogsartade skogar med naturvirden som ir 1 det nirmast helt unika
1 ett visteuropeiskt perspektiv. I utredningens uppdrag ingdr att sir-
skilt bedéma behovet av ytterligare naturvirdsavsittningar 1 denna
region tillsammans med en 6versyn av den tillstdndsplikt som nu rdder
dir. For utredningens beddémningar och férslag 1 dessa delar se
kapitel 16.

Stora naturskogar, inklusive storre skogs- och myrmosaiker, med higa
naturvirden (utanfor de stora sammanhingande naturskogarna i och
i anslutning till fiillndra skog)>

Stérre naturskogar ir mycket ovanliga utanfér den alpina regionen 1
bide Sverige och Europa. Dessa storre naturskogar kan pa relativt
ling sikt bevara den biologiska mangfalden i skogen utanfér det fjill-
nira omrddet och fungera som funktionella kirnomriden och bidra
till funktionaliteten och konnektiviteten i det dvriga landskapet.

* Naturvirdsverket, Redovisning av uppdrag om att definiera skogstyper med omistliga virden, PM
2020-10-21. Naturvirdsverket framhiller att det inom tidsramen inte varit mgjligt att genomfora
uppdraget pd ett sidant sitt att slutsatserna som dras kan anses vara helt sikra.

I Naturvirdsverket och Skogsstyrelsen, Nationell strategi for formellt skydd av skog, reviderad
version 2017, s. 41.

2 En lingre beskrivning finns i Naturvirdsverket, Redovisning av uppdrag om att definiera
skogstyper med omistliga virden, PM 2020-10-21, s. 16.
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For att de ska sigas vara av visteuropeisk betydelse bor de ha sd
hoga bestdndskvaliteter och vara s8 stora att de 1 sig sjilva har, och
pd lang sikt kan uppritthilla, en relativt intakt ekologisk funktio-
nalitet. I normalfallet bor det betyda att de ska ha ett stort innehall
av gamla trid (>200 &r) och rikligt med d6d ved och vara minst cirka
100 hektar.

Bedémd areal med héga naturvirden (>70 procent virdekirna)
utanfor formellt skydd 1 Sverige dr 20 000-30 000 hektar.

Ekskogar, ekrika skogar och ekhagmarker frimst i sydostra Sverige™

Tack vare de stora nationella inventeringar av avverkningsdugliga ekar
som skedde under 1700- och 1800-talet i Sverige vet vi att dagens
eklandskap och ekrika skogar bara utgér en mycket liten andel av
den mingd ekar som fanns foér tvd hundra dr sedan. Efter att det
forbud mot att avverka ek pd bondejorden som Gustaf Vasa inférde
1558, togs bort 1830, avverkades hundratusentals gamla ekar i sodra
Sverige. Sammanhingande ekomriden finns i dag nistan uteslutande
pd mark som pd 1800-talet var frilsejord och inte omfattades av
forbudet att avverka ek. Stora ansamlingar av riktigt gamla ekar finns
1 dag frimst kvar 1 sydéstra Sverige. Dir finns dnnu mindre landskaps-
avsnitt med ménga hundra urgamla jitteekar per landskap dir den
absoluta majoriteten av de hotade arter som lever pd och i riktigt
gamla ekar finns.

Eken ir viktig virdvixt fér 900 andra arter, varav 180 ir hotade.
Ytterligare 900 arter nyttjar eken under sin levnad. Riktigt gamla ekar
med en 4lder pd 2-300 4r eller mer har livsutrymmen som saknas pd
yngre trid. Dominerande artgrupper ir svampar, skalbaggar, fjirilar
och lavar. De allra mest hotade arterna dr knutna till gamla ekar, sdvil
levande som déda. Kinda arter, som bldkrdka och mellanspett, och
ndgra mindre kinda arter, frimst vedlevande skalbaggar, har redan
dott ut i Sverige. Manga andra arter ir redan lokalt och regionalt ut-
déda utanfor syddstra Sverige.

Av jordens vegetationszoner ir de tempererade och mediterrana
zonerna med 16vtrid de som har den ligsta andelen virdefull natur
kvar. Av den mellaneuropeiska nemorala skogen dterstdr endast cirka

3 En lingre beskrivning med referenser finns i Naturvdrdsverket, Redovisning av uppdrag om
att definiera skogstyper med omistliga virden, PM 2020-10-21, s. 5.
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0,2 procent av den ursprungliga arealen 1 ndgorlunda naturligt till-
stdnd. Motsvarande siffra {6r den boreonemorala skogen ir 2 procent.
Europas gamla ekskogar férsvann tidigt i samband med uppodling
och annan exploatering. I de flesta europeiska linder ir dessa ansam-
lingar av gamla ekar extremt ovanliga eller finns inte kvar. Merparten
av Europas kvarvarande omriden med stérre ansamlingar av ming-
hundradriga ekar finns 1dag i Sverige, Storbritannien, Spanien,
Ruminien, vistra Ryssland samt pi ett fital andra platser i Ost-
europa. I Storbritannien finns en stor mingd vildigt gamla ekar men
faunan och floran ir utarmad till f6ljd av ett mycket ldngvarigt bruk-
ande, kraftig fragmentering och en lang tid av svira luftféroreningar.

I Sverige finns de virdefulla eklandskapen och ekskogarna i
Stockholms, S6dermanlands, Ostergédands, Vistra Gotalands, Kalmar,
Blekinge och Skéne lin. Dessa eklandskap och ekskogar har Sverige
ett globalt ansvar f6r. Det finns dldre ekskogar vid Sveriges sydvistra
kust med en fin lav- och mosstlora som frimst trivs 1 oceaniska for-
hillanden, men dessa ekskogar utgér en mycket liten andel och har
betydligt firre arter dn de stora arealer skog som finns 1 till exempel
vistra Norge, Skottland, Wales, Irland, Frankrike, Spanien och Portugal.

Bedémd areal med hoéga naturvirden (>70 procent virdekirna)
utanfér formellt skydd i Sverige dr 25 000-35 000 hektar.

Adellévskogar och andra ddellsvmarker, utom bok-

eller ekdominerad skog’™*

Adellsvskogar med inslag av hassel och ek som funnits kontinuerligt
pd samma plats 1 flera tusen dr och som ir varma skogar, ir exceptio-
nellt artrika. Denna ovanliga skogstyp finns i Sverige pd Oland och
Gotland samt 1 Vistra Gétalands lin 6ster om Vinern, frimst pd
Kinnekulle.

P4 centrala Oland finns sannolikt Sveriges artrikaste landomréde
och det innehiller exempelvis 25 procent av Sveriges rodlistade arter.
Omrédet benimns ibland Mittlandsskogen. Hela omrddet dr 14 500
hektar varav skogsmark upptar 10 000 hektar. Fér minga hotade
arter ir Mittlandsskogen det enda omride dir de fortfarande lever i
stora livskraftiga populationer i norra Europa. Omridet som ir
mosaikartat, pd bide landskaps- och bestdndsniv4, ir format av bete

3* En lingre beskrivning med referenser finns i Naturvirdsverket, Redovisning av uppdrag om
att definiera skogstyper med omistliga virden, PM 2020-10-21, s. 9.
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och ett lingvarigt, smiskaligt, brukande sedan dtminstone fem tusen
dr. P4 Gotland finns stora naturvirden knutna till de gamla inigomar-
kernas idellovskog och dngena.

Dessa varma kontinuitetsskogar med ek och hassel pa kalkrik grund
ir unika i norra Europa, ligskogar med hassel som dominerande trid-
slag dr vildigt ovanligt.

Adellévnaturskog med mycket lind var den skogstyp som for-
svann férst 1 sodra Sverige och de gamla ddellévtriden férutom ekar
hittas 1 dag 1 refuger som branter eller i minniskans nirhet i fore
detta slitteringar eller herrgdrdsmiljer. P4 6ar 1 Milaren finns ofta
en artrik, senvuxen fore detta betad ddellovskog. I branter vid till
exempel Milaren och i Ostergétland, éstra Smiland och pi en del
platser i Vistra Gotalands lin gdr det att finna bestdnd av gammal ek
och lind. Runt Milaren finns ocksé ett stort antal slott och herre-
siten med tillhérande herrgdrdslandskap och parkmiljoer med mycket
gamla trid av frimst ek, lind, [6nn och ask. En stor mingd hotade
och rodlistade insekter lever 1 gamla lindar i samtliga dessa olika miljéer.

Som nimnts tidigare s finns 0,2-2 procent kvar av den tempererade
lvskogen i1 naturligt tillstind 1 Europa. Med tanke pd hur {8 riktigt
gamla lindar, askar, och I6nnar som finns kvar 1 Europa och hur art-
rika dessa gamla trid ir nir de vil finns p8 platser dir det kontinuer-
ligt funnits gamla trid, ir det viktigt att bevara dessa sista rester av
den europeiska idellovurskogens trid och strukturer.

Beddmd areal med héga naturvirden (>70 procent virdekirna)
utanfér formellt skydd i Sverige dr 10 000-20 000 hektar.

Kalkbarrskogar med ling skoglig kontinuitet”

Kalkbarrskogar utgér ndgra av Europas mest sillsynta, hotade och
artrika skogstyper. Floran och faunan ir ofta mycket artrik. Det giller
till exempel kirlvixtfloran med bland annat orkidéer samt stor art-
rikedomen av marklevande svampar. Kalktallskogar finns frimst pd
Gotland och i Jimtland. Blandad kalkbarrskog med bide gran och
tall finns spritt frdn Sméland i séder och norrut med de frimsta fore-
komsterna 1 Uppsala lin och Jimtlands lin.

35 En lingre beskrivning med referenser finns i Naturvdrdsverket, Redovisning av uppdrag om
att definiera skogstyper med omistliga virden, PM 2020-10-21, s. 13.
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Kalktallskogarna pd Gotland anses vara av stor nordeuropeisk
betydelse f6r sin unika flora och fauna med extremt stor artrikedom
och unika arter av till exempel svampar. Liknande skogar med en
liknande artsammansittning verkar endast finnas i Estland. Kalk-
tallskogar ir generellt sett ovanliga i Nordeuropa och kalktallskogar
pa kalkrika marker 1 central- och Sydeuropa skiljer sig avsevirt frin
de nordeuropeiska med avseende pd férekommande arter. Det finns
artrika barrskogar pd kalkrik grund till exempel 1 Jurabergen,
Pyrenéerna och Karpaterna men de ir d3 ofta dominerade av silver-
gran och med stora skillnader i flora och fauna.

Som nimnts ovan ir kalktallskogarna p& Gotland 1 en klass for sig
dven sett ur ett internationellt perspektiv. Det finns en stor variation
av olika typer av tallskogar varav ett flertal inte finns p4 andra stillen
i Sverige eller i mycket liten utstrickning pi Oland. Utéver rike-
domen pd olika typer av kalkbarrskogar ir arealen kalkbarrskog pd
Gotland unik och det innebir att det finns lingsiktiga férutsittningar
att minga av dven de hotade arterna kan 6verleva pd ling sikt givet
att skogarna skots pa ett f6r arterna limpligt sitt och inte kalavverkas.

De jimtlindska kalkbarrskogarna utgér en nationellt och inter-
nationellt ovanlig och mycket skyddsvird naturtyp. Eftersom kalk-
barrskogar ofta ir relativt hogproduktiva och ligger nira byar och
andra samhillen har avverkningstrycket mot dessa skogar varit hogt
och ir s8 fortfarande.

I Uppland finns kalkrika morinjordar och leror och de finaste
kalkbarrskogarna hittas dirfér oftast 1 finjordsrika partier 1 svackor
och dalgdngar. Upplands kalkbarrskogar ir priglade av bete och bete
behévs om naturvirdena ska bevaras.

Kalkbarrskogar finns i mindre utstrickning dven pd andra platser
i landet. Till exempel kan nimnas éstra Sméiland, Kroppetfjill, plati-
bergen 1 Vistsverige och sddra Gistrikland. Dessa ir artrika, sirskilt
avseende marksvampar och innehéller en stor mingd rédlistade svamp-
arter varav en del ir hotade. M&nga av dessa omrdden ir smi och ut-
gor sma rester 1 landskapet.

Bedomd areal med héga naturvirden (>70 procent virdekirna)
utanfér formellt skydd i Sverige dr 30 000—40 000 hektar.
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Skogstyper som bedoms vara nationellt prioriterade
da de bland annat ir underrepresenterade i det formella skyddet

Skogar med hig bonitet

Skogar med hég bonitet inkluderar hogortsgranskogar och andra hog-
produktiva skogar. Vildigt sm4 naturvdrdsmissigt intressanta arealer
av skogstypen finns kvar i landskapet, i synnerhet i sédra Sverige, d3
dessa skogar beroende p4 sina héga virkesvolymer har varit [lénsamma
att avverka.

Bedémd areal med héga naturvirden (>70 procent virdekirna)
utanfér formellt skydd i Sverige dr 10 000-20 000 hektar.

Strand- eller svimskogar

Naturskogar i direkt anslutning till vattendrag och sjdar, samt skogar
med rorligt markvatten av éversilningstyp.

Bedémd areal med héga naturvirden (>70 procent virdekirna)
utanfor formellt skydd 1 Sverige dr 5 000 hektar.

Betespréglad skog

Betespriglade omriden med ildre, extensivt nyttjade barr- och bland-
skogsbestind som uppkommit genom naturlig f6ryngring. Omrédena
har under bestdndens uppvixt och mognad utan lingre uppehill betats
dtminstone in pd 1960-talet av histar, ndtkreatur, fir eller getter.
Biotopen har en ldngvarig kontinuitet som tridbevuxet bestind.

Beddmd areal med héga naturvirden (>70 procent virdekirna)
utanfér formellt skydd 1 Sverige dr 1 000 hektar.

Sandbarrskogar

Barrtridsdominerade bestind av hog 3lder pd sandiga eller grusiga
marker. Hit hér spontant uppkomna tall- och barrblandskogar som
aldrig slutavverkats, till exempel tallhedar, tall och gran p3 rullstens-
dsar, dldre sanddynsomriden 1 inlandet samt sandiga barrskogar vid
vattendrag och nira havet.

Bedémd areal med héga naturvirden (>70 procent virdekirna)
utanfér formellt skydd 1 Sverige dr 5 000-10 000 hektar.
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Skogstyper som bedoms vara nationellt prioriterade
av andra skil

Skogar med extraordindr bestindskvalitet

Urskogsartade barrskogar med naturskogskvalitéer eller flerhundra-
3riga idellovmiljser.

Beddémd areal virdekirna utanfor formellt skydd i Sverige ir
3 000-5 000 hektar, dock sannolikt stort éverlapp med ovanstiende
skogstyper.

Skogar med stor betydelse for hotade arter

Skogar med stor dokumenterad férekomst av hotade arter dir skogen
ir en forutsittning for arternas ldngsiktiga dverlevnad.

Bedémd areal virdekirna utanfér formellt skydd 1 Sverige ir
3 000-5 000 hektar, dock sannolikt stort éverlapp med ovanstdende
skogstyper.

Sitt att bevara skogar dir Sverige bedoms ha en stor betydelse
for deras bevarande i Visteuropa

Olika metoder och verktyg dr limpliga och effektiva fér bevarande
och utveckling av naturvirdena i virdekirnor av dessa skogstyper
och i olika delar av landet.

Som utredningen beskriver i kapitel 16.2 bér bevarandet av de stora
sammanhingande naturskogarna i och 1 anslutning till den fjillnira
regionen 1 forsta hand ske genom nationalparks- eller naturreservats-
bildning med intringsersittning, ersittningsmark eller markkop.
Samma modell ir sannolikt limplig {6r m&nga av de dvriga stora natur-
skogarna i évriga delar av landet.

Kalkbarrskogar i Jaimtland kan bevaras genom sdvil frivilliga avsitt-
ningar som formellt skydd beroende pd forutsittningar och mark-
dgarens dnskemal. Kalkbarrskogar ir ibland hogproduktiva med hoga
markvirden s i ménga fall kan det vara limpligt och nédvindigt att
erbjuda markigare formellt skydd dd omrddena lingsiktigt ska be-
varas. D4 kalkbarrskogar i Jimtland ofta inte dr i behov av kompli-
cerad skotsel och de ofta ir relativt smd kan biotopskyddsomride
vara en limplig skyddsform 1 minga fall.
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Den viktigaste forutsittningen for att klara hotade arter som ir
knutna till ekrika miljder dr att 8 gammelekarna att 6verleva si linge
som mojligt. Gamla ekar behéver ljus, utrymme f6r rétterna och vatten.
Det finns dirfér ofta ett behov att avligsna yngre konkurrerande
trid. En annan férutsittning for att bevara hotade arter knutna till
gamla ekar och ddellovtrad r att eftertridare méste sparas och skétas
for att bli virdar for en hotad biologisk mangfald. I dag finns dven
ett stort behov av restaurering for att 6ka arealen betad skog och
naturbetesmark i Mittlandskogen pa Oland.

De flesta ekskogar, ekrika skogar och ekhagmarker 1 sydéstra
Sverige, liksom ménga andra idellovskogar, ddellovmarker och kalk-
barrskogar 1 Gotaland och Svealand ir beroende av bete, eller slitter,
for att bevara och utveckla naturvirdena. Relevant utformade miljs-
ersittningar inom jordbruksstdden dr hir av storsta betydelse for
deras bevarande. D4 en stor andel av dessa marker 1 dag saknar bete
och ir igenvuxna ir dven stdd for restaurering av igenvuxna marker
till betes- eller sldttermarker av stor betydelse. I de fall omridena inte
hivdas genom bete eller slitter dr annan naturvdrdande skotsel av
storsta vikt for att i viss mdn efterlikna hivden. Minga av dessa sko-
gar och tridklidda hagmarker ir frivilligt avsatta. Utredningen be-
doémer att i de fall de ir frivilligt avsatta och skots s8 att naturvirdena
bevaras finns 1 de flesta fall inte skil att inritta formellt skydd trots
att de utgor sirskilt angeligna allminna intressen.

9.11.4 Handlingsprogrammet bor gora ersattningsmark till
en naturlig del av omradesskyddets ersattningssystem

Mojligheterna att 1dag anvinda ersittningsmark 1 det strategiska
arbetet med skydd av virdefull natur ir begrinsade. Ersittningsmark
forutsitter ett sirskilt uppdrag for i férsta hand Sveaskog. Sveaskog
har i dag inte mojlighet att agera frin andra utgdngspunkter in bolags-
ordning, igardirektiv, uppdrag och regleringsbrev som faststills av
riksdag och regering. Ett handlingsprogram fér biologisk mingfald
1 skogen med bred politisk férankring, har dock méjlighet att tllse
att ersittningsmark kan utgora en naturlig del av skyddsarbetet inom
handlingsprogrammet.

Ersittningsmark har i minga sammanhang lyfts som en férutsitt-
ning fér dverenskommelse, bide fér stor- och mellanskogsbruket
men dven f6r enskilda markigare som vill fortsitta att bedriva aktivt
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skogsbruk men inte ser mojligheter att forvirva mark pd den 6ppna
marknaden i samband med en process for bildande av naturreservat
eller nationalpark.

Naturvirdsverket har efterfrigat ytterligare ersittningsmark for
att bittre mota behoven av att skydda virdefulla skogar. Flera lins-
styrelser efterlyser ocksd liknande 18sningar med ersittningsmark,
eftersom detta var uppskattat bide av myndigheter och skogssektorn
och upplevdes som ett effektivt sitt att arbeta med bildande av
naturreservat, 1 synnerhet gentemot stora markigare.’

Det ir i forsta hand statligt igda Sveaskog inom vars innehav det
kan finnas limplig ersittningsmark. En kritik som riktats mot tidi-
gare ersittningsmarksprogram har bland annat varit att transparensen
inom naturvdrdsarbetet blir ligre d statens direkta och indirekta
kostnader fér naturvird goms 1 Sveaskogs resultat- och balansrik-
ning. Sveaskogs stillning som en aktiv och hillbar forvaltare av statens
skogar och bolagets uppdrag att agera som ett féredome for skogs-
bruket, kan dven komma att urholkas om bolaget upplevs som en
outsinlig bankomat” f6r ersittningsmark.

Ersittningsmark inom ett markforsiliningsprogram

Ett alternativ som mojliggdr att ersittningsmark kan vara ett instru-
ment {6r naturvirdsarbetet inom det nationella handlingsprogram-
met for biologisk mangfald i skogen dr 1 stillet att utnyttja det s kallade
markférsiljningsprogrammet 1 Sveaskog. Sveaskogs markférsiljnings-
program har pdgdtt sedan 2002 och ir resultatet av tva riksdagsbeslut
enligt vilka Sveaskog genom férsiljning av mark ska forstirka enskilt
jord- och skogsbruk, framfér allt 1 glesbygd. Forsiljningarna ska
fortgd till dess att tio procent av det markinnehav Sveaskog hade vid
dess bildande 2002 ir avyttrat. Nir uppdraget piborjades bestimdes
att forsiljningen skulle ske 1 proportion till Sveaskogs markinnehav.
I dagsliget dterstdr det cirka 27 300 hektar att silja, frimst 1 Norrlands
inland. Fér nirvarande annonseras inga nya objekt ut.

Det befintliga markforsiljningsprogrammet genomférs pd affirs-
missiga grunder vilket innebir att bolaget ersitts f6r den mark som
avyttras, till skillnad frén det senaste uppdraget kring ersittnings-
mark Sveaskog hade inom ramen f6r ESAB dir mark delades ut och

% Se Riksrevisionens rapport, Skyddet av virdefull skog. RiR 2018:17.
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inget vederlag utgick. Att Sveaskog ska ersittas f6r den mark som
avyttras bor vara utgdngspunkten dven for ett markférsiljningspro-
gram vars syfte ir att mojliggora ersittningsmark vid formellt skydd
av skog.

Ett sddant markférsiljningsprogram ir dirmed vil forenligt med
Sveaskogs 6vergripande uppdrag, att bedriva en affirsmissig verksam-
het. Att utdka det befintliga programmet med detta nya syfte be-
déms inte heller innebira ndgon mélkonflikt med statens uppdrag
till Sveaskog.

Ersittningen som Sveaskog 1 dessa fall skulle {4 frin berérda mark-
dgare vid overldtelse av mark kan bolaget anvinda antingen for att
limna ¢kad utdelning till staten eller f6r att anskaffa ny mark som
optimerar markinnehavet for kirnverksamheten skogsbruk. Staten
kan dirmed genom igardirektiv besluta vilket av alternativen som
ska anvindas.

Syftet med bildande av Sveaskog var bland annat att bolaget skulle
vara en oberoende aktdr pd virkesmarknaden och leverera rivara till
skogsindustri utan egen skogsmark som annars har svart att {3 ll-
rickligt med rivaror, dd markigande skogsbolag huvudsakligen leve-
rerar virke till egna industrier. Till skillnad frin det s3 kallade ESAB-
projektet, dir Sveaskogs mark 1 huvudsak byttes med storskogsbrukets
mark, kan ett markférsiljningsprogram anvindas mer smiskaligt
och dven komma sm&- och mellanskogsbruket till del. P4 s8 sitt inne-
bir inte ett utdkat markférsiljningsprogram samma pdverkan for
sdgverken som om omférdelning av skogsigandet hade skett frin
Sveaskog till de privata skogsbolagen.

Eftersom Sveaskog erbjuder marker via markférsiljningsprogram-
met pd affirsmissiga villkor kommer dessutom bolaget pé lingre sikt
kunna f6érvirva ny skogsmark i strategiska ligen till viktiga kunder fér
att sikerstilla rdvaruférsérjningen och skapa trygghet for kunderna
att utveckla och investera i sina verksamheter. Det innebir dven att
Sveaskogs intiktstorluster blir tillfilliga vilket gor att bolagets utdel-
ning till staten kommer att kunna bibehéllas 6ver tid. Detta under
forutsittning att uppdraget for ett utdkat markférsiljningsprogram
inte blir alltfér omfattande. Genom ett markforsiljningsprogram kan
dven Sveaskog std kvar som dgare dnda fram till att affiren dr klar.

Utredningen bedémer att det dr limpligare och innebir mindre
risker att férhandlingar om markkép sker direkt mellan enskilda och
Sveaskog, dn att Sveaskog forst ska éverldta vissa arealer till Natur-
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virdsverket som direfter ska handha markbytesaffiren med enskilda.
Sveaskog har dven genom detta forfarande bittre mojligheter att
erbjuda for berérda markigare intressanta markomriden. Sveaskog
har 1 dagsliget en organisation och en kompetens som bedéms kunna
hantera fastighetsaffirer pd ett kostnadseffektivt och enkelt sitt inom
sin affirsverksamhet.

Ett framgdngsrikt exempel di det nuvarande markférsiljnings-
programmet kommit till nytta f6r naturvirden skedde under &r 2018.
Naturvirdsverket hade utan framging under lang tid férhandlat med
Jokkmokks Allminning om inlésen av mark for elva naturreservat
pa totalt 10 000 hektar. Inom ramen f6r markforsiljningsprogrammet
erbjéds allminningen att férvirva mark av Sveaskog f6r att kompen-
sera for den mark Jokkmokks Allminning forlorade vid reservats-
bildningen. Affiren upplevdes som en framgéng fér samtliga inblan-
dade. Naturvardsverket fick mojlighet att 16sa in omrdden med hoga
naturvirden. Allminningen férvirvade ny mark pd totalt 14 000 hek-
tar med hdgre bonitet och mer varierad ldersstruktur frdn Sveaskog.
Affiren genomférdes pd marknadsmissiga villkor.

Regeringen och dess samarbetspartier har aviserat att ett nytt
Sveaskogsprogam ska genomforas.”” Vad som avses med detta ir dnnu
oklart, men férdelarna med att ett ersittningsmarksprogram ir ldng-
siktigt och dven kan komma sméskogsbruket till del bor i detta sam-
manhang lyftas fram.

Utredningen ser sammantaget fordelar med ersittningsmark bide
mot stora markigare, genom den effektivitet som uppnds, men dven
mot smiskogsbruket genom att sikerstilla att de enskilda markigare
som vill fortsitta med ett aktivt skogsbruk ska kunna géra det. Ett
storre utokat markférsiljningsprogram kan {8 konsekvenser for Svea-
skogs uppdrag att f6rsorja industrin med skogsravara. I det fall ett
storre markforsiljningsprogram blir aktuellt kan denna friga behova
utredas vidare.

37 Utkast till sakpolitisk dverenskommelse mellan Socialdemokraterna, Centerpartiet, Liberalerna
och Miljépartiet de grona, p. 27 andra meningen.
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9.11.5 Handlingsprogrammet boér peka ut de skyddsvérda
statliga skogarna som ska avséattas for naturvard

Staten ska vara ett féredéme 1 naturvirdsarbetet. I detta ligger bland
annat att staten bor ta kostnaderna for att avsitta de statligt dgda
skogarna som hyser héga naturvirden. Det ir svirt att argumentera
for att enskildas dganderitt ska ge vika f6r ett angeliget allmint in-
tresse om det finns motsvarande naturvirden i statens igo som dnnu
inte avsatts for naturvdrd. I vissa fall ir det limpligast att sidana
statligt igda omridden med hoga naturvirden bevaras som frivilliga
avsittningar. I andra fall dr det allminna intresset, f6r exempelvis
bevarande av stora sammanhingande omriden med ekosystemmang-
fald eller for behov att utveckla omriden for friluftsliv och natur-
turism, sd stort att det ir motiverat med formellt omridesskydd.
Naturvirdsverket redovisade 2004 ett regeringsuppdrag om att
identifiera skyddsvirda statliga skogar. Rapporten identifierade 855
omrdden om sammanlagt cirka 341 000 hektar produktiv skogsmark
vars naturvirden motiverar formellt skydd.” Dessa omriden har 1
huvudsak fict ett skydd eller s3 finns en 6verenskommelse mellan
Naturvirdsverket och de statliga dgarna om att de kan skyddas eller
avsittas frivilligt. Efter 2004 har det dock identifierats ytterligare
skyddsvirda statliga skogar som uppfyller kriterierna f6r omrides-
skydd men som inte fitt formellt skydd eller dr avsatta for naturvird.
Under 2019 och 2020 har Naturvardsverket sammanstillt uppgif-
ter frdn linsstyrelserna om virdefulla statliga skogar 1 hela landet.
I samband med inventering av virdefulla skogar inom och 1 anslut-
ning till det fjillnira omridet har identifierats skyddsvirda statliga
skogar i det omrddet. Som framgar 1 kapitel 16.2.3 har identifierats
cirka 140 000 hektar skyddsvird statlig produktiv skogsmark i och i
anslutning till det fjillnira omridet, varav cirka 85 000 hektar ovan
fjillndra och cirka 55 000 hektar nedan fjillnira grinsen. Ytterligare
cirka 78 000 hektar statlig produktiv skogsmark i évriga landet har
av linsstyrelserna bedémts vara limpliga for bildande av naturreservat
eller storre frivilliga avsittningar. En stor del av denna areal ir 1 dags-
laget frivilligt avsatt, men i minga fall bedéms naturvirden bist be-
varas som stérre sammanhingande omriden genom formellt skydd.

3% Naturvirdsverket, Skyddsvirda statliga skogar och urskogsartade skogar, rapport 5339
januari 2004.
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Statliga naturvirdsavsittningar ir angeligna ur kostnadseffektivi-
tetssynpunkt. Det dr ocksd viktigt att dessa blir 13ngsiktigt bevarade
antingen genom formellt skydd (eller som frivilliga avsittningar) fér
att skapa legitimitet i det 6vriga samhillet f6r det nationella natur-
virdsarbetet.

I ett nationellt handlingsprogram for biologisk mangfald i skogen,
som har stéd av en politisk majoritet finns férutsittningar att dven
tillse att staten som skogsigare agerar i enlighet med de politiska
ambitionerna. Ett handlingsprogram fér bevarande av biologisk méng-
fald kan inte bli fullt effektiv om inte staten, i alla dess egenskaper,
stravar mot samma mél. Om staten tar fram ett handlingsprogram
for biologisk mangfald 1 skogen med ambitionerna att 6ka arealerna
formellt skydd och frivilliga avsittningar ir det enda rimliga att sta-
ten dven skyddar de virdefulla skogarna inom sitt eget innehav.

9.11.6 Handlingsprogrammet bor utga fran landskapsperspektiv
for bevarande av biologisk mangfald

Det har 1 flera sammanhang lyfts att forutsittningarna for att pi ett
effektivt sitt bevara biologisk mangfald ir samverkan i landskap. Att
naturvdrdsavsittningar ska ingd 1 vil férbundna system och ingd i en
gron infrastruktur dr visentligt f6r bevarande av artmingfald och
sikerstilla genetisk variation inom populationer.

En naturvirdsavsittning som utgor en isolerad 6 1 landskapet inne-
bir en risk for att de arter som ir knutna till denna livsmiljé dér ut
och inte kan &terkolonisera igen. Om inte arten kan sprida sig och
utbyte av genetisk mingfald sker finns dven en risk att arten inte
overlever langsiktigt pd grund av sd kallad inavelsdepression. En sidan
naturvirdsavsittning ir dirmed inte effektiv. For att arter knutna till
en specifik skogstyp ska kunna leva i ldngsiktigt livskraftiga popula-
tioner behéver de kunna sprida sig mellan omrdden av denna skogs-
typ. For att arter knutna till olika skogstyper ska kunna fortleva
lingsiktigt i ett landskap behover det pd samma sitt finnas ekologisk
konnektivitet i landskapet mellan omriden av dessa olika skogstyper.

Om landskapets konnektivitet forbittras vid urval av omriden
som avsitts fér naturvard, till exempel genom samverkan mellan olika
skogsigare, blir det totala behovet av avsatta omrdden ligre. Omvint
giller att om konnektiviteten ir 18g 6kar arealbehovet av avsatta om-
rdden om den biologiska mingfalden ska bevaras. Den areal som ir
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avsatt f6r naturvard dr dirfor betydligt mer effektiv om den ingdr i
ett funktionellt ekologiskt nitverk i landskapet.

Naturvdrdsavsittningar som bidrar till konnektivitet i landskap

I ett nationellt handlingsprogram foér biologisk mingfald i skogen
bér det anges att ytterligare naturvirdsavsittningar om méjligt ska
prioriteras for att ingd 1 vil férbundna system.

Ett mojligt arbetssitt for att 1 stdrre utstrickning dn i dag arbeta
med landskapsperspektiv kan vara att rikta de statliga insatserna till
vissa delar av landet for att f8 gynnsam bevarandestatus f6r skogs-
typerna, med sitt innehdll av arter, 1 dessa landskap.

Den finlindske forskaren Ilkka Hanski har utifrdn de kritiska
troskelvirden for artbevarande som beskrivs 1 kapitel 3.6.8, formulerat
en modell {6r prioritering f6r artbevarande 1 landskap som han kallat
en tredjedel av en tredjedel. Modellen innebir att i stillet f6r att alla
naturvérdsinsatser fordelas jimnt 1 hela landskapet — vilket kan £3 till
foljd att de kritiska troskelvirdena f6r de mest specialiserade arterna
blir svdra att nd nigonstans — bor en prioritering goras till en tredjedel
av landskapet. I den tredjedelen prioriteras naturvidrden kraftigt.
I Ilkka Hanskis modell skulle en tredjedel av marken i dessa land-
skap vara avsatta f6r naturvdrd och pd s4 sitt skulle ett tillstdnd upp-
nds som ir gynnsamt f6r de mest specialiserade arterna i en tredjedel
av landskapet. Detta ir en teoretisk modell som ir intressant att ut-
reda som en méjlighet i Sverige. Att prioritera vissa landskap for bio-
logisk mangfald och ha betydligt ligre ambitioner i andra delar av
landskapet.

Principen att staten prioriterar vissa landskap fér sina insatser
anvinds redan delvis genom begreppet virdetrakter. Begreppet lan-
serades 1 den nationella strategin f6r formellt skydd av skog &r 2005
och har anvints sedan dess 1 arbetet med formellt skydd av skog och
1 arbetet med gron infrastruktur. Arbetssittet kan dock utvecklas
ytterligare och genomféras mer konsekvent.

Aven de storsta skogsigarna skulle kunna utveckla detta arbets-
sittidet egna naturvirdsarbetet nir naturvirdsinsatserna prioriteras.
Arbetssittet med storre skillnader 1 prioriteringar av naturvird mellan
olika landskap, bor dock inte genomfdras s8 att stdrre ansvar liggs
pad markigare i prioriterade landskapsavsnitt dn 1 6vriga landskapet.
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Miljohinsyn som bidrar till konnektivitet i landskap

Om skogslandskapets konnektivitet férbittras genom att ritt milj6-
hinsyn limnas pd ritt plats dven 1 det brukade landskapet blir det
totala behovet av avsatta omriden ligre. Omvint giller att om milj-
hinsynen inte ir effektiv f6r att bevara den biologiska mingfalden i
ett visst landskap 6kar arealbehovet av avsatta omriden.

Ett handlingsprogram fér biologisk mangfald i skogen behéver
dirfor inte endast fokusera pd naturvirdsavsittningar utan pd hela
landskapet. Ett landskap med klokt genomférd miljshinsyn inom
skogsbruket som bidrar till en grén infrastruktur dven i den skog som
inte dr avsatt for naturvdrd kan ge en mycket stor naturvirdsnytta och
oka naturvirdena 1 de redan genomférda naturvirdsavsittningarna.

Handlingsprogrammet f6r biologisk méngfald 1 skogen bor dir-
for integreras med dtgirder f6r en gron infrastruktur och samverkan 1
landskap mellan olika aktérer. Programmet bér givetvis, 1 den mén
det bedéms limpligt, bygga vidare pd den landskapssamverkan som
redan pdgir, exempelvis de regionala handlingsplanerna f6r gron infra-
struktur.

I detta sammanhang ir det viktigt att det finns en l8ngsiktig upp-
foljning av skogsbrukets miljohinsyn, for att sikerstilla miljohin-
synens ldngsiktiga bidrag till en gron infrastruktur och for att kunna
utvirdera handlingsprogrammets effekter 1 detta avseende. Utred-
ningen har 1 kapitel 9.5.5 dirfoér dven foreslagit utveckling av ett
system for uppfoljning av den miljéhinsyn som limnas vid avverk-
ning med avseende p& naturvirdskvalitet och lingsiktig nytta for
bevarande av biologisk mangfald.

9.11.7 Handlingsprogrammet bor innehalla atgarder
for naturvardande skotsel

Riksrevisionen har i sin granskning Skyddet av virdefull skog konsta-
terat att naturvdrdande skotsel under lang tid inte prioriterats i till-
ricklig utstrickning av myndigheterna. I skétselkrivande omriden
finns dirmed en risk att de virden som skyddet avser virna inte kom-
mer att bestd. Det finns vidare en risk att statens roll som ett fore-
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dome i naturvdrdsarbetet urholkas om allminhetens uppfattning ir
att omraden som skyddas till stora kostnader direfter tilldts forfaras.”

I ett handlingsprogram foér biologisk mingfald 1 skogen bor
naturvdrdande skotsel ingd som en naturlig del. Det finns skil att prio-
ritera skotsel av de befintliga naturvirdsavsittningarna fér att dessa
ska uppnd och bibehilla de strukturer och funktioner som krivs fér
att livsmiljén ska behilla sin betydelse f6r biologisk mingfald. Oav-
sett hur regeringen stiller sig till behovet av ytterligare naturvirds-
avsittningar innebir en ambitids satsning pa naturvirdande skotsel
betydande naturvdrdsnytta. Investeringar i naturvirdande skotsel
skapar ofta dven mervirde 1 form av arbetstillfillen och kompetens-
uppbyggnad, inte minst 1 glesbygd.

Att anslagen for naturvirdande skotsel hojs och att detta arbete
prioriteras ir dirfor ett angeliget steg mot 6kad kvalitet 1 de existe-
rande naturvirdsavsittningarna.

Atgirder for att frimja naturvdrdande skotsel i de frivilligt
avsatta omrddena

Utredningen bedémer att det finns behov av att dven de omriden
som ir frivilligt avsatta skéts pd ritt sitt for att de ska bidra till
bevarandet av biologisk mingfald pa bista sitt. I kapitel 9.6 ovan, har
ett forslag limnats om en rddgivningskampanj och ekonomiska ersitt-
ningar f6r naturvirdande skétsel inom skogsbruket. Behovet bedéms
vara som storst bland de enskilda dgarna.

Atgérder betriffande potentiellt invasiva arter

Som utredningen redogjort for pd annat stille i detta betinkande har
invasiva frimmande arter identifierats som ett hot mot den inhemska
biologiska mangfalden bide pd land och i akvatiska miljéer. EU:s nya
férordning om férebyggande och hantering av introduktion och sprid-
ning av invasiva frimmande arter (IASF) innebir att Sverige har skyl-

%% Se Riksrevisionens rapport Skyddet av virdefull skog, RIR 2018:17, s. 56 {. med hinvisning till
markigarmissndjet som kommer i uttryck i: Sifo, Uppfélining av formellt skydd av skog — berérda
markégares upplevelser av myndigheternas arbete under 2012 och 2013 samt WSP, Processerna
for formellt skydd av skog — en uppfolining av markégares upplevelser 2009-2011.
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digheter att vidta 4tgirder for invasiva frimmande arter som ir av
unionsbetydelse enligt férordningen.

Artdatabanken har utfért en riskbedémning av frimmande arter 1
Sverige.*” Artdatabanken bedémde bland annat att contortatall borde
utgdra en invasiv art 1 den hégsta hotkategorin. Contortatall 4r det
frimmande tridslag som ir vanligast férekommande i svenska skogar.
Av den produktiva skogsmarken utgors 2,3 procent av contortaskog
och med 1,4 procent av virkesférrddet dr contortatall Sveriges sjitte
vanligaste tridslag. Anvindningen av contortatall i féryngringsarbetet
har minskat betydligt sedan bérjan av 1980-talet. Inom storskogs-
bruket foryngrades 1984 nistan 40 000 hektar med contortatall att
jimféra med cirka 3 000 hektar 2017. Andra frimmande tridslag ut-
over contortatall anvinds 1 liten omfattning.

Contortatallen ir inte fortecknad som invasiv enligt IASF. Osiker-
heterna ir dock stora och det rider brist pd kunskap om contorta-
tallens ekologiska effekter, sirskilt i ett férindrat klimat.*' Skogforsk
har genomfért ett forskningsprojekt dir contortans sjilvspridning
kartlagts. Inom ramen f6r detta forskningsprojekt dras bland annat
slutsatsen att ett rutinmissigt évervaknings- och &tgirdsprogram ir
angeliget.”” Vidare menar reniigarna att contortabestdndens tithet
gor att markticket av lavar helt forsvinner. Bristen pd bete gor att
renarna vandrar ivig till andra samebyar eller marker for att hitta mat.*

Enligt utredningen kan det dirfor finnas skil att inom ramen fér
ett nationellt handlingsprogram for biologisk méngfald dven se dver
frigan om ett 6vervaknings- och dtgirdsprogram éver contortatallen
bér tas fram. Att anligga skog som utgor renbetesimpediment kan
innebira att renskotselritten fir std tillbaka till {6rmén for skogsiga-
rens markanvindning. Detta kan {8 langsiktiga folkrittsliga och civil-
rittsliga konsekvenser vilket talar f6r ett bredare uppdrag inom ett
dtgirdsprogram. Denna utredning har dock inte att foresla sirskilda
dtgirder 1 dessa delar.

“ SLU ArtDatabanken Rapporterar 21. Klasstficering av fraimmmande arters effekter pd biologisk
mdngfald i Sverige — ArtDatabankens risklista.

1 Widenfalk, O. 2015. Contortatall i Sverige — En kunskapssammanstéllning och riskbedémning.
Rapport Svenska FSC, s. 5.

“2 Staffan Jacobson & Mats Hannerz, 2020. Contortatallens sjilvspridning i svensk skogsmark.
Skogforsk arbetsrapport 1046-2020, s. 5.

“ Widenfalk, O. 2015. Contortatall i Sverige — En kunskapssammanstéllning och riskbedémning.
Rapport Svenska FSC, s. 15.
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Atgérder mot skador pd skog i omrdden avsatta for naturvard

Omfattande skador pd skog 1 skyddade omriden kan om de inte 3t-
girdas leda till att bevarandevirden inom skyddade omriden dven-
tyras och de kan ocksi leda till att skogsskadorna ¢kar 1 produk-
tionsskog. P4 motsvarande sitt kan skador 1 omgivande skog paverka
de avsatta omridena negativt. Atgirder mot exempelvis granbark-
borre i omrdden avsatta fér naturvird kan ocksa {8 negativa effekter
pd de naturvirden som de avsatta omridena syftar till att bevara.
Arter som vid massférekomst betraktas som skadliga ingdr ocks3 vid
normala férekomster normalt som en naturlig komponent 1 skogs-
ekosystemen.

Naturvirdsverket och Skogsstyrelsen bér 3 ett uppdrag att 1 dia-
log med skogsbrukets organisationer och SLU utveckla &tgirder for
att hantera omfattande skador pd skog i skyddade omriden utan att
syftet med de avsatta omrddena paverkas negativt.

9.11.8 Handlingsprogrammet bér ange hur sektorsansvaret
for miljé genom frivilliga avsattningar och miljohansyn
samspelar med myndigheternas arbete

Ett nationellt handlingsprogram fér biologisk mangfald i skogen méste
ta hinsyn till den ridande skogspolitiken om frihet under ansvar.
Markigaren férvintas bidra pd olika sitt och i varierande grad till att
uppni de jimstillda méilen f6r produktion och milj6 utéver de krav
som foljer av lag. Sammantaget ska dock sektorn bidra pd ett pitag-
ligt sdtt till miljokvalitetsméilen som ror skogen.

Mycket stora och virdefulla insatser har gjorts av skogsbruket fér
att avsitta skog f6r naturvird utan statlig ersittning. Denna betyd-
ande insats for naturvirden bor bdde synliggoras och samordnas med
de statliga insatserna.

Ett handlingsprogram fér biologisk mingfald i skogen bor inne-
hilla insatser for att prioritera och férvalta de frivilliga avsittningarna
pa bista sitt. Det bor ske genom ridgivning, kampanjer och ekono-
miska incitament.

Handlingsprogrammet bér dirfér utformas f6r att pd bista sitt
ta tillvara de privata initiativen och tillse att naturvirdsarbetet be-
drivs som ett gemensamt projekt mellan staten och skogsniringen.
Vid handlingsprogrammets utformning i denna del bor dirmed skogs-
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bruket spela en aktiv roll. T detta avseende finns 1 dagsliget vissa
brister. Det ir exempelvis mycket svirt att pd ett strategiskt plan upp-
nd konnektivitet 1 landskap om inte de frivilliga avsittningarna ir
kinda. Varken privata aktorer eller myndigheterna har d& nigon moj-
lighet att samordna sina insatser for att uppnd en fullt fungerande
gron infrastruktur. Den miljshinsyn som limnas vid slutavverkning
ir pd samma sitt relevant att ha kinnedom om, bdde vad och var i
landskapet hinsyn limnas och om de langsiktiga effekterna p& den
biologiska mingfalden av denna hinsyn.

I detta sammanhang kan det vara bra att ha i dtanke att frivilliga
avsittningar och miljohinsyn som ir effektiv, lingsiktig och bidrar
till konnektivitet 1 landskap minskar det totala behovet av natur-
vardsavsittningar. Motsatsvis giller sjilvklart att ineffektiv naturvird
inte bidrar pd ndgot patagligt sitt fér att Sverige ska uppnd sina inter-
nationella dtaganden och nationella m3l om biologisk méngfald. D3
kan nyttan av insatserna ifrigasittas.

9.11.9 Handlingsprogrammet bor ange i vilken utstrackning
kunskap om naturvdrden ska inhamtas

Ett arbete med omridesskydd forutsitter inventering av naturvirden
1ndgon form. Inventeringens ambitioner och omfattning bér éverens-
stimma med de syften inventering har att tillgodose. I friga om om-
ridesskydd bor sdledes kunskapsunderlag inhimtas 1 den omfattning
som behdvs for att motsvara de politiska ambitionerna f6r omrides-
skydd och som det ocks3 finns anslag for att inritta. Detta bor komma
till uttryck 1 det nationella handlingsprogrammet f6r biologisk méng-
fald i skogen.

Det ir limpligt att genom handlingsprogrammet ange de medel
som ir nédvindiga for att inventera landet efter de skogar som ut-
pekas som sirskilt angeligna allminna intressen som ska beredas for-
mellt skydd enligt handlingsprogrammet. Inventeringen bor ske 1 syfte
att sikerstilla att de skogar som har hégst naturvirden prioriteras
for formellt skydd.

For 6vriga skogstyper dir, frivilligt formellt skydd genom mark-
dgarinitiativ bor vara huvudregel for inrittande av omridesskydd,
saknas skil for en motsvarande inventering. For dessa skogstyper ir
det 1 stillet markigaren som har det huvudsakliga ansvaret for att
bedéma det egna skogsbestindets sammanvigda naturvirden och ta
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initiativ till att foresld att ett omrdde bevaras genom formellt skydd.
Foér smi- och mellanskogsbrukets del bedoms dock kunskaper om
héga naturvirden vara svdra att inhimta pd egen hand.

Utredningen bedémer dven att kunskap om omriden som kan ha
héga naturvirden ir viktig fér skogs- och miljépolitikens genomfor-
ande dven av andra skil dn {6r naturvdrdsavsittningar och foreslar
dirfor 1 kapitel 14.3, att staten genom Skogsstyrelsen ska ges ett
ansvar att genomfora en s kallad naturmiljébeskrivning pd smi- och
mellanskogsbrukets mark. Inventering bor ske i1 skogar som kan ha
héga naturvirden och inventera férhillanden som kan ha sirskild
betydelse f6r biologisk mangfald. Inventeringen ska ske, 1 syfte att
kunna anvindas som:

— kunskapsunderlag till markigare for att efterleva kraven om hin-
syn 1 miljobalken och skogsvardslagen,

— kunskapsunderlag till markigare vid val av omriden for frivilliga
avsittningar och frivilligt formellt skydd

— kunskapsunderlag till alla skogens aktorer for att uppnd konnek-
tivitet 1 landskapet,

— ett av flera kunskapsunderlag f6r myndigheterna vid tillsyn, rdd-
givning och stod.

Inriktningen av dessa inventeringar, for inrittande av formellt skydd
och naturmiljébeskrivningar, kan anges sirskilt 1 handlingsprogram-
met, bland annat betriffande hur inventering ska prioriteras i landet
eller mellan olika markigarkategorier.
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10  Nya och utvecklade skydds-
och ersattningsformer

10.1 Utredningsuppdraget

Nedanstdende férslag har utarbetats med de utgdngspunkter som
foljer av utredningsdirektivet. Direktivet har i denna del en ling lista
pa dtgirder som ska foreslds och krav pa de forslag som ska limnas.
Det har inte 1 alla delar varit mojligt att tillgodose samtliga av de dtgir-
der som anges 1 direktivet, vilka skulle kriva en genomgripande f6r-
indring 1 miljobalken. Flera av de utredningsuppdrag som 1 direkti-
vet anges som skydds- och ersittningsformer har dock behandlats
genom forslag pd nya arbetssitt f6r formellt skydd av skog, som inte
kriver ny lagstiftning men bedéms uppnd de efterstrivade effekterna.

10.1.1 Utredningens utgangspunkter

Direktivet har satt som utgdngspunkt fér utredningen att formellt
skydd ska ske med markigarens samtycke och pd frivillig grund.
Nigot uppdrag om att foresld att tillimpningen av de formella om-
rddesskydden enligt miljobalken (nationalpark, naturreservat och bio-
topskyddsomriden) ska upphéra eller att bestimmelserna ska upp-
hivas i skogsmark har inte angetts 1 direktivet. I stillet har direktiven
pekat ut samverkan och éverenskommelser som en grund {6r arbetet
med skydd av skog.

Sverige har ingitt flera internationella dtaganden som ligger till
grund fér nationella mélsittningar om bevarande av biologisk ming-
fald. Dessa dtaganden &vilar Sverige som stat men ir inte bindande
for enskilda skogsigare. Om staten ensam har en skyldighet att upp-
fylla internationella taganden om biologisk mangfald, miste de for-
mella skydden kvarstd som en mojlighet {6r staten att anvinda, inklu-
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sive mojligheten att 1 vissa fall anvinda expropriering. Utredningen
anser dirfor att staten dven fortsittningsvis ska ha mojlighet att
tillimpa de traditionella omridesskydden 1 7 kap. miljobalken pd
skogsmark, och att arbetet med formellt skydd dven fortsatt bor
bedrivas med markigarens samtycke som principiell utgdngspunkt
men inte som en lagstadgad férutsittning. Arbetet med formellt
skydd bér, 1 linje med de samlade erfarenheterna kring hur arbetet
sker 1dag, regelmissigt bedrivas pd ett sitt som innebir att staten
och berérd markigare triffar avtal om intrngsersittning respektive
kopeskillingsnivier, innan beslut fattas.

Formellt skydd som sker pd frivillig grund, bdde genom mark-
dgarinitiativ och efter att myndigheterna initierat frdgan, ir av minga
anledningar ett efterstrivansvirt arbetssitt. Det ldngsiktiga arbetet
for att bevara biologisk mangfald 1 skogen kriver bide uthillighet
och tillit. En grundliggande f6rutsittning for ett sddant arbete dr att
héga naturvirden inom fastigheten ska ses som en tillging och inte
en risk.

Flexibla skyddsinstrument

Det finns en rik flora av skyddsinstrument som kan anvindas for att
avsitta skog for naturvdrd. De permanenta skyddsformerna medger
ett ldngsiktigt bevarande, vilket ir helt nddvindigt for att skapa
livsmiljéer som kan frimja biologisk mingfald. Hotade arter knutna
till livsmiljéer som tar hundratals &r pd sig for att utvecklas kan inte
forvintas 6verleva pd 1ing sikt om deras terstdende livsmiljéer endast
bevaras kortsiktigt.

De permanenta skyddsformerna medger redan 1 dag olika grad av
brukande. Det idr diremot knappast mojligt att bedriva ett skogsbruk
1 ett omrdde som ir avsatt f6r naturvird. De negativa effekter som
skogsbruk fir pd omridet som livsmiljo innebir 1 de flesta fall att
naturvirdsavsittningar dir skogsbruk bedrivs inte ir effektiva. Andra
former av brukande dn avverkning kan dock 1 manga fall ske utan att
naturvirdena skadas. Omrdden som ir avsatta for naturvird kan
dirfor bidra till en bioekonomi pd andra sitt in som férsorjare av
skogsravara, till exempel genom att utgora en destination for turism.
Om det finns regelverk som férhindrar ett sidant nyttjande inom
nuvarande omridesskydd som inte paverkar syftet med skyddet nega-
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tivt bor dessa regler ses over sd att omrddesskyddet pd s sitt kan bidra
till en vixande cirkulir bioekonomi.

Naturvirdsavtalen ir den formella skyddsform som priglas av
storst grad av flexibilitet. Dessa kan dirfér komma att anvindas i
storre utstrickning och till fler indamadl in 1 dag. For ett [ingsiktigt
bevarande av stora skogar med hoga naturvirden har dock avtalen
sillan forutsittningar att vara kostnadseffektiva. Férdelen med avta-
len ligger 1 stillet 1 att de kan anvindas for att skriddarsy naturvird
som kan vara bide nédvindig och kostnadseffektiv, och som annars
inte hade uppstitt.

Att virna skogens allméinna véirden bor vara ekonomiskt fordelaktigt

Det finns mycket att vinna for samhillet pd att naturvird ska vara en
ekonomiskt fordelaktig insats av markigaren. De l8ngsiktiga virden
som vid sidan av de ekonomiska finns 1 skogen — som livsmilj6 f6r
en rik artmdngfald, som birare av vir kulturhistoria och som plats
for rekreation och friluftsliv — motiverar att staten skapar incitament
for ett brukande som gynnar och ir en férutsittning f6r dessa all-
ménna virden.

Den svenska skogspolitiken bygger i stor utstrickning pd frihet
under ansvar. En markigare ska ha stor frihet att sjilv bestimma 6ver
sina egna mal och medel i markanvindningen men har ocksd ansvar
for att bedriva ett hllbart skogsbruk. Skogsbruket har ett stort an-
svar for att bevara den biologiska mngfalden och kulturmiljén i skogen
bide genom att frivilligt avsitta skyddsvirda skogar och genom att
bedriva ett hllbart skogsbruk.

Det finns dock en grins for hur stora férvintningar som sam-
hillet kan 6verldta pd den enskilda markigaren utan ekonomiska incita-
ment. Det finns ocksd behov av ytterligare dtgirder och styrmedel for
att styra mot ett hillbart skogsbruk i syfte att nd miljokvalitetsmélet
Levande skogar. Att lta naturvard i olika grad utgora en enkel och
l6nsam markanvindning bedéms vara en framkomlig vig fér att upp-
nd skogspolitikens jimstillda mal.
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10.2  Frivilligt formellt skydd som det huvudsakliga
arbetssattet for skydd av skog

Forslag: Frivilligt formellt skydd bér anges som det huvudsakliga
arbetssittet fér formellt skydd av skog i ett nationellt handlings-
program foér biologisk mangfald i skogen.

Frivilligt formellt skydd innebir ett arbetssitt dir markigaren
tar initiativ till att formellt skydda sin skog och dir en éverens-
kommelse mellan markigare och myndighet ir en forutsittning
for beslut.

Endast for sddan skog som regeringen pekat ut som av sirskilt
angeliget allmint intresse, 1 ett nationellt handlingsprogram fér
biologisk mangfald i skogen, bér myndigheterna ha mojlighet att
anvinda tving i skyddet.

Regeringen bor uppdra dt Skogsstyrelsen och Naturvirdsverket
att utifrdn regeringens handlingsprogram fér bevarande av biolo-
gisk mangfald 1 skogen revidera den nationella strategin fér for-
mellt skydd av skog, for att den ska syfta till att genomféra hand-
lingsprogrammet avseende formellt skydd. Den nationella strategin
for formellt skydd av skog ska ange vilka kvalitetskriterier som
ska vara uppfyllda — exempelvis skogstyp, bestindsilder, mingd
déd ved och forekomst av signalarter — for att omridesskydd kan
bli aktuellt. T strategin bor dven anges att brukningsenheter med
en stor andel utvecklade naturvirden ska prioriteras for formellt
skydd (se dven kapitel 12.8).

Den nationella strategin ska sedan anvindas, och ligga till grund
for arbetet pa regional nivd. Den nationella strategin ska vigleda
linsstyrelser och Skogsstyrelsen 1 framtagandet av regionala strate-
gier 1 samverkan med skogens aktérer f6r genomférande av hand-
lingsprogrammet fér biologisk méngfald 1 skogen.

Frivilligt formellt skydd som det huvudsakliga arbetssittet fér
formellt skydd av skog bor utvirderas fem &r efter dess inférande
for att se 1 vilken utstrickning den bidrar till att nd de skogs- och
miljépolitiska milen samt om och hur arbetssittet kan behova
justeras.

Nigon idndring foreslds inte av nuvarande arbetssitt vid omra-
desskydd av andra naturtyper in skog, och av omrdden samman-
satta av skog och andra naturtyper.
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Det bor ske en dversyn av reglerna for miljobalkstillsyn vid
pigiende markanvindning, f6r att bland annat fortydliga nir dt-
girder kan férbjudas med stod av miljobalkens allminna hin-
synsregler och nir ersittning 1 3 fall ska utga.

Med frivilligt formellt skydd menar utredningen, till skillnad frin
frivilliga avsittningar, de processer som syftar till ett formellt skydd
dir principen om frivillighet styr genomférandet. Markigaren kan i
ett sidant arbetssitt erbjuda ett omride for frivilligt formellt skydd
och skyddet genomférs bara om och nir markigaren och myndig-
heterna kommit &verens. Arbetssittet hindrar dock inte myndighet-
erna att ta fram information om virdefulla omrdden och uppmirk-
samma markigaren pd detta for att pd sd sitt uppmuntra till frivilligt
formellt skydd. Den nationella strategin for formellt skydd av skog
ska ange vilka kvalitetskriterier som ska vara uppfyllda f6r att om-
ridesskydd kan bli aktuellt.

Bide Norge och Finland har sedan linge anammat principen om
att markégarinitiativ och frivillighet ska utgéra grunden fér skydds-
arbetet i skogen. Aven i Sverige har frivilligt formellt skydd under
ett tiotal &r varit ett kompletterande arbetssitt vid genomfoérande av
formellt skydd av skog. Ar 2008 redovisade Skogsstyrelsen och Natur-
vardsverket ett regeringsuppdrag om férslag till kompletterande arbets-
metoder vid skydd av virdefull natur, varav ett av forslagen gillde ett
s& kallat anbudsforfarande, som senare kom att kallas Komet-pro-
grammet. Denna arbetsmetod har sedan utvecklats till det som
kallats Nya komet, se kapitel 6.6. Syftet med Komet-metoden ir att
forbittra samarbetet och dialogen mellan markigare och myndig-
heter samtidigt som kostnadseffektiviteten skulle férbittras.

Varje land har sina egna unika férutsittningar, dir Sverige ut-
mirker sig genom hdga ambitioner 1 naturvirden, god tillging till
information om platsbundna naturvirden genom nyckelbiotops-
registret samt inte minst den skogspolitiska principen om frihet
under ansvar. I Sverige finns det emellertid dven en misstro mellan
de naturvirdande myndigheterna och vissa delar av skogsigarkollek-
tivet. Detta kan till stor del hirledas just ur de for Sverige utmirk-
ande dragen 1 skogspolitiken. Héga mal 1 miljdarbetet tillsammans
med myndighetsutpekanden av héga naturvirden pd privatigd mark
1 kombination med en princip som innebir en otydlig férvintan pd
markigare att sjilv ta ansvar {or naturvdrden, har bidragit till en kon-
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flikt 1 skogen som priglat de senaste decenniernas debatt. Arbetet
med Komet och Nya komet har inte visat sig vara tillrickligt for att
forbittra samarbetet och dialogen mellan myndigheter och mark-
dgare. Bristen p4 tillit har beskrivits som ett genomgdende problem
for att arbetsformen ska 3 stérre genomslag.

I Riksrevisionens granskning av formellt skydd av skog beskriver
de tillfrigade myndigheterna att arbetssittet Nya Komet, som bygger
pa frivillighet och markigarinitiativ, bidragit till en bittre dialog mellan
myndigheter och markigare. Naturvirdsverket och Skogsstyrelsen
genomfor dven kontinuerliga undersékningar av hur privata mark-
dgare ser pd formellt skydd pd egen mark. Resultaten visar att en
majoritet av markigarna ir mycket eller delvis positivt instillda till
alla de undersgkta skyddsformerna men att andelen delvis negativa
eller mycket negativa markigare dr forhillandevis fler 1 det fall de
berorts av ett formellt skydd dir tillkomsten av omrddesskyddet inte
forutsitter en 6verenskommelse. Att sjilvbestimmanderitten spelar
en viktig roll f6r markigaren vid inrittande av formellt skydd be-
kriftas dven 1 en syntesrapport dir 43 forskningsrapporter om fri-
villiga avtal f6r skydd av privatigd skog sammanstillts." I rapporten
analyseras effekten av kontextuella faktorer och mekanismer pa pri-
vata skogsigares vilja att ingd formella frivilliga naturvdrdsavtal.
Analysen visar bland annat att skogsigarnas 6nskemadl att skydda
mark pdverkas av den personliga kinslomissiga kopplingen till skogen.
Den visar dven den centrala roll som kinslan av sjilvbestimmande,
tillsammans med den ekonomiska ersittningen, har f6r viljan att ingd
ett frivilligt skydd.

Den rddande skogspolitiken har ett brett stdd. Att dvergd till att
lita en storre del av naturvdrden 1 skogen behandlas under principen
om frihet under ansvar bedéms utgéra en naturlig fortsittning pd
den inslagna vigen. Skogspolitiken i stort vigleds av de jimstillda
mélen om produktion och mil;jo, vilket innebir att med frihet 1 for-
valtningen kommer ett sektorsansvar {6r att de bida méilen ska upp-
fyllas. Om detta ansvar inte axlas kan det finnas skil att se éver de
skogspolitiska principerna, men s linge principen om frihet under
ansvar ligger fast bor den vara vigledande. Detta kommer till tydligt

' Miljand, M., m.fl., Voluntary agreements to protect private forests. Opublicerat manus, till-
gingligt 1 Miljand (2020). The potential of systematic reviews in environmental social science: An
analysis of its use to evaluate and inform policy, akademisk avhandling, Statsvetenskapliga
institutionen, Ume& universitet.
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uttryck i denna utrednings direktiv, som anger att skyddsformer som
bygger pa frivillighet och sker pd markigarens eget initiativ ska foreslis.

Utredningen gor beddmningen att det behdvs incitament f6r mark-
dgare att bedriva naturvdrd och att bevara och skapa naturvirden for
att Sverige ska kunna uppnd miljomélen. Ett sddant incitament kan
vara att infora ett arbetssitt dir frivillighet och markigarinitiativ dr
det huvudsakliga arbetssittet for formellt skydd av skog. Natur-
virden kan pd s3 sitt gd frin att, 1 vissa fall, betraktas som en risk till
att ses som en tillgdng. Det ansvar som sektorn tagit genom frivilliga
avsittningar kompletteras dirmed med ett ansvar dven for att aktivt
bidra dven till det formella skyddet. Aganderitten bedéms stirkas
genom ett arbetssitt som innebir att omrddesskydd férutsitter
samtycke.

Utredningen bedémer att om frivilligt formellt skydd inférs som
den huvudsakliga arbetsmetoden kommer markigarnas intresse for
att bevara och utveckla naturvirden 6ka. Oron for att ett omride
som har, eller kan utveckla, héga naturvirden ska skyddas av myn-
digheterna med tving bér givetvis minska om frivillighet dr en férut-
sittning f6r formellt skydd. Det bér medfora att metoden, som ibland
féorekommer 1 dag, att avverkningsanmila omridden med héga natur-
virden, som ett sitt f6r markigare att initiera formellt skydd, inte
lingre ska behova férekomma. Denna metod har tidigare skapat
bekymmer f6r flera parter 1 den fortsatta hanteringen, som blir av
akut karaktir i stillet f6r planerad och strategisk. Av samma skil bor
begrepp som “omvind naturvirdsgallring” eller “biotopsanering”, dir
man av ridsla f6r att mista ridigheten 6ver ett omrdde, medvetet
avligsnar naturvirdestrid och andra naturvirden frin skogen, kunna
forpassas till det forflutna.

10.2.1 Ett arbetssatt som bygger pa frivilligt formellt skydd

Utredningen har i det féregiende presenterat ett forslag till hur den
skogliga naturvirden bor bedrivas — genom ett tydligt politiskt still-
ningstagande om mal och medel samt 1 enlighet med ett politiskt
beslutat handlingsprogram for biologisk mingfald i skogen. I hand-
lingsprogrammet bor bland annat det huvudsakliga arbetssittet f6r
formellt skydd av skog anges. Utredningen foresldr ett arbetssitt som
bygger pa frivilligt formellt skydd.
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I handlingsprogrammet bor dven anges vilken roll de frivilliga
avsittningarna ska spela fér handlingsprogrammets uppfyllande samt
hur miljshinsyn ska kunna bidra till konnektiviteten i landskapet.
Handlingsprogrammet innebir och forutsitter dirmed ett stort métt
av dialog och en god samverkan mellan myndigheter och skogsigare.

Aven processen vid frivilligt formellt skydd bor karakteriseras av
dialog och samverkan mellan berérda parter och med tita kontakter
mellan markigare och myndigheter i de olika faserna av skyddspro-
cessen. En forutsittning for att ett arbetssitt som bygger pa frivil-
lighet och markigarinitiativ ska bli framgdngsrikt ir att skogsnir-
ingens och markigarnas organisationer bejakar modellen och tar ett
stort ansvar for att bidra till dess genomférande. Utredningen har
uppfattat att det i dag finns en vilja och ambition frin dessa organi-
sationer att axla detta ansvar.

Det ir inte limpligt att hir ange exakt hur arbetet bor bedrivas.
Det dr mer limpligt att ramen f6r skyddsarbetets bedrivande ska
anges av regeringen 1 det nationella handlingsprogrammet fr biolo-
gisk mangfald i skogen och att detaljerna utarbetas av myndigheter i
dialog med skogens aktorer i skogsskyddsstrategin. Det finns dock
skil att hir beskriva en mojlig vig for att infora det nya arbetssittet.

Nationell och regionala skogsskyddsstrategier for genomforande
av frivilligt formellt skydd

Handlingsprogrammet for biologisk mangfald 1 skogen anger bland
annat arealer och skogstyper som ska skyddas inom programtiden
for att uppnd vissa bestimda mal. Utgdngspunkten ir att handlings-
programmet har en sikrad och lingsiktig finansiering, genom att den
ir beslutad av regeringen. Genomférande av handlingsprogrammet,
i den del som avser formellt skydd, bor direfter faststillas av Skogs-
styrelsen och Naturvirdsverket i en nationell strategi for formellt
skydd av skog.

Den nationella strategin for formellt skydd av skog ska ange vilka
kvalitetskriterier som ska vara uppfyllda — exempelvis skogstyp,
bestindsdlder, mingd déd ved och férekomst av signalarter — f6r att
omridesskydd kan bli aktuellt i syfte att uppnd handlingsprogram-
mets mdl. Det finns ocks8 anledning att ange att enskilda fastigheter
med en hog andel héga naturvirden ska prioriteras. Begreppet nyckel-
biotopsrika brukningsenheter anvinds i dag for att prioritera det for-
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mella skyddet och det finns skil att dven fortsittningsvis prioritera
enskilt dgda fastigheter med en stor andel mycket hoga naturvirden.
I kapitel 12.8 foreslds att begreppet nyckelbiotop inte lingre ska
anvindas men att de brukningsenheter med stor andel utvecklade
naturvirden alltjimt bér prioriteras di detta bedéms utgéra effektiv
naturvard och tillgodoser markigares berittigade krav pd att staten
tar ansvar for de utpekanden av hdga naturvirden som skett. Det
finns dirfér skil att 1 strategin nirmare ange hur och genom vilka
kriterier en sidan prioritering ska ske.

Den nationella strategin bér dven ange hur ansvaret bor férdelas
mellan linsstyrelserna och Skogsstyrelsen samt hitta formerna for
att en kontaktyta ska finnas mellan myndighet och markigare oav-
sett vilket formellt skydd som ir aktuellt 1 det enskilda fallet.

Linsstyrelserna, Skogsstyrelsen och skogens intressenter, som
skogsigarféreningar och ideella organisationer, bor direfter genom
samverkan och dialog komma fram till linsvisa strategier f6r hur hand-
lingsprogrammets mdl om naturvirdsavsittningar genom frivilligt
formellt skydd ska genomféras 1 varje berort lin. I den regionala stra-
tegin bor dven skogsbruket redogéra for hur sektorsansvaret for mil-
jon kan bidra till att genomfora handlingsprogrammet i linet.

I dialogen ingdr inte frigan om skyddet ir nédvindigt eller hur
omfattande det ska vara. Detta ir redan klargjort genom regeringens
beslut 1 handlingsprogrammet for biologisk mangfald i skogen. For-
utsittningarna for en lyckad dialogprocess bedéms stérre 1 och med
att milet redan ir pd férhand givet och dialogen 1 stillet begrinsas
till genomférandet. Hur de frivilliga avsittningarna 1 linet ska sam-
verka med det formella skyddet bor vara en frdga som har nira sam-
band med den regionala genomférandestrategin. I dialogen kommer
dven frigan om hur det formella skyddet ska prioriteras. Om anslagen
inte dr tillrickliga for att undanta all skogsmark med héga natur-
virden inom programtiden kommer frigan om i vilken ordning mark-
igare ska erbjudas skydd att behva behandlas. En sjilvklar utgings-
punkt ir att de mest angeligna naturvirdena skyddas forst. I strategin
boér dirfér anges 1 vilka delar av linet som naturvirdsavsittningar kan
bidra till konnektivitet i landskapet som spridningsvigar 1 en grén
infrastruktur och i vilken grad brukningsenheter med stor andel
utvecklade naturvirden ska ges foretride till formellt skydd.

Myndigheterna bor ha ett nira samarbete med de organisationer
som varit med om att formulera strategin f6r genomférande dven
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vad giller informationsspridning. Det kan gilla skogsigarféreningar,
paraplyorganisationer f6r certifierade markigare, virkesképande orga-
nisationer eller miljdorganisationer. For att arbetssittet ska vara effek-
tivt krivs ett gemensamt ansvar {6r genomférandet mellan myndig-
heter och skogsbrukets aktorer, vilket ligger vil 1 linje med den
svenska skogspolitiken.

Genomférande av frivilligt formellt skydd

Det operativa arbetet med frivilligt formellt skydd innebir att de
naturvirdande myndigheterna i enlighet med skogsskyddsstrategin
formulerar och publicerar f6rfrigningar till markigare om att erbjuda
skogsmark for frivilligt formellt skydd. D3 6ppnas en méjlighet for
markigare inom det omrdde som en f6érfrdgan avser att anmila skog
som markigaren bedémer uppfyller de angivna kriterierna for for-
mellt skydd.

Direfter gor myndigheterna ett filtbesok for att avgora om kri-
terierna uppfylls och, om s8 ir fallet, startas en process for formellt
skydd.

I de fall myndigheterna kinner till att det finns héga naturvirden
1 ett omrdde kan de givetvis rikta information om detta direkt till
berérd markigare for att pd sd sitt uppmirksamma denne om méj-
ligheten att {4 ersittning f6r naturvirdena, genom formellt skydd.

Varje forfrigan om frivilligt formellt skydd ska anpassas till de
anslag som finns tillgingliga f6r omrddesskydd de nirmaste &ren.
Myndigheterna bér alltsd begrinsa arealen inom en forfrdgan si att
tillgingliga anslag ricker for att erbjuda ersittningar f6r formellt
skydd, och for att kostnaderna ska kunna férutses. Det bedéms be-
tydligt littare f6r myndigheterna att férutse vilka anslag som kom-
mer att finnas tillgingliga eftersom utgingspunkten ir att handlings-
programmet f6r bevarande av biologisk méngfald ir fullt ut finansierat
och att skogsskyddsstrategin och forfrigan héller sig inom hand-
lingsprogrammets ramar.

D& myndigheterna inte har méjlighet att med tving iansprikta ett
omride bor arbetssittet ge férutsittningar for en process dir mark-
dgaren 1 vilket skede som helst kan vilja att dra sig ur. En markigare
som anmilt sin skog bér vara angeldgen om att komma till ett snabbt
avslut. Eftersom medel finns tillgingliga under en férfrigan om fri-
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villigt formellt skydd sd finns férutsittningarna f6r myndigheterna
att tillgodose detta.

Ett arbetssitt som bygger pd markigarinitiativ bor ge markigaren
stora mojligheter att dven foresld skyddsform, grinser och de fore-
skrifter som i huvudsak ska gilla fér omridet samt det namn om-
ridet ska f8. Myndigheterna bor acceptera markigarens forslag om
dessa ir tillrickliga for att bevara eller forstirka naturvirdena i om-
ridet, ligger 1 linje med handlingsprogrammet f6r biologisk ming-
fald i skogen, ir forenliga med miljobalkens bestimmelser och 1 6vrigt
inte ir olimpliga. Myndigheten bor dock inte ha ndgon skyldighet
att acceptera ett forslag om formellt skydd som inte ir kostnadseffek-
tivt, till exempel genom att den erbjudna skogen ir for liten eller 1
ovrigt inte uppfyller kriterierna fér att prioriteras for formellt skydd.
Arbetssittet forutsitter att det dr mojligt att ha en dialog mellan
myndighet och markigare, dir bida parter ir lyhdrda for varandras
synpunkter.

Vid sidan av de omriden som bér avsittas f6r naturvard, som natur-
reservat, biotopskyddsomriden eller naturvérdsavtal, kan en forfra-
gan dven avse omriden som ir limpliga f6r skogsbruk med forstirke
hinsyn under férutsittning att det nationella handlingsprogrammet
innehéller ett sddant mal. Forstirkt hinsyn bor kunna formaliseras
genom att myndigheterna erbjuder ett sirskilt naturvirdsavtal for
forstirkt hinsyn, se nedan 1 kapitel 10.3.3. Forstirkt hinsyn kan
minska behovet av formellt skydd.

Det nationella handlingsprogrammet for biologisk mangfald i
skogen avseende frivilligt formellt skydd bor utvecklas 1 samverkan
mellan myndigheter och skogens intressenter for att kunna bedrivas
utifrin foljande 6vergripande modell.

1. Myndigheterna, i samrdd med bland annat skogsigarorganisatio-
ner, utarbetar en skogsskyddsstrategi for frivilligt formellt skydd
for att genomféra de mél som uppstills 1 handlingsprogram for
biologisk méngfald i skogen.

2. Skogsstyrelsen och linsstyrelsen formulerar och publicerar en
forfrigan om de skogstyper som eftersdks for formellt skydd 1
ett visst omrade och vilka kriterier 6ver naturvirden som ska vara
uppfyllda.
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3. Skogsniringens och markigarnas organisationer informerar mark-
dgare om vad som efterfrigas och hjilper markigarna i urval av
omréiden.

4. Markigare limnar forslag pd skogar som de 6nskar skydda formellt.

5. Skogsstyrelsen eller Linsstyrelsen bedomer omridenas natur-
virden och betydelse for att uppfylla skogsskyddsstrategin och
handlingsprogrammet f6r biologisk méngfald 1 6vrigt.

6. Om myndigheterna gér bedémningen att ett omrdde uppfyller
kriterierna, och i &vrigt dr limpligt, pdboérjas diskussioner om
bland annat limplig skyddsform, grinser, féreskrifter och férut-
sittningar 1 6vrigt f6r skyddet.

7. Virdering av intrdngsersittning eller kopeskilling gors och for-
handlingar sker om ekonomisk ersittning eller ersittningsmark.

8. Nir dverenskommelse nitts inrittas det formella skyddet.

Undantag fran frivillig formellt skydd av skog

Utredningen har i férslaget om ett handlingsprogram fér biologisk
mingfald i skogen foreslagit en differentiering i myndigheternas
mojlighet att med tving inskrinka egendomsskyddet. Olika arbets-
sitt ska enligt forslaget finnas tillgingliga beroende pi om skogen
utgor ett sirskilt angeliget allmint intresse dir staten har ett primirt
ansvar att skydda naturen eller om skogen utgér ett sidant allmint
intresse som forutsitter markigarens samtycke.

S&dana eventuella undantag till frivilligt formellt skydd behéver
vara tydligt avgrinsade, beskrivna och kommunicerade for att inte
riskera att markigare ska uppfatta att skogar med hoéga naturvirden
ir ndgot som generellt inskrinker mojligheten att bruka marken en-
ligt de egna milen med dgandet.

Utredningen har inte haft mandat eller méjligheter att utreda
arbetssittet vid omridesskydd av andra naturtyper in skog och av
omriden sammansatta av skog och andra naturtyper. Utredningen
foreslar dirmed inte att nuvarande arbetssitt f6r formellt skydd dndras
for andra naturtyper dn skog. Det innebir att endast skogar som
skyddas med std av det nationella handlingsprogrammet {6r biolo-
gisk mangfald i skogen och den skogsskyddsstrategi som ska genom-
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fora handlingsprogrammet omfattas av frivillig formellt skydd. Skogs-
mark som skyddas i andra sammanhang, exempelvis vid skydd av
mosaiker av skogar och andra naturtyper eller skyddszoner av skog
mot vitmarker eller vattenmiljéer, skyddas alltjimt med st6d av de
regler som i dag vigleder myndigheternas arbete 1 dessa delar.

10.2.2 Madjliga negativa konsekvenser av frivilligt formellt skydd

Skogsstyrelsens och linsstyrelsernas arbete med omradesskydd base-
ras 1 dag pd den nationella strategin f6r formellt skydd av skog dir
dialog och samverkan anges som viktiga ingredienser i arbetet. I de
allra flesta fall kommer ocksd markigare och myndigheter 6verens
om skydd och ersittning inom ramen {6r det arbete som sker.

Det har framforts en oro att det nya arbetssittet med frivilligt
formellt skydd av skog kan innebira att det formella skyddet blir
mindre kostnadseffektivt och att skog med hoga naturvirden avver-
kas 1 stor utstrickning. Utredningen har blivit uppmirksammad pd
dessa risker av bland annat Naturvirdsverket, Skogsstyrelsen och
vissa linsstyrelser. Foljande beskrivning av méjliga negativa konse-
kvenser baserar sig i hog utstrickning pd de potentiella risker som
framforts av dessa myndigheter.

Svdrigheter att genomfora det strategiska arbetet

Myndigheternas skyddsarbete utgdr i dag strategiskt frin virdetrakter
och 1 spridningslinkar mellan dessa. Detta gors f6r att komma upp
till skyddsnivier som motsvarar ekologiska troskelvirden si att arter
ska kunna leva kvar och att miljomalets preciseringar uppfylls. Skydds-
arbetet 1 dag handlar inte om att bevara enskilda omrdden med mycket
héga naturvirden utan att skapa ett funktionellt system pa landskaps-
nivd. Det ir i dag endast inom virdetrakterna som det finns en moj-
lighet att uppnd dessa ekologiska troskelvirden. Inom &vriga delar
av skogslandskapet har fragmentering och habitatférlust gt s3
l&ngt att dessa troskelvirden inte gdr att uppnd inom 6verskadlig tid
utan mycket stora insatser.

607



Nya och utvecklade skydds- och ersattningsformer SOU 2020:73

Arbetssittet med frivilligt formellt skydd riskerar att frénta myn-
digheterna méjligheten att bedriva ett systematiskt arbete 1 omrédes-
skyddet. Myndigheterna blir hinvisade till att vinta pd markigarini-
tiativ och kan inte lingre styra mot mélen genom att man inte kan
bestimma vilka omrdden som bér skyddas och inte heller kan kon-
trollera takten detta bor goras efter.

Myndigheternas uppdrag i regleringsbreven om att skydda kvar-
varande virdekirnor i skog kan med ett inférande av frivilligt for-
mellt skydd inte lingre anses rimligt, di den modellen frintar myn-
dighetens styrande verktyg.

Avsittning av medel f6r ersittningar till markigare riskerar att bli
mycket svirt nir myndigheterna inte kan géra bedémningar om
rimliga utfall av ett system som helt bygger pa andras initiativ, jim-
fért med nuvarande system.

Arbetssdttet riskerar att bli ineffektivt

Riksrevisionen har granskat arbetssittet Nya Komet, som bir stora
likheter med det foreslagna arbetssittet. Riksrevisionens granskning
visar att intresset frin markigare har varit relativt 13gt och att arbets-
sittet 1 dess nuvarande utformning saknar férutsittningar att vara
kostnadseffektivt eftersom bdde skydds- och ersittningsformer ir
desamma, men naturvirdena ofta ir ligre, 1 omriden initierade genom
Nya komet. Dessutom medfér arbetssittet hogre administrativa kost-
nader in det traditionella skyddsarbetet.

En annan farhiga som lyfts fram frin linsstyrelserna ir att natur-
reservat av tillricklig storlek kommer att bli svira att uppnd om
markigare pd frivillig vig ska ta fram omriden. Ett limpligt natur-
reservat bor, férutom att innehdlla hoga och prioriterade naturvirden,
storleksmissigt klara att skapa forutsittningar for arter att dverleva
pd lang sikt och fir dirfor inte vara for litet. Detta innebir normalt
att det dr ett flertal markigare som berdrs av ett limpligt omride.
Det finns stor risk att omriden som anmils for frivilligt formellt
skydd ir f6r sm3 {or att vara funktionella eller endast utgérs av mindre,
ej ssmmanhillna delar av ett stdrre skyddsvirt omréide.

Linsstyrelserna har vidare framfért att det finns en risk att sam-
lade markigarinitiativ f6r att foresld skydd av stérre omrdden med
mdnga markigare inte kommer till stind. Detta innebir 1 sin tur att
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ansvaret forslagsvis bor liggas pd nigon eller ndgra markigarorga-
nisationer. Om organisationerna inte kan axla det ansvaret finns en
overhingande risk att reservatstorslag utifrdn de kvalitetskriterier
som satts upp for skydd inte kommer att foreslds. Forslaget bygger
pd att markigarorganisationerna ska erbjudas en storre roll i ett arbete
med formellt frivilligt skydd. Tidigare erfarenhet ir att markigar-
organisationernas intresse och medverkan varit ringa och att det
iven finns en intressekonflikt inom skogsigarrorelsen dir man bide
ir en medlemsorganisation och ett féretag som konkurrerar om till-
gingliga virkesvolymer pd marknaden. En virkesképare fir provision
for den volym denne tecknar avtal om avverkningsuppdrag for. Det
kan vara svirt for virkeskdparna att ge rdd om frivilligt formellt
skydd i de fall det i ett omride samtidigt finns héga naturvirden och
eftertraktade virkesvolymer.

Myndigheterna befarar ocksd att om markigaren alltid ska ha
mojlighet att foresld skyddsform och detta tillimpas bokstavligt kan
man fi omriden med en blandning av skyddsformer, vilket leder till
kringlig, dyrbar, tidsodande och dysfunktionell férvaltning.

De dterstdende skogarna med hoga naturvirden riskeras

Myndigheterna menar vidare att om myndigheten ska vinta pd mark-
idgares anmilningar riskerar det att innebira stora problem om an-
milningar inte kommer in medan skyddsvirda omrdden samtidigt
avverkas. Har myndigheterna d3 inte mojlighet att agera dventyras
méluppfyllelsen.

Linsstyrelsen 1 Visterbotten menar exempelvis att den har rela-
tivt god kunskap om vad som finns kvar av virdekirnor inom trakt-
erna och i spridningsstrdk mellan dem. Linsstyrelsen pdpekar ocksd
att kvarvarande oskyddade virdekirnor avverkas i en takt som éver-
skrider den takt med vilken omriden skyddas och bedémer att dter-
stiende oskyddade virdekirnor inom virdetrakter och spridningsstrak
mellan dessa kommer avverkas inom en 10-15 4rs period med nuva-
rande avverkningstakt.
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Ett verktyg for att ombdnderta dganderdttsproblem forsvinner

Det pagar flera processer dir Skogsstyrelsen i sin tillsyn enligt miljs-
balken meddelat beslut enligt 12 kap. 6 § miljobalken, som inneburit
att en viss dtgird inte fir vidtas. Den rittsliga prévningen ir inte fir-
dig d& detta betinkande gir i tryck. I flera fall ror det sig om frigor
som hanterar skyddet av fridlysta arter, vilket i dagsliget hanteras av
en annan utredning. Bestimmelsen ir dock tillimplig dven betriff-
ande pdverkan pd naturtyper och livsmiljéer, eller med andra ord
skogar med hoga naturvirden. Trots att bestimmelsen 1 12 kap. 6 §
miljébalken dr kopplad till en ersittningsritt 1 31 kap. gir det inte
med sikerhet att 1 dagsliget avgora om och 153 fall i vilken utstrick-
ning ersittning ska betalas for ett beslut som innebir en ridighets-
inskrinkning.

Skogsstyrelsen har endast i begrinsad omfattning tillimpat be-
stimmelsen 1 12 kap. 6 § miljobalken i de fall en skogsbruksitgird
skulle pdverka en naturmiljé i en enligt miljobalken otilliten utstrick-
ning. Myndigheten har i sddana fall oftast valt att inritta ett omra-
desskydd 1 stillet for att meddela ett foreliggande om begrinsningar
eller ett f6rbud att vidta dtgirden. Det har varit ett praktiskt sitt att
hantera frigan. Om méjligheten att 1 alla ligen besluta om att inritta
omridesskydd forsvinner, f6r de fall dd markigaren inte samtycker
uill inrdttande av ett formellt skydd, kommer balkens otydliga bestim-
melser pd denna punkt att behéva provas dven for skogar med hoga
naturvirden. Artskyddsutredningen kan inte férvintas komma att
hantera denna friga. Utgdngen av en rittslig prévning av ritten till
ersittning och verkningarna av ett beslut enligt 12 kap. 6 § miljobalken
ir allgjimt osiker — vilket 1 sig utgér ett dganderittsproblem.

10.2.3 Hur ska eventuella negativa konsekvenser hanteras
och arbetssattet utvarderas?

Utredningens forslag om frivilligt formellt skydd utgor en del av ett
storre reformpaket for en stirkt dganderitt, en vixande bioekonomi
och en effektiv naturvdrd. Flera av de farhdgor som lyfts fram be-
triffande arbetssittet har sin grund i dagens konfliktytor, som i sin
tur beror pd en otydlig styrning av naturvirdsarbetet och en misstro
mellan markigare och myndigheter.
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Utredningens forslag i denna del utgér dock en pusselbit i en ny,
tydligare och férhoppningsvis mer effektiv naturvirdspolitik dir
konkreta politiska mal styr myndigheternas arbete och dir det finns
tillricklig finansiering for att uppnd méilen. Ménga av de konfliktytor
som priglat naturvardsarbetet i skogen — ambitiésa men motstridiga
mélsittningar om en vixande bioekonomi och bevarande av biolo-
gisk mingfald, utpekanden av héga naturvirden i form av nyckel-
biotoper pd privat mark och en otydlig férvintan om sektorsansvar
i det enskilda fallet — omhindertas av andra férslag som liggs i denna
utredning. Det ir dirfér inte givet att de problem som finns i dag
kommer bestd 1 det nya systemet. Frivilligt formellt skydd ar 1 stillet
en viktig del f6r att 8 det féreslagna systemet att hinga ihop.

Genom att handlingsprogrammet for biologisk mingfald 1 skogen
hanterar hela naturvirden samlat tydliggérs vilken roll det frivilliga
formella skyddet ska spela 1 arbetet, tillsammans med frivilliga av-
sittningar, miljohinsyn och naturvirdande skétsel. En malbild for
det samlade naturvirdsarbetet 1 skogen ir viktigt for att skapa for-
stdelse och incitament dven for det frivilliga skyddet. De begrins-
ningar som arbetssittet har — till exempel {6r att bevara mycket stora
sammanhingande unika naturskogar, dir markigarinitiativ 1 praktiken
skulle vara omojligt att genomféra —omhindertas genom mojlig-
heten att 1 handlingsprogrammet {6r bevarande av biologisk ming-
fald peka ut sirskilt angeligna allminna intressen.

Arbetet med gron infrastruktur foreslds dven det utgora en viktig
del av handlingsprogrammet for biologisk méingfald 1 skogen. De
farhdgor som framforts frdn markigarhall att gron infrastrukeur ska
gd frin att utgdra samverkan mellan olika aktérer 1 landskap, till att
bli en restriktion mot brukande bér effektive omhindertas genom
frivilligt formellt skydd. Dialogen om att samverka i landskap for att
skapa en si effektiv naturvdrd som méjligt som inte 1 onddan ska
konkurrera med den virkesproducerande marken har storre férut-
sittningar att lyckas om misstron mot arbetssittet elimineras.

Arbetssittet kommer att kriva en omstillning och en ny attityd
fr&n myndigheter och markigare for att lyckas. Det finns anledning
att tro att tiden dr mogen fér nya tankar 1 skogspolitiken for att ta
Sverige ur en destruktiv spiral dir dialog ersatts av debatt.

I samband med att frivilligt formellt skydd inférs bér en tidpunkt
d3 arbetssittet utvirderas och omprévas inféras. Med hinsyn till att
det kan finnas svérigheter med att sjgsitta en sd genomgripande for-
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indring anser utredningen att fem &r ir en limplig tidpunkt for att
utvirdera systemets effekter. Eftersom arbetssittet utgdr en del av det
foreslagna handlingsprogrammet f6r biologisk mangfald i skogen, som
foreslds utvirderas och omprévas regelbundet, kommer arbetssittets
langsiktiga effekter dirigenom kunna héllas under uppsikt.

En dversyn av miljobalkstillsynen vid piagdende markanvindning

dr pakallad

Som angetts finns det dock en juridisk komplikation vars l6sning ir
angeligen for att {3 systemet att hilla samman. Denna utredning har
inte haft mojlighet att foresld de nédvindiga forindringar 1 miljs-
balken som skulle innebira att myndigheternas mojlighet att for-
bjuda dtgirder med stod av 12 kap. 6 § eller 26 kap. 9 § miljobalken
tydliggors.

I dagsliget finns det en osikerhet bide rorande vilken verkan ett
férbud enligt miljobalken far for pigiende markanvindning och hur
balkens allminna hinsynsregler paverkar ritten till ersittning for ett
sddant beslut. Formellt skydd, till exempel ett biotopskyddsomride
kan i dag inrittas av myndighet efter ett samrdd enligt 12 kap. 6 §
miljobalken, dir verksamhetsutévare och tillsynsmyndighet inte kom-
mit dverens om nddvindiga anpassningar for att uppfylla balkens
krav p4 hinsyn till naturmiljén. Om markigaren inte ir intresserad
av ett formellt skydd kan det nya arbetssittet innebira att myndig-
heten, mot markigarens vilja, i stillet tvingas meddela ett férbud
enligt 12 kap. 6 § miljobalken. Ett sddant forbud riskerar att ha samma
verkningar som ett formellt skydd for verksamhetsutévarens mojlig-
heter att bruka marken men utgér inte effektiv naturvird. Det bor
dirfor understrykas att det dr angeliget med en éversyn av miljo-
balkstillsynen avseende skogsbruk. En ordning férordas dir tillsynen
isin helhet flyttas 6ver till skogsvirdslagen eller dir tillimpningen och
verkningarna av ett beslut enligt 12 kap. 6 § miljobalken tydliggors.
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10.3 Nya satt att skydda skog

Forslag: Artskyddsutredningen M 2020:03, bér ges i uppdrag att
utreda behovet av ett tidsbegrinsat omridesskydd som kan ta
hinsyn till en skyddsvirds arts varaktighet i ett omrdde som inte
av andra skil bér beredas permanent omridesskydd.

Skogsstyrelsen bor ges 1 uppdrag att limna férslag p indring
av 7 kap. 11 § miljobalken och bilaga 2 till férordningen om om-
ridesskydd for att mojliggdra mer indaméilsenliga biotopskydds-
omréiden.

Skogsstyrelsen bér utreda mojligheterna till att teckna natur-
vdrdsavtal f6r forstirkt hiansyn. Skogsstyrelsen bor fa i uppdrag
att fortydliga vilken hinsyn som gir utdver sektorsansvaret och
direfter utreda formerna fér att teckna naturvérdsavtal for for-
stirkt hinsyn.

Skogsstyrelsen och Naturvdrdsverket bor utforma riktlinjer
for en enhetlig och effektiv tillimpning av naturvirdsavtal som
l6per under en omrddesskyddsprocess (vintansavtal).

Utredningens uppfattning ir att alla naturvrdsavsittningar ska ha
som mal att med s8 hog kvalitet och kostnadseffektivitet som moj-
ligt bevara de virden som avses med skyddet. I bdde miljobalken och
de forordningar som meddelats med st6d av balken sitts grinserna
for vad som fir skyddas, hur ett skydd ska utformas och vilka
dtgirder som kan f8 vidtas. Det bor goras en 6versyn av dessa regler
for att sikerstilla kvalitet och kostnadseffektivitet i naturvarden.

10.3.1 Tidsbegransat formellt omradesskydd
enligt miljobalken

Biologisk mangfald bevaras bland annat genom att tillrickliga arealer
av de naturligt férekommande arternas livsmiljo sikerstills. Detta
forutsitter 1 normalfallet ett permanent skydd, sirskilt betriffande
arter som har héga krav p4 sin livsmiljo. Utredningen har emellertid
konstaterat att det fér en sirskild féreteelse finns ett behov av att
dven kunna avsitta omriden pd kortare sikt. Det behovs ett tids-
begrinsat omridesskydd for férekomst av skyddsvirda arter som
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under en kortare tid férekommer i skog, som i sig saknar htga natur-
virden.

Det pdgar flera rittsprocesser angdende ersittning i situationer dd
skogsbruksitgirder forbjudits i naturvirdesmissigt trivial skog, pd
grund av att omridet utgor fortplantningsomride for fridlysta figlar.
Om ett sddant omrdde bedoms skyddsvirt endast under ett begrinsat
antal 3r, saknas i dag méjlighet att med formellt omridesskydd, vid
sidan av naturvirdsavtal, avsitta omridet f6r naturvird under en be-
grinsad tid for ett specifikt indamil. Ett sidant tidsbegrinsat
omridesskydd finns i dag i Finland och ir dir begrinsat till 10 &r var-
efter omridet 6vergdr till ett permanent skydd om skyddsbehovet
kvarstdr. Det ir angeliget att en bortre tidsgrins sitts och att om-
rddet 1 annat fall dr bittre limpat f6r ett mer permanent skydd.

Denna utredning har som uppdrag att finna flexibla skyddsfor-
mer f6r bevarande av biologisk mingfald. Biologisk mangfald beva-
ras pa ett generellt plan genom att livsmiljoer for arter bevaras och
utvecklas. For arter som inte kan dverleva i skogar dir ett rationellt
skogsbruk bedrivs sker bevarandet genom att undanta de skogar som
allgjimt utgor en livsmiljo f6r arten frin skogsbruk. Detta sker
genom att dessa livsmiljoer skyddas pd mycket ling sikt.

Skydd av enskilda arter, eller exemplar av arter kan dock kriva att
enskilda platser dir en sillsynt art etablerats skyddas. Om det ror sig
om en skyddsvird art som etablerats pi en plats dir forutsittning-
arna ir osikra kan det finnas goda skil till att avsitta denna plats for
naturvird under en begrinsad tid. Om arten stannar kvar p3 platsen
och bedéms kunna 6verleva dir efter ett antal &r finns d& skal att
bevara livsmiljon mer lngsiktigt. Detta bor kunna ske genom ett
tidsbegrinsat omrddesskydd som under en begrinsad tid ger méjlig-
het att besluta om foreskrifter for ett omride {or att direfter even-
tuellt 6vergd till ett permanent skydd.

Artskyddstérordningen utreds for nirvarande av Artskyddsutred-
ningen, M 2020:03. Denna utredning bér dirfor 13 tilliggsdirektiv
for att utreda denna friga specifikt och ges mojlighet att limna fér-
slag om ett sidant tidsbegrinsat omridesskydd, om det befinns néd-
viandigt. Behovet och utformningen av ett tidsbegrinsat omrides-
skydd ir nira férknippat med de évriga frigor som Artskyddsutred-
ningen har att bedoma.
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10.3.2 Andamaélsenliga biotopskyddsomraden

Skogsstyrelsen kan besluta om biotopskyddsomriden i skogen fér
mark- eller vattenomriden som kan hirledas tll en av de 19 olika
biotoptyperna enligt bilaga 2 till f{érordning om omridesskydd enligt
miljébalken m.m. Det ir dock vanligt att den skyddsvirda miljon ir
1 behov av en skyddszon mot omgivande mark for att exempelvis
dimpa sol- och vindpdverkan i den skyddsvirda miljon. Det fore-
kommer dven situationer dir den skyddsvirda biotopen inte ndr inda
fram till en fastighetsgrins eller en vig, vilket innebir arronderings-
problem genom att en mindre skogsmarksareal kan bli mycket svar-
brukbar.

En 6nskvird férindring 1 7 kap. 11 § miljobalken som ger moj-
lighet till att 1 biotopskyddsomriden inkludera dven en viss areal
utdver den skyddsvirda miljén skulle avsevirt férbittra funktionali-
teten 1 skyddsformen. En sddan férindring skulle dven 6ka mark-
igares forstdelse for biotopskyddsomradets avgrinsning.

Skogsstyrelsen har identifierat vissa skyddsvirda naturtyper som
inte passar in 1 de nuvarande beskrivningarna 1 bilaga 2 till f6rord-
ningen om omridesskydd. Det giller bland annat ildre 16vbrinnelika
successionsstadier med héga naturvirden och mosaikartade biotoper
som funktionellt ofta hor samman men 1 dagsliget miste delas upp
mellan olika biotopskyddsomriden.

Ett biotopskyddsomride ir 1 dagsliget begrinsat till ett mindre
omrdde, som genom lagférarbeten definierats som omkring 20 hek-
tar. Det bor 6vervigas om inte skyddsformens limplighet 1 det
enskilda fallet 1stillet for omrddets storlek bor vara vigledande.
Behovet av att kunna skriddarsy foreskrifter och ge méjlighet att
uppféra anliggningar talar f6r naturreservat i stillet {6r ett biotop-
skyddsomride. Det ir behovet av skotselplan och anliggningar som
bor avgora valet av skyddsform i stillet f6r omrddets storlek. Ett
omrdde storre dn 20 hektar som saknar behov av skétsel och besoks-
anordningar utan limpligast limnas 8t fri utveckling behéver inte
nédvindigtvis skyddas genom naturreservat endast pd grund av dess
storlek. Behovet av att 18ta 7 kap. 11 § miljobalken endast avse sm3
omrdden boér dirfér utredas och det kan d& finnas anledning att an-
tingen slopa begrinsningen eller att genom ett fortydligande utoka
vad sm& markomriden innebir 1 skogssammanhang.
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10.3.3 Naturvardsavtal for forstarkt hansyn

Den miljshinsyn som tas inom skogsbruket pd skogsmark utanfor
omrdden avsatta fér naturvdrd kan vara helt avgérande for att uppnd
en for naturvirden god funktionalitet i landskapet. Utredningen har
1 andra sammanhang pétalat vikten av att miljdhinsynen ir effektiv,
av hog kvalitet och langsiktig. For det fall det krivs mer miljohinsyn
i ett landskap dn vad en markigare har ansvar att ta utan ersittning,
bor Skogsstyrelsen, vid sidan av sin rddgivning, kunna erbjuda avtal
for forstirkt hinsyn.

Ett avtal for forstirkt hiansyn skulle kunna ge ersittning fér om-
rdden som 1 en skogsbruksplan ir indelade fér produktion med fér-
stirkt hinsyn (PF). Markigaren skulle givetvis i dessa fall ha att visa
vilka naturvirden som finns pa fastigheten och hur de ir tinkta att
bevaras. Forstirkt hinsyn kan vara relevant och effektiv for att for-
stirka prioriterade naturvirden inom virdetrakter eller for att 6ka
konnektiviteten mellan virdekirnor genom att en sdan forstirke
hinsyn limnas mellan tv8 virdekirnor som underlittar prioriterade
arters spridning mellan dessa. Naturvardsavtal med forstirkt hinsyn
bér dven kunna anvindas vid behov, och nir sd 1 6vrigt ir limpligt,
for prioriterade kulturmiljder.

Genom att utreda hur ett sddant avtal ska utformas kommer dven
frigan om vilken hinsyn utéver lagens krav som féljer av sektors-
ansvaret fér miljon att komma upp.

En utgdngspunkt bér vara att staten endast ska ersitta en mark-
dgare for sidan hinsyn som gir utdver vad som generellt sett kan
forvintas inom ramen for sektorsansvaret. Vigledning och riktlinjer
miste dirmed tas fram for var grinsen gir mellan férvintad hinsyn
enligt sektorsansvaret och sidan férstirkt hinsyn som kan utgora
grund fér avtal med ersittning.

I ett bestdnd som brukas med forstirkt hinsyn kan antingen en
stor andel av triden limnas som hinsyn vid trakthyggesbruk eller en
forstirkt hinsyn limnas inom alternativa skotselsystem till trake-
hyggesbruk.

Behovet att kunna ha mojlighet att avverka en viss mingd gamla
och friska trid med ldga naturvirden i syfte att producera hogkvali-
tativt virke samtidigt som andra delar av bestindet limnas f6r natur-
vard skulle kunna uppnds genom naturvirdsavtal fér forstirke hin-
syn. Marknaden for kvalitetsvirke uppgir till flera hundra miljoner
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kronor per &r. Delar av detta behov bér kunna uppfyllas genom
naturvirdsavtal {or forstirkt hinsyn i omrdden som i dag inte har si
héga naturvirden att omrddesskydd av omridet i sin helhet ir befo-
gat. Genom att 6verhdlla bestind f6r att dels kunna producera virke
fran friska ildre trid, dels skapa naturvirden genom att limna delar
av bestdndet f6r naturvird, bér kunna skapa ett l6nsamt alternativ
till virkesproduktion fér skogsindustrin.

10.3.4 Naturvardsavtal i avvaktan pa beslut om formellt skydd

Det tar ofta ldng tid frdn det att linsstyrelsen uppmirksammar och
bedémer att ett omride uppfyller kriterierna fér att ges ett formellt
skydd tills det att ersittningar ir utbetalda och beslut om reservat ir
meddelade. I en markigarenkit har 36 procent angett att processen
att bilda naturreservat tog 3 r eller lingre tid. 51 procent angav att
processen var kortare in tre dr.” Tiden fér att bilda biotopskydd och
naturvardsavtal ir i regel kortare.

Att reservatsarbetet tar tid beror pd att férhandlingarna kan vara
komplicerade och ofta involvera flera markigare samtidigt. Storleken
pd myndigheternas anslag fér ersittning begrinsar ocksd myndig-
heternas méjligheter till markdtkomst 1 drenden om omridesskydd.
Handliggarresurserna for att driva processerna och skriva beslut ir
begrinsade och processen méste vara rittssiker och bygga pd en god
och lyhérd dialog for att hitta limpliga avgrinsningar, féreskrifter
och undantag till féreskrifter. D3 ett naturreservat ska finnas for all
framtid dr det viktigt att denna dialog fér ta sin tid.

Att betala intringsersittning f6r markdtkomst innan ett laga-
kraftvunnet beslut om omridesskydd kan vara vanskligt d& ett dgar-
byte kan hinna dga rum innan beslut fattas. Den nya dgaren har d3
inte ndgot omrddesskyddsbeslut som hindrar pdgiende markanvind-
ning och kan kriva ytterligare ersittning.

En mojlighet ir att intermistiska beslut fattas enligt 7 kap. 24 §
miljobalken. Detta dr dock ofta inte dnskvirt hos berord markigare
genom att det uppfattas som en tvingsitgird, dven om syftet ofta ir
att sikerstilla att markigaren kan {3 ersittning under tiden processen
pagdr. En strivan mot att frivillighet och markigarinitiativ ska utgéra

? Naturvirdsverket och Skogsstyrelsen 2018, Formellt skydd av natur — undersékning av
markdgares upplevelser av myndigheternas arbete 2014-2016, s. 6.
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grunden f6r det formella skyddsarbetet kan dock vara betjint av att
det dr mojligt att teckna naturvirdsavtal infér processen med omrades-
skydd.

Redan di arbetet med formellt skydd inleds kan markanvind-
ningen antas piverkad genom att skogsbruksdtgirder inte kommer
att tilldtas. Det dr dirfér rimligt att Skogsstyrelsen och linsstyrel-
serna tecknar avtal med markigare redan d& arbetet inleds (vintans-
avtal). Redan 1 dag anviinds dessa avtal i viss utstrickning av linsstyr-
elserna, men knappast alls av Skogsstyrelsen vilket kan antas bero pd
att processen med bildandet av biotopskyddsomrdden i allminhet ir
visentligt kortare dn bildandet av ett naturreservat. Det bér utredas
hur dessa avtal kan ges en enhetlig, rittssiker och indaméilsenlig
tillimpning under alla processer f6r omridesskydd.

Ett vintansavtal bor kunna tecknas pd s8 sitt att ersittningen be-
stims till avkastningsrintan av den slutliga ersittning som faststills
vid inrittandet av det planerade omrddesskyddet. Ersittningen for
avtalstiden bestims slutligt och betalas ut i samband med att omr3-
desskyddet vinner laga kraft. Om omradesskyddet inte kommer till
stdnd, pd grund av omstindigheter som markigaren inte ir ansvarig
for bor ersittningen 1 stillet bestimmas enligt en schablon motsva-
rande det intrdng processen inneburit f6r markigaren.

Ett vintansavtal bér vara standardiserat och inte kriva nigon
egentlig administration. Myndigheternas arbetssitt bor innefatta att
erbjuda avtalet redan d& det kan konstateras att omridet ir aktuellt
for omrddesskydd. D3 det rér sig om stdrre omradesskydd som om-
fattar flera markigare bor intresset for att vara med 1 processen dka.
De som visar sitt intresse tidigt gynnas dven framfoér de som viljer
att inte delta aktivt 1 arbetet. Ett vintansavtal kan dven innehilla
skrivningar om vad som férvintas av de bdda parterna, markigaren
och myndigheten, i processen och den tidplan som ska gilla. Denna
avsiktsforklaring kan dd dven ligga till grund for en bedémning om
ersittning till markigaren ska utgd for ett omrddesskydd som inte
kommer till stind.

Utredningen uppfattar behovet av att kunna erbjuda denna avtals-
form gor sig gillande sirskilt betriffande omridesskydd som inte
forutsitter markigarinitiativ
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10.4  Erséattning foér naturvard

Bedomning: En formell naturvirdsavsittning bor vara ett eko-
nomiskt attraktivt alternativ och innebira ett okomplicerat f6r-
farande. Sverige bor i likhet med véra nordiska grannlinder infora
en gynnsam beskattning av ersittning vid formellt skydd. Skatte-
fri intringsersittning bedoms vara en av de mest effektiva dtgird-
erna for ett framgdngsrikt naturvirdsarbete.

Forslag: Regeringen bor ldta utreda frigan om hur skattefrihet
for intringsersittning motsvarande 100 procent av marknads-
virdesminskningen samt for loseskilling och markkép 1 natur-
vdrdssyfte kan inforas 1 Sverige. Som ett andrahandsalternativ till
skattefrihet, bor utredas hur ersittning enligt 31 kap. miljobalken
for formellt skydd av skog pd ett mer indamélsenligt sitt kan
avsittas till ersittningsfond

Vidare bor en 6versyn av reglerna av ersittning f6r naturvards-
avtal goras for att mojliggora beskattning 1 annat inkomstslag eller
periodisering.

Det bor dven utredas om ersittning vid nekat tillstdnd 1 fjill-
nira skog kan omfattas av reglerna som giller f6r skogsskadekonto.

Regeringen bor vidare uppdra 8t Naturvirdsverket att analysera
vilka effekter hojningen av intrdngsersittningen med 25 procent
av marknadsvirdet fitt bland annat f6r myndigheternas natur-
virdsarbete och f6r markigare, samt vilka konsekvenser skattefri
ersittning motsvarande 100 procent av skadan skulle medféra.

Ett av de mest effektiva sitten att gynna ett gott samarbete mellan
stat och enskild 1 naturvirden bér vara att skapa férutsittningar for
att hoga naturvirden ska utgéra en tillging och inte en belastning f6r
markigaren. I detta ssmmanhang ir enkelhet 1 hanteringen en mycket
viktig aspekt.

Det finns anledning att bejaka det enskilda skogsbruk som i gene-
rationer bidragit till bevarandet av biologisk mingfald. Den igar-
generation som fir intringsersittning till f6ljd av de naturvirden
som bevarats eller utvecklats pa fastigheten, har dock inte mojlighet
att gora avdrag f6r nigra férvirvskostnader om fastigheten gdttiarv.
Tillsammans med bland annat terféringsreglerna vid avyttring kan
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ersittningen for formellt skydd, 1 efterhand, visa sig vara ligre in
forvintat.

Att en process fér omridesskydd ska vara enkel och inte leda till
ovintade skatteeffekter 1 efterhand bedéms sammantaget gynna
naturvirdsarbetet mer in den hojning av intrngsersittningen som
skedde &r 2010. Reformen frin 2010, om att intrdngsersittningen ska
vara 125 procent av marknadsvirdesminskningen, bér dirfér utvir-
deras. Det boér 1 det sammanhanget dven 6vervigas om intrdngs-
ersittningen i stillet ska vara skattefri i likhet med vira nordiska grann-
linder Finland och Norge, eller 1 vart fall omfattas av mer gynnsamma
regler.’

Vid sidan av ersittning for det intring och den skada som upp-
kommer vid inrittande av ett formellt skydd enligt miljébalken, kan
staten i stillet kopa marken eller ett naturvirdsavtal tecknas. Det
finns skl att se 6ver dven dessa ersittningar for att sikerstilla ett
sammanhillet system dir naturvard ska utgéra en ekonomiskt attraktiv
markanvindning.

10.4.1 Skattefri ersattning

Ett omridesskydd for all framtid som inrittas genom ett expropria-
tionslikt forfarande pd enskild mark, for att tillgodose allminna
intressen, ir ett sirpriglat rittsinstitut vilket kan motivera en skatte-
rittslig sirbehandling.

Genom att som nu beskatta statlig ersittning sker en transferering
1 bdda riktningar, dir staten ger med ena handen och tar med den
andra. Anslagen for formellt skydd av skog gir dirmed i viss ut-
strickning tillbaka till statskassan genom den kapitalvinstbeskatt-
ning som utloses. Ett system dir skattefri ersittning utgdr med ut-
gingspunkt 1 den fulla marknadsvirdesminskningen blir littare att
motivera for den enskilde och medfor inte ovintade skatteeffekter
samtidigt som att anslagen, vid bibeh8llen niv4, kan anvindas till strre
naturvirdsnytta. Det gors inte heller ndgon skillnad 1 hur mycket
ersittning som den enskilde fir i handen om fastigheten ir nyligen
kopt till marknadspris, eller om den gitt i arv i generationer.

3 For en kort redogérelse for den finska inkomstskattelagens och den norska skattelovens
bestimmelser, se kapitel 6.7.1 respektive 6.7.2.

620



SOU 2020:73 Nya och utvecklade skydds- och ersattningsformer

De statsfinansiella effekterna av skattefri intringsersittning beror
1 hég utstrickning pd om reformen finansieras genom att de férind-
ringar i expropriationslagen som innebar ersittning till 125 procent
av marknadsvirdesminskningen kvarstr eller inte. Det nuvarande
systemet med hojd ersittning som beskattas fullt ut innebir for
markigaren att nettoersittningen ofta motsvarar eller ir ndgot ligre
in marknadsvirdet. Att ersitta skadan och 1 stillet 13ta ersittningen
undantas beskattning kommer dirfér inte medféra nigon storre
ekonomisk férindring i de flesta fall. Den ersittning som d3 utgir
kan investeras 1 en ny likvirdig fastighet, utan begrinsningar, eller
anvindas pd annat sitt.

Genom att dtergd till principen om marknadsmissig ersittning,
utan 25 procent paslag pd marknadsvirdeminskningen, kommer syste-
met att dterigen std 1 overenstimmelse med de skadestindsrittsliga
principer pd vilket det bygger. De motiv som l3g bakom den hojda
intringsersittningen, som en kompensation for ideella virden, osiker-
het vid virdering och att tidpunkten fér intringet inte kan bestim-
mas av markigaren, bedoms lika girna kunna kompenseras genom
att undanta ersittningen frin beskattning. Det nuvarande svenska
systemet utgdr dven en svirfoérklarad anomali vid en internationell
jimforelse. En differentierad beskattning har inte heller lika tydliga
marknadsstérande moment som nuvarande upprikning av marknads-
virdesminskningen. Det ir rimligt att berikna virdet av en marknads-
virdesminskning pd samma sitt oavsett om det ir staten som betalar
ersittning for ett intrdng eller om en fastighetsigare av annan anled-
ning ska ersittas.

Det finns sammantaget stora fordelar med att 1 stillet f6r det nu-
varande systemet l3ta intringsersittning undantas frin beskattning.
I detta sammanhang bor 18seskilling dven jimstillas med intrings-
ersittning.

Om skattefrihet inte genomférs bor reglerna f6r avsittning till
en ersittningsfond ses 6ver 1 syfte att mojliggdra en forlingd tid f6r
forvirv av ersittningsfastighet. I dagsliget ir det mojligt att avsitta
ersittning i tre och som hogst sex r till sddan fond, vilket inte sillan
ir for kort tid for att hinna férvirva en tillrickligt attraktiv skogs-
bruksfastighet, sirskilt i omridden med ett svagt utbud.

Oversynen av skattelagstiftningen bér ha som utgingspunkt att
naturvird utgdr ett tungt vigande allminintresse som ska vara eko-
nomiskt attraktivt f6r markigaren. Inriktningen pd utredningen bér
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vara att 1 férsta hand utreda forutsittningar for att undanta ersitt-
ning enligt 31 kap. miljébalken frin beskattning och i andra hand att
skapa gynnsamma forutsittningar for att for sidan ersittning for-
virva en ersittningsfastighet. Den gynnsamma sirbehandlingen bér
omfatta ersittning f6r formellt skydd enligt miljobalken, oavsett om
det dr markigarinitierat eller efter initiativ av myndighet eller kom-
mun.

Diremot saknas det birande skil att 13ta ersittning for férbud
mot en viss dtgird omfattas av samma gynnsamma skatteregler. De
argument som framférts for en hojd intrdngsersittning gors inte alls
gillande pd samma sitt om det ir markigaren som initierat en dtgird
som direfter forbjuds, vilket utldser ersittningsritt. I dessa fall dr
det tvirtom pdkallat att den eventuella ersittningen som féljer av
férbudet ska beskattas pd samma sitt som den inkomst som dtgirden
annars hade gett upphov till, vilket kan motiveras inte minst av att
det annars skulle utgora en pitaglig marknadsstérning att kunna
anmila ett naturvirdsbestdnd f6r avverkning i syfte att {8 skattefri
ersittning for ett efterfoljande férbud. Att skattesubventionera
ersittningsberittigade dtgirder som stdr 1 strid med den Svergrip-
ande miljolagstiftningen kan vidare framstd som stétande.

Reformens syfte dr att naturvird ska utgora en ekonomiskt attraktiv
markanvindning och minska den administrativa bérda som annars
kan drabba den enskilde till £6]jd av ett beslut om omridesskydd. En
limplig form att utreda dessa relativt komplexa frigor kan vara i sam-
band med den féreslagna versynen av miljobalkens tillsynsbestim-
melser som ror pdgdende markanvindning, se ovan 1 kapitel 10.2.3.

Statsstod

Definitionen av vad som utgér statligt stdd finns i artikel 107.1 For-
draget om den Europeiska unionens funktionssdtt, FEUF. Dir framgdr
att det ska rora sig om stdd som ges av en medlemsstat eller med
hjilp av statliga medel (hinférlighetskravet), av vilket slag det in ir,
som snedvrider eller hotar att snedvrida konkurrensen genom att
gynna vissa foretag eller viss produktion (selektivitet). Sddant stod ir

* Exempelvis nekat tillstdnd till avverkning av fjillnira skog eller férbud meddelat med st6d av
12 kap. 6 § miljobalken. Se dven kapitel 15.6.6.
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oférenligt med den inre marknaden i den utstrickning det pdverkar
handeln mellan medlemsstaterna.

I artikel 107.3 FEUF anges under vilka férutsittningar som ett
stdd kan forklaras forenligt med den inre marknaden. EU-kom-
missionen har ensam behérighet att foérklara ett statligt stod, som 1
och f6r sig uppfyller kraven i artikel 107.1 FEUF, som férenligt med
den inre marknaden.

Stéd fir enligt artikel 108 FEUF endast ges efter att det anmalts
till kommissionen fér granskning (anmilningsplikten och genom-
forandeforbudet). Anmilningsforfarandet regleras 1 en sirskild fér-
ordning. Det kan vara virt att notera att anmilningsforfarandet skiljer
sig at beroende pd om det ir friga om ett individuellt stod eller en
stddordning

Att sirbehandla ersittning for omridesskydd 1 skogen 1 f6rhall-
ande till annan expropriation eller annan avyttring innebir en stdd-
ordning.

Det gir inte att sikert faststilla att generella ersittningsbestim-
melser kombinerade med skattefri ersittning ir varken forenliga eller
oforenliga med detta statsstodsregelverket. Forst mést avgdras om
skattefrihet innebir en selektiv fordel.

Denna bedémningen sker 1 tre steg. For det férsta miste refe-
renssystemet identifieras. For det andra bor det faststillas om en viss
tgird utgor ett undantag frin det systemet, eftersom den gor 3eskill-
nad mellan ekonomiska aktérer som, mot bakgrund av systemets
egentliga mél, dr i en jimforbar situation 1 faktiskt och rittsligt hin-
seende. Att beddma om ett undantag foreligger ir nyckelelementet
i1 denna del av analysen och méjliggor en slutsats om huruvida dtgir-
den vid forsta paseendet ir selektiv. Om den berérda dtgirden inte
utgdr ett undantag frin referenssystemet dr den inte selektiv. Om 4t-
girden emellertid utgdr ett undantag (och dirfor ir selektiv vid forsta
paseendet) maste det faststillas i det tredje steget av analysen om
undantaget motiveras av (referens-) systemets art eller allminna syste-
matik. Om en 3tgird som ir selektiv vid férsta pdseendet motiveras
av systemets art eller allminna systematik kommer den inte att anses
vara selektiv och faller siledes utanfér tillimpningsomridet f6r arti-
kel 107.11 FEUF.

Referenssystemet blir skattereglerna fér expropriationsersittning.
En skattebefrielse skulle utgora ett undantag frén det systemet,
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sirskilt om kopplingen mellan miljobalken och expropriationslagen
bibehalls.

Det gir i det tredje steget att hivda att det hir undantaget moti-
veras av systemets art och allminna systematik. En forutsittning ir
att det gir att motivera varfor just den hir ersittningen ska hanteras
pa ett annorlunda sitt. Dir finns det en risk att hamna 1 ett cirkel-
resonemang, eftersom huvudargumentet f6r undantaget inte ligger 1
systematiken utan 1 strivan att skapa en sirreglering fér de som tar
emot marknadsvirdesminskningsersittningen.

Att infora skattebefrielse for ersittning till f6ljd av rddighets-
inskrinkningar for ett omridesskydd kan utgéra en selektiv fordel
for mottagaren. Kommissionen har dock klargjort att det ocksd dr nd-
vindigt att bedoma om grinserna for referenssystemet har utformats
konsekvent eller tvirtom p3 ett uppenbart godtyckligt eller partiskt
sitt 1 syfte att gynna vissa foretag som ir i en jimférbar situation
med hinsyn till den bakomliggande logiken hos systemet 1 friga.

Samtidigt kan en sidan skattelittnad forklaras férenlig med den
inre marknaden med st6d av artikel 107.3 FEUF, om kommissionen
fir en mojlighet att ta stillning till den. I dessa sammanhang blir det
sirskilt aktuellt med frigan om éverkompensation. Det innebir att
det kan bli aktuellt med en ligre skattesats snarare in en skattebefri-
else. Nira eller under jimforbara skatter i andra linder kan vara en vig,.

Det kan konstateras att ersittning fér omrddesskydd 1 Finland
inte beskattas. Att infora ett motsvarande system i Sverige kan dérfor
motiveras utifrin en nordisk jimférelse. Det finns dock skil att nir-
mare utreda denna frdga och om nédvindigt anmila stédordningen
till kommissionen f6r granskning innan en reform genomférs. Ut-
redningens forslag innebir att kopplingen till expropriationslagens
ersittningsbestimmelser ska upphéra och att marknadsvirdesminsk-
ningen dirmed inte ska uppriknas med 25 procent. Detta talar f6r
att stddordningen inte skulle anses gynna skogsigare pd si sitt att
handelspaverkan uppstér i storre utstrickning dn det finska systemet.

10.4.2 Ersattningen vid markkop

Ett beslut om omridesskydd innebir ofta en sddan forfogande-
inskrinkning for fastigheten att dganderitten ur ett ekonomiskt
perspektiv ir forhillandevis inneh3llslos direfter. Det kan dock finnas
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andra fullt godtagbara skil till att en markigare vill beh8lla dgande-
ritt och lagfarten pd en fastighet trots att den belastas av ett om-
rddesskydd. Bide kinslan av att dga och tillhorigheten till platsen kan
motivera ett sidant beslut. Mojligheten att jaga eller fiska pd egen
mark kvarstdr dven 1 de flesta fall trots att skogen inte fir avverkas
vilket f6r m&nga ir ett tungt vigande skil.

Med iganderitt foljer dock dven ett ansvar, som i vissa fall kan
vara tungt, for exempelvis bekimpning av skadegorare eller efter-
slickning vid skogsbrand. Det finns dirfér skil att i m&nga fall erbjuda
ett markkoép 1 stillet for intringsersittning for skogsbruksrestriktio-
ner. Markkop ir dven en forutsittning f6r bildande av nationalpark
pd mark som inte redan tillhor staten. Intringsersittning hanteras
1 dag enligt reglerna som giller f6r expropriation och hanteras skatte-
missigt som en avyttring. Reformen &r 2010, som innebar en hojd
intringsersittning, fick till f6ljd att allt fler markigare valde den
hogre intringsersittningen framfér markférsiljning.

Det finns goda skil for att ersittningen skattemissigt ska behand-
las pd samma sitt oavsett om ersittning utgdr som intrdngsersittning
eller som kopeskilling. Det bér dirfér vid en reform av skattereg-
lerna for ersittning enligt 31 kap. miljobalken utredas hur ersittning
fér markkép till marknadspris, 1 syfte att bilda omridesskydd, skatte-
missigt kan behandlas pd samma sitt. Kopeskilling genom en frivillig
overenskommelse 1 syfte att bilda omridesskydd enigt 7 kap. miljs-
balken bér i sammanhanget kunna jimstillas med inlésen och utgéra
samma slags ersittning. Ingen av dessa bor tas upp till beskattning, 1
vart fall inte om forvirven skett 1 naturvirdssyfte.

Lingsiktigt ir det mer rationellt att staten 1 storsta mojliga mén
dger den skog som ir skyddad for all framtid, om det ir ekonomiskt
likvirdigt med att utge intringsersittning. Efter ett antal genera-
tionsskiften kan annars dgarstrukturen i framfor allt storre natur-
reservat komma att medféra en mycket svir hantering. Problem kan
uppstd bdde vid den ordinira férvaltningen, di exempelvis gagnvirke
frin naturvdrdande skotsel utgor markigarens egendom och vid
katastrofer, exempelvis skogsbrand eller insektshirjningar, d mark-
dgaren och inte reservatsférvaltaren har det primira ansvaret.
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10.4.3 Ersattning for naturvardsavtal bor kunna periodiseras

Nir frigan om skattefrihet eller inférandet av mer gynnsamma skatte-
regler f6r intringsersittning och markkdp utreds bér dven ersittning
for naturvdrdsavtal ses 6ver. Utredningen bedémer inte att det finns
samma argument for att skattemissigt sirbehandla ersittning for
naturvirdsavtal. Avtalsformen innehiller ett civilrittsligt moment och
bygger p helt andra principer in expropriation. Det ir till exempel
mojligt att hiva ett naturvdrdsavtal om markigaren inte foljer de
villkor som ir férenat med avtalet vilket innebir att ersittningen helt
eller delvis ska dterbetalas till staten.

Naturvirdsavtalen beskattas 1 dag som inkomst av niringsverk-
samhet, vilket medfor mycket hoga marginaleffekter d& ersittningen
alltid 1 sin helhet ska tas upp for beskattning det beskattningsdr dd
avtalet tecknats. Det bor dirfor utredas om ersittning for naturvards-
avtal bor beskattas som inkomst av kapital, 1 vart fall om avtalet loper
pd lingre tid. Ett alternativ {6r att gora ersittningen som utgdr vid
tecknandet av naturvirdsavtal ndgot mer skatterittsligt neutral ir att
utreda om den kan periodiseras inom ramen {ér samma system som
inkomst frin skogsbruk (skogskonto) eller ersittning for skogsska-
dor (skogsskadekonto). Detsamma bér gilla dven f6r sddan ersitt-
ning som betalas vid nekade tillstdind och som inte féreslds undantas
frdn beskattning.
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10.5 Skyddad natur kan spela en aktiv roll
for landsbygdsutveckling

Bedomning: Skyddad natur kan bidra till bioekonomin och lands-
bygdsutveckling genom att utgora en destination fér en vixande
besoksniring. Nationalparker bedéms ha bist férutsittningar att
fungera som tillvixtmotor och bér dirfor prioriteras. Delar av
Sveaskogs ekoparker Béda, Halle- och Hunneberg, Hornslandet
och Horns bér omvandlas till nationalparker for att gynna lokal-
samhillet och frimja hillbar naturturism. Fér att utnyttja den
skyddade naturen f6r fler indam4l in bevarande av naturvirden i
syfte att gynna exempelvis hdllbar naturturism inom nuvarande
och framtida naturvirdsavsittningar kan regelverken behova ses
over. Utgdngspunkten bér vara att verksamhet som inte strider
mot bevarandesyftet med skyddet ska kunna tillitas. Nuvarande
regelverk stiller upp hinder f6r bland annat héllbar naturturism i
skyddad natur.

Forslag: Regeringen bor ge Naturvirdsverket i uppdrag att inleda
forstudier for att bilda nationalpark av delar av ekoparkerna Béda,
Halle- och Hunneberg, Hornslandet och Hornsé.

Riktlinjerna till Naturvirdsverket bor vara att de nya national-
parkerna vad giller foreskrifter, skotsel samt anliggningar for
besokare utformas pa ett sitt som innebir forbittrade forutsitt-
ningar f6r naturturism och friluftsliv samt lokal och regional ut-
veckling.

Regeringen bor tillse att den mark som behévs fér sddan natio-
nalparksbildning omfors frin Sveaskog till Naturvirdsverket. Aven
viss mark, med liga naturvirden, inom ekoparkerna Béda och
Hornsé som kan anvindas som ersittningsmark till andra mark-
dgare 1 samband med bildandet av dessa nationalparker bér om
nddvindigt 6verforas till Naturvirdsverket. Regeringen bor dir-
efter soka riksdagens stdd for att bilda nationalparkerna.

Regeringen bor vidare ge Naturvirdsverket medel och upp-
drag att se over myndighetens l3ngsiktiga nationalparksplan i
syfte att kraftigt ka takten i bildandet av nya nationalparker och
bidra till 6kat friluftsliv och utvecklingen av naturturism p4 lokal
och regional niva.
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I dversynen bor det ingd att analysera vilka befintliga natur-
reservat och marker som ir i statlig 4go som skulle vara limpliga
fér nationalparksbildning 1 syfte att bidra till lokal och regional
utveckling.

Naturvirdsverket bor dven ges 1 uppdrag att utreda och féresld
forindring i forutsittningarna for bildande av nationalpark och
naturreservat och méjligheterna att meddela dispens frin national-
parks- och naturreservatsforeskrifter 1 syfte att gynna sddana verk-
samheter som kan bedrivas dir utan att pdverka syftet med skyddet
negativt.

For att gynna hillbar naturturism 1 skyddad natur bér reger-
ingen dven ge Naturvirdsverket i uppdrag att i samrd med andra
myndigheter och organisationer analysera hinder och mojligheter
f6r naturturism och aktivt friluftsliv 1 skyddad natur och genom-
fora dtgirder for att frimja dessa intressen inklusive en dversyn
av vigledning f6r utformning av foreskrifter enligt 7 kap. 30 §
miljobalken.

Regeringen bor utreda indring av 28 b § jaktférordningen
(1987:905) s att det blir mojligt att vidta dtgirder med st6d av 28
och 28 a §§ 1 nationalpark f6r att forhindra angrepp pa ren. Frigan
bér kunna utredas 1 samband med éversyn av nirliggande frigor,
antingen betriffande dtgirder mot viltskador som foreslis eller 1
samband med den redan aviserade 6versynen av renniringslagen.

Regeringen bor 1 limplig form utreda frigan om nationalpark
bér kunna bildas dven 1 kulturskapade miljéer och p& mark som
inte dgs av staten. Frigan kan utredas 1 samband med andra nir-
liggande frigor eller i sirskild ordning.

Sveriges natur ir en tillging som inte utnyttjas till sin fulla potential.
Exempel frin andra linder visar att naturturism 1 skyddade omrdden
som nationalparker och stdrre naturreservat kan skapa betydande
mingder arbetstillfillen och en omfattande lokal ekonomi. Skyddade
omriden ir attraktiva for besokare, bdde tack vare satsningar pd be-
soksanordningar men dven genom att omrdden ofta priglas av attrak-
tiv och vacker natur. Ett sitt att gynna bioekonomin ir att gynna
forutsittningarna for en hillbar besoksniring och naturturism.
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Nationalpark ir det mest kinda internationella varumirket for
besoksvirda naturomriden. Att utnyttja méjligheten att anvinda
nationalparker som en satsning p lokal och regional utveckling ge-
nom naturturism ger en klar synergieffekt vid naturvirdsavsittningar.
Tv4 bra exempel pd hur en nationalpark kan bidra till naturturism ir
Asnens nationalpark som bildades 2018, dir bland annat berérda
kommuner drev projektet Destination Asnen samt Tivedens national-
park dir flera boende- och aktivitetsféretag ligger i direkt anslutning
till nationalparken.

Erfarenheten frin storre turistsatsningar visar att hela bygden ofta
fir en forstirkt infrastruktur, samhillsservice och nya arbetstill-
fillen. Ett utbyggt mobiltelefon- och fibernit till {6]jd av en 6kad
efterfrigan gynnar exempelvis andra niringar i lokalsamhillet.

I hela landet finns en stor potential f6r att bilda fler national-
parker av limpliga omrdden som skulle kunna bidra till lokalt och
regionalt niringsliv. De omriden som bedéms ha storst potential r
de som har héga natur- och upplevelsevirden, och samtidigt dr loka-
liserade s3 att besokare litt tar sig dit. Det ir dven en stor férdel om
annan relevant infrastruktur som hotell, vandrarhem, campingplatser,
restauranger och affirer redan finns etablerade i nirheten. En
nationalpark kan bara inrittas pd statens mark vilket ofta innebir
hinder vid etablering av nationalparker.

Det finns dock flera omriden som det senaste decenniet har blivit
naturreservat eller dir reservatsbildning pdgdr som skulle kunna
uppfylla ovanstiende kriterier och dir markkép ér ett alternativ.

10.5.1 Ombilda delar av fyra av Sveaskogs ekoparker
till nationalpark

Sveaskogs arbete med att inritta och forvalta ekoparker har bland
annat inkluderat en omfattande naturvirdande skotsel med en mal-
sittning om att utveckla naturvirdena och ekoparkernas virde for
naturturism och rekreation. Arbetet har varit framgdngsrikt och
resulterat 1 att delar av flera ekoparker har si héga natur- och kul-
turvirden och stor potential f6r ett utvecklat friluftsliv och en 6kad
naturturism att de ir relevanta att diskutera som nationalpark.
Utredningen bedémer att om satsningar pd exempelvis Naturum
och ytterligare besdksanordningar gors i samband med att de blir
nationalpark, si skulle de pd ett mer patagligt sitt in 1 dag kunna bidra
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till lokal och regional utveckling. Med tanke pd att syftet med att
ombilda ekoparker till nationalparker ir kopplat till naturturism och
friluftsliv, snarare in naturvird ir endast nigra av ekoparkerna av
intresse. Kostnaden for staten ir i dessa fall liten 1 forhéllande till att
bilda en nationalpark pd mark som i dag ir privatigd och som inte
redan omfattas av ndgra restriktioner i markanvindningen. Utred-
ningen gor dven bedémningen att Sveaskogs andra ekoparker bist
forvaltas av bolaget dven 1 framtiden.

Utredningen har av Naturvirdsverket begirt en analys for att ut-
reda limpligheten och mojligheterna att bilda nationalpark av nigra
av Sveaskogs ekoparker och 1 f6rekommande fall intilliggande natur-
reservat.” Naturvirdsverket bedémer utifrin internationella och natio-
nella kriterier for nationalparker och ekoparkernas potential fér
naturturism och friluftsliv att det 1 ekoparkerna Béda, Halle- och
Hunneberg, Hornslandet och Hornsé finns delar som bor bli national-
park. Utredningen delar Naturvirdsverkets bedémning i denna del.
Samrad har skett med Sveaskog.

Ekoparkerna Béda och Hornso ir inte geografiskt helt heltick-
ande utan ir flikiga och har ndgra "h3l”. Det gir att bilda en national-
park med enbart Sveaskogs markinnehav, men nationalparkerna skulle
kunna avgrinsas mer indamdlsenligt om iven vissa mindre privat-
dgda fastigheter kan ingd i nationalparken. Dessa fastigheter behéver
1 53 fall férvirvas av Naturvdrdsverket. Frivilliga férvirv underlittas
om mindre delar av de kvarvarande delarna av ekoparkerna, med l3ga
naturvirden, skulle kunna anvindas som ersittningsmark fér att kopa
dessa delar.

Sveaskogs ekoparker

Sveaskog introducerade sitt koncept med ekoparker 2002. Ett birande
motiv var att komplettera existerande skyddsformer med en ny kom-
ponent pd landskapsnivdn och genom tillskapande av ekoparkerna
kunde naturvirdsarbetet nu utvecklas till att ven omfatta hela land-
skap.

Till dags dato har Sveaskog etablerat 37 ekoparker med stor varia-
tion 1 klimat, geologi, skogstyper och markanvindningshistoria, frén

> Naturvirdsverket, Redovisning av analys av méjligheten att ombilda vissa av Sveaskogs eko-
parker till nationalparker, PM 2020-10-08.
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nordligt boreala fjillnira skogar till sydliga tempererade ddellévskogs-
omrdden. Den f6rsta ekoparken etablerades 2003 (Omberg) och den
senaste (Ojesjobrinnan) invigdes 2014 efter den omfattande bran-
den 1 Vistmanland. Ekoparkernas totalareal dr 241 000 hektar (varav
174 000 hektar produktiv skogsmark) och de enskilda ekoparkerna
varierar 1 storlek frin 1 100 till 22 000 hektar, med en medelstorlek
pa 6 500 hektar.

Ekoparkerna valdes ut baserat pd kunskap inom Sveaskog om be-
fintliga stérre sammanhingande omriden med héga virden fér bio-
logisk mangfald, men ocksd med hjilp av extern expertis pa biologisk
méngfald, skogstyper och viktiga habitat. I sédra delen av landet var
ocksd omrddenas betydelse for friluftsliv och nirhet till befolknings-
centra ett viktigt urvalskriterium.

For varje ekopark finns en ekoparksplan med malklasser for varje
bestind. I medeltal ir 64 procent av arealen produktiv skogsmark inom
ekoparkerna 1 dag klassad som naturvirdsskog, med fri utveckling
eller naturvirdande skétsel. Rumsliga aspekter har delvis varit sty-
rande 1 mdlklassningen fér att skapa en infrastruktur med sd god
forbindelse eller spridningsméjligheter som méjligt mellan omriden
med hdga naturvirden. Planerna har tagits fram i1 diskussion med
Skogsstyrelsen, Linsstyrelsen och lokala intressenter f6r rekreation,
botanik och figelskydd, liksom med representanter {6r renniringen
1 de fjillnira delarna.

De firdiga ekoparksplanerna ligger till grund {6r naturvardsavtal
utan ekonomisk ersittning som upprittats mellan Sveaskog och
Skogsstyrelsen. Initiativet togs av Sveaskog for att genom 50-3riga
avtal ge en ldngsiktig publik garanti f6r ekoparkernas bevarande och
utveckling. I dag ir alla avsatta bestdnd som ir avsatta for naturvird
i ekoparkerna (cirka 112 000 hektar produktiv skogsmark) reglerade
1 dessa naturvérdsavtal och riknas av myndigheterna som formellt
skydd. Aven mingden hinsyn vid féryngringsavverkning pd produk-
tionsarealerna ir reglerad i ekoparksavtalen. Andelen kvarlimnad
hinsyn pd den brukade arealen ir 1 genomsnitt cirka 20 procent, att
jimfora med cirka 10 procent pd Sveaskogs avverkningar utanfor eko-
parkerna.

Inom ekoparkerna séker Sveaskog ocksd dka upplevelsevirdena
och underlitta for rekreation och friluftsaktiviteter genom informa-
tion till besdkande pd olika sprik och iordningstillande av stigar,
leder och rastplatser, sirskilt inom ekoparker med hég besoks-
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frekvens. Sveaskog har i dag ett hundratal turistentreprendrer som
ir verksamma pd bolagets marker och ser ekoparkerna som sirskilt
limpade som arenor for friluftsverksamhet. Bolagets erfarenhet ir
dock att utveckling av destinationer tar tid och att avgérande fak-
torer ir geografi och vrig service, som tillgdng pd matstillen och
overnattningsmojligheter. Att utveckla samarbeten med turistorga-
nisationer och kluster av féretag som kan stétta varandra och sam-
arbeta ses som framgdngsfaktorer och det ir frimst tillgdngen pd
entreprendrer med l&ngsiktiga ekonomiska férutsittningar som upp-
levs begrinsa en expansion.

Ekoparkerna skiljer sig frdn andra omrdden med formellt skydd i
form av reservat eller nationalparker, bland annat genom delvis
annorlunda metodik 1 naturvirdsarbetet som bygger pa tydliga mél-
bilder, landskapsekologiska resonemang och en kombination av olika
aktiva dtgirder och uppféljning. Manga ekoparker har i nuliget rela-
tivt stor andel restaureringsmark som foérst om ndgra decennier
kommer att ha utvecklat hdga naturvirden. Sveaskogs uttalade avsikt
ir att l3ngsiktigt arbeta f6r att nd detta mal och successivt foriddla
ekoparkernas naturvirden.

Under senare &r har andra delar av storskogsbruket lanserat egna
projekt med Sveaskogs ekoparker som férebild. SCA har avsatt fem
storre omrdden som s8 kallade mangfaldsparker i norra Sverige och
Holmen Skog arbetar efter liknande principer i sina si kallade kun-
skapsparker inom fyra mellansvenska och nordliga landskapsavsnitt.
P3 samma sitt som 1 Sveaskogs ekoparker liggs stor vikt pd aktiva
tgirder och uppféljning inom dessa omraden.

Samverkan mellan Naturvirdsverket och Sveaskog i f6rvaltning
av de fyra nationalparkerna och resterande delar av ekoparkerna

Utredningen delar, efter samrdd med Sveaskog, Naturvirdsverkets
bedémning att Sveaskogs kvarvarande markinnehav kommer att vara
del i en viktig helhet tillsammans med de tinkta nationalparkerna.’
Till exempel kan leder och andra anliggningar for friluftsliv pd Svea-
skogs mark utanfér en nationalpark komplettera nationalparkens
anliggningar och férbittra mojligheterna att utveckla attraktiva desti-
nationer for naturturism. Det kan dven finnas férutsittningar for

¢ Naturvirdsverket, Redovisning av analys av méjligheten att ombilda vissa av Sveaskogs eko-
parker till nationalparker, PM 2020-10-08, s. 2.

632



SOU 2020:73 Nya och utvecklade skydds- och ersattningsformer

samverkan kring naturvirdande skétsel sdvil mnom de blivande
nationalparkerna som i Sveaskogs kvarvarande innehav. Om skétseln
gors samordnat och med gemensamma maélbilder kan man i en
bittre sammanlagd effekt. Eventuella etableringar av boendeanligg-
ningar fér naturturism kan dessutom med férdel lokaliseras pd Svea-
skogs markinnehav i direkt anslutning till nationalparken. Det finns
dirfor starka skil for att nationalparksférvaltaren och Sveaskog ska
samverka om férvaltningen av dessa foreslagna nationalparker och
Sveaskogs kvarvarande markinnehav.

P34 ndgra decenniers sikt kan dven troligen hela de fyra ekoparkerna
kunna ingd 1 de nya nationalparkerna om resterande delar av ekopar-
kerna dven fortsittningsvis skéts med mélsittningen att utveckla deras
naturvirden och hoja deras attraktivitet for besokare.

Betydelse for friluftsliv och naturturism

Om delar av de fyra utpekade ekoparkerna blir nationalparker for-
bittras forutsittningarna for friluftsliv och naturturism pé flera sitt.

Sjilva bildandet av nationalparken och nationalparkernas status
medfor att omrddet synliggors och fir en internationellt kind och
attraktiv kvalitetsstimpel som bland annat férenklar marknadsfor-
ingen av omradet som besoksmal. Nationalparkens attraktionskraft
kan dven bidra till friluftsliv och naturturism i nationalparkens om-
land. Nationalparksturism kan bidra till att f6rlinga besokssisongen 1
regioner som 1 dag har en kort sidan sisong.

Tillgingliggrandet av nationalparken genom information, natur-
vigledning och anliggningar skapar bittre forutsittningar for berik-
ande upplevelser 1 omridena. Foretag och foreningar kan delta i aktdrs-
utbildningar och sluta samarbetsavtal med nationalparksférvaltaren.
Samarbetsavtalen gor det bland annat mojligt f6r aktdren att nyttja
nationalparkens symbol i sin marknadsféring.

De foreslagna nationalparkerna skulle omfatta relativt stora arealer,
vilket i sig ger férutsittningar att ta emot ménga besdkare utan att
omridenas naturvirden dventyras. Stora nationalparker samt att Svea-
skog enligt forslaget skulle fortsitta dga dterstdende delar av eko-
parkerna kan ocksd gora det mojligt att minga olika aktiviteter kan
bedrivas 1 och/eller utanfér nationalparken samt att till exempel lingre
vandrings- och cykelleder som gir bdde 1 och utanfér nationalparken
kan etableras.
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Hornso ir enligt Naturvirdsverkets bedémning det omride som
har stérst utvecklingspotential for friluftsliv och naturturism om det
skulle skyddas som nationalpark, inte minst dd omradet i dag har firre
besdkare dn dvriga foreslagna nationalparker. Omridet har i stora
delar en pataglig vildmarkskaraktir och kan erbjuda sdvil fina natur-
upplevelser som de alltmer efterfrdgade kvaliteterna tystnad och mér-
ker. En nationalpark 1 omridet bedéms forbittra forutsittningarna
for friluftsliv och naturturism genom att omradet blir mer kint, far
en hogre status samt far utvecklade anliggningar for besokare.

Nationalparkskriterier

Naturvirdsverket har pd utredningens uppdrag bedémt de fyra ut-
pekade ekoparkerna mot kriterierna fér nya nationalparker.” National-
parker ska enligt kriterierna:

o var f6r sig och tillsammans vil representera utbredda eller unika
svenska landskapstyper i ett system ver landet

o omfatta hela landskapsavsnitt pd normalt minst 1 000 hektar
e till sin kdrna och huvuddel vara natur med ursprunglig karaktir

e vara storslagna eller sirpriglade 1 sitt slag och vara intressanta
som sevirdheter

e hahéga naturvirden

e kunna skyddas effektivt och samtidigt utnyttjas for forskning,
friluftsliv och turism utan att naturvirdena skadas.

Representativitet och del i system av nationalparker

Naturvirdsverkets 13ngsiktiga nationalparksplan grundar sig pa rela-
tivt omfattande analyser av hur olika nya nationalparker skulle kom-
plettera befintliga nationalparker genom bland annat representation
av viktiga landskaps- och naturtyper. En 6versiktlig analys av dessa
aspekter for de 1 denna redovisning féreslagna nationalparkerna visar

7 Naturvirdsverket, Redovisning av analys av méjligheten att ombilda vissa av Sveaskogs eko-
parker till nationalparker, PM 2020-10-08, s. 4.
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pd att de nya nationalparkerna skulle komplettera Sveriges befintliga
nationalparker p3 flera sitt:

e En nationalpark i Béda skulle innebira den férsta nationalparken
pd Oland och att flera f6r 6n unika naturtyper skyddas som
nationalpark.

¢ En nationalpark pid Hunneberg skulle innebira att ett av Vister-
gotlands karaktiristiska platdberg inforlivas i nationalparks-
systemet.

e En nationalpark pd Hornslandet skulle innebira att sédra Norr-
lands kustland representeras av en nationalpark.

¢ En nationalpark 1 Hornsdomradet skulle innebira att ett av sédra
Sveriges storsta sammanhingande skogsomriden inforlivas i
nationalparkssystemet. Nigra motsvarande skogsomrdden domi-
nerade av ek och tall finns inte 1 ndgon nationalpark.

Storlek

Naturvirdsverkets kriterier for nya nationalparker inkluderar ett
krav att nya nationalparker ska omfatta hela landskapsavsnitt pd nor-
malt minst 1 000 hektar. I de fyra féreslagna nya nationalparkerna
beddms det vara mojligt att bilda en nationalpark med minst 1 000 hek-
tar virdekirna. Det bor pdpekas att storlekskriteriet ska stillas 1 rela-
tion till landskapets karaktir for att uppfylla kravet pd att en national-
park ska omfatta hela landskapsavsnitt.

Nir Naturvérdsverket har analyserat mojliga avgrinsningar av de
fyra nya nationalparker som féreslds ir den totala ungefirliga stor-
leken foér de férslagna nationalparkerna mellan 2 400 hektar och
8 600 hektar. Naturvirdsverket bedémer dirmed att det ir mojligt
att bilda nationalparker som uppfyller storlekskriteriet pd 1 000 hektar
for dessa ekoparker.

Dessutom bedomer det att de foéreslagna nationalparkerna Boda,
Hornslandet och Hornsé pd ett mycket bra sitt skulle uppfylla
kravet att skydda hela landskapsavsnitt. Forslaget till nationalpark
pd Hunneberg skulle till delar ha en *ringform”, dvs. att enbart bergets
brant och direkt anslutande mark skyddas i den norra halvan av
berget och dirfér uppfylla kravet pd att skydda ett helt landskaps-

avsnitt pd ett simre, men indd godtagbart, sitt.
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Natur med ursprunglig karaktir

Kriteriet att nya nationalparker till sin kirna och huvuddel ska ut-
gora natur av ursprunglig karaktir innebir vissa utmaningar for de
foreslagna omrddena. De fyra omriddena ligger samtliga i den sédra
halvan av Sverige och minniskor har verkat i omridena under mycket
lang tid. Minniskans nirvaro har pd olika sitt pdverkat och format
landskapet och dven bidragit till och i vissa fall dven varit en férut-
sittning for flera av dessa omridens héga naturvirden. Det kan dir-
for vara missledande att tala om natur av ursprunglig karaktir, vilket
dven giller flera av de nuvarande nationalparkerna. Vir bedomning
iratt det 1 de fyra foreslagna nationalparkerna finns en kirna av skogar
med hoga naturvirden, som till stor del kan karaktiriseras som natur-
skog, och som pd det sittet kan liknas vid ursprunglig natur. D4 dven
en stor andel av skogarna i de féreslagna nationalparkerna utgors av
skogar med héga naturvirden och de foreslagna nationalparkerna
innehéller relativt opaverkade andra naturmiljder som strinder, sjoar,
vattendrag och vdtmarker bedomer Naturvirdsverket att omridena
till sin kirna och huvuddel kan anses utgéras av natur av ursprunglig
karaktir.

Storslagenbet eller sirprigel

De fyra foreslagna nationalparkerna bedéms av Naturvirdsverket
med god marginal uppfylla kriteriet att vara storslagna eller sirprig-
lade 1 sitt slag och vara intressanta som sevirdheter.

Naturvdrden

De fyra utpekade ekoparkerna inkluderar omrdden med mycket héga
naturvirden. De hdga naturvirdena manifesteras i manga fall genom
stora arealer naturreservat 1 och 1 anslutning till ekoparkerna samt
utpekande av stora arealer som Natura 2000 och riksintressen f6r
naturvird samt genom Sveaskogs utpekande som ekopark.

Naturvirdsverket bedomer att de fyra aktuella omrddena med god
marginal uppfyller kravet pd héga naturvirden.
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Forutsittningar for effektivt skydd

De aktuella omridena bedéms ha mycket goda férutsittningar for
att kunna skyddas effektivt och samtidigt utnyttjas for forskning,
friluftsliv och turism utan att naturvirdena skadas. D3 Sveaskog i de
aktuella omridena har ett stort sammanhillet markinnehav ir forut-
sittningarna goda for att bilda de féreslagna nationalparkerna utan
till exempel de osikerheter som finns vid nationalparksprojekt som
forutsitter markforviry frén privata markigare.

Boda

Ekopark Bsda ligger pa nordligaste Oland i Kalmar lin och omfattar
totalt 5 800 hektar mark.

En nationalpark skulle kunna omfatta stérre delen av ekoparken
och knyta ithop de bida kustreservaten Bédakusten vistra och Béda-
kusten dstra. Men det ir ocksd mojligt att bilda en nationalpark som
endast omfattar den dstra och norra delen av ekoparken, frin Boda
backars naturreservat och upp till Trollskogens och Vargeslittens
naturreservat, inklusive de mellanliggande naturreservaten. Natur-
virdsverkets bedémning ir att dtminstone den dstra och norra delen
av ekoparken bor bli nationalpark. Det storre alternativet dr cirka
4 500 hektar varav cirka 1 900 hektar ir naturreservat. Det mindre
alternativet ir cirka 3 400 hektar varav cirka 1 300 hektar ir natur-
reservat.

Naturvirden

Omridet rymmer flera olika naturtyper allt frén hav och rikkirr till
sanddyner och alvar. I naturreservaten Bédakusten vistra och dstra
finns mycket gammal naturskogsartad tallskog som vixer pd sand-
dyner. Skogarna hir dr unika och liknande skogar finns bara pi
Gotska Sandon. Hir finns en stor mingd hotade arter knutna till s3-
vil ljuséppna sanddyner som de gamla tallarna. Sirskilt vil foretridda
artrika grupper med manga hotade arter i dessa skogar ir steklar, skal-
baggar, svampar och kirlvixter. Gammal naturskogsartad blandskog,
kalkbarrskog och rik ingstallskog varvas med omriden dir jordlagret
ligger tunt dver kalkstenen eller dir kalkfattigare sand dominerar.
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Minga marker ir priglade av tidigare utmarksbete och hyser en
rik flora med sillsynta gris och olika orkidéer som till exempel vit
skogslilja och spindelblomster men ocksd med virdefullt glest stdende
tridskikt och rik biologisk méngfald. Mangfalden av olika svampar
ir exceptionell med ménga hotade arter. I ekoparken finns dven gamla
ddellovtrid och ddellsvskogar med en stor mingd hotade arter av bland
annat insekter, lavar och svampar samt ett rikt figelliv. Oftast ror
det sig om gamla och ihdliga ekar medan gamla, hamlade, askar och
lindar ir sillsynta. Viktiga omriden med gamla ddellovtrid ir till exem-
pel Trollskogen, Vargeslitt, Lindreservatet och Skiftekirrsomridet.

Grankullaviken ir av stor vikt for fiskféryngring och de grunda
havsomridena lings kusterna och norr om Oland har hoga marina
virden. Grunda omrdden och havsvikar ir mycket betydelsefulla
som yngelplats f6r minga fiskarter, for fdglar och hyser ofta en stor
biologisk mingfald. Férekomsten av vilmiende grund och havsvikar
kan vara helt avgorande f6r minga rédlistade och hotade arters fort-
levnad.

Kulturvirden

Oland ir mycket rikt pi fornlimningar frin framfor allt den ildre
jirndldern och de bist bevarade bebyggelselimningarna frdn denna
tid finns i ekoparken. Jirnildersbyarna i ekoparken riknas som de
bist bevarade i norra Europa dir Rosendal och Skiftekirr dr de frimsta.
Nya limningar hittas dterkommande i samband med skogsbruk, vilket
visar att den verkliga férekomsten ir betydligt stérre dn den i dag
kinda. I omridet finns dven en dversandning som sannolikt déljer
mdnga limningar.

Virden for friluftsliv och naturturism

Béda lockar en stor mingd besdkare varav minga beséker sand-
strinderna. I anslutning till ekoparken vid en av sandstrinderna finns
Sveriges storsta campingplats.

Turismen 1 omradet har en betydande bredd och Béda ir dirfor
ett av Sveriges mest besokta fritidsomriden. Till exempel har ljusa
sandbottnar tillsammans med hog vattenomsittning skapat bra dyk-
forhallanden som gjort omrddet populirt bland dykare. Omridet
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innanfor stranden upplevs bist lings med de leder och stigar som
leder fram genom det trolska ek- och tallandskapet. Runt ekoparken
stricker sig en fyra mil ling cykelled som passerar manga naturtyper
och sevirdheter. Ett titt skogsvignit gor det enkelt att utforska
omridet pd egen hand och i flera av omridets naturreservat finns
markerade naturstigar. Angstallskogar och minga andra stillen erbju-
der orkidérikedom.

I Skiftekirrs jirndldersby finns information om historien och eko-
parken. Aven Rosendal ir ett vilbesokt omride med vil bevarade
bebyggelselimningar.

I naturreservatet Trollskogen ligger ett nybyggt Naturum under
2019 som hade 72 000 besokare.

Vid Byrum finns Olands finaste raukomride som bestir av ett
hundratal raukar lings en 600 meter ldng strandremsa. Frin omridets
vistra strinder blickar besdkaren ut éver Bl4 jungfrun och impone-
rande solnedgingar.

I naturreservaten och i anslutning till Naturum Trollskogen finns
redan i dag en etablerad infrastruktur for att ta emot besdkare och
det finns goda mojligheter att héja standarden och komplettera den
befintliga infrastrukturen.

Befintligt omrddesskydd

Utover Sveaskogs och Skogsstyrelsens ekoparksavtal finns féljande
naturreservat inom, eller dtminstone delvis inom, ekoparken:

— Trollskogens dominreservat. 266 hektar varav 114 hektar land.
— Bodakustens dstra. 1 021 hektar varav 679 hektar land.

— Vargeslitten. 402 hektar varav 324 hektar land.

— Sjostorp. 52 hektar, enbart land.

— Lindreservatet. 76 hektar, enbart land.

— Skeppersing. 73 hektar, enbart land.

— Boda backar. 179 hektar, enbart land.
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— Bodakusten vistra. 741 hektar varav 493 hektar land.

— Idegransreservatet. 20 hektar, enbart land.

Alla dessa reservat dr dtminstone till delar Natura 2000-omriden (SCI).

Riksintressen naturvdrd och friluftsliv

Relativt stora delar av ekoparken ir utpekade som riksintresse for
naturvird® och kustnira delar av parken ir utpekade som riksintresse
for friluftsliv’ enligt 3 kap. 6 § miljobalken. Ekoparksomridet ingdr
dven iav riksdagen utpekade riksintresseomrdden for rorligt frilufts-
liv 1 enlighet med 4 kap. 2 § miljobalken. Havsomridet utanfér eko-
parken ir utpekat som riksintresse f6r naturvird.'®

Halle- och Hunneberg

Halle- och Hunneberg ir tv3 platdberg som ligger vid Vinerns syd-
spets 1 Vistra Gotalands lin. Ekopark Halle- och Hunneberg omfattar
cirka 6 700 hektar varav cirka 5 600 hektar ir produktiv skogsmark.

En nationalpark i omridet skulle kunna omfatta Hunnebergs ras-
branter samt de tvd stdrre naturreservaten pd Hunneberg tillsam-
mans med anslutande marker pi sédra Hunneberg, motsvarande
cirka 2 500 hektar landareal, varav cirka 400 hektar 4r 1 naturreservat
dir skogsbruk ir férbjudet.

Naturvdrden

Naturen pd Halle- och Hunneberg har en stor variation av miljoer
och arter. Bergen ir uppbyggda av en serie olika bergarter. Underst
ligger gnejs, ovanpd ett lager av sandsten och direfter ett lager alun-
skiffer. Overst finns en tjock hitta av hird och svart diabas. Denna
har skyddat de undre mjuka bergarterna fran att vittra bort. Det ir
diabasen som bildar de karaktiristiska branter som bergen vinder
mot den omgivande slitten och Vinern 1 norr.

8 Omridena Olands norra udde — Bédabukten, Hornsjéomridet och kuststrickan Byrum-
Byxelkrok. .

 Omridet Norra Olands kuster.

1 Omridet Vattenomride utanfér Olands norra udde.
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Djurlivet pd bergen ir rikt. Utefter branterna hickar minga par
pilgrimsfalk. Andra intressanta figelarter ir berguv, havsérn, fisk-
gjuse, ndtkrika och spillkrika. Diggdjursfaunan bestar av ilg, rddjur,
kronhjort, riv, mard, grivling med flera. Bergen ir kinda for sin stora
ilgstam, dven om stammen minskat rejilt sedan de stora hygges-
omrdena frdn 1970- och 80-talen vuxit igen.

Randskogen och rasbranterna runt bergsplatierna ytterkanter ir
en unik blandskog av frimst tall och ek. Lings branterna vixer en av
Europas storsta sammanhingande idellovskogar. Skogen fridlystes
&r 1830 och hir finns 350-4riga tallar och dnnu ildre ekar. Miljoerna
har ett mycket rikt vixt- och djurliv med ett stort antal sillsynta arter
sdsom liderbagge, blylav och jittelav.

Omridets hoga naturvirden dr 1 hég grad knutna till rasbranterna
och de befintliga naturreservaten. Platderna pd Halle- och Hunneberg
har en relativt 18g andel ildre och biologiskt virdefull skog.

Kulturvdrden

Anda sedan brons- och jirnildern har minniskor hallit till p3 Halle-
och Hunneberg. Under 400-talet hade folkmingden vuxit sig relativt
stor och rester av borgmurar pd Halleberg hirstammar frdn denna
tid. Fornborgen ir Skandinaviens stérsta och byggdes som skydd i
en intensiv folkvandringstid. Den fick stor betydelse under 1400—
1600-talen vid danskarnas hirjningar.

1351 forklarade Magnus Eriksson bergen f6r kronopark som de
ir in 1 dag. Gustav Vasa gjorde bergen till Konungens djurgird 1539.

Karaktiristiskt f6r bergen ir de minga torpmiljéerna och betes-
markerna. P4 1600-talet fanns 28 torp och upp mot 500 slittkreatur
betade i bergsskogarna. Sedan dess har minga torpmiljder planterats
igen. P4 och runt bergen finns minga kulturminnen bevarade, sisom
ddetorp, stugor och odlingsminnen, kvarnar, klevar (branta stigar i
bergsklyftor), kalkgrottor, skogsjirnvigens banvall och rester frin
kolning och kvarndrift.
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Virden for friluftsliv och naturturism

I omridet finns ett stort antal fina besoksmal, frimst i anslutning till
naturreservatet Halle- och Hunnebergs rasbranter som stricker sig
runt bergen. Omridet ir mycket vilbesokt och vid Bergagdrden pd
Hunneberg finns ett kungajaktsmuseum och en restaurang. Det
finns ett antal utsiktspunkter i omrddet med vidstrickt utsikt éver
det omgivande slittlandskapet och Vinern. De berérda kommunerna
(Vinersborg, Trollhittan och Gristorp) samverkar kring omridets
framtid, bland annat genom flera projekt.

Kommunernas engagemang, nirheten ull flera titorter och
Goteborg samt liget nira riksvig 45 ger en stor potential f6r beso-
kare och naturturism.

Befintligt omrddesskydd

Utover Sveaskogs och Skogsstyrelsens ekoparksavtal finns féljande
naturreservat inom ekoparken:

— Halle- och Hunnebergs platders naturreservat. Cirka 4 100 hek-
tar'!, enbart land.

— Halle- och Hunnebergs rasbranters naturreservat. 1 233 hektar,
enbart land.

— Grinnsj6é dominreservat naturreservat. 38 hektar, enbart land.
— Ojemossarnas naturreservat. 381 hektar, enbart land.
Rasbranterna och Ojemossarna ir Natura 2000-omriden.

I anslutning till ekoparken vid Hunneberg 1 sydvist ligger Tunhems

ekhagars naturreservat. Reservatet dr 73 hektar stort och ligger pd
mark som igs av Svenska kyrkan.

' Bildades som ett naturvirdsomride och saknar dirfor en skétselplan och skogsbruk ir inte
férbjudet.
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Riksintressen naturvdrd och friluftsliv

Halle- och Hunneberg ir utpekat som riksintresse naturvird och
som riksintresse friluftsliv enligt 3 kap. 6 § miljobalken. Omradet
ingdr dven 1 av riksdagen utpekade riksintresseomrdden for rorligt
friluftsliv i enlighet med 4 kap. 2 § miljobalken.

Hornslandet

Hornslandet dr en vilavgrinsad halvé 1 Bottenhavet utanfor
Hudiksvall. Ekopark Hornslandet omfattar cirka 6 700 hektar varav
cirka 5 000 hektar produktiv skogsmark.

En nationalpark skulle kunna omfatta norra, éstra samt sédra delen
av halvén och dirmed alla naturreservaten 1 omrddet med mellan-
liggande skogar, motsvarande cirka 4 400 hektar landareal varav cirka
650 hektar i befintliga naturreservat.

Naturvirden

Halvén bestdr av ett miktigt urbergsmassiv som reser sig 5075 meter
dver havet och ndr en hégsta héjd av cirka 110 meter 6ver havet.
Hornslandet har en sirpriglad natur och en intressant historia som
ger hela omridet en unik karaktir. Bebyggelsen ir samlad till de tre
fiskeligena Arnoviken, Holick och Kuggornarna medan halvén 1
ovrigt 1 princip saknar bebyggelse.

Naturvirdena pd Hornslandet dr hoga, och dr i stor utstrickning
knutna till gammal tallskog. Ett bilte av gammal tallskog stricker sig
frdn de norra delarna, lings med den &stra kusten och ned till
Holicks naturreservat pd sédra delen av halvén. Aldre tallskog finns
dven spridd uppe pa halvén, oftast knuten till hillmarker och klapper-
stensfilt. Tallskogen ir tydligt priglad av skogsbrinder. 1888 brann
hela Hornslandet vilket férutom att sitta sina spar i tallskogen dven
ledde till sjilviéryngrade 16vskogar med bjork och asp. Det finns
ménga ovanliga och hotade arter knutna till gammal tallskog 1 omridet,
till exempel den mycket sillsynta ]attepraktbaggen Sveriges ildsta
kinda tall, omkring 760 &r gammal, vixer i naturreservatet Norra
Hornslandet.
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Vid bildandet av en nationalpark skulle naturvirdena pa sikt kunna
utvecklas och stirkas i stor utstrickning. Eftersom bestand med héga
naturvirden finns spridda éver halvon ir férutsittningarna goda att
restaurera 6vriga bestdnd. Det kan ske med naturvirdsbrinning, eller
andra naturvirdande skotseldtgirder.

Kulturvirden

Hornslandet har en rik kulturhistoria som bland annat ir synlig
genom fiskeligen, skeppsvrak samt labyrinter och gravrésen frin bide
brons- och jirndlder. I omridet finns ett antal spdr efter tidigare
nyttjande av omrddets skogar, sdsom fibodmiljéer, kolbottnar och
kolarkojor. Kuggorens fiskelige ir utpekat som riksintresse for kul-
turmiljovard enligt miljobalken 3 kap. 6 §.

Virden for friluftsliv och naturturism

Hornslandet ir ett uppskattat besoksmal, for sdvil Hudiksvallsbor
som mer ldngviga besokare. Vid Holick finns i direkt anslutning till
det befintliga naturreservatet badstrinder, camping, smab3tshamn och
en restaurang. Ett flertal stigar och vandringsleder finns p halvén.
Sportfiske 1 sjoarna och 1 havet ir populirt och figelskddningen ir
mycket bra dret om. Enskilda besoksmal som Hélicks urbergsgrottor
och Sveriges ildsta tall f8r manga besok. Forutom besdksniringen
vid Holicks camping finns redan idag nigra naturguider som ir
verksamma 1 omradet.

Hornslandet har en siregen karaktir och ir ett stort oexploaterat
naturomride som ir littillgingligt samtidigt som det ger en kinsla
av ordérdhet. Mycket naturskéna miljéer finns sdvil lings strinderna
som vid sjoar och vdtmarker mer centralt pd halvon. Att det ir en
halvé med bra vigférbindelse till fastlandet gor att besdkare enkelt
kan komma ut till vackra kust- och skirgdrdsmiljéer.
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Befintligt omrddesskydd

Utover Sveaskogs och Skogsstyrelsens ekoparksavtal for omridet
finns foljande naturreservat inom ekoparken:

— Norra Hornslandet. 112 hektar varav 111 hektar land.

— Kuggorarnas dominreservat. 51 hektar varav 25 hektar land.
— Klibbalsreservatets dominreservat. 43 hektar, enbart land.
— Lovsalen. 201 hektar varav 197 hektar land.

— Haolick. 598 hektar varav 305 hektar land.

Sveaskog dger marken i dessa naturreservat som férvaltas av Lins-
styrelsen 1 Givleborgs lin.

Dessa naturreservat ir dven Natura 2000-omriden.

Angrinsande skyddade omrdden ir de nirliggande darna Bilsoén
(naturvirdsomride) respektive Agon-Krdkén (naturreservat) som igs
av Hudiksvalls kommun.

Riksintressen naturvdrd och friluftsliv

Nistan hela ekoparken ingdr i omriden som ir utpekade som riks-
intresse naturvird'’ och riksintresse friluftsliv'’ enligt 3 kap. 6 § miljs-

balken.

Owriga intressen

Av Sametingets karta 6ver samebyar och renskétselomridet framgar
att Hornslandet ingdr 1 Voernese samebys vinterbetesmarker.

Hornso

Hornso ekopark ligger 1 6stra Smédland och omfattar cirka 9 200 hektar
skogsmark varav cirka 8 200 hektar dr produktiv. Hornsé ir ett stort
sammanhingande skogsomride i ¢stra Sméland.

2 Omridet Hudiksvallskusten.
3 Omridet Hudiksvallskusten med Hornslandet.
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En nationalpark i omradet skulle kunna omfatta de tre stora natur-
reservaten och anslutande mark med héga naturvirden samt mellan-
liggande omriden, motsvarande mellan 7 000 och 8 600 hektar land-
areal, inklusive Naturvirdsverkets nuvarande innehav pd cirka
1 600 hektar.

Naturvdrden

I ekoparken finns en mycket varierad natur. Alsterin rinner hir
genom ett sjélandskap och lings med an finns pd flera stillen fina
sumpskogar med rikt inslag av al, ask, asp, ek och bjérk. Tallskog
dominerar 6vriga skogar 1 omrddet, men har en anmirkningsvirt hog
l6vinblandning. Sirskilt anmirkningsvird ir férekomsten av skogs-
ek och bergek i samtliga skogstyper. Hir och var 1 hela omridet star
manghundradriga ekar mitt ute i skogsmarken, sirskilt ster om sjén
Allgunnen.

I den centrala delen av omridet finns ett stort sammanhingande
naturskogsomride som delvis hirstammar frin en stor skogsbrand
1868. Forskning har visat att omrddet har varit beskogat 1 minst
2 600 r och under denna period har skogarna varit glesa, mestadels
till f6ljd av frekventa skogsbrinder och skogsbete. Skogarna har under
denna ldnga tidsperiod aldrig varit s3 tita som i dag. Det genomsnitt-
liga intervallet for skogsbriander ir hogt i omradet, 37 &r pd fastlandet
och 46 ir pd 6ar 1 sjon Allgunnen. I det stora naturskogsomridet ir
det férutom gamla tallar dven gott om gamla aspar, bjérkar och ekar.

Flera mindre naturskogsartade mycket artrika bokskogar med
inslag av idegran finns i den 6stra delen av omrédet.

Den stora méngfalden av olika skogstyper tillsammans med riklig
forekomst av stenig mark, som gjort omradet svirbrukat, tita inter-
vall av skogsbrinder, ett gynnsamt varmt sommarklimat samt skogs-
bete 1 glesa skogar har skapat en mycket stor mangfald av vedlevande
insekter. Hornso ekopark och naturreservatet Allgunnen hyser till-
sammans det storsta antalet hotade och rédlistade arter av vedskal-
baggar som pétriffats i Sverige. Totalt dr 700 vedlevande skalbaggs-
arter patriffade, vilket dr det hogsta antalet som noterats f6r nigot
omride 1 norra Europa. Av dessa 700 arter dr 185 rodlistade. Det
totala antalet rodlistade skogslevande arter ir ldngt storre dn s& da
rikedomen pd framfor allt skogslevande fjirilar ocksd ir stor. I stort
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sett &rligen hittas dnnu nya insektsarter fér landet och flera av dem
anses vara vildigt ovanliga dven 1 6vriga Europa. Bland vedlevande
skalbaggar finns ett flertal arter som har sin enda eller ojimférligt
storsta nordiska population 1 Hornséomridet.

I omridet finns ett stort antal rodlistade och hotade lav- och moss-
arter knutna till gammal ek, bok och ask. Kunskapen om svamparna
1 omridet ir innu dilig men de senaste dren har ett flertal hotade
marklevande svamparter knutna till ek och bok pétriffats.

Fram till slutet av 1990-talet hickade dnnu vitryggig hackspett 1
omridet och i1 dag finns dnnu goda bestdnd av mindre hackspett och
yader. Uttern har ett gott bestdnd 1 omridet och lo ses &rligen. Mang-
falden av fladderméss ir rik.

Totalt dr 473 rodlistade arter noterade frin omridet.

Kulturvdrden

Spéren av svunna tiders minsklig aktivitet dr fi 1 omrddet som ligger
1 skirningen mellan tre olika kommuners utkanter. Slaggvarpar frin
blastbruk, tjardalar och kolbottnar vittnar om att delar av omradet
fungerat som rivarukilla medan limningar efter kvarnar visar pa det
rinnande vattnets betydelse. Runt de fitaliga sm& byarna finns lim-
ningar av dldre bebyggelse.

Virden for friluftsliv och naturturism

Vildmarkskinslan ir pataglig i omrédet till skillnad frin de allra flesta
andra omrdden i sédra Sverige. Hir kan besdkaren bland annat njuta
av stjirnhimlen utan storande ljus. Tystnaden ir oftast sliende d3 det
frin de centrala delarna av omrddet ir 6ver en mil till nirmaste stora
vig eller jirnvig. Den som vill kan vandra i timtal 1 ostérd natur. Skogs-
vignitet ir vil limpat f6r de som vill cykla korta eller 1dnga rundor
med utgdngspunkt frin till exempel Alsterbro eller Aboda klint.

Alsterins och Allgunnens sportfiske ir kiint och Allgunnens goda
vattenkvalitet gor att manga fiskarter trivs hir. Det fiskrika vattnet
bidrar till att besokaren kan {8 uppleva sivil fiskgjuse som storlom,
och med en del tur dven utter som trivs i det friska vattnet.

Ménga besoker 1 dag Aboda klint eller Allgunnen for att fiska,

men for flertalet naturintresserade nordeuropéer ir omrédet dnnu
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okint. Omradets besdksanordningar ligger 1 huvudsak i de befintliga
naturreservaten. Det finns en stor potential att utveckla befintliga
anliggningar och for nirvarande genomfor linsstyrelsen en satsning
pa leder med informationsplatser i Allgunnens naturreservat.

Omrddets storlek gor att minga kan trivas oavsett intressen. Med
bra kanalisering och zonering kan den som soker stillhet, ro och har-
moni finna sina platser samtidigt som ridning, cykling och vandring
kan ske pa sirskilda leder.

Hornsé dr den av de studerade ekoparkerna som 1 dag har ligst
antal besékare. Men det finns en pdgdende diskussion 1 de berérda
kommunerna (Hoégsby, Ménsterds och Nybro) om méjligheten att
utveckla férutsittningarna for besdksniring och naturturism i omri-
det. Bland annat har kommunerna fitt Leader-medel for destinations-
utveckling och sivil linsstyrelsens utvecklingsenhet som Region
Kronoberg deltar aktivt 1 arbetet.

Befintligt omrddesskydd

Utover Sveaskogs och Skogsstyrelsens ekoparksavtal for omridet
finns f6ljande naturreservat inom ekoparken:

— Ledegol. 7 hektar, enbart land.

Danmarksvigen. 6 hektar, enbart land.
Bokhultet. 14 hektar, enbart land.
Getebro. 243 hektar varav 197 hektar land.

I direkt anslutning till ekoparken finns dven foljande naturreservat
pa mark som idgs av Naturvirdsverket:

— Allgunnen. 2 263 hektar, varav 1 361 hektar land.
— Flasgolerum. 339 hektar, varav 299 hektar land.

Samtliga dessa reservat ir Natura 2000-omriden. De flesta reservat
ingdr i Natura 2000-omriddena Alsterdns vattensystem eller Allgunnen.
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Riksintressen naturvdrd och friluftsliv

Relativt stora delar av ekoparken och angrinsande statligt igda natur-
reservat ligger inom ett riksintresseomride fér naturvird'.

10.5.2 Fler nationalparker bor bildas fér att gynna naturturism
och landsbygdsutveckling

Om nya nationalparker inom 6verskddlig tid ska kunna bidra till
lokal och regional utveckling behéver arbetet med bildande av national-
parker bedrivas med hogre tempo in i dag. Efter 1989 &rs national-
parksplan bildades 8 nya nationalparker mellan 1991 och 2002. Dir-
efter har endast tv8 nya nationalparker bildats.

Bildande av en nationalpark ir en process som kriver samverkan
och samrdd med en ling rad intressenter. Dirfor dr den processen
arbets- och tidskrivande. Vill man se en utveckling med nya national-
parker som 1 hogre grad bidrar till lokal och regional utveckling
behover sdledes resurser for det arbetet finnas. For att arbetet med
nationalparker ska kunna intensifieras beddms Naturvardsverket be-
hova vissa personella forstirkningar och mer medel till férvaltningen
av befintliga och nya nationalparker. En sddan resursforstirkning ir
motiverad genom mdjligheterna till regional utveckling och en vix-
ande bioekonomi genom att uppnd synergier i naturvirdsarbetet.

Vid utvecklingen av nya nationalparker och utveckling av natur-
turism kring skyddad natur ir engagemang och intresse frdn beroérda
kommuner och regioner viktigt. I renskdtselomridet ir dven engage-
mang och intresse frdn Sametinget och berérda samebyar nédvin-
digt. For ett framgdngsrikt sddant arbete bér berérda myndigheter
alltid, som 1 dag, samverka med dessa aktorer.

Bildandet av nya nationalparker i Sverige

Grundtanken med de svenska nationalparkerna ir att bevara delar av
vért nationella naturarv. Sveriges nationalparker ir en birande del av
landets skyddade natur. Nationalparkerna har betydelse bidde som
skyddade naturlandskap med hoéga naturvirden och besoksmal for

'* Alsterdns vattensystem.
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den naturintresserade allminheten. De ir ocks3 turistattraktioner pd
internationell niva.

Naturvirdsverket dr ansvarig for att ta fram forslag till nya national-
parker'. Sedan 1989 finns det en nationalparksplan fér Sverige som
bland annat innehéller kriterier och férslag till nya och utvidgade
nationalparker. Den senaste versionen av nationalparksplanen fast-
stilldes 2008". Sedan planen faststilldes 2008 har tvd nya national-
parker bildats och fyra befintliga nationalparker utvidgats. Sedan 2009
kompletteras den ldngsiktiga nationalparksplanen med en genom-
forandeplan som anger vilka omriden som ska prioriteras for de
kommande rens arbete".

Systematik for bildandet av nya nationalparker

I den lingsiktiga nationalparksplanen finns Naturvardsverkets for-
slag till nya och utvidgade nationalparker i Sverige. Tretton omriden
foreslds som nya nationalparker och f6r sju befintliga nationalparker
foreslds utvidgningar'®. Den langsiktiga nationalparksplanen komplet-
teras med en separat genomférandeplan som anger vilka omriden
som Naturvérdsverket prioriterar de kommande dren. Av de priori-
terade omrédena i den nuvarande genomforandeplanen har en national-
park bildats, ett nationalparksprojekt avbrutits, tvd nationalparks-
projekt startats upp under det senaste dret (Bistetrisk pd Gotland
och Nimdoskirgirden 1 Stockholms lin) medan arbetet med ett av
de prioriterade omridena (Reivo 1 Norrbottens lin) inte har pdborjats.

Projekt for att bilda nya nationalparker

Det ir ett omfattande och tidskrivande arbete att bilda en ny national-
park. Naturvardsverket har regeringens uppdrag att ta fram underlag
for beslut att inritta nationalparker' och leder dirfor projekten for
att bilda nya nationalparker. Projekten genomfors tillsammans med
berérd linsstyrelse och i samverkan med centrala aktérer som be-

153 § 15 p. férordning (2012:989) med instruktion fér Naturvirdsverket.

' Naturvdrdsverket, 2008. Nationalparksplan for Sverige — lingsiktig plan.

7 Naturvirdsverket, 2015. Nationalparksplan for Sverige - genomférande 2015-2020.

'® Tvi nya nationalparker har bildats och fyra befintliga nationalparker har utvidgats sedan
planen faststilldes 2008.

13 § Férordning (2012:989) med instruktion f6r Naturvirdsverket.
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rérda kommuner, samebyar och Sametinget. Aven andra aktérer ges
under bildandeprojekten mojlighet att vara delaktiga genom att till
exempel limna forslag och ge synpunkter pd utkast till utformning
av nationalparken.

Nationalparksprojekten inkluderar flera tidkrivande arbetsmoment
som till exempel markkop, arbete med lokal delaktighet och projek-
tering och anliggning av nationalparksentréer och andra anliggningar
och leder f6r besgkare. Nationalparker med ett brett lokalt stéd och
hogklassiga besokaranliggningar tar relativt ldng tid att etablera.
Nationalparksprocesserna for de tre senast etablerade nya national-
parkerna har tagit mellan fem och tolv &r att genomféra.

Forvaltning av befintliga nationalparker

Sveriges nationalparker f6rvaltas av linsstyrelsen. Undantag frin denna
huvudregel ir nationalparkerna i virldsarvet Laponia samt national-
parken Tyresta som férvaltas av en ideell férening respektive en
stiftelse.”

Flera nationalparker har sirskilda férvaltningsradd. Ridet ir ett
sitt att arbeta med lokal delaktighet och férankring. Syftet med ett
skotselrdd ir att skapa ett forum f6r dialog, diskussion och person-
liga méten 1 frigor som ror en nationalpark. Ett skétselrdd kan bestd
av personer med lokal kunskap om omridet som till exempel tidigare
markigare, representanter frin organisationer, féreningar och andra
grupper som pd olika sitt berdrs av nationalparken.

Forvaltningskostnaderna inkluderar skétsel och underhll av entréer
och anliggningar for friluftslivet samt skdtsel av hivdberoende natur-
typer.

Forvaltningen av nationalparker finansieras 1 huvudsak av anslag 1:3
— 4tgirder f6r virdefull natur. Linsstyrelserna erhller i normalfallet
inga sirskilda 6ronmirkta medel {6r férvaltningen av nationalparker
utan fir ett ssammanhllet anslag som finansierar forvaltning av bide
naturreservat och nationalparker. Férvaltningskostnaderna fér en
nationalpark beriknas i normalfallet till cirka 1-3 miljoner kronor
per ar.

203 § nationalparksférordningen (1987:938) och Laponiaférordningen (2011:840).
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Varumirket Sveriges nationalparker

Ett gemensamt varumirke, unikt f6r Sveriges nationalparker, ger moj-
ligheten att kommunicera det gemensamma budskapet p3 ett effek-
tivt sitt. Nir allt som gors 1 Sveriges nationalparker férmedlar samma
sak blir Sveriges nationalparker ett tydligt, enhetligt och trovirdigt
varumirke.

For att frimja friluftsliv och attrahera fler besokare till Sveriges
nationalparker férmedlas kunskap, information och service till naturen.
Det forstirker hela upplevelsen genom att férstirka, tydliggora och
kommunicera nationalparkerna som idé och attraktion. Detta arbete
sker inom ramen f6r varumirket Sveriges nationalparker och bestar
bland annat av:

— Naturvigledning.

Gemensam webbplats: sverigesnationalparker.se.

Aktorsutbildningar och samarbetsavtal.

Visuell identitet.

Anliggningar.

Tillginglighet ir en viktig aspekt bide vad giller information, natur-
vigledning och anliggningar 1 nationalparken. En viktig del 1 arbetet
med tillginglighet ir att anlidgga nationalparksentréer som ir platser
dit besdkaren litt kan hitta och ha som utgdngspunkt {6r sitt besok.
For minga besokare till vira nationalparker blir entréplatsen och
vigen dit den enda upplevelsen av omrddet. For andra ir entréplatsen
det stille dir hen far en forsta presentation av omridet. Det dr dirfor
viktigt att entréplatsen skapar goda forutsittningar f6r besokare f6r
att lyckas férmedla upplevelser av det som ir national parkens unika
karaktir.

Den visuella identiteten inférs successivt i landets nationalparker.
Nir den identiteten inférts 1 en nationalpark placeras en ”guldkrona”
1 varje nationalpark. Guldkronan bidrar pd si sitt till kinslan och
vetskapen om att nationalparkerna ir den finaste naturen.

Som en del 1 arbetet med varumirket Sveriges nationalparker och
som ett led 1 arbetet med att skyddade omriden ska vara en resurs
for friluftslivet och naturturism kan aktorer som bedriver verksam-
het i en nationalpark efter genomgéngen utbildningen ges ritten att
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nyttja logotypen fér samarbete med en viss nationalpark. Frin och
med 3r 2017 har 4tta nationalparker haft flera utbildningar, vilket
resulteratiatt &r 2019 har totalt 63 aktdrer tecknat avtal f6r att nyttja
logotypen. Syftet med aktorsutbildningar och méjligheten for aktorer
att nyttja logotypen fér samarbete med en viss nationalpark ir att
oka antalet aktdrer som finns i eller 1 anslutning till nationalparkerna
och verkar 1 linje med varumirkesstrategin fér Sveriges national-
parker. Detta bidrar till 6kade beséksantal och det 1 sin tur till 6kad
kunskap om naturen och forstdelsen fér betydelsen av naturvdrd hos
allminheten.

Fler nationalparker bér kunna bildas inom statens nuvarande
markinnehav

I den lingsiktiga nationalparksplanen frin 2008 finns Naturvirds-
verkets forslag till nya och utvidgade nationalparker i Sverige. Tretton
omriden foreslds som nya nationalparker och fér sju befintliga
nationalparker féreslds utvidgningar. Den lingsiktiga nationalparks-
planen kompletteras med en separat genomférandeplan som anger
vilka omrdden som Naturvardsverket prioriterar de kommande aren.

Sedan den l&ngsiktiga nationalparksplanen beslutades 2008 har
kunskapsliget om omriden som dr limpliga som nationalpark héjts
avsevirt. Frigor kopplade till betydelsen av nationalparker fér natur-
turism och friluftsliv har ocksa blivit mer aktuella. Ett arbete med att
uppdatera den ldngsiktiga nationalparksplanen ir dirfér inplanerad
att starta under 2021.

Inom ramen f6r den ldngsiktiga nationalparksplanen bor utredas
vilka befintliga naturreservat som ir 1 direkt statlig dgo, det vill siga
igs av Naturvardsverket eller Statens Fastighetsverk som skulle vara
limpliga for nationalparksbildning i syfte att bidra till lokal och regio-
nal utveckling. Arbetet med att utveckla varumirket Sveriges national-
parker kan dirigenom komma att utnyttjas pd bittre sitt om fler
omriden med skyddad natur ingdr. Det bedéms finnas god potential
att utnyttja statens marker pd bista sitt for att gynna lokalsam-
hillena genom att skapa attraktionskraft till redan skyddad natur
som finns dir.
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10.5.3 Flexibla foreskrifter for nationalparker och naturreservat

I Sverige omfattas cirka 11 procent av land- och sotvattenarealen av
naturreservat och nationalpark. Utredningen har kommit till slutsat-
sen att dessa investeringar férutom att bevara héga naturvirden bor
utnyttjas pd bista sitt for att frimja en sidan vixande bioekonomi
och landsbygdsutveckling som ir forenliga med syftet med skyddet.
Vid sidan av de forslag som liggs avseende uppdrag till Naturvards-
verket att gynna etablering av verksamheter som kan gynna en
vixande besoksniring, inte minst i glesbygd, finns skil att se ver det
regelverk som omgirdar nationalparker och naturreservat. Vissa delar
av dessa skyddsformer l3ter sig inte, trots att det kan saknas birande
naturvardsskil, férenas med anliggningar {6r naturturism.

Naturvirdsverket bor dirfér ges 1 uppdrag att dven utreda om
7 kap. 2-5 §§ miljobalken kan inkludera naturturism som ett kom-
pletterande sekundirt syfte fér nationalparker och naturreservat.
Dessutom bor 7 kap. 7 § andra stycket miljébalken och 5 § national-
parksforordningen ses éver for att utreda om etableringar av anligg-
ningar for naturturism kan utgora ett sirskile skil f6r dispens frén
naturreservats- och nationalparksféreskrifterna. Sddana etableringar
bér dock endast kunna tilldtas 1 de fall de inte strider mot bevarande-
syftet med skyddet.

Utredningens slutsats ir att skyddad natur inte ska std i vigen for
ett hillbart entreprendrskap som verkar i det landskap som staten
lagt stora resurser pd att bevara. S& linge natur- eller kulturvirdena
inte riskeras finns det stora méjligheter for en framvixande bransch
att mojliggdra for dnnu fler in i dag att nyttja de kulturella eko-
systemtjinster som skyddad natur bidrar med. For en levande lands-
bygd ir det viktigt att det skapas nya arbetstillfillen 1 nirheten dir
folk viljer att bo och verka. Om naturreservat och nationalparker
kan ses som en resurs for orten kan acceptansen fér omrddesskydd
och naturvirdsarbetet iven komma att férbittras. Samhillsekono-
miskt bedéms det sammantaget finnas stora férdelar med att moder-
nisera regelverken kring naturreservat och nationalparker f6r att dessa
1 storre utstrickning ska kunna vara till f6r mianniskan.
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10.5.4 If\tgéirder for att gynna hallbar naturturism
i nationalparker och naturreservat

Skogsniringens andel av bioekonomin ir 1 dag helt dominerande vad
giller foridlings- och exportvirde. Vad giller sysselsittning har dock
effektivisering, mekanisering och rationalisering inom bide skogs-
bruket och skogsindustrins medfért att niringens betydelse som
arbetsgivare minskat i betydelse de senaste 50 dren. Den svenska
turistniringen har 4 andra sidan sett en kraftig 6kning, bde 1 antalet
sysselsatta och 1 omsittning under samma period.

Nio av tio utlindska turister ser den svenska naturen som en del
av sin reseanledning. Aven trenden fér den inhemska turismen bér,
mot bakgrund av den pdgdende debatten om hillbart resande, alltmer
komma att ske inom Sverige och till viss del till den svenska naturen.
Minga skyddade omriden, inklusive huvuddelen av landets 30 national-
parker, ligger i landsbygdskommuner. Det finns en stor utvecklings-
potential for naturturism 1 och 1 anslutning tll dessa, vilket skulle
kunna bidra till regional utveckling 1 dessa kommuner.

Regeringen har beslutat att ta fram en nationell strategi for en
hillbar turism och beséksniring, dit naturturism riknas. Naturturism-
foretagen tillsammans med Svensk Turism har tagit initiativ till en
delstrategi for svensk naturturism med sirskilt fokus pd omriden
utanfor storstiderna. Definitionen av naturturism ir enligt strategin
*forflyttad konsumtion i form av aktiviteter, boende, méltider och
andra turismtjinster dir sjilva naturupplevelsen ir 1 centrum”. I
begreppet ingdr dven kulturturism. Enligt strategin ir skyddade om-
riden, sirskilt nationalparker, men dven omrdden som ekoparker och
biostiromridden dir naturturism kan samsas med andra niringar av
strategisk betydelse. Aven natur utanfor formellt skyddade omriden
har dock stor betydelse {6r naturturismen. Dirfér behdver modeller
och praxis fo6r samverkan med privata markigare utvecklas vidare s3
att markigaren far del av turismens intékter, antingen direkt via arren-
den och gemensamma affirsuppligg eller indirekt via 6kad konsum-
tion pa resmilet. Enligt strategin ir detta centralt f6r naturturismens
framtid.

Naturturism ir sirskilt vil limpad fér smdskalig verksamhet pd
landsbygden och kan dven f6r den enskilde féretagaren kombineras
med annan niringsverksamhet. Verksamheten utvecklas extra snabbt
kring turistiska noder som storre skidorter, nationalparker och andra
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vilkinda resmal. Aven om en privat markigare inte i dag sjilv utvecklar
naturturismen, forbittrar en organiserad naturturism markigarens
mojligheter till kommunikation med en tydligt utpekad operatér och
kan i dialog med denna paverka verksamhetens plats och inriktning.

Naturvirdsverket dr ansvarig myndighet for Sveriges friluftsmal
och Tillvixtverket dr ansvarig myndighet for turismfrdgor. Det sak-
nas dock ett tydligt ansvar fér frigor kopplade till naturturism,
sirskilt 1 skyddade omriden. De satsningar pd friluftslivet som gors
1 skyddade omrdden ir viktiga f6r och kan anvindas av naturturism-
foretagare. Samverkan mellan Tillvixtverket, Naturvirdsverket och
foretridare f6r naturturismforetag behover stirkas. P4 si sitt kan
naturturismens behov tydligare kunna inkluderas i Naturvirdsver-
kets arbete med skyddade omriden. Omlands- och destinations-
arbete kring ett skyddat omrdde och en utvecklad besgkarinfrastruk-
tur inom det skyddade omridet bidrar tillsammans till naturturism,
friluftsliv och lokal och regional utveckling. Hir dr bland annat kom-
munerna viktiga aktdrer som 1 planarbetet kan méjliggéra for anligg-
ningar 1 anslutning till skyddade omraden. I de flesta fallen kan an-
liggningar {6r naturturism etableras i direkt anslutning till skyddade
omrdden som nationalparker, och behéver dd inte etableras i omri-
det. Men f6r varje omrdde och varje etablering behover berérda
aktorer samverka och det finns 1 dag ingen tydlig ansvarig for detta,
och bara nigot enstaka exempel pd nir det har gjorts. Behovet av och
mojligheten till s8 kallade omlandsprojekt dir férutsittningarna for
naturturism och foretagsamhet kring ett skyddat omride analyseras
och tgirder for att stirka mojligheterna bor utredas vidare. I detta
arbetet bér bland annat erfarenheterna frin Omlandsprojektet
Fulufjillet*" anvindas.

Nir statens medel anvinds f6r en avsittning till naturvdrd bor dven
den potential till naturturism dessa omriden kan ge utnyttjas. Mar-
ken i en nationalpark dgs alltid av staten och sirskilt i dessa bor dir-
for mojligheterna till naturturism beaktas. P4 s sitt kan flera syften
uppnds med skyddet. Utover skydd av biologisk mangfald och posi-
tiva effekter pd friluftslivet kan skyddade omriden ocksd bli en ling-
siktig investering for landsbygdsféretag.

2 Grénsoverskridande besoksforvaltning for Fulufjillets nationalparker bedrevs som ett samarbets-
projekt mellan nationalparksférvaltningarna £6r Fulufjillet 1 Sverige och Norge 2016-2018.
Milet var att skapa en gemensam besdksstrategi for att dka tillgingligheten till grinsregionens
natur- och kulturarv.
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Naturturismfdretag har redan i dag méjlighet att nyttja skyddade
omriden, frimst naturreservat och nationalparker, 1 sin verksamhet
genom att exempelvis anordna vandringar, naturguidningar och vilt-
skddning. I vilbesdkta skyddade omrdden kan det finnas risk for
problem och konflikter kopplat till besdkare. Traditionellt har detta
hanterats med féreskrifter mot vissa aktiviteter. P4 grund av detta
finns ibland begrinsningar i hur naturturismféretag kan bedriva verk-
samhet inom skyddade omriden.

Utredningen beddmer att det vanligtvis ir bittre och mer effek-
tivt att hantera problem kopplat till midnga besékare med andra
instrument dn férbud. I f6rsta hand bedémer utredningen att dessa
problem bér hanteras med kanalisering, information, zonering eller
etablering av anliggningar och anordningar som léser problemet utan
att olika aktiviteter behover forbjudas. For att stimulera mer natur-
turism och frimja den niringen bor en 6versyn av nu gillande fore-
skrifter f6r allminheten enligt 7 kap. 30 § miljobalken 1 landets
nationalparker och de naturreservat 1 respektive lin som har storst
potential for naturturism och besékare goras s att regelverket dr inda-
mélsenligt och inte 1 onddan begrinsar naturturism. Naturvardsverket
bor {4 1 uppdrag att ta fram riktlinjer for en sddan Sversyn.

Internationellt anvinds zonindelning, eller zonering som det ocksd
kallas i stor utstrickning. Det innebir att vissa omrdden i exempelvis
nationalparker avsitts fér hogt besokstryck och en bred serviceniva,
medan andra omraden far ett striktare skydd. Flera av landets national-
parker har 1 dag en zonering, till exempel Bjérnlandet, Fulufjillet och
Gotska Sandén. Syftet med zoneringen 1 dessa nationalparker ir olika
och kan handla om till exempel att skapa bide tysta stérningsfria
omrdden och omriden f6r exempelvis skoterdkning. Nir det giller
zonering for att hantera stort besokstryck frin besgkare och utveck-
ling av naturturism 1 omrddena finns det stor utvecklingspotential.

For att landets nationalparker ska kunna nyttjas, bde av allmin-
hetens friluftsliv, organisationer och naturturismféretagare behovs
en infrastruktur av anliggningar och anordningar. I mindre omriden
dir besoken oftast dr dagsbesok dr behovet stort av till exempel rast-
och grillplatser. I stérre omriden som med fordel besoks under flera
dagar ir behovet stort av stugor, bade f6r mojligheten att rasta men
ocksd for 6vernattning. Det behovs stugor, bide som ir 6ppna for
alla men dven sddana som gir att boka i férvig.
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I dag kommer ménga besokare till skyddade omrdden med husbil,
en trend som stadigt 6kar. Detta innebir ofta en konflikt di det i
normalfallet inte finns nigra sirskilt iordningstillda platser f6r hus-
bilar. Samtidigt vore det positivt om méjligheten till 6vernattning 1
husbil kunde erbjudas i eller i anslutning till vissa nationalparker och
naturreservat. Detta skulle dock kriva iordningstillande av uppstill-
ningsplatser och behov av viss service. Detta skulle kunna iordning-
stillas av forvaltaren, men med f6rdel skétas av lokala entreprenérer.
P4 samma sitt saknas mojlighet att dvernatta i tilt 1 flera national-
parker, ndgot som bér kunna erbjudas, antingen 1 direkt anslutning
till nationalparken eller genom att det tillts pd utvalda platser 1 parken.

For att stugor och andra anliggningar pd att indamélsenligt och
forutsigbart sitt ska kunna nyttjas av organiserat friluftsliv och natur-
turismfdretagare behdver dtminstone vissa av dessa kunna bokas eller
arrenderas 1 forvig. Det behovs ett system for detta. Naturvdrds-
verket bor kunna std som huvudman for ett sddant gemensamt system
for alla anliggningar som upptérs av staten. Utformningen bér ske i
samrdd med berérda linsstyrelser.

En investering i sddan infrastruktur som beskrivs ovan innebir en
blygsam kostnad 1 férhéllande till den initiala kostnaden f6r mark-
dtkomst. S8dan infrastruktur ir dock en forutsittning f6r att natio-
nalparker och storre naturreservat ska kunna locka fler besgkare och
dirmed komma till stérre nytta f6r lokalsamhillet. Att staten pd sd
sitt gor en handfast satsning pd utveckling av det lokala niringslivet
ligger helt i linje med det som bér ingd 1 en évergripande bioeko-
nomisk strategi — att varje yta ska anvindas pd bista sitt och med
hég kvalitet. Satsningar i1 anliggningar i skyddad natur som ligger
inom renskotselomrddet bor sjilvklart ske 1 nira samrdd med berérd
sameby.

Amerikanska studier visar att fér varje investerad dollar erhiller
den lokala ekonomin 10 dollar tillbaka.”” T Sveriges nationalparker
gjordes 2,78 miljoner besék under 2019.” En finsk studie visar att
det under 2019 gjordes cirka 3,22 miljoner besdk 1 Finlands national-
parker, vilket innebir en 6kning med tv3 procent jimfort med fore-
gdende &r. Dessa nationalparksbesokare beriknades ha 6kat konsum-
tionen i niromrddena med 3,7 procent och spenderande dirmed totalt

?2 Pressmeddelande frin Forenta staternas inrikesdepartement den 23 maj 2019: www.doi.gov.
2 Naturvirdsverket, Aterrapportering av skydd och dtgirder for virdefull natur 2017-2019,
rapport 6920/2020.
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dver 219 miljoner euro. I genomsnitt beriknades besékarnas utgifter
1 och vid nationalparkerna vara mer in tio gdnger storre dn de inve-
steringar i anliggningar och anordningar som gjorts 1 nationalparken
och dess niromrdde.** I nationalparker i attraktiva turistomriden ir
effektiviteten dn hogre. Naturvirdsverket har ett uppdrag att redo-
visa vad satsningarna pa skydd av och tgirder for virdefull natur har
inneburit f6r landsbygdsutveckling, sysselsittning och naturturism.
Naturvirdsverket ska dven redovisa arbetet med 6ppna data om
skydd av och atgirder for virdefull natur och hur det underlittar for
landsbygdsutveckling och naturturism. Uppdraget ska redovisas till
regeringen senast den 30 mars 2021.%

Utredningen féresldr dirfér att Naturvardsverket som huvudman
genomfor ett samlat projekt for att gynna naturturism i skyddad
natur. Foljande 8tgirder kan ingd i arbetet.

— 1samverkan med Tillvixtverket och féretridare f6r naturturism-
foretagen analysera hinder och mojligheter for hillbar naturturism
och ge férslag pd hur kan denna verksamhet kan frimjas 1 skyddade
omriden,

— genomfdra en analys och kartliggning av vilka hinder som natur-
turismféretagare upplever f6r att kunna bedriva naturturism i och
1 anslutning till skyddade omréden,

— se over vigledningar for utformning av grinser, reservatsféreskrif-
ter och skotselplaner s att naturturism frimjas utan att syftet
med omridesskyddet dventyras,

— ta fram en uppdaterad vigledning f6r utformning av foreskrifter
enligt 7 kap. 30 § miljobalken 1 naturreservat s att de inte ir
onddigt inskrinkande mot allminheten, och med huvudsakligt
fokus pd att mojliggora att naturreservaten kan nyttjas av frilufts-
livet och organiserad verksamhet, inkl. naturturism.

— tafram en utvecklad vigledning fér hur zonering och kanalisering
skulle kunna anvindas fér att ge stdrre mojligheter for att ut-
veckla naturturism 1 skyddade omriden.

* Pressmeddelande frin finska Forststyrelsen den 23 januari 2020: www.metsa.fi.
 Regleringsbrev for budgetdret 2020 avseende Naturvérdsverket. M2019/01283/Nm.
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— tillsammans med berérda linsstyrelser gora en éversyn av avgrins-
ningar, foreskrifter och skotselplaner f6r befintliga nationalpar-
ker och naturreservat med hog potential f6r naturturism 1 syfte
att frimja hillbar naturturism,

— se over hur befintliga anliggningar i naturreservat och national-
parker kan gora stdrsta mojliga nytta for bdde allminheten och
naturturismféretagare,

— etablera nya anliggningar som &ppna dagstugor och stugor med
overnattningsmojligheter i nationalparker och vissa stérre natur-
reservat,

— tafram ett system f6r hur anliggningar som 6ppna dagstugor och
stugor med Svernattningsmojligheter ska kunna bokas eller arren-
deras och en modell {or prissittning,

— tillsammans med berorda linsstyrelser se éver mojligheterna att
etablera uppstillningsplatser for husbilar 1 eller 1 anslutning till
nationalparkerna och de mest vilbesokta naturreservaten,

— se over foreskrifterna f6r landets nationalparker for att ge storre
mojligheter till tiltning,

10.5.5 Undanr6j hinder for etablering av nya nationalparker
i renskotselomradet

Av 28 b § jaktforordningen foljer att renskotares ritt, att med stod
av 28 § jaktforordningen déda rovdjur f6r att skydda ren vid rov-
djursangrepp eller nir det finns skilig anledning att befara ett sddant
angrepp, inte giller 1 nationalpark.

Undantageti28b § jaktférordningen innebir bland annat att 28 §
och 28 a § inte giller omrdden som ir utpekade som riksintresse for
renniringen om de ligger inom en nationalpark. Naturvirdsverkets
uppfattning ir att bildandet av nationalpark dirmed férsvérar ren-
skotseln 1 omrddet. Detta giller sirskilt om nationalparken omfattar
renskotselns dretruntmarker, dir kalvning dger rum.

Att en renskétare inte fir skydda sina renar frdn rovdjursangrepp
med stdd av 28 § jaktférordningen pdverkar bdde samebyarnas en-
skilda intresse av att kunna bedriva en ekonomiskt barkraftig ren-
skotsel och det allminna intresset av att frimja samers mojlighet att
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behilla och utveckla sin kultur och renskétseln som en del av denna.
Utredningen bedomer att mojligheten att anvinda 28 § och 28 a §
trots den relativt begrinsade anvindningen ir viktig for renskotseln
och dven har stor principiell betydelse.

I arbetet med att bilda en nationalpark i omridet Vilidalen-
Sylarna-Helags 1 Jimtlands lin krivde de berérda samebyarna att
mojligheten till skyddsjakt med stéd av 28 § jaktférordningen skulle
finnas kvar i en framtida nationalpark. Det ir rimligt att tro att samma
krav kommer att komma frdn berérda samebyar i framtida férsok att
bilda nationalparker i renskétselomridet. Eftersom det 1 praktiken
ir mycket svirt for Naturvirdsverket att gd vidare med national-
parksprocessen nir ndgon sameby eller kommun motsitter sig det ir
det utredningens bedémning att det kommer vara mycket svart att
bilda nya nationalparker 1 renskétselomridet si linge inte 28 § jakt-
férordningen dndras.

Utredningen gér bedomningen att en dndring av 28 b § jaktfor-
ordningen sd att 28 § jaktforordningen skulle gilla f6r att skydda ren
1 nationalpark férbattrar forutsittningarna for att bedriva renskétsel
1 befintliga nationalparker. Dessutom férbittras forutsittningarna
att etablera nya nationalparker och utvidga befintliga nationalparker
i renskotselomridet. En f6rindring som mojliggér att anvinda 28 §
jaktférordningen for att skydda ren 1 nationalpark bedéms inte pi-
verkar rovdjursarternas bevarandestatus eller jaktens omfattning i
nationalparker i stort, varfér indringen kan férsvaras dven frin det
perspektivet. Undantaget frdn 28 b § andra meningen jaktférordningen
bor endast gilla renskdtande samers ritt att skydda ren inom same-
byn.

Frigan bor kunna utredas 1 samband med éversyn av nirliggande
frigor, antingen betriffande 3tgirder mot viltskador som féreslds
eller i samband med den aviserade 6versynen av renniringslagen.

10.5.6 Framtidens nationalparker

Utredningens forslag om att delar av fyra ekoparker ombildas till
nationalparker, med en férvaltning av nationalpark och resterande
ekopark 1 samverkan mellan staten och Sveaskog, kan ocks8 ses som
ett sdtt att testa nya vigar framdt bdde i utvecklingen av naturturism
1 skyddade omrdden och av nationalparksinstitutet som sidant.
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Nationalparksbegreppet dr gammalt i Sverige. De f6rsta national-
parkerna inrittades redan dr 1909 och regelverket som omgirdar
institutet har 1 princip inte utvecklats sedan dess. Nationalparks-
kriteriet om naturligt tillstdnd och ursprunglig karaktir kan med fog
ifrdgasittas som fordldrat. Det finns knappast nigon natur i Sverige
som Inte pd ndgot sitt har brukats av minniskan, dven om detta
brukande inte limnat nigra i allminhet litt igenkinnbara spér efter
sig. Ursprunglighetskriteriet kan d& uppfattas som ett osynliggor-
ande av de minniskor som levt och verkat 1 de miljoer som avses, till
exempel ursprungsbefolkningar.

Utredningen ser en mojlighet 1 att lagstiftaren dverviger att moder-
nisera och utveckla nationalparksinstitutet 1 flera avseenden for att
gora skyddsformen bittre anpassad f6r dagens och framtidens sam-
hille. Nationalparker skulle d& bittre kunna bidra tll landsbygds-
utvecklingen och vara en tillgdng for lokalsamhillet samtidigt som
Sveriges natur skulle kunna tillgingliggéras och upplevas av fler in
1 dag.

Om nationalparker exempelvis skulle kunna bildas 1 kulturskapade
naturmiljder, sdsom fibodskogar eller tridklidda betesmarker, med
mycket héga natur- och upplevelsevirden skulle nationalpark som
varumirke kunna bidra till naturturism och landsbygdsutveckling
dven 1 denna typ av miljder. Det finns inga birande skil till att dessa
miljoer inte skulle kunna ha motsvarande kvalitéer, f6r naturvdrd, fri-
luftsliv och naturturism, som dagens nationalparker, som gér ansprik
pd att bevara omriden 1 dess naturliga tillstdind. Genom att kunna
lyfta fram dven ett historiskt brukande av naturen som ett skil till
omridets kvalitéer som virdefull natur- och kulturmiljé skulle till
exempel ett traditionellt samiskt brukande av ett omride, tillsam-
mans med héga naturvirden, kunna motivera bide nationalparks-
bildning och féreskrifter for att uppritthilla detta brukande. P4 samma
sitt kan andra unika delar av Sveriges 6vriga kulturlandskap lyftas
fram, bevaras och lingsiktigt forvaltas fér framtida generationer
inom nationalparksinstitutet. Samhillsekonomiskt bér en bevarande-
form, som innebir en destination f6r en héllbar besoksniring, vara
att féredra. Utredningen ser en framtida utveckling av nationalparks-
institutet i denna riktning som ett utvecklingsomrdde med potential.

Nationalparksbegreppet och dven det statliga dgandet som forut-
sittning bir ett nationalromantiskt drag dver sig. Det statliga dgan-
det som en forutsittning f6r inrittande av en nationalpark bygger
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dven pa forvaltningspraktiska skil. Det dr exempelvis enklare att upp-
fora och forvalta statligt igda anliggningar som Naturum pd statens
egen mark.

Det statliga dgandet som krav férsvarar dock nationalparksbild-
ning 1 mer kulturskapade naturmiljoer 1 och med att dessa ofta ir
privat dgda. Ett skydd av ett sddant omrdde kan omfatta ett stort
antal fastigheter och dgare. Mdnga av dessa fastigheter kan ocks3 ha
varit 4gda av samma slikt under mycket ling tid, nigot som kan inne-
bira att det finns starka kinslomissiga band till igandet. Kravet pd
statligt igande kan d& utgora ett direkt hinder for att bilda och for-
valta nationalparker, sirskilt om skyddsformen skulle omfatta dven
kulturpriglade landskap. Detta knyter dven an till den mark ovan
odlingsgrinsen dir statens dganderittsansprik ir ifrigasatt och dir
framtida nationalparksbildningar kan komma att ifrdgasittas av det
skilet.

Om nationalparker dven skulle kunna bildas p privatigd mark
skulle den form av samverkan mellan Sveaskog och staten, som ut-
redningen foresldr ovan, kunna underlittas och genomféras dven
mellan staten och andra aktérer. Det skulle d& vara mojligt for till
exempel skogsbolag, som arbetar med liknande privata initiativ som
Sveaskog, att i en nationalpark pi egen mark. Att ge en sidan moj-
lighet till privata markigare med héga naturvdrdsambitioner skulle
kunna vara ett incitament for ett ldngsiktigt bevarande och restau-
rering av vissa naturmiljder, som inte ir limpliga f6r skogsbruk p
grund av dess naturvirden eller dess virden som beséksmal. Staten
skulle d& kunna beléna dven andra virdefulla privata initiativ genom
att ge dessa status som nationalpark. En nationalpark ir ett mycket
starkt varumirke och att iga omriden som kvalificerar sig f6r denna
skyddsform bor ses som ett kvitto pd ett synnerligen framgingsrikt
naturvédrdsarbete dir. Det gir i ssmmanhanget givetvis att dven lyfta
fram andra dgarkategorier, som Svenska kyrkan, olika samfilligheter
eller allmidnningar.

Det enda rimliga alternativet till direkt statlig dgande ir en mycket
stabil markigare som kan forvintas uppritthilla [dngsiktigheten under
mdinga generationer. Fér mark som 1 dagsliget dr enskilt dgd skulle
d3 exempelvis en stiftelse kunna bildas for att sikra lingsiktigheten.

Utredningen ser framfér sig en liknande utformning som for
dagens naturreservat med inskrinkningar f6r att uppnd syftet med
nationalparken, forpliktelser for dgare och innehavare av sirskild ritt
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till fastighet att tdla dtgirder {or att uppnd syftet och intringsersitt-
ning 1 enlighet med 31 kap. miljébalken och expropriationslagen.

Att staten koper mark infér en nationalparksbildning utesluts
givetvis inte for att mojligheten 6ppnas for privat dgande. Det finns
som nimnts vissa férvaltningstérdelar med ett statligt dgande for
nationalparker som innehéller satsningar pd anliggningar och anord-
ningar och med minga besdkare. Det méste dock beaktas att det kan
finnas manga och starka skil till att en markigare inte vill eller kan
frinhinda sig lagfarten. Den historiska férankringen pd platsen,
juridiska hinder, urfolksrittigheter som inte kan 6verldtas eller fér
att kunna tillgodorikna sig omridet som en naturvirdsavsittning i
olika frivilliga marknadscertifieringar, f6r att nimna nigra.

Ett alternativ till att dgandekriteriet férindras ir att det tillimpas
pd ett annat sitt. Exempelvis genom samigande eller genom att en
nationalpark bildas 6ver en del av ett omride samtidigt som andra
delar, med motsvarande kvalitéer, kvarstdr 1 privat dgande under en
annan skyddsform som medger olika former av brukande.

Virdet av att hela samhillet tillsammans tar ansvar {ér natur- och
kulturmiljovirden skulle kunna belysas genom att méjliggéra dgande
for andra dn staten 1 omrddesskydd av den hogsta klassen. D4 idr ett
direkt statligt igande av marken som en férutsittning fér national-
park inte relevant.

Det finns givetvis berittigade farhigor om att Sveriges national-
parker som varumirke ldngsiktigt urholkas och tappar sitt virde genom
alltfor drastiska forindringar. Risken for en devalvering bor dock
kunna hanteras genom att uppritthilla strikta kvalitetskrav vid ur-
valet av nationalparker och vid upprittandet av deras skotselplaner.
Av samma skil bor héga krav stillas pa forvaltningen av parken och
naturvirdsmyndigheterna bér fortfarande ha huvudansvaret for for-
valtningen. P4 inget sitt pdverkar dganderitten till marken dgande-
ritten till varumirket Sveriges nationalparker. Det finns inte heller
ndgot skil till att urvalet av nationalparker i framtiden, trots dessa
reformer, ska ske vid sidan av Naturvirdsverkets lingsiktiga national-
parksplan.

Reformerna som utredningen skisserat ovan kriver dock relativt
omfattande forindringar, bland annat i miljébalken, vilka bor utredas
nogsamt och 1 sirskild ordning.
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11  Nyckelbiotoper

11.1 Utredningsuppdraget

Utredningen har 1 uppdrag att analysera de dganderittsliga konse-
kvenserna av att nyckelbiotoper och omrdden som ir av betydelse
for gron infrastruktur identifieras och registreras samt statens roll 1
arbetet med nyckelbiotoper och gron infrastruktur. I detta kapitel
beskrivs nyckelbiotopsregistreringens bakgrund och syfte samt vil-
ken betydelse begreppet fatt.

11.2 Inventering av nyckelbiotoper

Begreppet nyckelbiotop och dess betydelse foér skogsbruket har
diskuterats inom skogssektorn under en lingre tid. Som kommer att
beskrivas nedan var syftet med inventeringen av nyckelbiotoper ur-
sprungligen just en inventering av smé, virdefulla biotoper som hyser
sillsynta vixt- eller djurarter 1 skogen i syfte att komplettera besluts-
och planeringsunderlag for olika aktdrer. Begreppet har direfter fatt
en vidare innebord dn vad som ursprungligen avsdgs och blivit ett, i
vissa avseenden, kontroversiellt begrepp bland annat fér att mark-
nadscertifieringarna har infort krav i sina standarder som innebir att
nyckelbiotoper inte fir avverkas.

Kunskap om omriden med héga naturvirden ir ett viktigt under-
lag inom svenskt miljé- och naturvirdsarbete och ger en bild av var
1 skogslandskapet det finns biologiskt sirskilt virdefulla miljser.
Exempelvis lyfter Riksrevisionen i sin granskningsrapport fram att
kunskap om skyddsvirda omriden ir en férutsittning for ett strate-
giskt skyddsarbete, minimerar akuta hot mot skyddsvirda omriden
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och 6kar forutsittningarna for relevanta markigarinitiativ till formellt
skydd eller frivilligt bevarande.'

Sedan inventeringen startade har totalt cirka 69 400 nyckelbio-
toper registrerats med en inventerad areal av nira 245 500 hektar var-
av nira 209 500 hektar utgdrs av produktiv skogsmark.” T avsnitten
nedan beskrivs Skogsstyrelsen arbete med nyckelbiotoper.

11.2.1 Nationell nyckelbiotopsinventering

I 1990-4rs budgetproposition framhélls att kinnedom om natur-
virdena 1 skogen var bristfillig, sirskilt betriffade de sm4, virdefulla
biotoper som hyser sillsynta vixt- eller djurarter. Detta ansdgs ha
betydelse for de dtgirder som de naturvirdande myndigheterna kan
aktualisera i samband med att en avverkningsanmilan limnas in. Kun-
skaperna om dessa biotoper framhélls dven som viktiga dd andra skogs-
bruksitgirder planerades utan att myndigheterna ir inblandade. Vid-
are angavs att storre hinsyn till dessa biotoper férvintades behovas
tas 1 framtiden. For att mojliggdra detta maste kunskapsunderlaget
okas bdde hos myndigheterna och markigarna. Skogsstyrelsen tll-
delades dirmed medel i budgeten for en “férsoksverksamhet med
inventering av virdefulla smibiotoper”.” Skogsstyrelsen inledde verk-
samheten med tv4 drs forsoksverksamhet dir en inventeringsmeto-
dik utvecklades och det naturvrdsbiologiska begreppet nyckelbiotop
bérjade anvindas.*

Ar 1993 pabdrjade Skogsstyrelsen en fullskalig nyckelbiotopsinven-
tering (NBI) 1 hela landet pd smiskogsbrukets marker. Inventeringen
finansierades med sirskilda projektmedel 1 Skogsstyrelsens regler-
ingsbrev for slutférande av inventering av bland annat smébiotoper.’
I motiven till den nya skogspolitiken kommenterades inventeringen
pa foljande sitt:

Den skogspolitik som jag har férordat i det foregiende bygger pa en 6kad

frihet for skogsigarna utan ingripande frin myndigheterna med fore-
skrifter och forbud. Samtidigt 6kar kraven p8 att skogsbruket skall be-

! Riksrevisionen, Skyddet av virdefull skog, RiR 2018:17, s. 7.

2 Uppgift frin Skogsstyrelsen 2020.

* Prop. 1989/90:100, bilaga 11 s. 36.

* Skogsstyrelsen, Nyckelbiotopsinventeringen 1993-1998 slutrapport, meddelande 1-1999 En
mer utférlig beskrivning finns i Nitare, J. 2011. Barrskogar — Nyckelbiotoper i Sverige.

> Regeringsbeslut 1993-06-10, Regleringsbrev fér budgetret 1993/94 avseende anslag inom
Jordbruksdepartementets verksamhetsomride.
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drivas i samklang med de naturgivna férutsittningarna och p4 ett sidant
sitt att den biologiska m&ngfalden virnas. Kunskaperna hos landets skogs-
dgare varierar kraftigt De stora skogsféretagen har under de senaste &ren
forstirkt sina staber med ekologisk kompetens. Samtidigt har omfattande
utbildning av évriga anstillda pabérjats. [...]

Underlaget {6r planering av verksamheten {6r den enskilda skogsigaren
behéver inte vara si omfattande som foér de storre féretagen. Enklare
tillstdndsredovisningar eller skogsbruksplaner har hittills varit tillrickliga.
Jag har i det féregiende forordat att skogsigarna sjilva i fortsittningen
skall {8 avgdra om och nir de vill skaffa sig en skogsbruksplan. Diremot
skall det krivas att det vid anmilan om avverkning skall limnas upp-
gifter om den hinsyn som skall tas till naturvirdens och kulturmiljovar-
dens intressen 1 samband med avverkningen. Visserligen skall det d inte
kunna stillas stérre krav pd skogsigaren in vad som ir rimligt bl.a. med
hinsyn till utbildning och kunskaper. Men den nya politiken bygger,
som ocks8 kommittén har pipekat, pa att kunskaperna om naturvird och
ekologi dr hogre dn f6r nirvarande. Det giller bide 1 friga om teoretiska
kunskaper och kunskaper om var p4 skogsfastigheten skyddsvirda och
hinsynskrivande vixter, djur eller milj6er finns.

[...]

I skogsvirdsorganisationens regi pdgdr sedan nigra &r inventeringar av
skyddsvirda nyckelbiotoper och sumpskogar. Dessa inventeringar finan-
sieras med skogsvirdsavgiftsmedel. Det 4r angeliget att de fullfoljs si
snabbt som méjligt. Till Skogsstyrelsens férfogande bor dirfor stillas
sammanlagt 115 miljoner kronor {6r hégst en fyradrsperiod. Medlen bor
finansiera fortsatt inventering inom ramen fér ett tidsbegrinsat projekt.
Nigra utfistelser om ytterligare medel {6r indamilet bér inte ges.

Insatserna for bevarande av en biologisk méngfald kriver samordning
av det material och kunskaper som finns i befintliga och pdgiende natur-
inventeringar. En sidan samordning bér ske 1 landskapsformat. Det 4r
angeldget att inventeringsmaterialet ses i ett stdrre perspektiv, eftersom
det inte ir mojligt att bevara den biologiska mingfalden genom dtgirder
som planeras med utgdngspunkt i bedémningar rérande ett enskilt arbets-

objekt.

Okade kunskaper om vilka omriden som bér skyddas och hur detta skall
goras, byggda pi forhillandena i stérre omrdden, méjliggdr 6kad flexi-
bilitet och kan minska behovet av reservatsavsittningar. Dessa kunskaper
gor det ocksd mojligt att t.ex. avsitta reservat eller uppritta civilrittsliga
avtal dir det ir mest angeliget. Inskrinkningar 1 markigarens forfogande-
ritt skall hirigenom inte behova tillgripas i onddigt stor omfattning och
for onodigt ling tid.
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Inom storskogsbruket initieras nu pi flera hill en verksamhet grundad
pi denna syn. Det faller sig naturligt med de omfattande skogsarealer som
hir finns hos resp. skogsigare. Det ir angeliget att verksamheten for
skydd av den biologiska mingfalden kan bedrivas enligt samma prin-
ciper inom smiskogsbruket. Det dr emellertid inte praktiskt méjligt att
lata varje enskild skogsigare medverka i finansieringen av den uppgifts-
sammanstillning som d& behdvs och som 1 huvudsak méste bygga pa de
olika inventeringarna som redan genomférs. Jag forordar i stillet att skogs-
virdsmyndigheten anvisas vissa medel fér indamélet. Som jag har antytt
kommer en bittre samordning att leda till rationellare dtgirder som dven
minskar kostnaderna for den enskilde skogsigaren. Denne bor i gengild,
som jag har anfort 1 det foregdende, forutsittas ha en positiv instillning
till att utan sirskild ersittning skydda mindre biotoper.

Detta innebir sdledes att den skogliga myndigheten i sin myndighetsutév-
ning inte endast skall ta hinsyn till férhillandena pd den enskilda fastig-
heten, utan dven viga in férhillandena i stérre omréden i syfte att mini-
mera inskrinkningarna i markigamas foérfoganderitt.

Den landsomfattande inventeringen, NBI, pagick till ir 1998, efter
att ytterligare medel tillskjutits for firdigstillandet. Den inventering
som Skogsstyrelsen genomfoérde under dessa &r berérde en areal om
cirka 11,9 miljoner hektar, vilket alltjimt utgor en av de stérsta natur-
virdesinventeringarna i virlden. Under inventeringsperioden registre-
rade Skogsstyrelsen cirka 40 000 nyckelbiotoper med en totalareal pd
cirka 120 000 hektar. Till stor del genomfordes fortolkningen infér
filtinventeringen genom analyser av bland annat infraréda flygbilder
1 stereoinstrument. Varje registrerad nyckelbiotop dr dock resultatet av
ett filtbesok. Den totala kostnaden f6r NBI uppgick till cirka 96 mil-
joner kronor och inventeringen férbrukade sammanlagt cirka 29 000
tjinstgoringsdagar. Kostnaden for inventeringen motsvarar dirmed
cirka 8 kronor per inventerad hektar eller cirka 1 000 kronor for varje
hektar produktiv skogsmark som registreras som nyckelbiotop. Varje
yjinstgdringsdag motsvarade cirka 410 inventerade hektar.

Stor- och mellanskogsbruket forvintades ansvara for att inventera
det egna skogsinnehavet och st for kostnaderna {6r inventeringen
inom ramen for sektorsansvaret, utan ngon uttrycklig forpliktelse
om detta. Mellanskogsbruket fick ett visst ekonomiskt stéd, med
som mest 75 procent av inventeringskostnaden enligt en med mark-
innehavet avtagande skala. Skogsstyrelsen skulle ansvara f6r kontroll
och behévlig utbildning fér inventeringen pa stor- och mellanskogs-

¢ Prop. 1992/93:226 s. 72-75.
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brukets markinnehav som dirmed skedde med nyckelbiotopsmeto-
diken. Storskogsbruket ansvarade sjilva f6r naturvirdesinventeringar
och har 1 dialog med Skogsstyrelsen anvint sig av, eller utformat
snarlika metoder, som anvinds vid NBI.

Med smiskogsbruket avses 1 detta sammanhang markigare med
brukningsenheter som innehéller mindre dn 5 000 hektar produktiv
skogsmark samlat inom en kommun. Till mellanskogsbruket riknas
skogsigare med 5 000-20 000 hektar skog. Till storskogsbruket rik-
nas de fem storsta skogsbolagen Sveaskog, SCA Skog, Bergvik Skog
AB’, Holmen Skog och Statens fastighetsverk. Exempel pd dgare som
ingdr i mellanskogsbruket ir storre privata enskilda skogsigare, allmin-
ningar, aktiebolag, stiftelser, besparingsskogar, kommuner och Svenska
kyrkan. De tv4 sistnimnda fick dock inget ekonomiskt bidrag.®

Efter att NBI avslutats &r 1998 hade cirka 0,8 procent av den pro-
duktiva skogsmarken klassats som nyckelbiotop. Under &r 2000 ge-
nomfordes en kontrollinventering vars stickprovsresultat indikerade
att 1 storleksordningen 3,6 procent av den produktiva skogsmarken
utgjordes av nyckelbiotoper. Skogsstyrelsen fick dirfor méjlighet att
nyttja hdgst 10 miljoner kronor per r frin ramanslaget f6r kostnader
for intrdngsersittningar och vissa civilvittsliga avtal pd naturvdrds-
omrddet 1 syfte att ticka kostnaderna for ”en férbittrad biotop-
inventering”.” Mot denna bakgrund har Skogsstyrelsen utfort ytter-
ligare rikstickande systematiska inventeringar mellan ren 2001-2006
pa smiskogsbrukets marker. Ytterligare cirka 10 600 nyckelbiotoper
med en sammanlagd areal om cirka 37 000 hektar avgrinsades och
registrerades under denna period."

Efter 8r 2006 har ingen storre systematisk nyckelbiotopsinven-
tering utforts av Skogsstyrelsen. Identifiering och registrering av
nyckelbiotoper har dock fortsatt i viss omfattning 1 samband med
annan verksamhet, exempelvis vid tillsyn f6re avverkning.

I maj 2018 fick Skogsstyrelsen 1 uppdrag av regeringen att genom-
fora en landsomfattande inventering av nyckelbiotoper. I uppdraget

7 Bergvik Skog AB finns inte lingre som bolag utan 4r numera uppdelat mellan de stérsta tidi-
gare aktiedgarna.

% Skogsstyrelsen, Nyckelbiotopsinventering 1993-1998, meddelande 1-1999 s. 14.

? Regeringsbeslut 2000-12-14, Regleringsbrev f6r budgetiret 2001 avseende Skogsvardsorgani-
sationen, m.m. inom utgiftsomrdde 23 Jord och skogsbruk, fiske med anslutande niringar,
(rskr. 2000/01:87), N2000/10165/ESB (delvis), N2000/10320/ESB, ramanslag 41:2 anslagspost 4.
19 Skogsstyrelsen, Skogsstyrelsens inventering av nyckelbiotoper — Resultat till och med 2006,
meddelande 2007-3.
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ingick dels att applicera en utvecklad och férbittrad metodik for att
identifiera och avgrinsa nyckelbiotoper i nordvistra Sverige, dels att
uppdatera den nyckelbiotopsinventering som genomforts 1 évriga
delar av landet."" T budgetpropositionen fér 2018 beslutades om medel
for detta under tio &rs tid. I riksdagens beslut om budget f6r 2019 togs
diremot regeringens satsning pd inventering av nyckelbiotoper bort.
Regeringen beslutade direfter 1 juni 2019 att avveckla uppdraget till
Skogsstyrelsen om den utdkade nyckelbiotopsinventeringen.'

Under &ren 1993-1998 och 2001-2006 d& systematisk inventering
utférdes samt delar av 2018 d& det avslutade regeringsuppdraget ge-
nomférdes har cirka 56 200 nyckelbiotoper registrerats omfattande
cirka 155 000 hektar produktiv skogsmark.

11.2.2 Registrering av nyckelbiotoper vid andra verksamheter

Vid sidan av den systematiska inventeringen NBI har nyckelbiotoper
registrerats [opande av Skogsstyrelsen nir de patriffas i samband med
andra verksamheter, bland annat vid tillsyn 1 samband med avverk-
ningsanmilan.

Nyckelbiotopsregistrering i samband med tillsyn

Nir en underrittelse om avverkning inkommer till Skogsstyrelsen
sker en automatisk granskning dd en mindre andel av drendena sillas
bort utan vidare dtgird. Dessa drenden hamnar pd en egen lista i hand-
liggarsystemet och handliggarna tar inte upp dessa f6r granskning.
De iterstdende drendena granskas manuellt av handliggare pa distrike
inne pd kontoret.

Nir en underrittelse om avverkning inkommer till Skogsstyrel-
sen gor handliggaren en granskning med stdd av tillgingligt material
1 GIS-systemet och systemet for drendehandliggning (Navet). De
olika distrikten har ocksd lokalkinnedom och kan ha gjort obser-
vationer tidigare i eller nira ett omride som anmilts f6r avverkning.

Utfallet av granskningen kan bli att omradet inte bedéms inne-
hilla ndgra héga naturvirden vilket leder till att omridets naturvir-
den inte utreds ytterligare.

' Regeringsbeslut 2018-05-17, N2018/0314/SK m.fl., Uppdrag att genomféra en landsomfatt-
ande inventering av nyckelbiotoper.

12 Regeringsbeslut 2019-06-27, N2019/02259/SMF, Uppdrag att avveckla den utdkade nyckel-
biotopsinventeringen.
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Omridet kan behova besokas 1 filt om det utifrn kartunderlag
eller annan tillginglig information finns indikationer pd att det kan
finnas héga naturvirden och det ir osikert om dtgirden i s fall kan
orsaka skada pd naturmiljén. Ytterligare utredning av aktuella natur-
virden i filt kan vara nédvindigt fér att avgora vilka anpassningar av
dtgirden som kan komma att krivas.

Den metod som Skogsstyrelsen i dagsliget anvinder for att be-
déma och utreda om ett omrdde har hoga naturvirden vid ett sddant
filtbesok ir nyckelbiotopsinventering. Identifierade hoga naturvirden
dokumenteras antingen genom att en nyckelbiotop eller ett objekt
med naturvirden registreras 1 nyckelbiotopsregistret, samt kopplas
till avverkningsirendet. Efter inventering beskriver Skogsstyrelsen
eventuella nédvindiga anpassningar i en vigledning eller meddelar
foreliggande eller f6rbud enligt 35 § skogsvirdslagen. Om utred-
ningen diremot visar att den tillsynade 3tgirden inte kan utféras i
enlighet med skogsvardslagen utan att orsaka skada pa naturmiljon tas
irendet upp for samrad enligt 12 kap. 6 § miljobalken. Detta sker nor-
malt inom sex veckor. Om det omride som omfattas av tillsyn inte
ir tillgingligt att inventera pd grund av snétickt mark eller av annan
anledning inleds en dialog med markigaren om att vinta med avverk-
ning si att Skogsstyrelsens utredning kan utféras vid tillrickligt goda
forhdllanden. I regel kommer Skogsstyrelsen och markigaren dverens
om att avvakta med avverkningen.

Det finns dven en mojlighet f6r Skogsstyrelsen att meddela for-
bud om avverkning inom en viss tid med stéd av 12 kap. 6 § fjirde
stycket. Att Skogsstyrelsen fattar ett sddant beslut ir ovanligt och
bestimmelsen har endast tillimpats vid nigra enstaka tillfillen. Om
en avverkningsanmilan berér ett omride med héga naturvirden ska
alltid forutsittningarna for formellt skydd undersékas. Det specifika
omrddet virderas di utifrin den nationella strategin f6r formellt
skydd av skog av omriddesskyddshandliggare pd distriktet.

Under dren 2007-2016 har det vid 2 272 drenden, dir avverknings-
anmilningar filtbesokts inom ett dr, identifieras och registrerats 2 381
nyckelbiotoper. Detta motsvarar en andel pd 0,33 procent av samt-
liga inkomna avverkningsanmilningar under perioden. Under perio-
den 2007-maj 2020 har sammanlagt 3 215 nyckelbiotoper omfattande
cirka 18 300 hektar produktiv skogsmarks registrerats 1 samband
med tillsyn av avverkningsanmilningar.
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Nyckelbiotopsregistrering i samband med tillstindsprévning
for avverkning av fiillndra skog

Enligt 15 § skogsvardslagen far avverkning i fjillnira skog inte ske
utan Skogsstyrelsens tillstdnd. Enligt 18 § skogsvardslagen giller att
tillstdnd till avverkning inte fir ges om avverkningen ir oférenlig med
intressen som ir av visentlig betydelse for naturvirden eller kultur-
miljévarden. Innan tillstdnd ges till avverkning i de omrdden av den
fjillnira skogen dir naturvirdena inte dr fullstindigt kinda men antas
vara hoga, kan Skogsstyrelsen genomfora en sirskild inventering fér
att klarligga naturvirdena. Vidare ska drendet handliggas s3 enkel,
snabbt och kostnadseffektivt som méjligt utan att rittssikerheten
eftersitts, dock finns det ingen s kallad sexveckorsregel f6r dessa
drenden som det gor f6r avverkningsanmilan och anmilan {6r sam-
rdd enligt 12 kap. 6 § miljobalken.

Det finns inget krav pd att ansdkta omriden ska filtbesdkas men
ofta ir det nddvindigt. Nuvarande praxis inom myndigheten innebir
oftast att filtbesok fore avverkning sker i syfte att kvantifiera och
bedéma férekommande miljévirden och hinsynsbehov till rennir-
ingen. Vid filtbesok gors dven en beddmning om omridet utgdr pro-
duktiv skogsmark, gir att féryngra efter avverkning samt om den
ansokta avverkningsformen och féryngringsmetoden ir limplig. Vid
filtbesoket gors anteckningar om iakttagelser och stillningstaganden
som gors och som anvinds vid beslutsprocessen.

Tillstdnd till avverkning som ir oférenligt med intressen som ir
av visentlig betydelse for naturvirden eller kulturmiljovérden fir inte
ges. Skogsstyrelsens tolkning av bestimmelsen och handliggning
innebir att nekande av tillstdnd till {6ryngringsavverkning oftast moti-
veras med att berord del utgér ett omrdde med mycket stor bety-
delse f6r flora och fauna”. Nivdn p& benimningen vilar till stor del pd
begreppet nyckelbiotop. Begreppet nyttjas i enlighet med en intern
arbetsrutin frdn 2015", d4 annan enhetlig och férankrad metod sak-
nas pd Skogsstyrelsen.

Omrdden dir tillstdnd till avverkning inte fir ges pd grund av
héga naturvirden och dir avverkning ir oférenlig med naturvirdens
intressen markeras pa beslutskarta samt 1 handliggarstddet Navet.

13 Skogsstyrelsen, PM Skog 2/15, Hantering och tillimpning av 18 och 19 §§ SvL — intern riktlinje
hos Skogsstyrelsen.
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Vid behov markeras de dven i filt till exempel d tillstdnd till avverk-
ning medges pd delar av det ansokta omridet.

Under dren 2007-2016 har 112 ansékningar om tillstind till av-
verkning av fjillnira skog resulterat i att nyckelbiotop identifierats
och registrerats. En stor del av dessa registreringar har skett under
de senare dren vilket forklaras bland annat av den nya rutin som till-
kom &r 2015. Under dr 2015 och 2016 resulterade knappt var tionde
ansdkan 1 att en nyckelbiotop identifierades under filtbesok.

Registrering av nyckelbiotoper i annan verksambet

Det férekommer att Skogsstyrelsen registrerar nyckelbiotoper dven
1andra delar av sin verksamhet, bland annat inom uppdragsverksam-
heten. Mellan &ren &r 2007-maj 2020 har cirka 7 800 nyckelbiotoper
omfattande cirka 30 000 hektar produktiv skogsmark registrerats 1
ovrig verksamhet.

Figur 11.1  Areal av Skogsstyrelsen registrerad nyckelbiotop
(1993-maj 2020)

Fordelad pa olika verksamheter (produktiv skogsmark, hektar)

250 000
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mNBI = Ovrig inventering Avverkningsanmalningar

Kalla: Uppgift frén Skogsstyrelsen 2020.

NBI har i detta urval beskrivits som de reg|strer|ngar som gjorts under perioderna med
regeringsuppdrag, aren 1993-1998 och mellan aren 2001-2006 da systematlsk inventering utfordes
samt delar av 2018. Ovrig inventering redovisas har under de vriga aren d& inventering skett i den
lopande verksamheten. Fran ar 2007 ar det mojligt att sarredovisa den delméngd registreringar som
skett i samband med avverkningsanmalan. | kategorin avverkningsanmalningar innefattas aven
tillstandsansékningar.
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Skogsstyrelsen ska upphira att registrera nyckelbiotoper vid tillsyn

Skogsstyrelsens registrering av nyckelbiotoper i samband med in-
kommen avverkningsanmilan/-ansékan har varit ifrdgasatt av delar
av skogsniringen och omdiskuterad under en lingre tid. En aspekt som
lyfts dr bland annat att det ir svirare att hantera situationer nir nyckel-
biotopen uppticks och registreras i ett sent skede infér avverkning."
Markigaren har di redan planerat for att avverka och 1 vissa fall kan
dven avtal ha tecknats med en virkeskopare. De dtaganden som minga
virkeskdpare gjort inom ramen fér certifiering medfér att en regi-
strering innebir att det blir mycket svart att silja virket som avver-
kats 1 en nyckelbiotop. Frin bland annat naturvirdsorganisationer har
denna inventering och registrering framhallits som viktig fér bevar-
andet av skogar med héga naturvirden.

Skogsstyrelsen har nyligen utrett frigan om deras registrering av
nyckelbiotoper i samband med avverkningsanmilan/-ansékan."” Dir
konstateras bland annat att det idr otydligt om registreringen ingir
som en del av tillsynsverksamheten nir Skogsstyrelsen registrerar
nyckelbiotoper i samband med tillsyn. Vidare konstateras att Skogs-
styrelsens roll vid nyckelbiotopsinventering inte ir forfattningsregle-
rad och att tilltron till Skogsstyrelsens tillsynsverksamhet kan ta skada
om det ir otydligt om vad som ingdr och vilka befogenheter myndig-
heten har. Sammantaget bedémdes att det kan vara olimpligt att
Skogsstyrelsen som tillsynsmyndighet fortsitter att registrera nyckel-
biotoper i samband med inkommen avverkningsanmilan/anskan.
Skogsstyrelsens utredning drog bland annat féljande slutsatser och
rekommendationer:

e Det behovs ett samlat, landsomfattande, kunskapsunderlag om
skogar med hoga naturvirden som kan anvindas av olika intres-
senter for genomférandet av skogs- och miljpolitiken. Det be-
hovs fortsatta insatser for att komplettera befintliga kunskaps-
underlag om skogar med héga naturvirden.

'* Skogsstyrelsen, Nuligesbeskrivning om nyckelbiotoper, rapport 7/2016.
15 Skogsstyrelsen, Registrering av nyckelbiotoper i samband med avverkningsanmdlningar och
tillsténdsansckningar. Syntes och rekommendationer, rapport 2/2020, s. 32-39.
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¢ Nyckelbiotopsbegreppet bor bibehillas och Skogsstyrelsen bor
fortsitta att dga och forvalta begreppet, std for definition och ut-
tolkning, samt dven tillhandah3lla inventeringsmetoden fér intres-
senter som vill anvinda begreppet och gora databasen tillginglig.
Det behover fortydligas hur begreppet och databasen ska férvaltas.

o Skogsstyrelsen bor upphdra med att registrera nyckelbiotoper 1 sam-
band med inkommen avverkningsanmilan/ansékan.

o Skogsstyrelsen bor fortsitta att registrera nyckelbiotoper 1 sam-
band med andra verksamheter. Skogsstyrelsen bor dven framhélla
nyttan med den befintliga nyckelbiotopsdatabasen som kunskaps-
underlag.

o Skogsstyrelsen kan inte, inom ramen for tillsynen, kontrollera de
dtaganden som gjorts med koppling till certifieringssystemen om
att bevara omriden med héga naturvirden. Skogsstyrelsen bor for-
tydliga myndighetens forhillningssitt till skogscertifiering och
kommunicera det.

Mot bakgrund av utredningen fattade Skogsstyrelsens styrelse i decem-
ber 2019 ett beslut om att myndigheten ska ”ta fram ett utvecklat
arbetssitt f6r en allsidig utredning vid handliggning av avverknings-
anmilningar/ansdkningar s att Skogsstyrelsen kan upphéra med att
registrera nyckelbiotoper 1 samband med inkommen avverknings-
anmilan/ansékan senast 31 december 2020.”"¢

Det finns inte nigot beslut om att upphora med registrering av
nyckelbiotoper i samband med andra verksamheter, till exempel 1
samband med omridesskydd eller i uppdragsverksamheten.

' Skogsstyrelsens protokoll 2019-12-19, nr 8, § 7.
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11.3 Begreppet nyckelbiotop

Begreppet nyckelbiotop ir inte férfattningsreglerat och anvinds inte
i foreskrifter eller allminna rid kopplat till skogsvardslagen."” Skogs-
styrelsen har definierat begreppet enligt féljande.

En nyckelbiotop ir ett skogsomride som frin en samlad bedémning av
biotopens struktur, artinnehdll, historik och fysiska miljé idag har mycket
stor betydelse for skogens flora och fauna. Dir finns eller kan férvintas
finnas rédlistade arter.'

Resultaten frin inventeringarna, som omfattar bide nyckelbiotoper
och objekt med naturvéirden®, ir ett kunskapsunderlag inom svenskt
miljé- och naturvdrdsarbete och ger en bild av var i skogslandskapet
det vid tidpunkten f6r inventeringen bedémdes finnas biologiskt sir-
skilt virdefulla miljer. Informationen om nyckelbiotoper och objekt
med naturvirden ir kunskapsunderlag f6r myndigheternas beslut om
formellt skydd och f6r markigares stillningstagande om frivilliga av-
sittningar samt annan planering som miljohinsyn inom skogsbruket.
Resultatet frén nyckelbiotopsinventeringen anvinds dven fér hand-
liggning av andra myndighetsirenden, exempelvis vid bildande av
naturreservat, samt fér kommuner och linsstyrelser 1 olika planarbeten
eller tillstdndsprévningar.”

I och med att kunskapsunderlaget i databasen med tiden utveck-
lats har dven anvindningsomridena av resultatet, och antalet intres-
serade aktorer, okat.

11.3.1 Skogsstyrelsens bedomning av en nyckelbiotop

Vid inventering av nyckelbiotoper anvinds en gemensam metod f6r
hela landet.”" Skogsstyrelsen har efterstrivat en enhetlig bedémning
over landet och mellan inventerare. Under ar 2018-2019 har en ut-
vecklad metod tagits fram fér nordvistra Sverige som tar hinsyn till

7 Diremot hinvisas till begreppet nyckelbiotop i det allminna rdd som Skogsstyrelsen med-
delat angiende férutsittningarna fér samrddsplikt enligt miljobalken, se allmint rad till 4 § i
SKSEFS 2013:3

18 Skogsstyrelsen, Rutin — arbete med nyckelbiotoper, H-46/2017.

' Se nedan 6r beskrivning av objekt med naturvirden.

2 Skogsstyrelsen, Registrering av nyckelbiotoper i samband med avverkningsanmilningar och
tillsténdsansckningar. Syntes och rekommendationer, rapport 2/2020.

2 Skogsstyrelsen, Handbok Nyckelbiotopsinventering, 2020-02-24.
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de lokala och regionala férutsittningarna vilket medfor vissa skillna-
der mellan olika regioner.

Skogsstyrelsen har dessutom utarbetat en sirskild rutin for arbe-
tet med inventering av nyckelbiotoper i syfte att i en enhetlig han-
tering av nyckelbiotoper inom verksamheten.” Till rutinen har Skogs-
styrelsen tagit fram sirskilda PM som utvecklar frigor som rér de
olika kirnprocesserna (inventering, rddgivning, tillsyn, ekonomiska
stod, omrddesskydd, uppdragsverksamhet och geodataférsérjning).

Det ir alltid en helhetsbedémning av biotopens samlade natur-
virde som avgdér om ett omrdde ir nyckelbiotop eller inte. Bedém-
ningen av omradet gors alltid 1 filt och grundas pa vissa huvudfakto-
rer som strukturer, arter, skogshistorik, storning och fysiska faktorer.
Den relativa betydelsen av dessa huvudfaktorer kan variera mellan
olika slags nyckelbiotoper och det ir inte ett absolut krav att samt-
liga faktorer férekommer. Det finns drygt 50 olika nyckelbiotop-
typer vilka beskrivs i metoden.” T vissa fall krivs till exempel inte
déd ved som struktur for att ett omrade ska utgora en nyckelbiotop.
Omridets egenskaper bedéms ocksd utifrin ett stort antal detalj-
faktorer, till exempel tridslagsblandning, volym, bestdndsélder, bonitet,
markslag, fuktighet, vegetationstyp och gamla/grova trid.

Forekomst av rédlistade eller hotade arter 1 ett skogsbestind inne-
bir inte per automatik att omridet utgér en nyckelbiotop. Ett stort
antal av rodlistade arter™ i ett omride signalerar normalt att omridet
bér bedémas vara en nyckelbiotop, sirskilt vid férekomst av hotade
arter enligt rédlistan. Likvil kan ett naturskogsartat bestdnd, utan fynd
av rodlistade arter eller signalarter, ocks3 registreras som nyckelbio-
top. Forekomst av arter med utpriglat landskapsekologiska krav, till
exempel minga figlar och diggdjur, tas inte med vid bedémningen.

Skogsstyrelsens ambition i inventeringen har varit att bedém-
ningen ska ske s3 enhetligt som mojligt 6ver hela landet. I praktiken
finns det dock en viss spridning i bedémningarna vilket tydligast
framkommit vid genomférda kontrollinventeringar. Det beror enligt
Skogsstyrelsen bland annat pa varierande naturgeografiska, ekologiska
och skogshistoriska férutsittningar samt de olika inventerarnas indivi-
duella kunskaper och erfarenheter. Aven vider och tid p3 &ret paver-
kar forutsittningarna for en inventering. Genom arliga dokumente-

22 Skogsstyrelsen, Rutin — arbete med nyckelbiotoper, H-46/2017.
2 Skogsstyrelsen, Handbok. Nyckelbiotopsinventering 2020-02-24.
?* Se kapitel 3.6.3 angdende rédlistan.
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rade kalibreringsévningar och kontinuerlig fortbildning strivar Skogs-
styrelsen efter sd sikra och enhetliga bedémningar som mojligt.

11.3.2 Kompetenskrav for inventerare av nyckelbiotoper

Sedan nyckelbiotopsinventeringen pibérjades 1 bérjan av 90-talet
har cirka 450 handliggare registrerat och fort in nyckelbiotoper i det
nationella registret.”” Som nimnts i det féregdende stiller arbetet med
inventeringen hdga krav pd inventeraren. Samtliga av de handliggare
som registrerat nyckelbiotoper har genomgitt olika utbildningsinsat-
ser for att nd upp till de krav som myndigheten stiller for att {3 be-
hérighet att registrera. Skogsstyrelsen har tagit fram féljande formella
krav fér att inventera och registrera nyckelbiotoper.*

o Hogskoleexamen inom skog eller biologi eller motsvarande grund-
utbildning utan hégskolestatus.

o Hogskoleutbildning i imnet naturvirdsbiologi (Naturvirdsbiologi/
ekologi med huvudinriktning pa landmiljéer, inkluderat mekanis-
mer bakom och férutsittningar for bevarande av méngfald i sko-
gen) minst 15 hégskolepoing eller motsvarande utbildning utan
hégskolepoing.

o Skogsstyrelsens grundutbildning f6r nyckelbiotopinventerare i
tre dagar.

o Skogsstyrelsens utbildning i signalartskinnedom under tv3 dagar.

o Genomfort klassificering, avgrinsning och registrering av minst
fem nyckelbiotoper av skiftande karaktir under handledning.

¢ Deltagande i kalibrering nyckelbiotoper varje kalenderar.

For nirvarande finns cirka 150 personer inom Skogsstyrelsen som
kan arbeta med nyckelbiotopsinventering.

% Information i mail frin Skogsstyrelsen 2020-06-04.
% Skogsstyrelsen, Anvisning - Kompetens och utbildning, Protokoll H81/2019.
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11.3.3 Externt ifragasattande av nyckelbiotop

Om Skogsstyrelsens beddmning av ett omride ifrdgasitts kan ytter-
ligare en filtbeddmning géras av en erfaren inventerare frin ett annat
distrikt. Det gors endast under forutsittning att Skogsstyrelsen anser
det befogat. I mera komplicerade eller principiella fall ska tvi erfarna
inventerare delta. Om inventerarna gér olika bedomningar kan inven-
terare/specialister frin en oberoende bedémningsgrupp inom Skogs-
styrelsen konsulteras. I de fall bedémningen indras pa si sitt att
omridet inte ska anses utgdra en nyckelbiotop ska omridet tas bort
frin registret. Skogsstyrelsen har {6ljt upp myndighetens hantering
av ifrdgasittanden. I de flesta fall har det inte gjorts ndgra storre f6r-
indringar av Skogsstyrelsens tidigare bedémningar i de fallen.”

11.4 Resultatet av nyckelbiotopsinventeringen
11.4.1 Kunskapen om skogens naturvdrden har okat

Kunskapen om naturvirden i skogen har 6kat betydligt sedan nyckel-
biotopsinventering pdborjades 1 borjan av 1990-talet. Denna kunskaps-
okning beror bland annat pd de erfarenheter som utvecklats inom
sjilva nyckelbiotopsinventeringen, till exempel har den landsomfatt-
ande inventeringen bidragit till en kraftigt 6kad kunskap om signal-
arters och vissa rodlistade arters miljokrav. Kunskapen har dven okat
genom riktade inventeringar av sirskilt svirbedémda skogstyper och
genom den forskning som bedrivits om nyckelbiotoper.”

Sirskilt har kunskapen dkat om skogstyper dir naturvirdena inte
ir s uppenbart knutna till gamla trid och déd ved. Det giller till exem-
pel kalkbarrskogar och sandtallskogar vars naturvirden missades 1
bérjan av inventeringen p grund av bristande kunskap och erfarenhet
av naturvirden i dessa skogstyper. Det giller dven torrare miljoer gene-
rellt, till exempel glesa tallskogar, som har betydelse for solilskande
insekter snarare in f6r fuktkrivande mossor, lavar och svampar vil-
ket inledningsvis var de dominerande signalarterna som inventerarna
letade efter. Dirfor kompletterades nyckelbiotopsmetodiken i slutet
av 90-talet med vissa arter av insekter, och omisskinnliga spar av dessa

%7 Skogsstyrelsen, Nuligesbeskrivning om nyckelbiotoper, rapport 7/2016, s. 21.
2 Gustafsson, L. och Hannerz, M. 2018. 20 drs forskning om nyckelbiotoper — Har dr resultaten.
Institutionen for ekologi, Sveriges lantbruksuniversitet (SLU) Uppsala. s. 134.
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arter for att pd ett sikrare sitt kunna beddma naturvirdena i torrare
skogstyper.

Nyckelbiotopsinventeringen har dven bidragit till ett 6kat antal kun-
niga inventerare och en 6kad kompetens hos dessa fér bedémning av
naturvirden i skogen. Genom att personal som arbetet med Skogs-
styrelsens inventering under dren bytt arbetsplats finns numera kom-
petensen spridd i olika féretag, myndigheter och organisationer.

11.4.2 Foérekomst av nyckelbiotoper
Registrerade nyckelbiotoper

Arealen nyckelbiotoper, registrerade av de storre skogsbolagen, mellan-
stora skogsigare och Skogsstyrelsen ir cirka 480 000 hektar vilket mot-
svarar cirka tvd procent av den produktiva skogsmarksarealen.”” Den
hégsta andelen produktiv skogsmark som ir registrerad som nyckel-
biotop finns i Stockholms och Gotlands lin. De storsta arealerna
registrerade nyckelbiotoper &terfinns 1 Norrbottens och Jimtlands
lan. Lagst areal nyckelbiotoper finns 1 Vistmanlands och Blekinges
lin med cirka 4 000 hektar. Det nyregistreras ungefir 4 000 hektar
nyckelbiotoper per &r 1 landet.

Oregistrerade nyckelbiotoper

Skogsstyrelsen genomférde under filtsisongen &r 2000 en kontroll-
inventering av dittills utférda nyckelbiotopsinventeringar. Resultaten
av kontrollinventeringen visade att nyckelbiotoper omfattade 3,6 pro-
cent av den produktiva skogsmarksarealen (4,4 procent i norra Sverige
och 2,1 procent i sédra Sverige).*® Detta innebar att cirka 800 000 hek-
tar produktiv skogsmark bedémdes utgoras av nyckelbiotoper.
Osikerheten 1 skattningen var dock betydande. Under 2018 genom-
fordes inom nordvistra Sverige dterinventering av de omrdden som
ingick 1 kontrollinventeringen &r 2000. Resultaten visar att det i den
delen av landet finns storre arealer nyckelbiotoper in vad den tidigare
skattningen visade.

» Skogsstyrelsen och Naturvirdsverket, Nyckelbiotoper. Redovisning av underlag till Skogs-
utredningen 2019, 2020-02-14, Skogsstyrelsen dnr 2019/3066, s. 6.
3% Skogsstyrelsen, Kontrollinventering av nyckelbiotoper dr 2000, meddelande 3-2001.
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Nya skattningar indikerar att det kan finnas omkring 630 000 hek-
tar oregistrerade nyckelbiotoper utanfér formellt skyddade omriden
i hela landet.”’ En betydande del av dessa kan dock foérvintas ter-
finnas i omrdden som ir frivilligt avsatta. Dirtill finns det 480 000
hektar registrerade nyckelbiotoper som nimndes i inledningen av
avsnittet.

11.4.3 Objekt med naturvarden

Objekt med naturvirden ir skogsomrdden som inte uppfyller kraven
pa att vara nyckelbiotop men som dnd4 kan vara viktiga fér den bio-
logiska mangfalden och kan utvecklas till nyckelbiotoper inom rela-
tivt kort tid. Objekt med naturvirde ingir ocksd tillsammans med
nyckelbiotop 1 begreppet virdekirna som definieras 1 Naturvards-
verkets och Skogsstyrelsens strategi for formellt skydd av skog som
utredningen redogjort f6r. Objekt med naturvirde definieras pa folj-
ande sitt’

Ett objekt med naturvirden ir ett skogsomride som innehdller hoga
naturvirden idag i form av strukturer eller naturvirdsarter, som ir
kopplade till historiken eller den fysiska miljén. Naturvirden nir inte
upp till den kalibrerade nivén for nyckelbiotoper.

Skogsstyrelsen har inventerat och registrerat dessa omriden frimst
pa smi- och mellanskogsbrukets marker. Informationen om objekt
med naturvirden anvinds bland annat som underlag vid arbete med
omridesskydd och av skogsidgarna vid planering av skogsbruk och
frivilliga avsittningar. Storskogsbruket anvinder inte alltid begreppet
objekt med naturvirden, 1 vissa fall anvinds likartade begrepp. Var-
ken storskogsbrukets objekt med naturvirden eller likartade begrepp
finns registrerade 1 Skogsstyrelsens nyckelbiotopsdatabas.

I Skogsstyrelsens databas fanns &r 2015 cirka 43 000 registrerade
objekt med naturvirden med en areal av cirka 105 000 hektar pro-
duktiv skogsmark.” Bedémningen av nedre kvalitetsgrinser for objekt
med naturvirden har varierat inom landet och 6ver tid. Aven priori-
teringen av det dagliga arbetet med att inventera och registrera objekt

’! Skogsstyrelsen och Naturvirdsverket, 2020-02-14, Skogsstyrelsen dnr 2019/3066, s. 35.
32 Skogsstyrelsen, Handbok. Nyckelbiotopsinventering 2020-02-24, s. 13.
3 Skogsstyrelsen, Nuligesbeskrivning om nyckelbiotoper, rapport 7/2016, s. 46.
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med naturvirden har varierat regionalt, vilket kan innebira att fore-
komsten ir underskattad.

Nyckelbiotopsinventeringen startade f6r drygt 25 dr sedan och
objekt med naturvirden férvintas utvecklas till nyckelbiotoper
inom inte alltfor avligsen tid. Vid senare terbesék bedéms dirmed
objekt med naturvirden, enligt uppgifter frdn inventerare, ganska
ofta som nyckelbiotoper. Om det beror p4 att naturvirdena utveck-
lats eller att beddmningar av naturvirdena och kunskapen hos de
som inventerar har férindrats dr svdrt att siga.” I samband med
framtagandet av den utvecklade metoden fér nordvistra Sverige
analyserades denna frigan nirmare, men med de underlag som fanns
tillgingliga d gick det inte att dra ndgon entydig slutsats om hur
kravnivin utvecklats &ver tid inom nordvistra Sverige.”

Figur 11.2  Indikativ uppskattning av férekomst av nyckelbiotoper
och registrerade objekt med naturvarden

Hela landet (hektar produktiv skogsmark, samt andel av produktiv
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Kélla: Underlagsrapport — Nyckelbiotoper

Uppskattningen av oregistrerade nyckelbiotoper innehéller en betydande felmarginal och avser
produktiv skogsmark utanfor formellt skydd. Inom formellt skydd finns sannolikt en stor mangd
oregistrerad nyckelbiotop.

3 Skogsstyrelsen, Nuligesbeskrivning om nyckelbiotoper, rapport 7/2016, s. 92.
 Skogsstyrelsen, Utveckling av metod for nyckelbiotopsinventering i nordvistra Sverige,
rapport 2019/12.
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11.4.4 Nyckelbiotoper i de frivilliga avsattningarna

I en skogsbruksplan kan skogsigare peka ut frivilliga avsittningar.
Skogsbruksplaner gors normalt av skogsbruksplanliggare som van-
ligtvis inte har den utbildning som motsvarar den som krivs av de
som utfér inventering av nyckelbiotoper. Pitriffade nyckelbiotoper
blir dirfér endast 1 undantagsfall klassade som nyckelbiotoper i dessa
sammanhang. Det dr dirfér troligt att det finns manga oregistrerade
nyckelbiotoper 1 de frivilliga avsittningarna. Cirka 222 000 hektar
oregistrerade nyckelbiotoper bedéms finnas i de storsta skogsidgarnas
frivilliga avsittningar, med en koncentration mot nordvistra Sverige.”

I en undersdkning av frivilliga avsittningar ir 2007 bedémdes
20 procent av smiskogsbrukets frivilliga avsittningar utgéra omr3-
den som motsvarar kriterierna fér en nyckelbiotop och 27 procent
utgjorde objekt med naturvirden.”” I en undersdkning 2011 bedém-
des cirka 62 procent av alla frivilliga avsittningar vara omrdden med
utvecklade virden.”® 1 begreppet omriden med utvecklade virden in-
gick 1 detta sammanhang nyckelbiotop, objekt med naturvirde samt
skyddszon.

Inventering av nyckelbiotoper har genomférts 1 mer begrinsad
omfattning 1 nordvistra Sverige. I detta omride finns det omfattande
frivilliga avsittningar. Med tanke pd det historiska mer begrinsade
brukandet och férekomsten av naturskogsartade skogar 1 omridet
utgor sannolikt en stor del av de frivilliga avsittningarna av nyckel-
biotoper, dven om de inte har registrerats.

3¢ Skogsstyrelsen och Naturvirdsverket, Nyckelbiotoper. Redovisning av underlag till Skogs-
utredningen 2019, 2020-02-14, Skogsstyrelsen dnr 2019/3066, s. 35.

%7 Skogsstyrelsen, Skogsbrukets frivilliga avsittningar, meddelande 3-2008, s. 16.

8 Skogsstyrelsen, Skogsbrukets frivilliga avsittningar, rapport 5/2012, s 16.
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Figur 11.3  Registrerade nyckelbiotoper
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Kalla: Underlagsrapport — Nyckelbiotoper samt uppgift fran Skogsagarplaner AB. Produktiv skogsmark
ar hamtad fran Riksskogstaxeringen, 2017.

Storskogshruket redovisar sina frivilliga avsattningar till Skogsstyrelsen vilket mojliggjort att dessa
kunnat jamféras med nyckelbiotopsdatabasen.

Smaskogsbruket redovisar inte dppet sina frivilliga avsattningar. Sammanstallningen har darfor gjorts
av skogsbruksplaner omfattande cirka 3,2 miljoner hektar fran de fyra skogsagarforeningarnas
medlemmar. Med hansyn till att endast cirka 30 procent av den enskilt agda skogen ingar i
sammanstallningen dver sméaskogsbrukets frivilliga avsattningar 4r arealen registrerade nyckelbiotoper
utanfor kdnda naturvardsavsattningar sannolikt Gverskattad.

Av sammanlagt cirka 480 000 hektar registrerade nyckelbiotoper &terfinns cirka 33 procent inom
formellt skydd, 42 procent inom storskogsbrukets frivilliga avsattningar och 4 procent inom den
delmangd av frivilliga avsattningarna bland smaskogsbruket som &r kanda for utredningen.

101 514 hektar eller cirka 21procent av de registrerade nyckelbiotoperna aterfinns darmed utanfor
kanda naturvardsavsattningar.
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11.4.5 Nyckelbiotoper ar skogsbiologiska vardekarnor

Nyckelbiotoper har varit féremal for forskning. Det finns ett relativt
stort antal vetenskapliga artiklar som handlar om jimférelser mellan
nyckelbiotoper och produktionsskog samt kanteffekter och artinne-
hill. De artgrupper som dominerar i undersékningarna ir lavar,
svampar och mossor.

Foljande slutsatser dras i en syntesrapport som omfattar 70 veten-
skapliga arbeten och 19 andra rapporter om forskning om nyckel-
biotoper frdn Sverige, Norge, Finland och Baltikum:*”

e Nyckelbiotoper har oftast hogre férekomst 4n omgivande skog
av sdvil alla arter som rodlistade arter, det vill siga de har ett hogt
naturvirde och dr dirmed viktiga fér bevarandet av floran och
faunan.

e Naturvirdsintressanta arter pdverkas negativt nir avverkningar
sker 1 nira anslutning till nyckelbiotoperna.

e Nyckelbiotoperna kan utgora ett viktigt nitverk som kan bidra
till att arter kan sprida sig i ett fragmenterat skogslandskap.

e Naturvirdskategorier som nyckelbiotoper, hinsynsytor, och reser-
vat men dven gammal produktionsskog kompletterar varandra
och fyller olika funktioner i skyddet av skogslevande arter

¢ Nyckelbiotoper kan vara kostnadseffektiv naturvird eftersom de
trots att de dr virkesrika och dirmed ekonomiskt virdefulla, har
betydligt fler naturvirdsintressanta arter idn reservat®, hinsyns-
ytor och gammal produktionsskog.

e Minga nyckelbiotoper har paverkats kraftigt av dimensionsavverk-
ning men en del dven av kalavverkning f6r mer in hundra r sedan.

o Antalet rodlistade arter dr hogre i nyckelbiotoper i norra in i
sddra Sverige.

¢ En ny gallringsform — naturvdrdsgallring" — verkar ha god effekt
pa olika typer av arter 1 sydliga l6vskogar.

3% Gustafsson, L. och Hannerz, M., 2018. 20 drs forskning om nyckelbiotoper — Har dr resultaten.
Institutionen for ekologi, Sveriges lantbruksuniversitet (SLU) Uppsala, s. 134.

* Det bér dock anmirkas att ménga reservat ir bristfilligt inventerade i detta avseende.

* Naturvérdsgallring 4r en typ av naturvirdande skdtsel som innebir att man gynnar de prio-
riterade naturvirdena i ett omride avsatt f6r naturvird genom aktiva skétseldtgirder.
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Att skydda nyckelbiotoper ir enligt viss forskning det mest kost-
nadseffektiva sittet att skydda rédlistade arter.” Vidare har det lyfts
fram att nyckelbiotoper ir av mycket stor betydelse fér biologisk
méngfald sett till volym déd ved, diversitet av déd ved samt totala
antalet arter kirlvixter, mossor, lavar och tickor liksom antalet r6d-
listade arter.” Resultaten frén projektet Uppfolining av biologisk mdng-
fald i skog med higa naturvirden stédjer slutsatsen att nyckelbioto-
perna har rika férekomster av signalarter och andra rédlistade arter.*

11.4.6 Avverkning av registrerade och oregistrerade
nyckelbiotoper

En sammanstillning av de analyser Skogsstyrelsen gjort visar att det
1 genomsnitt har slutavverkats ungefir 200 hektar registrerade nyckel-
biotoper per ir sedan 2003.” De nyckelbiotoper som inte identifie-
rats 1 nyckelbiotopsinventeringen och varken uppticks av markiga-
ren eller dennes ombud, 1 samband med avverkningsplanering eller
av Skogsstyrelsen i samband med avverkningsanmilan eller ansékan
om tillstdnd till avverkning riskerar att f6rlora sina naturvirden vid
avverkning utan att kinnedom om dessa funnits tillginglig.

Omfattningen av skador pé oregistrerade nyckelbiotoper dr svir-
bedomd. Resultat frin Skogsstyrelsens hinsynsuppféljning indikerar
att det kan handla om 1 storleksordningen 1,3 procent av den areal
som berdrs av anmilan eller ansékan om avverkning som utgér oregi-
strerad nyckelbiotop. Skogsstyrelsen uppskattar att knappt 2 000 hek-
tar oregistrerade nyckelbiotoper har féryngringsavverkats arligen
under 2008-2014." Den finns dock en stor osikerhet vid skattningen
av detta.

Néigon analys av hur stora arealer som tillkommit som nyckelbio-
top genom att naturvirden utvecklats ir inte gjord fér Sverige som
helhet. Nytillkomna nyckelbiotoper lir dock ha betydligt ligre natur-
virden in nyckelbiotoper med lingre kontinuitet, bland annat pi

2 Wikberg, S. m.fl., 2009, Cost-¢ffectiveness of conservation strategies implemented in boreal forests:
The area selection process, Biological Conservation 142, 614—624.

“ Timonen, J., m.fl.,, 2011, Hotspots in cold climate: Conservation value of woodland key habitats
in boreal forests, Biological Conservation144, 2061-2067.

* Skogsstyrelsen, Uppfélining av biologisk mangfald i skog med higa naturvirden. Metodik och
genomférande, rapport 1:2016.

* Skogsstyrelsen, Nuligesbeskrivning om nyckelbiotoper, rapport 7/2016, s. 44.
 Skogsstyrelsen, Nuligesbeskrivning om nyckelbiotoper, rapport 7/2016, s. 45.
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grund av att naturvérdsintressanta arter inte har hunnit etablera sig 1
omrddet i nigon omfattning.

Inom ramen f6r framtagandet av den utvecklade metoden fér
nyckelbiotopsinventering i nordvistra Sverige gjordes fordjupade
inventeringar i den delen av landet hésten 2018. En analys av de resul-
taten visar att 55 000 hektar skog med tydliga naturskogskvaliteter
har avverkats i nordvistra Sverige mellan ren 2000 och 2018." Detta
bedéms utgdra 12 procent av den totala arealen nyckelbiotop som
fanns 1 nordvistra Sverige ir 2000. Samtidigt konstateras i analysen
att stora arealer tillkommit, troligen framfor allt genom att natur-
virdena utvecklats 1 de berérda omrddena och att totalarealen nyckel-
biotoper i nordvistra Sverige ir i samma storleksordning 2000 som
2018.%

For att det ska finnas forutsittningar for att nya nyckelbiotoper
ska kunna uppstd under en viss tidsperiod krivs det att det finns skog
med skoglig kontinuitet och/eller sirskilda strukturer sisom en stor
mingd naturvirdestrid och/eller dod ved s3 att den arealen under
tidsperioden kan utveckla kvaliteter f6r att komma 6ver den kalibre-
rade nivdn f6r nyckelbiotoper. De forutsittningarna fanns i nord-
vistra Sveriges kontinuitetsskogar sd att det kunde utvecklas en stor
areal nya nyckelbiotoper mellan 2000 och 2018. Detta siger dock
inget om situationen i framtiden i nordvistra Sverige. Kontinuitets-
skogar avverkas och nya kontinuitetsskogar kan ju per definition
inte uppstd inom rimlig tid. Resultaten frin nordvistra Sverige siger
heller ingenting om méjligheten f6r nyskapande av nyckelbiotoper 1
ovriga delar av Sverige, dir andelen kontinuitetsskog dr mycket ligre
in 1 nordvistra Sverige. I detta sammanhang bor dock beaktas att
héga naturvirden, motsvarande nyckelbiotop, normalt tar mycket
l8ng till att utvecklas i omrdden som féryngringsavverkats.

¥ Skogsstyrelsen, Utveckling av metod for nyckelbiotopsinventering i nordvdstra Sverige,
rapport 12/2019, s. 39.
* Skogsstyrelsen, Utveckling av metod for nyckelbiotopsinventering i nordvdstra Sverige,
rapport 12/2019, s. 42.
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11.5 Nyckelbiotopernas roll i myndigheternas arbete

Nyckelbiotopsbegreppet ir 1 stor utstrickning integrerat 1 Skogs-
styrelsens verksamhet. Som nimnts finns en sirskild rutin f6r arbetet
med nyckelbiotoper.” I rutinen finns féljande beskrivning av myn-
dighetens arbete med nyckelbiotoper:

Skogsstyrelsen ska inom de resursramar och med de medel som finns till-
gingliga verka for att natur- och kulturvirden i nyckelbiotoper bevaras
och utvecklas. Vi ska inte medverka till skadliga ingrepp i nyckelbioto-
per, vare sig vid planering eller i praktiskt genomférande. Avsteg frin
denna linje ir endast mojliga i undantagsfall di det ir uppenbart att vir
medverkan i en problemlésning kan férhindra att nyckelbiotoper till
vasentliga delar blir avverkade eller p4 annat sitt negativt pdverkade. Ett
skil for avsteg frin denna linje kan vara nir nyckelbiotopen bidrar till
att tydligt 18sa in brukandet av annan produktiv skogsmark. I dessa fall
kan en stickvig genom nyckelbiotopen vara énskvird och vi bér bidra
med vir kunskap kring hur detta kan géras med s8 liten negativ pdverkan
pd naturvirdena som mojligt. Sidana avsteg frin rutinen ska beslutas av
nirmaste chef samt dokumenteras som en avvikelse.

11.5.1 Nyckelbiotoper utgor tillsynsobjekt for Skogsstyrelsen

Atgirder som visentligt kan férindra naturmiljén ska anmilas for
samrid enligt 12 kap. 6 § miljobalken.”® Enligt Skogsstyrelsens fore-
skrifter och allminna rdd om anmilningsskyldighet for samrdd enligt
12 kap. 6 § miljobalken ska skogsbruksitgirder i ett skogsomrade som
frdn en samlad bedémning av biotopens struktur, artinnehll, histo-
rik och fysiska miljo har mycket héga naturvirden och har mycket
stor betydelse for skogens flora och fauna och utgor eller kan for-
vintas utgora livsmiljé fér akut hotade, starkt hotade, sirbara eller
nira hotade arter anmilas fér samrad.”

Kriterierna fér omrdden dir samrddsplikt aktualiseras ¢verens-
stimmer siledes med hur begreppet nyckelbiotop definieras, vilket
dven framgdr av det allminna rdd som Skogsstyrelsen meddelat i
anslutning till foreskriften.

Foreskrifterna giller oavsett om naturvirdena ir dokumenterade
som nyckelbiotop 1 ett register eller inte. Det ir pdverkan pi natur-
miljon som avgdr om anmilan for samrdd ska goras, inte om omridet

* Skogsstyrelsen, Rutin — Arbete med nyckelbiotoper, H-46/2017, s. 1.
%% Samrddsfoérfarandet beskrivs mer utférligt i kapitel 6.2.2. och 13.5.5.
% 4 § SKSFS 2013:3.
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ir registrerat som nyckelbiotop. Nir det giller dtgirder i skog som
har naturvirde som nyckelbiotop ska anmélan om samrdd dirfér goras,
1 sdvil registrerade som oregistrerade nyckelbiotoper. Den som 1 en-
lighet med 14 § skogsvardslagen underrittat Skogsstyrelsen om avverk-
ning, uttag av skogsbrinsle eller skyddsdikning anses dven ha gjort
en anmilan fér samrdd for dtgirden enligt miljobalken.” Samrads-
plikten omfattar emellertid alla skogsbruksdtgirder, dven exempelvis
gallring, réjning, uttag av déd ved eller vindfillen och avverkningar
under 0,5 hektar, som annars inte omfattas av ndgon underrittelse-

skyldighet.

11.5.2 Nyckelbiotopernas roll i nationell strategi fér formelit
skydd av skog

Den nationella strategin for formellt skydd av skog, faststilld 2005
och reviderad 2017, utvecklar hur den virdebaserade ansats som ligger
till grund f6r naturvirdspolitiken bor komma till uttryck vid myn-
digheternas arbete med formellt skydd av skogsmark.” I férsta hand
ska staten ta ansvar for att bevara de skogsbiologiskt mest skydds-
virda objekten. Vid urvalet av dessa omrdden ir iven friluftsintres-
sen, dvriga miljokvalitetsmdl och andra bevarandevirden viktiga.
Avsikten med ett virdebaserat arbetssitt dr att arbeta planmissigt sd
att det dr skogarna med de hégsta naturvirdena som skyddas for-
mellt eller avsitts frivilligt. Strategins mal dr att naturvirdena i dessa
omrdden inte ska férsimras och att formellt skydd och frivilliga av-
sittningar ska komplettera varandra sd att skyddsvirda omriden
bevaras.

I strategin anges att grundkravet {or att ett omrdde ska prioriteras
for formellt skydd dr att det utgdr frdn en skogsbiologisk virdekirna.
Naturvirdsavtal kan under vissa férhillanden dven tecknas f6r om-
rdden med héga sociala virden utan skogsbiologisk virdekirna, lik-
som fér omrdden som bedéms ha stor betydelse f6r uppfyllandet av
dtgirdsprogram fér hotade arter. Férutom virdekirnan kan dven en
mindre andel utvecklingsmark och arronderingsmark ingd 1 ett for-

52 6 § forordningen (1998:904) om anmalan fér samrid. Se dven kapitel 13.5.6.
53 Skogsstyrelsen och Naturvardsverket, Nationell strategi for formellt skydd av skog. Reviderad
version 2017.

689



Nyckelbiotoper SOU 2020:73

mellt skydd. I normalfallet ska minst 70 procent av ett naturreservat
utgdras av virdekirna.”*

En skogsbiologisk virdekirna definieras 1 strategin som ett sam-
manhingande skogsomrdde som av linsstyrelsen eller Skogsstyrelsen
beddmts ha en stor betydelse for fauna och flora och/eller f6r en prio-
riterad skogstyp. Storleken pd en virdekirna varierar frin enstaka
hektar till 1 sillsynta fall flera hundra hektar. I férsta hand avses ett
omrdde som med avseende pd bestinds-, struktur- och artdata be-
démts ha stor betydelse for rodlistade arter, signalarter och andra
skyddsvirda arter. Enligt strategin ingdr nyckelbiotoper och objekt
med naturvirden normalt som en delmingd i begreppet virdekirna.

Infér inrittande av omridesskydd inventeras omridet med om-
givningar pa nytt och virdekirnor, utvecklingsmark, skyddszoner
och arronderingsmark dokumenteras mer 1 detalj. Det har d& ingen
betydelse om en virdekirna ir registrerad som nyckelbiotop eller
inte, det dr de faktiska forhillandena i naturen som ir avgorande.

Anledningen till att strategin prioriterar befintliga virdekirnor ir
att det tar ldng tid f6r de flesta typer av skogliga virdekirnor med dess
innehdll av strukturer sdsom gamla trid och grov dod ved att bildas.
Befintliga skogsbiologiska virdekirnor prioriteras f6r skydd framfér
utvecklingsmark d& det enligt strategin ir mer kostnadseffektivt att
bevara befintliga virdekirnor in att tillita avverkning for att senare
3terskapa virdefulla omriden.

De omrdden som utgdrs av registrerade nyckelbiotoper virderas
enligt gemensamma rekommendationer som tagits fram av de virder-
ingsbolag som upphandlats av Naturvardsverket. Ersittning ska utgd
f6r marknadsvirdesminskningen och i den bedémningen utgdr virde-
raren frin att ersittning for nyckelbiotopen skulle erhéllas inom ett
till v &r med hinsyn till den administration som en sidan avverk-
ning skulle kriva. Vid denna bedémning anvinds den hégre prislistan
for certifierat virke. Alternativet skulle vara att anvinda en prislista
for icke certifierat virke och f6rligga den tinkta avverkningen &r ett.

> Skogsstyrelsen och Naturvirdsverket, Nationell strategi for formellt skydd av skog. Reviderad
version 2017, s. 38.
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11.5.3 Nyckelbiotopsrika brukningsenheter prioriteras
for formellt skydd av skog

Enligt den nationella strategin for formellt skydd av skog finns en
prioriteringsgrund som avser brukningsenheter med hog andel nyckel-
biotop. Enligt de kriterier som faststillts 1 strategin avses med detta
begrepp brukningsenheter dir mer in 5 procent och minst 3 hektar
av den produktiva skogsmarksarealen utgérs av nyckelbiotoper. Vid-
are giller att arealen ocks3 ska utgora ett betydande ekonomiskt virde
for fastigheten.

Under dren 2012-2015 inrittades 50 procent av de beslutade bio-
topskydden och éverenskomna naturvérdsavtalen pa fastigheter med
en nyckelbiotopsandel verstigande 5 procent och dir nyckelbiotops-
arealen utgjorde minst 3 hektar.”

I den reviderade strategin 2017 anges ett nationellt mél for for-
mellt skydd av nyckelbiotoper pa nyckelbiotopsrika brukningsenheter.
Till 2020 ska enligt mélet minst 12 000 hektar nyckelbiotop pd smi
och medelstora brukningsenheter (upp till 5 000 hektar) dir arealen
nyckelbiotop utgér mer dn 5 procent av arealen ges formellt skydd.
Inom brukningsenheten behéver arealen nyckelbiotop dock samman-
taget overstiga 3 hektar. Myndigheterna férvintas i forsta hand prio-
ritera brukningsenheter dir andelen nyckelbiotop utgér visentligt
mer dn 5 procent av arealen produktiv skogsmark. Om det pd en
nyckelbiotopsrik brukningsenhet finns flera nyckelbiotoper kan nigon
eller flera av dessa objekt prioriteras for formellt skydd. Under perio-
den 2016-2019 har nirmare 7 900 hektar registrerade nyckelbiotoper
pd sidana brukningsenheter skyddats genom naturreservat (cirka
3 400 hektar) samt genom biotopskyddsomride och naturvirdsavtal
(totalt knappt 4 500 hektar).”® Det dr dirmed inte troligt att mélet
om 12 000 hektar kommer att uppns till 4r 2020. I omriden dir en
reservatsprocess inletts inventerar emellertid inte Skogsstyrelsen efter
nyckelbiotoper. Detta innebir 1 praktiken att stora arealer oregistre-
rade nyckelbiotoper f6rmodligen skyddats formellt under perioden,
trots att de inte framgdr av denna statistik.

> Skogsstyrelsen, Nuldigesbeskrivning om nyckelbiotoper, rapport 7/2016, s. 44.
% Naturvirdsverket, Miljomdlen Arlig uppfolining av Sveriges nationella miljomal 2020,
rapport 6919, s. 475.
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Figur 11.4  Nyckelbiotopsrika brukningsenheter utanfor formellt skydd
Areal och antal december 2018 (produktiv skogsmark)
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Kalla: Underlagsrapport — Nyckelbiotoper.

Nyckelbiotopsrik brukningsenhet innebar att mer &n 5 procent av arealen &r registrerad nyckelbiotop,
dock minst 3 hektar, och inte omfattas av formellt skydd. Oregistrerade nyckelbiotoper ingar ej.

Sammanlagt finns det 3 225 nyckelbiotopsrika brukningsenheter med totalt 32 800 hektar nyckelbiotop.
Av denna areal dverstiger 13 300 hektar 5 procent av arealen.

11.5.4 Biotopskyddsomraden och nyckelbiotoper

Maojligheten att bilda biotopskyddsomriden eller att teckna natur-
vdrdsavtal for kinda nyckelbiotoper prévas av Skogsstyrelsen enligt
myndighetens rutin fér bildande av biotopskyddsomriden® och den
nationella strategin for formellt skydd av skog.

Det finns inte nigon formell koppling mellan det naturvirdsbio-
logiska begreppet nyckelbiotop och omridesskyddet biotopskydds-
omride. De olika naturvirden som kan innebira att ett omride klassi-
ficerats som nyckelbiotop &verensstimmer dock i princip med de
sirskilt skyddsvirda markomraden dir Skogsstyrelsen har delegerats
beslutanderitt for att bilda biotopskyddsomriden. Biotoptypen dldre
naturskogsartade skogar definieras enligt Skogsstyrelsens allminna rad™
som ildre skogar som uppkommit genom naturlig féryngring. I om-
rddena har ingen eller endast obetydlig avverkning skett under de

*7 Skogsstyrelsen, Rutin — Bildande av biotopskyddsomriden, H-28/2014, s. 5.
> SKSFS 2013:1, Skogsstyrelsens allminna rad till 7 kap. 11 § miljébalken (1998:808) och 6 §
férordningen (1998:1252) om omridesskydd enligt miljobalken m.m.
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senaste 30 dren eller s8 beddms omridena ha varit kontinuerligt trid-
bevuxnai flera tridgenerationer. Dir finns ett inslag av mycket gamla
trid eller ett pdtagligt inslag av déd ved.” Biotoptypen mark med
mycket gamla trid innehdller dven de naturvirden som ir typiska for
en nyckelbiotop: *Gran, tall, ek och bok ir normalt mycket gamla
trid nir de uppnétt en 8lder som ir minst dubbelt si hég som ligsta
tillitna dlder for foryngringsavverkning. Ovriga tridslag bor normalt
ha uppnitt en &lder av minst 100 &r. Med mark avses hir det omride
som behévs for att bevara triden eller de tridanknutna arter som
lever i marken, pd triden eller 1 triden.”

11.6  Nyckelbiotopernas roll for skogsbruket
11.6.1 Certifieringen

De tvi svenska certifieringssystemen for skogssektorn, FSC och
PEFC, har 6versiktligt beskrivits i kapitel 4.5. Bida certifieringssyste-
men ir kopplade till begreppet nyckelbiotop p3 si sitt att alla skogs-
bruksitgirder 1 nyckelbiotoper ir helt eller delvis férbjudna i dessa
omriden.

Enligt FSC:s svenska skogsbruksstandard ska nyckelbiotoper
undantas frin alla skogsbruksdtgirder, férutom &tgirder pdkallade
for att bevara eller frimja biotopens naturliga eller hivdbetingande
biologiska méngfald.” De skogsigare som ir certifierade enligt FCS
har dirmed accepterat att inte avverka nyckelbiotoper. Enligt PEFC
far 1 nyckelbiotoper endast dtgirder for att bevara eller férstirka bio-
logisk mangfald utféras.®® Enligt PEFC fir dock, nir andelen nyckel-
biotoper éverstiger PEFC:s krav pa fem procent frivilliga avsittningar
foér naturvdrd, och staten inte ir beredd att ersitta markigaren, av-
verkning med férstirk hinsyn goras under vissa angivna forutsitt-
ningar.*'

Certifieringssystemen inneh8ller dven krav pd markigaren att prio-
ritera nyckelbiotoper vid egna avsittningar fér naturvirdsindamal.®
Det finns inget krav enligt nigon av certifieringarna p4 att nyckel-

% FSC standard for skogsbruk i Sverige (2020 utkast), princip 6.4.1.
% Svenska PEFC:s skogsstandard (2017-2022), 5.1.4.

¢! Svenska PEFC:s skogsstandard (2017-2022), 5.1.6.

2 PEFC 5.1.3 och FCS 6.5.1.
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biotopen ska vara inventerad eller registrerad av Skogsstyrelsen. Det
ir skogens naturvirden som nyckelbiotop som ir avgérande.

Enligt certifieringssystemet FSC ligger ansvaret pd markigaren
sjilv att ta reda pd var 1 skogen nyckelbiotoperna finns, vilket kriver
filtinsatser av personer med ritt kunskap. FSC konstaterar att det
kan finnas olika uppfattningar om vad som ir en nyckelbiotop, men
att Skogsstyrelsen som myndighetsrepresentant har sista ordet.®

Certifieringssystemen innehiller ingen egen definition av nyckel-
biotop utan hinvisar till s3dana nyckelbiotoper som éverensstimmer
med Skogsstyrelsens definition och metodik frin dr 1995. Skogsstan-
darderna enligt certifieringssystemen kriver sdledes inte att nyckel-
biotoper ir registrerad for att den ska undantas fran skogsbruk utan
endast att det aktuella omrddet uppfyller Skogsstyrelsens definition
och metodik.

Om en virkeskdpare enbart handlar med certifierade skogsbrukare
kan dven den féridlade produkten bira FSC certifieringens varumirke.
Aven om inte all rivara omfattas av skogsbrukscertifieringen finns
det regler som tilldter certifiering av en produkt frin olika rivaru-
killor — den s3 kallade sparbarhetscertifieringen. For att en produkt
som kommer frin delvis certifierad och delvis icke certifierad skogs-
rdvara ska f bira FSC varumirke FSC Mix, krivs att virkeskdparen
garanterar att inget virke har oacceptabelt ursprung, vilket innefattar
virke frin avverkningar som hotar héga naturvirden.

For PEFC del krivs att virkeskdparen som vill anvinda PEFC:s
varumirke innehdller minst 70 procent certifierad rdvara. For den dter-
stdende delen krivs att virkeskdparen har ett system f6r att kontrol-
lera att ingen icke certifierad rivara frin skogen hirrér frin s kallade
kontroversiella killor.

Spérbarhetscertifieringen kriver en riskbedémning som i korthet
gdr ut pi att virkeskdparen miste ha kinnedom om rivarans ursprung.
Aven nir rivaran inte kommer frin en certifierad skogsbrukare krivs
att virkeskoparen har tillgdng till dokumentation som visar att réva-
ran inte kommer frén ett kontroversiellt ursprung.

Om det ror sig om virke frin en registrerad nyckelbiotop, och
detta framgdr av den dokumentation som féranleds av en avverk-
ningsanmilan, blir detta en indikation f6r virkeskdparen om att killan

% FSC uppger pd sin hemsida (augusti 2020): *Skogsstyrelsen har som myndighetsrepresen-
tant sista ordet, iven om skyldigheten att hitta nyckelbiotoperna ligger hos skogsigaren.”
Denna uppfattning kommer dock inte till utryck i skogsbruksstandarden.
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ir oacceptabel eller kontroversiell enligt de bida certifieringssyste-
men. Detsamma giller {6r en oregistrerad nyckelbiotop. I det senare
fallet dr det emellertid inte lika uppenbart att omrddet hyser sddana
virden att det enligt Skogsstyrelsen utgor en nyckelbiotop.

11.6.2 Smaskogsbruket

For smiskogsbrukets del har nyckelbiotopsregistreringen de senaste
decennierna varit mycket kontroversiell och féremadl fér en intensiv
debatt. Det har pdpekats att Skogsstyrelsens foreskrifter om samrads-
plikt f6r skogsbruksdtgirder i nyckelbiotoper samt myndighetens
stillningstagande om att dessa omrdden bor bevaras medfér en hand-
lingsdirigerande effekt redan i samband med registreringen. I fjillnira
skog har myndigheten dven hinvisat tll registrerade nyckelbiotoper
for att avsld ansokningar om avverkning. Vidare har framhéllits att
Skogsstyrelsen har en uttalad policy om att inte medverka till avverk-
ning av omraden som klassats som nyckelbiotoper vilket &terspeglas
1 myndighetens rddgivning och myndighetsutévning. Nir Skogssty-
relsen trots denna policy inte fattar ndgot beslut for att foérhindra
avverkning sisom till exempel beslut om foreligganden med forsik-
tighetsmitt, forbud eller inrittande av omridesskydd skapas en osiker-
het f6r markigaren om vilka dtgirder som fir vidtas. Att de certifie-
rade virkeskdparna inte kdper virke frin nyckelbiotoper medfér att
det inte finns ndgon avsittning f6r virke frin nyckelbiotoper och att
det inte gdr att 8 ldnsamhet 1 en sidan avverkning oavsett om nigot
forbud meddelas eller inte. Enligt utredningens uppfattning uppritt-
halls Skogsstyrelsens policy dirmed utan att markigaren fir ersitt-
ning f6ér den ekonomiska férlust som registreringen 1 praktiken med-
for for dem.

Att en nyckelbiotop kan registreras av Skogsstyrelsen si sent som
vid den tillsyn som féljer vid en avverkningsanmilan kan innebira
att en férvintad och nédvindig inkomst uteblir f6r markigaren.

11.6.3 Stor- och mellanskogsbruket

Som nimnts ovan har storskogsbruket utfért sina egna nyckelbio-
topsinventeringar. De har anvint sin egen metodik men Skogssty-
relsen har ansvarat f6r kontroll och viss utbildning. Stor- och mellan-
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skogsbruket har ocksd ett betydligt stérre utrymme att férdela sina
frivilliga avsittningar till omrdden som utgdrs av nyckelbiotoper.

Sveaskog

Sveaskog har tidigare genomfort riktade nyckelbiotopsinventeringar
men 1 dagsliget dr nyckelbiotopsinventering en integrerad del av den
ordinarie naturvirdesbedémningen. Innan en gallring, féryngrings-
avverkning eller ett vigbygge planeras bedéms skogen med Sveaskogs
egen metod for naturvirdesbedomning. Syftet dr di att ta stillning
till om skogen ir en nyckelbiotop som ska avsittas, en naturvirdes-
lokal som ocksd ska avsittas eller om skogen 1 friga dr en produk-
tionsskog som ska brukas. Naturvirdeslokal motsvarar Skogsstyrel-
sens begrepp objekt med naturvirden. Aldre naturvirdesbedémningar
kvalitetssikras i riktade inventeringar i samband med att till exempel
en ekopark® inrittas eller om det finns andra anledningar att se &ver
naturvirdena i ett landskapsavsnitt.

Oavsett inom vilken process som en nyckelbiotop identifieras har
Sveaskog som policy att alltid avsitta nyckelbiotopen foér naturvird.
Bolaget har dven som ambition att aldrig byta ut en nyckelbiotop nir
bolaget byter ut frivilliga avsittningar f6r att férbittra de totala avsitt-
ningarna. Sveaskog har cirka 116 000 hektar registrerade nyckelbio-
toper pd sina marker. Dirutdver finns en mingd oregistrerade nyckel-
biotoper bland bolagets naturvirdeslokaler. Anledningen till det ir
att bolaget historiskt sett inte lagt stor vikt vid att definiera den exakta
grinsen mellan nyckelbiotoper och naturvirdeslokaler eftersom de
sistnimnda ocksd avsitts. Sveaskog har under senaste tio &ren iden-
tifierat nirmare 60 000 hektar nya nyckelbiotoper pd sin mark.

Med hjilp av regelbundna filtkalibreringar kan bolaget férsikra
sig om att de egna nyckelbiotopsbedémningarna ligger 1 linje med
Skogsstyrelsens. Aven om Sveaskogs metodik skiljer sig &t frin myn-
dighetens ir mycket av det centrala bedémningsgrunderna lika.

Vad giller avverkningsuppdrag pd annan mark gor Sveaskog dven
en naturvirdesbedomning. Utgér omridet en nyckelbiotop enligt bo-
lagets beddmning avsiger sig bolaget uppdraget.

¢ Stora sammanhingande landskap med héga naturvirden och méjlighet till rekreation pd
Sveaskogs mark. Ekoparken har en skriddarsydd skotselplan som ar fastlagd i ett formellt 50-
&rigt avtal mellan Skogsstyrelsen och Sveaskog. I planen anges mil {6r olika delomrdden samt
vilka omriden som ir avsatta f6r naturvird och var skogsbruk bedrivs.
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Privata skogsbolag

Alla skogsbolag genomférde, pd egen bekostnad, riktade inventer-
ingar av nyckelbiotoper enligt det mandat storskogsbruket fick nir
den landsomfattande nyckelbiotopsinventeringen initierades. Samt-
liga stora skogsbolag jobbar fortfarande kontinuerligt med att be-
déma naturvirden i filt, enligt 1 princip samma modell; dels genom
riktade inventeringar som utférs av specialister i omrdden dir man av
olika skil antar att det férekommer héga naturvirden, dels genom
naturvirdesbedémning som utgér en del av den operativa planeringen
infor avverkning bade pa egen och annans mark. Den senare sker i
filt innan beslut fattas om ett omrade ska avverkas eller inte och hur
avverkningen ska utformas.

Alla féretag beskriver att de har en rutin som beskriver processen
for att lopande forbittra de frivilliga avsittningarnas kvalitet. I de fall
en tidigare okind nyckelbiotop identifieras och denna sammantaget
har hégre naturvirden in en befintlig frivillig avsittning som inte
hiller nyckelbiotopsklass, kan ett byte goras i syfte att férbittra de
frivilliga avsittningarnas naturvirdeskvalitet 1 ett landskapsperspek-
tiv. Detta sker i varierande omfattning inom skogsbolagen och ir
relaterat till interna mélsittningar, medel och arbetssitt.
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12 Forutsattningarna for
nyckelbiotopsregistreringar

12.1 Utredningsuppdraget

Utredningsdirektivet anger bland annat att en registrering av nyckel-
biotoper kan leda till 1ingtgiende konsekvenser for enskilda och att
Skogsstyrelsens roll nir det giller nyckelbiotopsinventering inte ir
forfattningsreglerad. Dirfor har ett uppdrag limnats om att en analys
bor ske av konsekvenserna av att nyckelbiotoper identifieras och regi-
streras och vilken statens roll bér vara nir det giller nyckelbiotoper.

12.1.1 Utredningens utgangspunkter

I syfte att kartligga hoga naturvirden har Skogsstyrelsen under minga
&r inventerat och registrerat nyckelbiotoper. Inventeringen av natur-
virdena har sitt ursprung i den svenska skogspolitiken som innebir
att markigaren ska ta ett storre ansvar for naturvirden och dirmed
bland annat naturvirdsavsittningar av skog. Nir 1993 &rs skogspoli-
tiska beslut implementerades ansig regeringen att staten under en
begrinsad tid skulle utféra och finansiera den naturvirdesinventering
som krivdes pd sméskogsbrukets marker. Stor- och mellanskogsbruket
forvintades ansvara for att inventera det egna skogsinnehavet och std
for kostnaderna for inventeringen inom ramen f6r sektorsansvaret.
Mellanskogsbruket fick ett visst statsbidrag. Storskogsbruket har
sdledes sjilva bekostat och utfért naturinventeringar for en planligg-
ning av sina markinnehav och omriden med héga naturvirden ir
offentliggjorda.

Att inventeringen ska utféras har sdledes ett uttryckligt politiskt
stdd och har ocksd utgjort en grund i den svenska skogspolitiken.
Det har ocks3 varit tydligt att politiken har ansett att inventeringen
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pd smiskogsbrukets marker ir viktig f6r skogspolitikens genomfér-
ande och ska finansieras av staten. Den nirmare utformningen av
inventeringen har dock éverlimnats &t Skogsstyrelsen.

Utredningen har uppfattat att det frimst ir den inventering och
registrering av nyckelbiotoper som Skogsstyrelsen utfért pd smiskogs-
brukets marker, tillsammans med den mycket héga graden av certi-
fiering bland virkesképarna, som féranlett den pdgdende debatten
och som legat till grund f6r denna utrednings direktiv. Hur stor- och
mellanskogsbruket inventerat naturvirden har utredningen i detta
avseende inte uppfattat som problematisk p& samma sitt.

Som nimnts 1 kapitel 4.5 utgér skogscertifieringen ett marknads-
styrt system som skogsigaren ansluter sig till frivilligt. En certifierad
skogsigare ska folja ett omfattande regelverk dir kravet pd att inte
avverka nyckelbiotoper utgér ett krav av minga.

Enligt FSC, Forest Stewardship council, dr kravet absolut och utan
koppling tll hur stor andel av markigarens skogsmark som utgérs
av nyckelbiotop. Enligt PEFC, Programme for Endorsement of
Forest Certification, finns en sirskild rutin fér hur nyckelbiotoper,
utdver de fem procent av arealen som ska avsittas frivilligt, ska hante-
ras for att kunna avverkas inom ramen f{ér certifieringen.

Det innebir 1 sig att Skogsstyrelsens metodik for att klassificera
ett omrdde som nyckelbiotop fir avgdrande betydelse dven f6r vad som
far avverkas eller inte av en certifierad skogsigare. For en icke certi-
fierad skogsigare kan certifieringens regler innebira utebliven f6r-
siljning d& ett omride registrerats som nyckelbiotop och virkes-
képaren di fir kinnedom om myndighetens bedémning av skogens
naturvirden. Aven om det ir certifieringsorganen som satt upp regler
om vilket virke som efterfrigas eller inte kan det uppfattas som att
de ekonomiska konsekvenserna av en utebliven avverkning ir en foljd
av Skogsstyrelsens nyckelbiotopsregistrering. Det blir sirskilt patag-
ligt nir ett omrdde klassas som nyckelbiotop forst i samband med
att en skogsigare som valt att inte ingd i ndgon certifiering avsett att
avverka det. De certifierade virkeskdparna férlitar sig nimligen pa
myndighetens beddmning av omridets naturvirden.

Mot bakgrund av hur strukturen for virkeskopare 1 Sverige ser ut
innebir dirmed klassificeringen och registreringen av en nyckelbio-
top att omradet pd grund av marknadsekonomiska styrmedel undan-
tas frén skogsbruk. Ndgon ersittning garanteras inte enbart genom
att naturvirden identifieras.
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Hur Skogsstyrelsen har valt att definiera begreppet nyckelbiotop
och tillimpa det har aldrig varit avsett att medféra ett mer eller
mindre absolut avverkningsférbud pd det sitt certifieringsreglerna
innebir. Certifieringssystemen har siledes anammat ett begrepp som
inte gor ansprdk pd att medfora de verkningar som certifieringssyste-
met sjilv ger det.

P4 det sitt som certifieringen har kommit att anvinda Skogssty-
relsens begrepp nyckelbiotop har det i praktiken inneburit att staten
tagit ansvar f6r och delvis bekostat certifieringens och smaskogs-
brukets mojlighet att uppritthélla kravet pd att avverkning inte ska
ske av skogar med héga naturvirden och att virke inte fir kopas frén
kontroversiella killor.

I sammanhanget bor dven nimnas att Skogsstyrelsens resultat av
inventering och register dver nyckelbiotoper anvinds av andra myn-
digheter och kommuner infér bland annat planering av infrastruk-
turprojekt och kommunala naturvirdsplaner. Aven privata aktorer
kan anvinda sig av registret och uppgifter om nyckelbiotopers placer-
ing vid framtagande av till exempel miljékonsekvensbedémningar
med mera Att andra aktdrer kan anvinda sig av befintliga uppgifter
om naturvirden i stillet for att var och en ska utféra en egen inven-
tering dr sjilvklart en fordel ur ett samhillsekonomiskt perspektiv.
Utredningen har inte kunnat se att den hir anvindningen skulle pa-
verka markigarens brukande av sin fastighet i nigon stérre utstrick-
ning. Diremot har detta inte varit det ursprungliga syftet med inven-
tering av nyckelbiotoper. Att underlaget i registret anvinds av olika
aktorer med olika syften stiller ocksd ett hogre krav pd att informa-
tionen i registret dr korrekt, kvalitetssikrad och uppdaterad.

I det f6ljande kommer utredningen att redogora for de forvalt-
ningsrittsliga férutsittningarna for att inventera nyckelbiotoper samt
Skogsstyrelsens forutsittningar att anvinda begreppet nyckelbiotop
som grund for samridsskyldighet enligt miljébalken. Utredningens
analys och férslag i dessa delar omhindertar i allt visentligt de nega-
tiva konsekvenser f6r enskilda markigare som utredningsdirektivet
pekat ut som sirskilt angeligna att utreda. Frigan om en registrering
av en nyckelbiotop innebir ett ingrepp 1 enskildas personliga eller
ekonomiska férhéllanden ir under pigiende provning. Utredningen
har dirfor valt att inte nirmare analysera alla de mojliga dganderitts-
liga aspekterna av att ett omride pekas ut som en nyckelbiotop. Ana-
lysen har i stillet fokuserat pd den grundliggande férvaltningsritts-
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liga frigan om Skogsstyrelsen haft stod f6r inventeringen och hur
inventeringsresultatet bor hanteras framét.

12.2 Begreppet nyckelbiotop anvands fér att definiera
nar samradsplikt foreligger enligt miljobalken

Bedomning: Skogsstyrelsen har saknat bemyndigande att fore-
skriva om samrddsplikt fér skogsbruksitgirder i omriden som
har stor betydelse fér skogens flora och fauna (nyckelbiotoper).

Forslag: 4 § 1 Skogsstyrelsens foreskrifter och allminna rdd om
anmilningsskyldighet f6r samrad enligt 12 kap. 6 § miljobalken av-
seende skogsbruksitgirder, SKSFS 2013:3, bér omedelbart upp-
hivas.

Skogsstyrelsen bor vidta en 6versyn ver foreskriften i sin helhet.

Som framgar i kapitel 11.5 har Skogsstyrelsen meddelat foreskrifter

om nir en skogsbruksitgird alltid ska anmailas for samrdd enligt

12 kap. 6 § miljobalken. I féreskriften anges féljande.'
Skogsbruksdtgirder 1 ett skogsomride som frin en samlad bedémning
av biotopens struktur, artinnehall, historik och fysiska miljé har mycket
héga naturvirden och har mycket stor betydelse f6r skogens flora och

fauna och utgor eller kan forvintas utgéra livsmiljs f6r akut hotade, starke
hotade, sirbara eller nira hotade arter ska anmilas f6r samrad.

Bide av ordalydelsen och av de allminna riden till bestimmelsen
framgdr att kriterierna f6r den typ av skogsomrdde som omfattas av
foreskriften om samrdd motsvarar de fér nyckelbiotoper. Skogsomr3-
det beh6ver emellertid inte vara registrerat som nyckelbiotop av myn-
dighet for att omfattas av samrddsplikten enligt foreskriften. Det ir
de befintliga naturvirdena som ir avgdrande, vare sig de ir kiinda for
myndigheten eller inte.

P4 friga frin den som vill vidta en skogsbruksdtgird méste dock
Skogsstyrelsen kunna ge besked om samrid enligt miljobalken krivs
eller inte. Att ett omride har registrerats som nyckelbiotop borde i
detta sammanhang kunna utgéra en presumtion for att samradsplikt

! Se 4 § Skogsstyrelsens féreskrifter och allminna rdd om anmilningsskyldighet f6r samrdd enligt
12 kap. 6 § miljobalken avseende skogsbruksdtgirder, SKSFS 2013:3.
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giller. En markigare som fir en nyckelbiotop utpekad och registre-
rad inom sin fastighet fir besked om detta av Skogsstyrelsen. I detta
besked informeras uttryckligen markigaren om att det rdder sam-
ridsplikt for skogsbruksdtgirder i en nyckelbiotop, oavsett om den
ir registrerad eller inte.

Enligt Skogsstyrelsens foreskrifter ska dven vissa sirskilt utpekade
skogsbruksitgirder alltid anmilas f6r samrdd enligt miljébalken, oav-
sett var dessa vidtas, bland annat maskinell askdterféring och anligg-
ande av vissa skogsbilvigar.

Vid sidan av de sirskilt utpekade dtgirderna som alltid ska anmalas
for samrdd ska enligt huvudregeln 1 12 kap. 6 § miljobalken alla 3tgir-
der som kan komma att visentligt dindra naturmiljon anmilas. I dessa
fall krivs dirmed en provning av dtgirdens paverkan pd naturmiljén
redan for att avgora om 4tgirden ska anmalas f6r samrdd oavsett om
de sker i en nyckelbiotop eller inte.

Enligt 6 § férordning (1998:904) om anmilan f6r samrad framgdr
att en underrittelse enligt 14 § skogsvardslagen dven ir att anse som
en anmilan f6r dtgirden enligt 12 kap. 6 § miljobalken. Det innebir
att Skogsstyrelsen hanterar ett drende om samréd avseende skogsbruks-
dtgirderna foryngringsavverkning, uttag av skogsbrinsle och viss dikning,
som kriver underrittelse enligt skogsvirdslagen inom ramen for
samma forfarande som giller f6r dessa skogsbruksdtgirder i allmin-
het. For de sirskilt utpekade dtgirderna som alltid ska anmilas fér
samrdd enligt foreskriften finns en sirskild blankett att tillgd. Dir
kan dven anges dtgirder som inte omfattas av obligatorisk anmilnings-

skyldighet.

12.2.1 Skogsstyrelsen verkar under samradet for att markégaren
inte ska avverka nyckelbiotoper

Av Skogsstyrelsens rutiner f6r handliggning av nyckelbiotoper fol-
jer att Skogsstyrelsen, inom de resursramar och med de medel som
finns tillgingliga, ska verka for att natur- och kulturvirden i nyckel-
biotoper bevaras och utvecklas. Vidare framgar att Skogsstyrelsen inte
ska medverka till skadliga ingrepp i nyckelbiotoper och att avsteg
frin denna linje bér ske endast 1 undantagsfall. Skogsstyrelsen ska
dven 1 samband med en avverkningsanmilan 1 forsta hand verka for

703



Forutsattningarna for nyckelbiotopsregistreringar SOU 2020:73

att markigaren &terkallar sin anmilan/ansékan 1 den del den beror
nyckelbiotopen och avsitta omradet for naturvird frivilligt.?

I de situationer dd markigaren kvarstir med sin anmilan om att
vidta en skogsbruksitgird som kan skada nyckelbiotopens naturvir-
den undersoker Skogsstyrelsen i férsta hand méjligheterna till att
bilda formellt skydd.

I vissa fall nir Skogsstyrelsen fir kinnedom om att en féryngrings-
avverkning kommer utféras ska myndigheten, enligt rutinen, med-
dela ett férbud mot avverkning enligt skogsvardslagen pd den del, upp
till intrdngsbegrinsningen, som bedéms som mest virdefull ur natur-
virdessynpunkt.

Foreligganden och f6rbud mot dtgirder, med stdd av 12 kap. 6 §
fjirde stycket miljobalken meddelas, som framgdr av kapitel 13.5.8,
endast 1 undantagsfall.

12.2.2 Samradsplikten &r straffsanktionerad

Det finns en straffrittslig koppling till samrddsplikten. Straffstad-
gandet 1 29 kap. 4 § forsta stycket 1 g miljébalken anger att brottet
otilldten miljoverksambet omfattar situationer dir en dtgird vidtas utan
att en verksamhet eller 3tgird anmilts for samrdd enligt 12 kap. 6 §
miljébalken eller av féreskrifter meddelade med stéd av den bestim-
melsen. Straffsanktionen avser sdledes bide dtgirder som omfattas
av den obligatoriska samrddsplikten enligt féreskrifter och den som
foljer direkt av lydelsen 1 12 kap. 6 § miljobalken. I praktiken innebir
det att dtgirder som inte kriver en underrittelse enligt 14 § skogs-
virdslagen men som kriver en anmilan om samrad straffsanktioneras.
Férekommande exempel ir gallring och réjning i nyckelbiotoper.

I de avgdranden utredningen tagit del av avseende detta straff-
stadgande synes omridets klassning som nyckelbiotop 3 en avgor-
ande betydelse. I dessa fall har det 1 stimningsansdkan angetts att gir-
ningen bestdr av att dtgirder vidtagits i en nyckelbiotop utan att de
har f6regdtts av en anmilan om samrdd. Domstolen synes utgd frin
att det ir registreringen som utgdr grund f6r beddmningen av om
omridet omfattas av samridsplikt och inte omridets naturvirden. Det
framgir sillan om domstolen gjort nigon sjilvstindig prévning, mot

2 Skogsstyrelsen, Rutin — Arbete med nyckelbiotoper, version 4.0.
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de beviskrav som uppstills 1 brottmdl, av om omridets naturvirden
innebir att samridsplikt féreligger for dtgirden.’

Till skillnad mot uppgifter som limnas i en underrittelse enligt
skogsvardslagen idr uppgifterna som limnas i en anmilan om samrdd
straffsanktionerade. Enligt 29 kap. 5 § forsta stycket 1 miljobalken om-
fattar brottet forsvdrande av miljkontroll den som limnar en oriktig
uppgift som frén miljésynpunkt har betydelse f6r en myndighets prév-
ning eller tillsyn om uppgiften finns i en anmilan som ska ges in till
myndigheten enligt miljobalken.

Detta straffbud har sdvitt kint aldrig tillimpats i detta samman-
hang, men kan innebira att redan en oriktig uppgift, 1 en underrittelse
enligt 14 § skogsvirdslagen eller i en anmilan om samrid, avseende
en dtgird som ska vidtas i ett omrdde dir samrddsplikt foreligger dr
straffbar. Oriktiga uppgifter i en underrittelse om avverkning ir 1 sig
inte straffsanktionerat. Som utredningen har redogjort féljer det av
6 § 1 forordningen om anmilan for samrdd att den som underrittat
Skogsstyrelsen om en avverkning ocksd anmilt dtgirden for samrad.
Bestimmelsen kan enligt sin ordalydelse tolkas pd si sitt att den
markigare som limnar oriktiga uppgifter i en underrittelse om avverk-
ning dirmed ocksd limnar oriktiga uppgifter i en anmilan om samrad.
Hur nimnda straffstadgande om férsvdrande av miljékontroll ska
tillimpas 1 ett sddant fall ir oklart.

12.2.3 Skogsstyrelsens foreskrifter om samradsplikt
i nyckelbiotoper saknar stéd i myndighetens
bemyndigande och bér upphavas

Som ovan angivits finns det en féreskrift som dr meddelad av Skogs-
styrelsen och som reglerar samrddsskyldigheten enligt 12 kap 6 §
miljobalken. Den del av féreskriften som ir relevant att analysera i
denna utredning rér 4 § som anger att samrdd ska ske i omriden som
definieras pd samma sitt som begreppet nyckelbiotop. Foreskriften
har i denna del betydelse bide vad avser Skogsstyrelsens hantering
av irenden samt for det straffbara omridet betriffande dtgirder i en
nyckelbiotop.

? Se t.ex. Mora tingsritts dom den 12 oktober 2017 i ml B 323-17 (varken hovritten eller Hogsta
domstolen meddelade provningstillstind), Kalmar tingsritts dom den 16 oktober 2019 1 ml
B 1469-19, Angermanlands tingsritts dom den 23 november 2017 i mil B 1905-17.
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Enligt 12 kap. 6 § andra stycket miljobalken fir regeringen eller
den myndighet som regeringen bestimmer meddela f6reskrifter om
att det inom landet eller en del av landet alltid skall géras en anmilan
for samrdd 1 friga om sirskilda slag av verksamheter eller dtgirder
som kan medféra skada pd naturmiljén.

Av 12 kap. 6 § andra stycket miljobalken framgdr dirmed att an-
milningsskyldighet far féreskrivas

— 1 bela landet eller delar av landet

— {or sdrskilda slag av verksamheter eller dtgirder som kan medféra
skada p4 naturmiljon.

Regeringen har utnyttjat sin delegationsritt genom férordning
(1998:904) om anmilan f6r samrdd. I 7 § i férordningen har regeringen
bemyndigat Skogsstyrelsen att féreskriva om anmilningsskyldighet
1frga om sirskilda slag av verksamheter eller dtgirder som kan med-
fora skada p& naturmiljon och ska utféras pd mark som omfattas av
skogsvardslagen och avser avverkning, hyggesbehandling, bestinds-
anliggning, bestdndsvird, uttag av skogsbrinsle, skogsbilvigar, skogs-
godsling, skogsmarkskalkning eller andra skogsbruksdtgirder.

Regeringen har dirmed delegerat till Skogsstyrelsen att féreskriva
om anmilningsskyldighet f6r

— sirskilda slag av skogsbruksdtgirder som kan medféra skada pa
naturmiljon®

— som ska utforas pd skogsmark.

Varken 1 det bemyndigande till regeringen, som framgir av miljébal-
ken, eller regeringens bemyndigande till Skogsstyrelsen, som fram-
gdr av forordningen om anmilan {6r samrad, finns dirmed nigon moj-
lighet att 1ita en viss naturmiljé utgédra ett obligatoriskt samrddsobjekt.
Enligt 12 kap. 6 § andra stycket fir féreskrifter endast omfatta hela
eller geografiskt avgrinsade delar av landet. Regeringen har inte heller
bemyndigat Skogsstyrelsen att peka ut vissa delar av landet {6r obli-
gatorisk anmilan om samr3d.

Skogsstyrelsens foreskrifter pd omridet forefaller ha gict lingre
in vad bemyndigandet tilliter. Enligt 4 § Skogsstyrelsens foreskrifter

* Bemyndigandet i 7 § férordning (1998:904) om anmilan f6r samrdd bor tolkas som att Skogs-
styrelsen dr begrinsade till att foreskriva om sirskilda slag av skogsbruksitgirder och inte att alla
skogsbruksdtgirder ska anses vara av sirskilt slag.
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och allminna rdd om anmilningsskyldighet f6r samrdd enligt 12 kap.
6 § miljobalken avseende skogsbruksitgirder, SKSFS 2013:3, omfattar,
anmilningsplikten "skogsbrukstgirder i ett skogsomride som frin
en samlad bedémning av biotopens struktur, artinnehall, historik och
fysiska miljé har mycket héga naturvirden och har mycket stor bety-
delse for skogens flora och fauna och utgér eller kan férvintas utgora
livsmiljé for akut hotade, starkt hotade, sirbara eller nira hotade arter”.

Skogsstyrelsens foreskrift innehdller i denna del dirmed utpek-
ande av

— alla skogsbruksdtgirder
— inom skogsmark

— som utgdr en viss slags naturmiljo.

Foreskriftens utpekande av att anmilan om samrid alltid ska ske for
alla skogsbruksitgirder inom omriden som enligt Skogsstyrelsens
metodik uppfyller kraven fér att utgéra en viss naturmiljo saknar
dirmed stdd i lag.” Det dr rimligt att anta att de omrdden som utgér
nyckelbiotoper dven uppfyller kraven pd en sddan naturmiljo dir de
flesta skogsbruksdtgirder kan komma att medféra en visentlig for-
indring och dirmed ska anmilas {6r samrid enligt 12 kap. 6 § miljs-
balken. Ndgon ritt att féreskriva om obligatorisk anmailan fér sam-
rdd for alla skogsbruksdtgirder inom en viss naturmiljé har dock inte
funnits. Det dr inte heller mojligt f6r regeringen att ge Skogsstyrelsen
ritt att foreskriva om samrdd pd detta sitt.

Det bedoms ligga utanfér denna utrednings uppdrag att foresla for-
indringar 1 12 kap. 6 § andra stycket miljobalken. Som ovan angivits
far foreskriften betydelse f6r avgdrandet om en viss dtgird ir straff-
sanktionerad som anmilningspliktig. Det dr dirmed av synnerlig vikt
att foreskriften skyndsamt ses 6ver och upphivs i de delar dir myn-
digheten 6verskridit sitt bemyndigande.

® Skogsstyrelsens rittsenhet har till utredningen bekriftat att féreskriften i denna del forefaller
dverskrida det bemyndigande som myndigheten fitt frin regeringen.
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12.3  Forvaltningsrattsliga forutsattningar
for att inventera naturvarden

Bedomning: Skogsstyrelsens inventering och registrering av nyckel-
biotoper bér bedémas som irendehandliggning i férvaltnings-
lagens mening. Registreringen av en nyckelbiotop bor dirfér ut-
gora ett férvaltningsbeslut.

Skogsstyrelsen kan inte anses ha haft tillrickligt stod 1 regle-
ringsbrev eller nuvarande och tidigare myndighetsinstruktioner
for en generell nyckelbiotopsinventering.

Det kan dirfor inte anses klarlagt att Skogsstyrelsen haft till-
rickligt stod 1 rittsordningen for inventeringen.

12.3.1 Inventeringen styrs av forvaltningslagen

Den inventering som Skogsstyrelsen utfért av nyckelbiotoper pd
sméskogsbrukets marker har inget sirskilt reglerat forfattningsstod.
Hur den utférs styrs dirfér i huvudsak av férvaltningslagen 1 tillimp-
liga delar. Inventering av nyckelbiotoper har skett sedan borjan pd
1990-talet och har dirmed i stora delar utférts under en tid d den
ildre forvaltningslagen var tillimplig. Den 1 juli 2018 tridde en ny
forvaltningslag 1 kraft.

Forvaltningslagen ir tillimplig pd myndigheters handliggning av
drenden. Uttrycket drende definieras dock inte 1 lagen. Kinneteck-
nande f6r vad som utgér ett drende dr att det regelmissigt avslutas
genom ett uttalande frin myndighetens sida som ir avsett att {3 fak-
tiska verkningar f6r en mottagare i det enskilda fallet. Det ir uttalan-
dets syfte och inneh8ll som avgor uttalandets karaktir av beslut, inte
dess yttre form. Uttalandet syftar ofta till att piverka mottagarens
handlande i en given situation.

Om ett forfarande inte innebir drendehandliggning kan en myn-
dighets agerande utgéra annan férvaltningsverksamhet. Vid annan for-
valtningsverksamhet tillimpas bara vissa av férvaltningslagens bestim-
melser, bland annat kravet pd legalitet. Kravet pa legalitet ska sdledes
vara uppfyllt oavsett om det dr drendehandliggning eller annan f6r-
valtningsverksamhet.

Grinsen mellan vad som ir drendehandliggning och vad som ir
annan forvaltningsverksamhet, det som vanligen brukar betecknas fak-
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tiskt handlande, dr 1 minga fall f6rhéllandevis tydlig. En principiell
skillnad mellan tgirder av det ena och det andra slaget ir att hand-
liggningen av ett drende avslutas med ett beslut av ndgot slag, medan
ett faktiskt handlande karaktiriseras av att myndigheten 1 praktiken
vidtar en viss faktisk dtgird. Atgirder av typen kéra sparvagn, himta
sopor och undervisa ir exempel pd faktiskt handlande som tydligt
illustrerar denna form av férvaltningsverksamhet, medan biljettkon-
troll, debitering av avfallsavgifter och betygssittning ir exempel pd
verksamhet som innefattar handliggning av ett irende. I vissa fall
kan det vara svdrt att avgdra om en dtgird innefattar irendehand-
liggning eller enbart ett faktiskt handlande.

Nir en myndighet limnar upplysningar och rid med st6d av den
allminna bestimmelsen om serviceskyldighet 1 6 § férvaltningslagen
ger myndighetens besked inte uttryck for beslut 1 férvaltningsritts-
lig mening, dven om informationen kan pdverka mottagarens hand-
lande. Den huvudsakliga skillnaden kan sigas vara att den informa-
tion som limnas genom myndighetens faktiska handlande i dessa fall
innefattar ett besked som adressaten inte nédvindigtvis méste f6lja
och som dirfér inte har ett normerande syfte.® Ett undantag frin
denna princip giller dock i de fall di rdd och upplysningar limnas
med stdd av sirskilda féreskrifter om viss information och rddgiv-
ning. Nir en myndighet fullgér en sidan sirskilt férfattningsregle-
rad uppgift anses myndighetens dtgirder innefatta handliggning av
ett drende dven om adressaten 1 det enskilda fallet inte ir skyldig att
fslja myndighetens besked.

12.3.2 Nyckelbiotopsinventering utgor arendehandlaggning
enligt forvaltningslagen

Som redogjorts ovan utfér Skogsstyrelsen inventering av nyckelbio-
toper enligt en metodik och en rutin framtagen av myndigheten. Det
ir Skogsstyrelsen som har definierat vad som utgér en nyckelbiotop.
Av definitionen framgdr att begreppet nyckelbiotop utgérs av en
samlad bedémning av olika férhdllanden. Det ir sledes inte enbart
en friga om en kartliggning av faktiska forhdllanden i naturen.
Innebir den slutliga bedémningen av Skogsstyrelsens handliggare
att omrddet utgor en nyckelbiotop férs omrddet in i myndighetens

¢ Prop. 2016/17:180 s. 24 {.
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verksamhetsstdd tillsammans med uppgifterna om vilka naturvirden
som legat till grund f6r bedomningen och tilldelas ett unikt drende-
nummer. Information om detta skickas dven ut till markigaren. Syt-
tet med informationen ir att markigaren ska uppmirksammas pd
naturvirdena som identifierats inom fastigheten.

Skogsstyrelsen har utrett frigan om nyckelbiotopsinventering ut-
gor drendehandliggning eller faktisk verksamhet.” I utredningen kon-
stateras att det faktum att myndigheten identifierat en nyckelbiotop
inte fdr ndgra rittsverkningar, som inte dven annars skulle foljt av de
naturvirden som finns pa platsen. Skogsstyrelsen ansig inte heller att
en registrering kan ligga till grund fér ett senare avgérande frin myn-
digheten och att férekomsten av en registrerad nyckelbiotop inte
heller utgor ett rittsfaktum vid tillimpning av rittsregler. Vidare
ansig myndigheten att den kommunikation som féranleds av en regi-
strering inte innebir rittsverkningar f6r den enskilde. Skogsstyrelsen
framhdller i sin utredning att syftet med inventeringen inte ir att den
ska utgora annat dn ett kunskapsunderlag for markigare och myn-
dighet.

Av skogsvirdslagen f6ljer bland annat att skogen ska skétas s att
den uthilligt ger en god avkastning samtidigt som den biologiska méng-
falden behalls. Av miljobalken foljer bland annat att alla som vidtar en
3tgird ska iaktta de begrinsningar och vidta de f6rsiktighetsmatt som
behévs for att férebygga att dtgirden medfor skada eller oligenhet
for miljon. I de bdda lagarna och de foreskrifter som ir meddelade
med stdd av dem finns ytterligare bestimmelser vad avser naturmiljon
1 ett omrdde som ir av sirskild betydelse f6r biologisk mingfald.

Genom att myndigheten vid en nyckelbiotopsinventering gjort
bedémning att det pd en enskilds fastighet finns ”ett skogsomride
som frin en samlad bedémning av biotopens struktur, artinnehll,
historik och fysiska miljé 1 dag har mycket stor betydelse fér skogens
flora och fauna” har den enskilde upplysts om Skogsstyrelsens upp-
fattning om naturvirdena inom fastigheten. Dessutom innehdller
bedémningen en upplysning om att det dir "finns eller kan férvintas
finnas rodlistade arter” som kan stilla ytterligare krav pd sirskild hin-
syn. I de lagstiftningar som reglerar skogsbruket, skogsvirdslagen och

7 Skogsstyrelsens rittsenhet, Raittsutredning om inventering och dokumentation av nyckelbio-
toper, 2020-01-27, bilaga 1 till rapport 2020/2 Registrering av nyckelbiotoper i samband med
avverkningsanmilningar och tillstdndsansdkningar — Syntes och rekommendationer.
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miljobalken, finns bindande krav f6r hur den som avser att avverka
skog ska forhilla sig till naturvirdena i skogen.

Skogsstyrelsen kan, vid sidan av nyckelbiotopsinventering, i andra
sammanhang ge uttryck f6r de forvintningar som dessa lagar stiller
pd skogsigaren. I det enskilda fallet sker detta framfér allt genom vig-
ledning 1 samband med tillsyn. Hogsta f6érvaltningsdomstolen har
betriffande sidan vigledning, som innehiller en bedémning frdn myn-
digheten om vad markigaren bér gora for att uppfylla skogsvardslagens
krav, uttalat féljande.®

Det som ir avgorande f6r om ett stillningstagande ska betraktas som
ett forvaltningsbeslut ir om det innefattar ett uttalande varigenom myn-
digheten vill piverka férvaltningsorgans eller enskildas handlande, dvs.
om det ir avsett att vara handlingsdirigerande. Det ir allts3 uttalandets
syfte och inneh3ll som avgdr dess karaktir av forvaltningsbeslut, inte dess
yttre form.

I rittspraxis har stillts timligen 1iga krav {6r att ett stillningstagande
ska anses utgora ett férvaltningsbeslut och 1 vissa fall 4r det endast under-
forstitt att sd ansetts vara fallet (jfr t.ex. RA 2010 ref. 29, RA 2010 ref. 72
och HFD 2019 ref. 17).

Mot denna bakgrund och med beaktande av att vigledningen inte har
limnats med stdd av Skogsstyrelsens allminna serviceskyldighet utan
har tillkommit inom ramen f6r myndighetens tillsyn och som en féljd av
ett forfattningsreglerat krav att underritta myndigheten om en planerad
avverkning, fir vigledningen enligt Hogsta foérvaltningsdomstolens
mening anses ha en sddan handlingsdirigerande effekt att den utgér ett
foérvaltningsbeslut.

Till skillnad frin vigledning i samband med tillsyn kan en nyckelbio-
topsinventering, och den vigledande information som limnas i sam-
band med denna, ske helt utan féregdende initiativ frin markigaren.
Bedémningen om att omridet vid inventeringstidpunkten utgjorde
en nyckelbiotop ir inte rittsligt bindande 1 ndgot avseende. I stillet
kan bedémningen ligga till grund fér ett senare beslut, som utgor ett
verkligt handlingsdirektiv, eller tjina som rittsfaktum vid tillimpning
av olika rittsregler, oavsett om detta varit Skogsstyrelsens avsikt med
registreringen eller inte. I dessa avseenden ir en vigledning i samband
med tillsyn enligt skogsvardslagen snarlik den information som lim-
nas 1 samband med att en nyckelbiotop identifieras. Myndighetens
bedémning i de bida fallen kan anses férmedla till markigaren att

$ Hogsta forvaltningsdomstolens dom 6 mars 2020 i mil 5893-18.
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Skogsstyrelsen kan fatta ett f6r markigaren bindande beslut, genom
foreligganden och forbud med st6d av skogsvirdslagen eller miljs-
balken, om inte markigaren féljer de rekommendationer och rid som
limnas d& denne ska utfora en dtgird.

I sammanhanget bér dven Skogsstyrelsens policy kring nyckel-
biotoper beaktas. Den innebir att myndigheten inte ska medverka
till skadliga ingrepp 1 nyckelbiotoper, vare sig vid planering eller i
praktiskt genomférande. Oavsett hur kommunikationen med mark-
dgaren i det enskilda fallet sett ut finns det skil att se det besked som
limnas efter en nyckelbiotopsregistrering i ljuset av Skogsstyrelsens
allminna f6érhallningssitt som kommer 1 uttryck genom denna policy.
Regeringsritten (numera Hogsta forvaltningsdomstolen) har uttalat
att information som limnas i1 olika form och med olika adressat kan
utgora ett konglomerat av uttalanden som sammantaget utgor ett
forvaltningsbeslut.” I det aktuella fallet bestod uttalandena bland annat
av en informationsskrivelse, ett pressmeddelande och ett analysresul-
tat som offentliggjorts av Livsmedelsverket och adresserats tillsyns-
myndigheter, niringsidkare 1 branschen och allminhet. I skrivelsen
redovisas bland annat verkets bedémning av huruvida en pd markna-
den férekommande olivolja var otjinlig och inte fick siljas. Den infor-
mation som limnades var i detta fall avsett att tjina som underlag f6r
den myndighetsutdvning som kommunerna férvintades utéva i sin
livsmedelstillsyn samt information till niringsidkare och konsumenter.
Domstolen fann att det rért sig om drendehandliggning hos Livs-
medelsverket.

I likhet med Livsmedelsverkets bedémning av den otjinliga oliv-
oljan utgdr en nyckelbiotopsklassificering en bedémning i ett enskilt
fall som kan {4 direkta konsekvenser for senare tillsynsbeslut och for
hur enskilda férvintas agera. Bedoémningen ir inte 1 ndgon av de bida
fallen 1 och fér sig bindande 1 ndgot rittslig avseende eftersom den
ir gjord vid sidan av ett formellt beslutsforférfarande. Det ir inte
heller myndighetens beddmning i sig, utan de faktiska férhéllandena,
som ska anses utgora grunden for ett senare beslut. For en nyckel-
biotopsklassificering torde dock kopplingen till ett senare tillsyns-
beslut vara dn tydligare, eftersom det dr samma myndighet som ligger
bakom bide den forsta bedomning av ett omrades samlade naturvir-
den som dven kan fatta ett eventuellt senare formellt beslut avseende
dessa.

9 RA 2004 ref. 8.
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En nyckelbiotopsinventering utgdr inte en ren administrativ ser-
vice frdn myndigheten till allminheten (exempelvis hinvisning av en
enskild till en annan myndighet eller hinvisningar till en blankett).
Inte heller kan det anses att inventeringen utgdr en informationsver-
ksamhet som inte berér frigor om enskildas rittigheter och skyldig-
heter utan bara innehdller upplysningar om faktiska férhéllanden.
Inventeringens koppling till Skogsstyrelsens och andra myndigheters
rittsligt reglerade beslutsfattande, exempelvis vid tillsyn, medfor
nimligen att den information som limnas innebir att myndigheter
drar slutsatser om faktiska forhillandens forenlighet med de ritts-
regler som kan aktualiseras vid en 4tgird frén den enskilde.

Trots att det saknas direkta rittsfoljder till f6ljd av att ett omride
vid ndgot tillfille bedémts som en nyckelbiotop, bor dirfér de in-
direkta effekterna av denna bedémning medfora att det dirigenom
fattats ett f6r den enskilde och fo6r myndigheter handlingsdirigerande
beslut av Skogsstyrelsen. Det gir dven att betrakta beslutet som en
fér myndigheten icke bindande f6rprévning av omrddets betydelse
for flora och fauna.

Den slutliga beddmningen av att ett omride utgdr en nyckelbio-
top bor f6ljaktligen anses utgodra ett beslut i forvaltningslagens mening.
Att Skogsstyrelsen dokumenterar en nyckelbiotop med drendenum-
mer tillsammans med underlaget {6r bedémningen och kommunicerar
detta med markigaren talar for att myndigheten tillimpar de relevanta
delarna av férvaltningslagen.'® Att myndigheten, p3 initiativ av mark-
dgaren, medger en omprévning av en nyckelbiotop enligt en sirskild
rutin talar dven f6r att beddmningen ansetts vara ett beslut av myn-
digheten. Det kan annars svérligen forklaras varfér en ritt till om-
prévning i sirskild ordning skulle finnas f6r en enskild."

Utredningens rittsliga bedémning i denna del har dock inte delats
av Kammarritten 1 Goteborg som under hésten 2020 bedomt att
nyckelbiotopsregistrering inte utgjorde ett férvaltningsbeslut.”?
Domen har vid detta betinkandes tryckning inte vunnit laga kraft.
Frigan provas dven av kammarritten 1 Kammarritten 1 Jénképing som
innu inte meddelat dom i milet."”

1 Se t.ex. 25, 33, 38 §§ foérvaltningslagen.

! Se dven Justiticombudsmannens resonemangiJO 2008/09 s. 377 (4746-2006) som férefaller
utgd frin att nyckelbiotopsinventering utgor irendehandliggning, eftersom JO annars inte
haft anledning att préva mojligheten till omprévning enligt férvaltningslagen av en nyckelbio-
topsregistrering.

2 Kammarritten i G6teborgs dom 2020-10-14 i mal nr 1727-20.

> Kammarritten i Jénképings mél nr 638-20.
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12.3.3 Inventering av naturvarden éar inte alltid
arendehandlaggning

Kartliggning av nyckelbiotoper bestdr av tre moment: férberedelser,
filtarbete och efterarbete. Syftet med den nationella kartliggningen
ir att identifiera, avgrinsa och registrera nyckelbiotoper 1 hela landet.
Nir det giller nyckelbiotopsinventering bér drendehandliggningen
anses inledd 1 det stadium d& myndigheten gir frin ett férberedelse-
stadium. Innan dess finns det inte ndgon enskild som berérs av inven-
teringen och férutsittningarna att meddela ett beslut saknas. Filtinven-
teringen bér beddmas som en del av drendehandliggningen eftersom
det dr 1 detta skede som de faktiska férutsittningarna f6r det efterfol-
jande beslutet samlas in 1 form av identifiering av olika huvudfaktorer
(exempelvis strukturer, arter och skogshistorik) och detaljfaktorer
(som tridslagsblandning, bestdndsdlder och fuktighet). Efterarbetet
utgdr en del av beslutsprocessen och ir den del av drendehandligg-
ningen som avslutas med ett beslut.

Det finns diremot inte alltid anledning att se enbart en inventer-
ing av olika férekomster 1 naturen som drendehandliggning. En inven-
tering, vars resultat inte har ndgon omedelbart handlingsdirigerande
effekt och som inte {6ljs av ndgot stillningstagande frin myndighe-
tens sida utgors rimligen 1 stillet av annan férvaltningsverksamhet,
eller s3 kallat faktiskt handlande. Fér det fall information om de iden-
tifierade naturvirdena meddelas markigaren, exempelvis genom att
myndigheten tar direkt kontakt eller genom att informationen till-
gingliggors 1 en digital sammanstillning som markigaren har tillgdng
till, bor detta anses utgora en del av myndighetens service och rid-
givning och inte som drendehandliggning.

Inventering av de delar som utgér kunskapsunderlaget infér den
samlade bedomningen, (huvudfaktorer och detaljfaktorer) har inte 1
sig nigon handlingsdirigerande effekt, vare sig de ir sedda for sig eller
tillsammans. Endast genom en samling fakta, av exempelvis strukturer
1 skogen, tridslagsblandning och skogshistorik foljer inga sirskilda
krav pd markigaren. De krav som kan komma att aktualiseras kriver
en bedémning av vad dessa faktorer sammantaget innebir inom ett
omréde, till exempel om det rdder samridsplikt enligt miljobalken
eller om ndgot krav p hinsyn foljer av skogsstyrelsens foreskrifter.
En sidan inventering, utan en samlad bedémning mot ett visst pd
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férhand uppstillt krav, bor betraktas pd samma sitt som andra kar-
teringar av landskapet, 1 detalj eller pd en aggregerad niva.

Foér myndighetens faktiska handlande genom en sddan inventering
blir endast de allminna delarna av f6rvaltningslagen dirmed tillimp-
liga. Samma resonemang bér gilla for den omfattande insamlingen
av kunskap om olika férekomster i naturen, som genomf{ors av andra
myndigheter. Om inventering sker 1 filt eller pd annat sitt bor i sam-
manhanget sakna betydelse.

12.3.4 Modjligheten att overklaga en registrering av nyckelbiotop

Att ett visst handlande frdn en myndighets sida utgor ett beslut under
irendehandliggning, till skillnad frin faktisk verksamhet, innebir
inte med nodvindighet att beslutet ir méjligt att dverklaga.

I ndgra fall har markigare 6verklagat en nyckelbiotopsregistrering
till domstol. Dessa éverklaganden har provats av allmin forvaltnings-
domstol. I de dverklagade avgéranden som utredningen tagit del av
dir frigan prévats med stéd av den ildre forvaltningslagen' har dom-
stolarna 1 samtliga fall kommit fram till att inventering och dokumen-
tation av en nyckelbiotop i ett register inte ir ett 6verklagbart beslut.”

Sedan juli 2018 har férvaltningslagen en annan utformning, bland
annat avseende bestimmelsen om 6verklagande som numera regleras
141 § forvaltningslagen. Enligt den bestimmelsen fir ett myndighets-
beslut 6verklagas om beslutet kan antas pdverka ngons situation pd
ett inte obetydligt sitt. Bestimmelsen ger uttryck fér de principer
som kommit till genom Hégsta férvaltningsdomstolens praxis och
innebir att det ir ett besluts faktiska verkningar som ir avgorande
fér beddmningen av beslutets dverklagbarhet. Hur myndigheten har
rubricerat handlingen saknar betydelse. Bestimmelsen omfattar dven
beslut som saknar egentliga rittsverkningar, om beslutet har utfor-
mats pd ett sitt som kan leda till att det ind3 fir konsekvenser enligt
sitt innehdll. Ett beslut om ”rdd”, “anvisningar”, rekommendationer”
eller liknande — som adressaten typiskt sett kan vilja att folja eller

'+ SFS 1986:223.

' Se bl.a. Forvaltningsritten i Falun, dom 2013-12-11 i mél nr 2393-13, Forvaltningsritten i
Hirndsand dom 2017-05-10 i mil nr 859-17 och Férvaltningsritten 1 Umed dom 2017-09-01
i mal nr 1664-17 och Forvaltningsritten i Stockholms dom den 16 mars 2016 mal nr 26323-15
(ddr 6verinstanserna inte meddelade prévningstillstind)
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bortse frin — ir alltsd 6verklagbart enligt bestimmelsen, om beslutet
har fitt eller kan antas f3 faktiska konsekvenser. Kravet pd att det ska
kunna antas att ett beslut pdverkar ndgons situation pi ett inte obe-
tydligt sitt innebir att det mste vara friga om en viss grad av sanno-
lik piverkan foér att ett beslut ska f& dverklagas.'® Frigan om ett be-
slut dr 6verklagbart ska inte avgoras i férhillande till beslutets adressat.
Prévningen avser i1 stillet om beslutet till sin karaktir ir sddant att
det bér kunna angripas.”

Forvaltningsritten 1 Malmé har nyligen provat frigan om regi-
strering av nyckelbiotop.'* Domstolen bedémde till skillnad frin tidi-
gare avgoranden att Skogsstyrelsens registrering av en nyckelbiotop
utgor ett dverklagbart beslut. Med hinvisning till bland annat denna
utrednings kommittédirektiv konstaterade domstolen att inférandet
av certifieringsstandarder i friga om nyckelbiotoper inom virkesindu-
strin har inneburit att virke frin nyckelbiotoper kommit att undan-
tas eller i vart fall ge simre avkastning. Det ansdgs inte heller orimligt
att certifieringskraven skulle kunna medféra en forsimrad ekonomisk
sikerhet och forsimrade méjligheter till fastighetsbildningsdtgirder.
Enligt domstolen fanns det dirfér en direkt koppling mellan Skogs-
styrelsens registrering av nyckelbiotoper och skogsigarens faktiska
mojligheter att framéver nyttja sin skog. Beslutet om registrering var
dirfor ett overklagbart beslut.

Skogsstyrelsen 6verklagade domen. Kammarritten 1 Goteborg an-
sdg till skillnad frdn forvaltningsritten att registreringen av en nyckel-
biotop inte utgjorde ett férvaltningsbeslut. Enligt domstolen var regi-
streringen inte avsedd att ha nigra verkningar f6r markigaren. Even-
tuella verkningar uppstod enligt domstolen redan pd grund av den
omstindigheten att markférhéllandena utgor en nyckelbiotop. Funk-
tionen hos registreringen var inte heller att paverka faktiska férh3ll-
anden, eftersom omréadet inte blir en nyckelbiotop genom registrer-
ingen, utan ir det om omrddet uppfyller vissa krav nir det giller flora
och fauna. D3 registreringen inte utgjorde ett forvaltningsbeslut av-
visades fastighetsigarens 6verklagande.

Aven Forvaltningsritten i Jonkoping bedémde nyligen att en in-
formationsskrivelse som bland annat innehéll en redogérelse for praxis

16 Se bl.a. prop. 2016/17:180 s. 253 och 332 samt bl.a. RA 2004 ref. 8 och HFD 2018 ref. 23.
7 HFD 2019 ref. 21.

'8 Forvaltningsritten i Malmé dom 2020-02-24 i mél nr 9753-19 och Kammarritten i Géteborg
dom 2020-10-14 i mél nr 1727-20.
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och syftet med nyckelbiotoper sett tillsammans med registreringen
av en nyckelbiotop ansdgs vara ett 6verklagbart beslut."” Registrer-
ingarna var enligt uppgift frin Skogsstyrelsen utférd 1998 och 2004.
Domstolen konstaterade att det foreligger direkta verkningar av att
fa en nyckelbiotop registrerad pd sin fastighet eftersom det fore-
ligger ett krav pd samrid med Skogsstyrelsen vid en skogsbruks-
dtgird 1 ett nyckelbiotopsomride. Dessutom kan ekonomiska fér-
luster pd grund av certifieringssystemet uppstd. Dessa verkningar var
enligt domstolen av sddant kvalificerat slag att Skogsstyrelsens infor-
mation samt registrering av nyckelbiotoperna tillsammans skulle ses
som ett 6verklagbart beslut. I sak ansdg dock domstolen att det inte
fanns anledning att ifrigasitta Skogsstyrelsens bedémning att omr3-
det utgjorde en nyckelbiotop. Domen ir éverklagad till Kammarritten
1 Jonképing, som vid detta betinkandes avlimnande meddelat
provningstillstdnd men dnnu inte dom 1 mélet.

Av relevans for frigan om en nyckelbiotopsregistrering ir mojligt
att 6verklaga dr dven Hogsta forvaltningsdomstolens, i det féregdende
refererade, dom om ritten att 6verklaga en vigledning som Skogs-
styrelsen limnat en markigare i samband med tillsyn enligt skogs-
virdslagen.”® I vigledningen uppmanades markigaren bland annat att
tillse att skador inte uppstod vid vattendrag och att denne skulle spara
skyddszoner samt avstd frin {6rrojning. Dessutom limnade Skogs-
styrelsen en upplysning om att féreligganden eller forbud kunde
meddelas om kraven enligt skogsvirdslagen inte foljdes. Hogsta for-
valtningsdomstolen konstaterar inledningsvis att vigledningen avsig
rid och anvisningar om vad som krivs enligt skogsvérdslagen med till-
hérande foreskrifter och innebar 1 sig ingen ritt att avverka. Det aktu-
ella regelverket, skogsvirdslagen med tillhorande foreskrifter, inne-
héller inte ndgon skyldighet att under vissa férutsittningar meddela
forbud eller féreligganden. D3 det inte ur frfattningsregleringen kan
hirledas ndgot krav pd att vidta viss dtgird omfattas inte Skogsstyrel-
sens stillningstaganden i viigledningen av Arhuskonventionens bestim-
melser om tillgdng till rittslig provning. For att rdd och anvisningar,
som 1 och f6r sig kan anses utgora ett beslut, ska vara éverklagbara
krivs enligt domstolen att de ska vara av tillrickligt ingripande karak-
tir, vara ignade att uppfattas som bindande och hos de berérda skapa

1 Forvaltningsritten i Jénkdpings dom 2020-02-11 i ml nr 4997-19. Domen ir éverklagad till
Kammarritten 1 Jénkoping, m3l nr 638-20.
2 Hogsta forvaltningsdomstolens dom den 6 mars 2020 i m3l nr 5893-18.
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intrycket av att det ir friga om ett ingripande 1 det enskilda fallet.
Hogsta forvaltningsdomstolen ansdg att vigledningen i detta fall ut-
formats pa ett sitt som inte kunde uppfattas som bindande och som
inte kunde utlisas pd annat sitt dn att markigaren kunde tillgodose
naturvirdsintressena dven pd andra sitt in de som angavs 1 vigled-
ningen. Det beslut som vigledningen utgjorde fick dirmed inte 6ver-
klagas.

D3 ritten att 6verklaga en nyckelbiotopsregistrering fér nirvar-
ande ir under rittslig provning ser utredningen inget skil att uttala
sig 1 frigan.

12.3.5 Inventering maste uppfylla kravet pa legalitet

Gemensamt for all handliggning enligt f6rvaltningslagen ir att en
myndighet, enligt 5 § férvaltningslagen, endast far vidta &tgirder som
har st6d 1 rittsordningen. Bestimmelsen ger uttryck for legalitets-
principen, som innebir att det miste finnas nigon form av normmas-
sig férankring for all typ av verksamhet som en myndighet bedriver.”!
Exempel pd sidant férfattningsstdd kan vara allminna bestimmelser
1 lag och detaljerad bestimmelse 1 speciallagstiftning. Det kan ocksd
vara friga om bestimmelser i myndighetens instruktion, myndighets-
forordningen eller 1 ndgon annan férordning som regeringen har be-
slutat. Kravet pd stdd 1 rittsordningen kan dven vara uppfyllt genom
ett férvaltningsbeslut, exempelvis frin regeringen 1 myndigheternas
regleringsbrev. Diremot bor det inte stillas krav pd att varje enskild
dtgird som en myndighet vidtar kan kopplas till ett specifikt bemyn-
digande.

Stod for nyckelbiotopsinventering i lag eller forordning?

Det finns ingen lag som kan anses ge Skogsstyrelsens ett bemyndig-
ande att inventera landets skogar efter nyckelbiotoper. I olika lagfor-
arbeten har diremot riksdagen stillt sig bakom skrivningar som ut-
talat sig om planerad, pdgdende och framtida nyckelbiotopsinventer-
ing. I den proposition som féregick 1993-4rs skogspolitiska beslut
finns tydliga uttalanden om férginsten och nédvindigheten av en

21 Jfr. 1 kap. 1 § 3 st. regeringsformen.
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riksomfattande inventering efter skyddsvirda nyckelbiotoper.”” I bud-
getpropositioner har dven riksdagen stillts sig bakom finansiering av
utveckling av metoden och en riksomfattande nyckelbiotopsinventer-
ing.”” De uttalanden som gjorts i forarbetena har emellertid inte kom-
mit till uttryck i nigot uttryckligt lagstdd f6r en inventering av landets
skogar.

I de forordningar som avser Skogsstyrelsens verksamhet, vid sidan
av Skogsstyrelsens myndighetsinstruktion som behandlas nedan, finns
inget bemyndigande frin regeringen att inventera landets skogar vid
sidan av myndighetens uppgifter vid exempelvis tillsyn och omrades-

skydd.

Stod for myckelbiotopsinventering i Skogsstyrelsens
myndighetsinstruktion?

Enligt 1 §1iSkogsstyrelsen instruktion® har myndigheten till uppgift
att verka for att landets skogar skots pd ett sddant sitt att de skogs-
politiska mél som beslutats av riksdagen kan uppnis.

Enligt 2 § samma férordning ska myndigheten

1. utova tillsyn dver att lagstiftning dir Skogsstyrelsen har angetts
som tillsynsmyndighet foljs,

2. ansvara fér inventering, uppféljning och utvirdering av hur lan-
dets skogar skots 1 forhdllande till 1§,

3. bedriva rddgivning och information om hur landets skogar bor
skotas enligt 1§,

4. verka for att det generationsmal {6r miljdarbetet och de miljokva-
litetsmal som riksdagen har faststillt nds och vid behov foresla &t-
girder for miljoarbetets utveckling,

5. samordna uppféljning, utvirdering och rapportering 1 friga om
miljokvalitetsmélet Levande skogar,

22 Prop. 1992/93:226 s. 72-75 som refereras utférligt ovan.

2 Prop. 1989/90:100 bil 11 s. 36, prop. 2000/2001:1 uo 23, s. 20.

2 Forordningen (2009:1393) med instruktion fér Skogsstyrelsen (tidigare SFS 2007:1046,
2005:1160, 1995:1335, SFS 1993:1272, 1988:855).
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6. medverka i frigor om samhillsplanering f6r en hillbar utveckling
och hushillning med naturresurser, och

7. samordna genomforande, utveckling, uppféljning och rapporter-
ing av det mal for friluftslivspolitiken som riksdagen har faststillt.

Skogsstyrelsen har till utredningen uppgett att myndigheten histo-
riskt sett grundat sin inventering av nyckelbiotoper pd uppdraget i
2 § punkten 2 i instruktionen som avser inventering, uppféljning och
utvirdering avseende hur landets skogar skots 1 férhéllande till de
skogspolitiska mal som faststillts av riksdagen. Denna punkt i instruk-
tionen tillkom 2009 och har inte haft nigon motsvarighet 1 de tidi-
gare instruktionerna. I de myndighetsinstruktioner som gillt frin
1988 nimns inte inventering 1 motsvarande sammanhang. Klart ir
dirfor att den inventering som skett fore 8r 2009 inte kan ha haft sitt
stdd 1 denna del av instruktionen.

Uppdraget, enligt 2 § punkten 2, i instruktionen kan enligt utred-
ningen uppfattas pd sd sitt att den inventering som avses ska ta sikte
endast pd hur skogen skdts. Med ett sddant synsitt skulle denna del
av instruktionen avse &tgirder som till exempel den hinsynsuppfélj-
ning Skogsstyrelsen utfor. Hinsynsuppfoljningen ir en del av Skogs-
styrelsens ansvar inom Sveriges officiella statistik. Den gérs av Skogs-
styrelsen f6r att kunna beskriva den hinsyn som tas. Uppgifterna bidrar
iven till uppféljningen av miljokvalitetsmélen och det skogspolitiska
miljomadlet. Enligt utredningen ir det tveksamt om denna punkt i in-
struktionen ensamt kan liggas till grund f6r inventering och registrer-
ing av nyckelbiotoper som sker utan samband med nigon annan del
av myndighetens uppgifter.

Skogsstyrelsen ska ocks3, enligt punkten 3, bedriva rddgivning och
information om hur landets skogar bor skotas sd att de skogspolitiska
mil som beslutats av riksdagen kan uppnis. Aven om Skogsstyrelsens
forutsittningar att utfora detta uppdrag ir beroende av kunskap om
naturvirden i skogen, bér inte denna bestimmelse anses innebira for-
fattningsstdd f6r en nationell inventering av nyckelbiotoper.

Skogsstyrelsen ska dven, enligt punkten 4 1 samma bestimmelse,
verka for att det generationsmal fér miljoarbetet och de miljokvali-
tetsmadl som riksdagen har faststillt nds och vid behov foresla dtgirder
for miljoarbetets utveckling. Sisom generationsmalen och miljokva-
litetsmélen dr uttryckta finns ingen uttrycklig koppling mellan dessa
och behovet av att inventera och registrera nyckelbiotoper. I for-
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arbetena uttrycks inte heller nigon direkt koppling mellan begreppen
eller nddvindigheten 1 att inventera och registrera nyckelbiotoper for
att leva upp till dessa mal.

Av preciseringarna till miljokvalitetsmilet Levande skogar fram-
gir bland annat att ”Skogens biologiska mingfald ir bevarad i1 samt-
liga naturgeografiska regioner och arter har mgjlighet att sprida sig
inom sina naturliga utbredningsomriden som en del i en grén infra-
struktur och Naturtyper och naturligt férekommande arter knutna
till skogslandskapet har gynnsam bevarandestatus och tillricklig gene-
tisk variation inom och mellan populationer”. Enligt utredningen bér
det vara nédvindigt att ha ndgon typ av ligesbundna data 6ver skogar
med hdga naturvirden for att kunna uppnd och f6lja upp dessa preci-
seringar. Uppdraget att verka for att uppnd ett mél ir dock forhall-
andevis allmint héllet och det skulle enligt utredningens bedémning
innebira en allt for ldngtgdende tolkning av detta uppdrag 1 instruk-
tionen for att anse att det skulle rymma utférande av en nationell
inventering av just nyckelbiotoper.

Skogsstyrelsen ska ocks3, enligt punkten 6 medverka i frigor om
samhillsplanering f6r en hdllbar utveckling och hush8llning med natur-
resurser. De statliga myndigheter som anges 1 hushdllningsférord-
ningen® har var och en inom sitt verksamhetsomride uppsikt éver
hushéllningen med mark- och vattenomrdden. Myndigheterna ska i
samverkan med linsstyrelserna f6lja utvecklingen av frdgor om hus-
hillningen med mark- och vattenomriden. Tyngdpunkten i denna
verksamhet ska liggas pa frigor som har stor betydelse 1 ett nationellt
perspektiv och frigor vars utveckling Sverige enligt internationella
taganden ska folja. Enligt hushdllningsférordningen har Boverket
samordningsansvar for statliga myndigheters arbete med underlag
for tillimpningen av bland annat 3 och 4 kap. miljobalken. Natur-
vérdsverket, Riksantikvarieimbetet och Havs- och vattenmyndigheten
ansvarar enligt hushillningsférordningen for planeringsunderlag for
riksintressen.

Utredningen bedémer att det inte kan anses klarlagt att en gene-
rell nyckelbiotopsinventering har sitt stdd i myndighetens nuvarande
instruktion eller i de instruktioner som tidigare gillt.

» Férordning (1998:896) om hushillning med mark och vatten.
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Stéd for nyckelbiotopsinventering i sirskilda regeringsuppdrag
och i myndighetens regleringsbrev?

Det finns en allmin uppfattning om att de nationella nyckelbiotop-
sinventeringarna som skett under mitten av 90-talet och bérjan av
2000-talet skett pd regeringens uppdrag.”* Nigot sidant formellt upp-
drag har utredningen dock inte kunnat hitta. Diremot har det funnits
uttryckliga hinvisningar till den utférda eller pdgdende nyckelbio-
topsinventeringen i férarbetena till de olika reformerna av skogsvards-
lagstiftningen. Som utredningen konstaterat har det sdledes funnits
en politisk forankring f6r den utférda inventeringen.

I maj 2018 beslutade dock regeringen att ge Skogsstyrelsen i
formellt uppdrag att genomféra en landsomfattande inventering av
nyckelbiotoper.” I uppdraget ingick dels att applicera utvecklad och
forbittrad metodik for att identifiera och avgrinsa nyckelbiotoper 1
nordvistra Sverige, dels att uppdatera den nyckelbiotopsinventering
som genomforts i 6vriga delar av landet. Nyckelbiotopsinventeringen
hade till syfte att identifiera, avgrinsa samt registrera nyckelbiotoper
1 hela landet. Av regeringsbeslutet framgick att vad som utgor en
nyckelbiotop skulle definieras av Skogsstyrelsen. Uppdraget dterkal-
lades av regeringen i juni 2019.**

Motsvarande formaliserade regeringsuppdrag har inte funnits for
vare sig de nationella inventeringarna mellan 3ren 1993-1998 och
2001-2006 eller fér dvriga perioder Skogsstyrelsen utfort nyckelbio-
topsinventeringar.

Ar 1993 tilldelades diremot sirskilda medel till Skogsstyrelsen
vilka, enligt Skogsstyrelsens regleringsbrev, fitt anvindas till projekt-
medel {6r slutférande av inventeringarna av smibiotoper och sump-
skogar med sammanlagt hogst 29 miljoner kronor. Av regleringsbre-
vet framgdr vidare: "Tillgingliga medel {6r inventeringar av nyckel-
biotoper skall i f6rsta hand disponeras fér inventeringar p& smaskogs-
brukets marker. Skogsstyrelsen skall svara for kontroll och behévlig
utbildning avseende motsvarande inventering pd storskogsbrukets

%6 Samma bedémning har gjorts av férvaltningsritten i Jénképings i mdl 4997-19 och férvalt-
ningsritten 1 Malmd 1 mél 9753-19 som fann att dessa uppdrag utgjort stdd i rittsordningen
fér nyckelbiotopsinventering. Bida domarna ir &verklagade. Se iven t.ex. denna utrednings
direktiv, s. 8.

¥ Regeringsbeslut, 2018-05-17, N2018/03141/SK m.{l., Uppdrag att genomfra en landsomfatt-
ande inventering av nyckelbiotoper.

28 Regeringsbeslut 2019-06-27, N2019/02259/SMF, Uppdrag att avveckla den utékade nyckel-
biotopsinventeringen.
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marker.” T regleringsbrevet frin 1993 anges iven under rubriken
”Verksamhetsm4l” att inventeringarna av nyckelbiotoper och sumps-
kogar ska fullféljas och redovisas.

Av regleringsbrevet f6r &r 2001 framgar att “hdgst 10 miljoner kro-
nor fir disponeras for att ticka kostnaderna fér forbittrad biotops-
inventering” med vilket far forstas nyckelbiotopsinventeringen. Mot-
svarande skrivningar &terfinns i regleringsbreven for dren 2002-2016.
Anslagen har direfter ingdtt i myndighetens forvaltningsanslag. I de
sammanhang di biotopsinventering omnimnts 1 regleringsbreven har
det varit 1 dess finansiella del som anger villkoren f6r anvindning av
myndighetens anslag. I regleringsbrevens verksamhetsdel, dir nor-
malt sett sirskilda uppdrag och komplement till myndighetsinstruk-
tionen anges, saknas hinvisningar till nyckelbiotopsinventeringen.
Det kan dirfor ifrdgasittas om regleringsbrevens anslagsstyrning kan
anses utgor ett tillrickligt stéd 1 rittsordningen f6r drendehandligg-
ning som ligger utanfér Skogsstyrelsens verksamhet som det kom-
mer i uttryck 1 myndighetens instruktion.

Stod for myckelbiotopsinventering vid tillsyn enligt skogsvdrdslagen?

Skogsstyrelsen ir tillsynsmyndighet éver efterlevandet av skogsvards-
lagen, och de med stdd av lagen meddelade féreskrifterna.

Tillsyn kan initieras genom att markigaren limnar in en under-
rittelse enligt 14 § skogsvérdslagen. Tillsyn kan ocks3 initieras av att
Skogsstyrelsen pd ndgot sitt uppmirksammas pa férhillanden inom
myndighetens tillsynsomrdde. Att granska en anmilan, antingen vid
skrivbordet eller ute i filt, ir tillsyn.

Tillsyn ska av myndigheten hanteras som drendehandliggning en-
ligt forvaltningslagen. Vad som ska utredas och provas inom ramen
for ett tillsynsirende avgors av den frdgan som anmilan eller ansékan
avser eller av de uppgifter som kommit till myndighetens kinnedom
pa annat sitt. Skogsstyrelsen ska se till att drendet blir utrett 1 den
omfattning som dess beskaffenhet kriver.

Vid tillsyn, oavsett om den initieras av markigaren, Skogsstyrelsen
eller av annan, kan myndigheten bli uppmirksammad pd forekomst
av hoga naturvirden 1 det omrdde som tillsynsirendet avser. Det kan
ske genom uppgifter som markigaren sjilv limnar, tips frin allmin-
heten, genom att myndigheten inhimtar uppgifter frin register eller
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granskar geografiska data. Det kan dven ske genom att myndigheten
identifierar naturvirden i samband med ett besok i filt eller att infor-
mation limnats av annan.

Vilka naturvirden som ska kartliggas i ett tillsynsirende miste
dock ha stéd 1 den lagstiftning som Skogsstyrelsen utévar tillsyn
over. I friga om skogsvardslagen regleras den hinsyn som ska tas vid
en 4tgird 1 30§ skogsvirdslagen och tillhérande férordning och
Skogsstyrelsens foreskrifter. Bland annat ska skador 1 och invid hin-
synskrivande biotoper, kulturmiljéer och kulturlimningar 1 skogen
forhindras eller begrinsas.” Vad som avses med hinsynskrivande
biotoper, kulturmiljéer och kulturlimningar ir angivet i Skogssty-
relsens allminna rdd. Med hinsynskrivande biotoper avses bland
annat strand- och sumpskogar med naturskogskaraktir, dldre hill-
marksskog, dldre tridbestdnd med patagligt stor mingd hinglav eller
déd ved och urskogsrester. Begreppet nyckelbiotop finns endast
med 1 friga om de allminna riden om kvivegodsling. I évrigt finns
inte begreppet nyckelbiotop med i féreskrifterna till skogsvardslagen
dven om begreppet innefattar de hinsynskrivande biotoperna som
dir anges.

Som beskrivits ovan foljer inventeringen av nyckelbiotoper en av
Skogsstyrelsen bestimd metodik 1 syfte att bedoma om "ett skogs-
omrdde som frin en samlad bedémning av biotopens struktur, art-
innehall, historik och fysiska miljo i dag har mycket stor betydelse
for skogens flora och fauna”. Att inventera naturvirden for att kunna
bedéma om omridet 1 friga utgoér en nyckelbiotop synes inte vara
nodvindigt for att utdva tillsyn enligt skogsvardslagen. Det finns dir-
emot anledning att inventera skogen for att identifiera de natur-
virden som svarar mot myndighetens tillsynsuppdrag.

Stid for nyckelbiotopsinventering vid tillsyn enligt miljébalken?

Skogsstyrelsen ir dven tillsynsmyndighet 6ver vissa angivna delar av
miljébalken. Den del av tillsynsuppdraget, som ir av sirskild bety-
delse i sammanhanget, avser tillsyn 6ver skogsbruksitgirder som kriver
samrdd enligt 12 kap. 6 § miljobalken. Som beskrivits ovan har Skogs-
styrelsen foreskrivit att kriterierna for nir skogsbruksdtgirder ska
anses samradspliktiga ir nir de utférs i en nyckelbiotop. Enligt utred-

¥ Se 7 kap. 17 § SKSFS 2011:7.
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ningens bedémning har dock detta skett 1 strid med myndighetens
bemyndigande.

Vid tillsyn enligt miljébalken kan det enligt den nu gillande fére-
skriften och Skogsstyrelsens nuvarande tillimpning vara motiverat
att inventera och bedéma vilka omrdden som uppfyller kraven for
nyckelbiotop och hur dessa skulle paverkas av den dtgird som ir fore-
mal f6r samrdd. Om det inte redan framgdr av tillgingligt kunskaps-
underlag kan det dirfor 1 dessa drenden finnas anledning att inven-
tera en skogsmilj6 efter nyckelbiotoper i samband med att en dtgird
anmilts f6r samrdd. Som utredningen redogjort for bér dock de
foreskrifter upphivas som anger att samrddsplikt rdder for &tgirder
1 ett omrdde som motsvarar beskrivningen av en nyckelbiotop. Att
foreskrifterna upphivs skulle medfora att det inte dr nédvindigt att
inom ramen f6r tillsyn enligt miljobalken identifiera en nyckelbiotop.

P4 samma sitt som vid tillsyn enligt skogsvirdslagen ir det dock
den anmailda tgirden som begrinsar omfattningen av utredningen.
Den inventering som krivs for tillsynen enligt miljébalken bor dir-
for vara begrinsad tll det omrdde och den 4tgird som samridet
avser. Att samrddsplikt 1 dag ir foreskrivet f6r vissa naturmiljder kan
dock inte ensamt anses ha motiverat en nyckelbiotopsinventering
innan en &tgird ska vidtas och ett tillsynsirende aktualiserats.

Stod for myckelbiotopsinventering i myndighetens serviceskyldighet
och rddgivning?

Likt andra myndigheter har Skogsstyrelsen en skyldighet enligt for-
valtningslagen att limna den enskilde sddan hjilp att han eller hon
kan ta till vara sina intressen. Hjilpen ska ges i den utstrickning som
ir limplig med hinsyn till frigans art, den enskildes behov av hjilp
och myndighetens verksamhet.”

Av myndighetsinstruktionen foljer vidare att Skogsstyrelsen ska
bedriva rddgivning och information om hur landets skogar bér skotas
pd ett sddant sitt att de skogspolitiska mél som beslutats av riksdagen
kan uppnds. Av 1§ skogsvirdslagen foljer bland annat att landets
skogar ska skotas s att de uthdlligt ger en god avkastning samtidigt
som den biologiska mingfalden behills.

30 6 § forvaltningslagen.
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Inom ramen f6r myndighetens rddgivningsverksamhet kan det
dirmed finnas skil att genom allmin information, eller i ett drende,
limna uppgifter om omrdden som bedéms vara av betydelse for bio-
logisk mangfald och hur skogen bor skotas f6r bevarandet av denna.
Det finns dock inte ndgon skyldighet att inventera skogar efter nyckel-
biotoper endast i detta syfte och varken forvaltningslagen eller myn-
dighetsinstruktionen innehiller ndgot bemyndigande som motiverar
nyckelbiotopsinventering.

Stéd for nyckelbiotopsinventering i myndighetens roll inom
statistikproduktion och som milijomalsmyndighet?

Skogsstyrelsen ir statistikansvarig myndighet inom Sveriges officiella
statistik angdende produktion, sysselsittning samt miljé och sociala
frigor i skogsbruket.” Inom sitt uppdrag producerar skogsstyrelsen
statistik om bland annat miljshinsyn vid féryngringsavverkningar.
Det finns emellertid ingen statistikprodukt som har koppling till
nyckelbiotoper.

Skogsstyrelsen ska enligt sin instruktion verka f6r att det genera-
tionsmal f6r miljoarbetet och de miljokvalitetsmal som riksdagen har
faststillt nds. Skogsstyrelsen dr miljomélsmyndighet och ska enligt
sin instruktion samordna uppféljning, utvirdering och rapportering
av miljokvalitetsmélet Levande skogar. I det uppdraget ingdr bland
annat att ta fram indikatorer fér uppféljning av Levande skogar och
de preciseringar till miljomalet som regeringen beslutat om. Flera av
dessa indikatorer berdr nyckelbiotoper och férutsitter en god kun-
skap om dessa. Som indikatorer f6r uppfoljning av preciseringen grin
infrastruktur har avverkade och registrerade nyckelbiotoper inforts.
For preciseringen hotade arter och dterstillda livsmiljoer anvinds den
biologiska mingfalden 1 nyckelbiotoper som mitt.” Inom arbetet
med uppfoljning av miljdmalet ingdr emellertid inte att inventera nya
nyckelbiotoper.

Utredningens bedémning ir att Skogsstyrelsens verksamhet i form
av statistikansvarig myndighet eller miljomalsmyndighet inte ger f6r-
valtningsrittsligt stod f6r att nyckelbiotoper inventeras och registreras.

3! Férordning (2001:100) om den officiella statistiken, bilaga.
32 Skogsstyrelsens rapport 2019:1 — Indikatorer fér miljokvalitetsmilet Levande skogar.
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Sammanfattande bedémning angdende stod i réttsordningen
for myckelbiotopsinventering

En nyckelbiotop ir ett skogsomrdde som frin en samlad bedémning
av biotopens struktur, artinnehdll, historik och fysiska miljo vid
inventeringstidpunkten har mycket stor betydelse f6r skogens flora
och fauna. Dir finns eller kan forvintas finnas rodlistade arter.
Inventering efter nyckelbiotoper sker enligt en fastslagen metodik.

Utredningen har bedémt att det i huvudsak finns tvd bemyndi-
ganden som kan ge stdd i rittsordningen for drendehandliggning i form
av nyckelbiotopsinventering. Genom sirskilda uppdrag frin reger-
ingen eller vid tillsyn enligt miljébalken. Siledes dr det endast under
ett sirskilt uppdrag som en inventering bor ske vid sidan av drende-
handliggning i 6vrigt. Som framgér av kapitel 12.2 ovan utgér nyckel-
biotoper enligt Skogsstyrelsens foreskrifter ett tillsynsobjekt dir
samradsplikt enligt miljobalken rdder. I dessa tillsynsirenden finns
det dirfor skil att 1 drendet prova naturvirdena i skogen mot krite-
rierna for nyckelbiotop. Av kapitel 12.2.3. framgir dock att Skogs-
styrelsen saknat bemyndigande f6r denna foreskrift och att den dirfor
bor upphivas (eller 1 vart fall inte tillimpas).

For ovriga myndighetsuppgifter, som tillsyn enligt skogsvards-
lagen eller vid rddgivning, kan existerande kunskap om férekomst av
nyckelbiotoper vara ett stéd i handliggningen. Dessa forvaltnings-
uppgifter kan dock inte 1 sig anses utgora ett stdd 1 rittsordningen for
inventering 1 syfte att gora en specifik, pd férhand bestimd, natur-
virdesbeddmning av skogen utan koppling till de rittsregler som
Skogsstyrelsen har att tillimpa vid den tidpunkt d& inventeringen ut-
fors.

Legalitetsprincipen inom férvaltningsritten har utvecklats under
de senaste decennierna, mycket till f6ljd av europarittens inflytande
1 Sverige. Utredningens uppfattning ir att det inte utan ett sirskilt
uppdrag frin regeringen i dag ir forenligt med legalitetsprincipen att
utféra den drendehandliggning som en nyckelbiotopsinventering inne-
bir. Det har dock skett en utveckling mot allt hogre formella krav pd
stdd 1 rittsordningen f6r myndigheters verksamhet, samtidigt har
registreringen fitt alltmer pdtagliga konsekvenser for enskilda. Det
dr dirfor svirt att med sikerhet faststilla huruvida inventeringen i
varje enskilt fall, nir den utférdes, kan anses stitt i 6verenstimmelse
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med den di gillande forvaltningslag och forvaltningsrittslig praxis i
frdga om legalitet.

Pégdende rdttsprocess i fraga om legalitet

Aven frigan om legalitet for registrering av nyckelbiotoper har pro-
vats i ovan nimnda avgérande frin Férvaltningsritten i Malmé™.
Domstolen bedémde att Skogsstyrelsens arbete med att inventera
och registrera nyckelbiotoper inte hade st6d 1 myndighetens instruk-
tion. Vidare ansdg domstolen att det stdéd som fanns i ett (férmodat)
regeringsbeslut f6r uppdraget att inventera och registrera nyckelbio-
toper inte kunde anses tillrickligt. Enligt domstolen innebar nim-
ligen registrering av nyckelbiotoper ett sidant ingrepp i den enskildes
dganderitt att dess maktutévning, enligt regeringsformens bestim-
melser, kriver stdd i lag. Domen 6verklagades av Skogsstyrelsen. Som
redogjorts for ovan ansdg kammarritten att registreringen av en
nyckelbiotop inte utgjorde ett forvaltningsbeslut vilket medférde att
overklagandet fran fastighetsigaren avvisades. I och med den utgdngen
provade aldrig kammarritten frigan om legalitet. Domen har vid
detta betinkandes tryckning inte vunnit laga kraft.

Utredningen har under pigiende prévning av frigan 1 domstol inte
funnit skil att nirmare analysera hur nyckelbiotopsinventering f6r-
haller sig till egendomsskyddet och om en bedémning av naturvirden
avser enskildas personliga eller ekonomiska férhillanden. Genom ut-
redningens slutsatser i dvrig betriffande legalitetsfrigan har en sidan
analys inte heller varit nédvindig.

33 Férvaltningsritten i Malmé dom 2020-02-24 i mal nr 9753-19, Kammarritten i Géteborg,
dom 2020-10-14 1 mal nr 1727-20.
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12.4  Forvaltningsrattsliga forutsattningar
for att registrera naturvarden

I samband med den nationella inventeringen av nyckelbiotoper har
ett sirskilt register tillskapats. Under de systematiska nationella in-
venteringarna har cirka 56 200 nyckelbiotoper, omfattande omkring
155 000 hektar produktiv skogsmark, registrerats. I ett eget register
finns de nyckelbiotoper som stor- och mellanskogsbruket frivilligt
har redovisat till Skogsstyrelsen omfattande cirka 270 000 hektar
produktiv skogsmark.

Vid sidan av de nyckelbiotoper som registrerats under nationell
inventering har ytterligare 13 200 nyckelbiotoper omfattande cirka
54 000 hektar produktiv skogsmark foérts in 1 registret av Skogssty-
relsen i samband med annan verksambhet, till exempel vid tillsyn eller
under uppdragsverksamhet. Frin och med dr 2007 har den andel av
nyckelbiotoper som registrerats i samband med avverkningsanmilan
sirredovisats. Fram till augusti 2020 har cirka 18 000 hektar produk-
tiv skogsmark registrerats i samband med att en avverkningsanmilan
inkommit till Skogsstyrelsen.™

Registrering av nyckelbiotoper och objekt med naturvirden sker
1 Skogsstyrelsens handliggarstdd Navet, snarast mojligt efter inven-
teringen. Alla nyckelbiotopsinventerare har behorigheter till detta
system. Nir en nyckelbiotop eller objekt med naturvirden har regi-
strerats, publiceras den av inventeraren och blir d& tillginglig i Skogs-
styrelsens interna och externa karttjinster.

I registret kan foljande status registreras for ett objekt: nyckel-
biotop, objekt med naturvirden, spolierad och avférd.

12.4.1 Nyckelbiotopsregistret innehaller personuppgifter

En myndighets mojlighet att féra register styrs av olika regelverk
beroende pd om registret innehdller personuppgifter eller inte. Om
det inte rér sig om personuppgiftsbehandling stiller bland annat fér-
valtningslagen, arkivlagen och offentlighets- och sekretesslagen vissa
krav pd registerféring. Syftet ir att hilla allminna handlingar till-

gingliga.

* Uppgift frén Skogsstyrelsen, augusti 2020.
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Om ett register innehdller personuppgifter utgor i stillet EU:s
dataskyddsférordning™ den primira rittsliga regleringen. Det inne-
bir att personuppgiftsbehandling endast fir ske nir det ir tillitet
enligt dataskyddsférordningen och eventuell kompletterande natio-
nell lagstiftning.

Dataskyddsforordningen giller for behandling av personuppgif-
ter som ror levande personer. Definitionen av vad som avses med en
personuppgift finns i artikel 4.1. Det avgérande vid bedémningen av
om en uppgift utgdr en personuppgift ir enligt artikeln om upp-
giften, enskilt eller i kombination med andra uppgifter, kan knytas
till en levande person.

Fastighetsbeteckningar kan exempelvis utgéra personuppgifter
om de kan kopplas till dgaren av fastigheten. I Sverige framgar dgan-
det av en fastighet av den lagfart som finns registrerad och dir fram-
gdr bland annat namn och personnummer. Av nyckelbiotopsregistret
framgdr inom vilken eller vilka fastigheter den ir beligen. Foljaktligen
innehiller nyckelbiotopsregistret personuppgifter.

12.4.2 Personuppgifter far endast samlas in for vissa andamal
och kraver rattslig grund

Enligt artikel 5.1.b i dataskyddsférordningen fir endast personupp-
gifter samlas in for sirskilda, uttryckligt angivna och berittigade inda-
maél och inte senare behandlas p3 ett sitt som dr oférenligt med dessa
indamail.

Av artikel 6 1 dataskyddsférordningen framgér att all behandling
av personuppgifter kriver en rittslig grund. Den rittsliga grund som
en myndighet kan dberopa f6r behandling av personuppgifter utgors
1 huvudsak av att

— behandlingen ir nédvindig for att fullgora en riteslig forpliktelse
som &vilar den personuppgiftsansvarige (artikel 6.1 c) eller

— behandlingen ir nodvindig for att utféra en uppgift av allmint
intresse eller som ett led i den personuppgiftsansvariges myndig-
hetsutévning (artikel 6.1 e).

%> Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2016/679 av den 27 april 2016 om skydd
for fysiska personer med avseende pa behandling av personuppgifter och om det fria flodet av
sddana uppgifter och om upphivande av direktiv 95/46/EG (allmin dataskyddsférordning).
Ofta férkortad GDPR frin den engelska benimningen The General Data Protection Regu-
lation.
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Vidare miste dessa grunder, enligt artikel 6.3, vara faststillda i enlig-
het med unionsritten eller en medlemsstats nationella ritt som den
personuppgiftsansvarige omfattas av for att kunna liggas till grund
for behandling av personuppgifter. Det innebir att grunden méste
dterfinnas 1 EU-ritten eller 1 den nationella ritt som ger myndig-
heten en skyldighet, en uppgift eller ett uppdrag.

Det finns inte ngot krav pd att den rittsliga grunden ska vara for-
mulerad 1 lag. Det krivs dock att den ska vara tydlig, precis och dess
tillimpning férutsigbar f6r personer som omfattas av den.*® Utred-
ningen har ovan konstaterat att det gir att ifrgasitta vilket stod 1
rittsordningen som nyckelbiotopsinventeringen har. Klart ir att
registreringen inte féljer av ndgon rittslig forpliktelse f6r Skogssty-
relsen att hantera personuppgifter i form av ett nyckelbiotopsregister.
Skogsstyrelsen har uppgett att registret fors med stod av bestimmel-
serna som giller uppgifter av allmint intresse och myndighetsutov-
ning, 1 artikel 6.1 e.

Det som féranleder personuppgiftsbehandlingen enligt artikel 6.1 e
ska vara nédvindigt for att utféra en uppgift av allmint intresse eller
som ett led 1 den personuppgiftsansvariges myndighetsutévning.
Arbetsuppgiften av allmint intresse respektive myndighetsutévningen
ska ha stod 1 tillimplig rittsordning. Den rittsliga grunden bor vara
tydlig och precis och dess tillimpning férutsigbar f6r dem som om-
fattas av den, i enlighet med rittspraxis vid EU-domstolen och Europa-
domstolen. Vilken grad av tydlighet och precision som krivs i1 friga
om den rittsliga grunden som faststiller arbetsuppgiften eller myn-
dighetsutévningen for att en viss behandling av personuppgifter ska
anses vara nddvindig mdste bedémas fran fall ill fall, utifrin behand-
lingens och verksamhetens karaktir. En behandling av personupp-
gifter som inte utgdr nigon egentlig krinkning av den personliga
integriteten kan ske med stdd av en rittslig grund som ir allmint
hallen. Ett mer kdnnbart intring, till exempel behandling av kinsliga
personuppgifter, kriver emellertid att den rittsliga grunden dr mer
preciserad och dirmed gor intrdnget férutsebart.”’

Nir det giller den rittsliga grund som utgor skilet for person-
uppgiftsbehandling stiller dataskyddsférordningen upp ett krav pd
proportionalitet. Fér svenskt vidkommande har kravet ansetts mot-
svara det krav som Europakonventionen stiller pa lagstiftaren i en

% Se skal 41 1 dataskyddsforordningens preambel.
%7 Prop. 2017/18:105 s. 51.
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rittsstat. Foljaktligen har utgdngspunkten varit att dataskyddsfor-
ordningens motsvarande krav ir uppfyllt i friga om de uppgifter av
allmint intresse och den myndighetsutévning som faststills 1 enlig-
het med svensk ritt. I lagmotiven uttrycks dirfér att en myndighet
dirmed inte behdver gora ndgon proportionalitetsbedémning avse-
ende regleringen av den rittsliga grunden {6r personuppgiftsbehand-
lingen, utan kan utg3 frin att svensk ritt uppfyller detta krav.’®S3 linge
de forvaltningsrittsliga foérutsittningarna betriffande legalitet for
nyckelbiotopsinventering finns anses dirmed dven personuppgifts-
behandlingen uppfylla kravet pd rittslig grund.

Kammarritten 1 Jonkoping har provat frigan om Skogsstyrelsens
registrering och webpublicering av koordinaterna for en underrittelse
om avverkning var foérenlig med dataskyddsférordningen.”” Dom-
stolen konstaterade att koordinaterna indirekt kunde hirledas tll en
person och dirfér var att anse som personuppgifter. Dessa uppgifter
var dock inte att anse som integritetskinsliga. Skogsstyrelsen ansig
att den rittsliga grunden {6r personuppgiftsbehandlingen utgick
frén 1 § 1 skogsstyrelsens instruktion, som innebir att myndigheten
har till uppgift att verka f6r att landets skogar skéts pa ett sddant site
att de skogspolitiska mal som beslutats av riksdagen kan uppnis. Dd
den enskilde, genom sin underrittelse om avverkning till Skogssty-
relsen, kunnat férutse behandlingen av dessa ansdg inte domstolen
att publiceringen var ett oproportionellt intring 1 privatlivet. Behand-
lingen ansdgs adekvat, korrekt och proportionell i forhillande till
Skogsstyrelsens uppgift enligt myndighetsinstruktionen.

Utredningen konstaterar att frigan om legalitet f6r nyckelbio-
topsinventeringen dr nira forknippad med Skogsstyrelsens lagliga
mojligheter att fora ett register ver de uppgifter som insamlas och
att ytterligare analys kan krivas i detta avseende. Denna utredning
har dock inte primirt 1 uppdrag att nirmare granska det nuvarande
nyckelbiotopsregistrets dverensstimmelse med dataskyddsférord-
ningen. Det framstir dock som limpligt att en dversyn gors i detta
avseende om inte utredningens forslag 1 6vrigt genomfors.

3% Prop. 2017/18:105 s. 50.
% Kammarritten i Jénkdpings dom den 29 augusti 2019 i mal 919-19.
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12.5 Proportionalitet i myndighetsutévning

Av 5 § f6rvaltningslagen foljer den sd kallade proportionalitetsprin-
cipen som innebir att en ingripande tgird ska vara dgnad att ull-
godose det dsyftade indamailet, vara nédvindig for att uppnd detta
indamil och medfora férdelar som stdr i rimlig proportion till den
skada som &tgirden férorsakar. Det ska alltsd finnas en balans mellan
maél och medel.

Enligt bestimmelsens férarbeten ir proportionalitetsprincipens
tillimpningsomride avgrinsat till situationer dir den enskilde har ett
verkligt rittssikerhetsbehov. Myndigheterna bor alltsd inte dliggas
en skyldighet att 1 detalj viga en frin allmin synpunkt angeligen &t-
gird mot varje tinkbart motstdende enskilt intresse.*

Innan myndigheten viger olika intressen mot varandra, méste
den ha tagit stillning till om &tgirden uppfyller kraven pa limplighet
och nodvindighet. Det bor alltsd krivas att myndigheten forst provar
om den tilltinkta tgirden kan antas leda till det avsedda resultatet.
Myndigheten miste ocksd konstatera att dtgirden ir det minst in-
gripande av de alternativ som finns for att uppnd samma resultat.
Avsikten ir alltsd inte att hindra myndigheterna frin att vidta dtgir-
der utan att sikerstilla att de dtgirder som vidtas ir proportionella.

Bestimmelsen tar inte bara sikte pd beslut som en myndighet
fattar inom ramen for irendehandliggningen, utan omfattar alla
typer av dtgirder som vidtas med potentiellt negativa konsekvenser
for enskilda.

Proportionalitetsprincipen kommer ocks3 till uttryck i bland annat
2 kap. 15 § forsta stycket regeringsformen, som anger att varje med-
borgares egendom ir tryggad bland annat genom att ingen kan tvingas
tdla att det allminna inskrinker anvindningen av mark eller byggnad
utom nir det krivs for att tillgodose angeligna allminna intressen.

Nyckelbiotopsinventeringen har fitt andra effekter dn vad som
ursprungligen var avsett. Det ursprungliga syftet med inventeringen
var att inhimta kunskap om var pd smiskogsbrukets marker det finns
skogar med héga naturvirden. Underlaget var tinkt att anvindas
som kunskapsunderlag av sdvil Skogsstyrelsen som berérda mark-
dgare for att leva upp till det 6kade miljéansvaret 1 den nya skogs-
politiken. Detta ursprungliga syfte bor enligt utredningen vara helt
oproblematiskt 1 proportionalitetshinseende.

“ Prop. 2016/17:180 s. 62.
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Som beskrivits har certifieringssystemen anammat begreppet
nyckelbiotop och kommit att anvinda det 1 sina regelverk pd ett sitt
som 1 manga fall i praktiken innebir ett hinder att avverka skog dven
for skogsigare som inte anslutit sig till certifieringen. Skogsstyrelsen
har varit medveten om denna effekt men har inte som regel meddelat
forbud mot avverkning i samband med en registrering eller i detta
sammanhang erbjudit markigaren ett formellt skydd av marken. Aven
om det inte varit myndighetens direkta avsikt med inventeringen
och registreringen av nyckelbiotoper att hindra avverkningen ir det
denna effekt som myndighetens 3tgird fitt. Som nimnts framgar det
dven 1 myndighetens rutin att myndigheten aktivt ska verka for att
en nyckelbiotop inte avverkas. Det bor patalas att Skogsstyrelsens rid-
givning kring hur en nyckelbiotop bér hanteras for att markigaren
ska bidra till sektorsansvaret fér miljon och upptylla sina skyldig-
heter enligt miljobalken ir vil forenligt med myndighetens uppdrag.
Enligt sin instruktion ska Skogsstyrelsen bedriva rddgivning och in-
formation om hur landets skogar bor skotas f6r att uppnd de skogs-
politiska mélen och verka f6r att det generationsmal f6r miljéarbetet
och de miljokvalitetsmal som riksdagen har faststillt nds.

Att férbjuda avverkning dr méjligt f6r Skogsstyrelsen men di
med stdd av bestimmelser i skogsvirdslagen eller miljobalken och
med ritt till ersdttning under vissa férutsittningar. Vid ett sddant for-
farande finns det ocksd en uttrycklig méjlighet f6r markigaren att
overklaga beslutet. Det dr dock inte detta forfarande som i férsta
hand anvinds av Skogsstyrelsen nir en nyckelbiotop registreras eller
nir myndigheten vill férhindra avverkning.

D3 inventering och registrering av nyckelbiotoper kan innebira
ett indirekt hinder mot avverkning dir mojlighet till ersittning saknas
ir det rimligt att vid 6verviganden om fortsatt inventering beakta om
inventeringens effekter blivit mer ingripande in vad som &syftats.
Det kan enligt utredningen ifrigasittas om Skogsstyrelsens nuvar-
ande inventering och registreringen av nyckelbiotoper ir ett propor-
tionerligt intrdng 1 vissa markigares mojlighet att bruka marken. De
certifierade skogsigarna ir medvetna om certifieringssystemens regler
och har frivilligt dtagit sig att inte avverka nyckelbiotoper. Skogs-
styrelsens inventering och registrering gér dock inte skillnad p4 certi-
fierade eller icke certifierade skogsigare. I detta sammanhang bér man
dirfor sirskilt beakta effekterna f6r de markigare som inte ir certi-
fierade. I sammanhanget bor dven vigas in att det dr marknadscerti-
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fieringsorganen sjilva som valt att tillimpa nyckelbiotopsbegreppet
synonymt med vissa interna begrepp 1 respektive certifieringsstan-
dard och att Skogsstyrelsen inte haft ndgon roll i den processen.

12.6 Skogsstyrelsen bor upphoéra med
nyckelbiotopsregistreringar

Forslag: Skogsstyrelsen bor inte lingre inventera och registrera
nyckelbiotoper vid sidan av myndighetens drendehandliggning
som utmynnar i ett forvaltningsbeslut.

Alla delar av registret som utgdr en sammanvigning av natur-
virden och en klassificering av dessa utifrdn de férutsittningar
som ridde vid inventeringstillfillet bor gallras.

Det innebir bland annat att begreppet nyckelbiotop och objekt
med naturvirde tillsammans med det registrerade namnet ska utgd
ur registret. Registret bor 1 stillet kvarstd med de objektiva fynd
som identifierats vid filtinventering och som ir betydelsefulla f6r
att kunna bedéma naturvirdena inom ramen fér myndighetens
handliggning dir sidan kunskap kan vara relevant.

En gallringsforeskrift bor dirfér meddelas for att méjliggora
att endast de uppgifter i nyckelbiotopsregistret som har stéd 1 ritts-
ordningen kvarstar.

Skogsstyrelsen bor fortsatt kunna inventera och bedéma nyckel-
biotoper mot betalning inom sin uppdragsverksamhet.

Utredningens analys av Skogsstyrelsens anvindning av begreppet
nyckelbiotop kan sammanfattas pd f6ljande sitt. Skogsstyrelsen har
inventerat skogsmark, foretridesvis inom det privatigda smiskogs-
bruket, efter virdefulla smibiotoper — nyckelbiotoper. Myndigheten
har utvecklat en relativt avancerad metodik dir en sammanvigd be-
démning av naturvirdena kan resultera i en klassificering som antingen
nyckelbiotop eller objekt med naturvirde. Dessa registreras direfter
pa fastighetsniva.

Metodiken har anvints i skilda sammanhang och Skogsstyrelsens
nyckelbiotopsregister innehiller dirmed bedémningar av om ett om-
ride utgor nyckelbiotop som gjorts inom ramen f6r bland annat natio-
nell naturvirdesinventering (NBI), uppdragsverksamhet och tillsyns-
verksamheten. Utredningens bedéomning dr att klassificering och
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registrering av nyckelbiotoper pi det sitt som skett utgor drende-
handliggning i forvaltningslagens mening.

Kunskap om biologiskt virdefull skog ir en birande del av svensk
skogspolitik, bide betriffande markigarens méjlighet att bedriva ett
hillbart skogsbruk och fér myndigheternas uppgifter inom ramen
for rddgivning, planering, tillsyn och omridesskydd. Sddan kunskap
ir dven en forutsittning for att Sverige ska kunna f6lja upp nationella
mal och internationella dtaganden om biologisk mangfald.

Nyckelbiotopsmetodiken bedéms utgdra en mycket effektiv me-
tod for att bedéma ett omrddes sammanlagda virde foér biologisk
mangfald. Metoden anvinds 1 dag dven av flera andra linder och dess
virde har bekriftats 1 flera vetenskapliga studier.

Frigan om det finns skil att fortsitta registrera nyckelbiotoper
miste dock prévas mot de rittsliga forutsittningarna. Det finns tvivel
om irendehandliggning 1 form av nyckelbiotopsregistrering upp-
fyller kraven pa legalitet, di utredningens slutsatser dr att det inte
kan anses klarlagt om det finns tillrickligt stdd 1 rittsordningen for
denna verksamhet fér Skogsstyrelsen. Utgingspunkten fér drende-
handliggning som innebir att identifiera omriden som vid en samlad
bedémning nir upp till en viss naturvirdesnivd méste vara att det finns
ett skil tll att provningen skett pd det sittet och att det finns en
avsikt att ta tillvara resultatet av inventeringen.

Nigot uttalat syfte med att det endast ir relevant att registrera
naturvirden som nér upp till just den kvalitet som ingdr i nyckelbio-
topsmetodiken har inte presenterats. Nyckelbiotopsbegreppet har
enligt utredningens bedémning inte varit tydligt kopplat till ndgot
av myndighetens uppdrag. Kraven pd legalitet i statsférvaltningen talar
mot att myndigheten ska fortsitta att utféra irendehandliggning pa
detta sitt.

12.6.1 Nyckelbiotopsinventeringen bor upphéra
i nuvarande form

Utredningen anser att det inte ir limpligt att myndigheten fortsitter
att bedriva denna typ av drendehandliggning utan ett uttryckligt st6d
1 lag eller férordning. Det finns inte skil att 1 efterhand tillskapa ett
stdd 1 rittsordningen for verksamheten om det inte dr motiverat av

ett tydligt behov.
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Utredningen har konstaterat att nyckelbiotopsmetodiken 1 manga
fall gdr betydligt lingre dn vad som krivs f6r myndighetens olika
uppdrag, exempelvis betriffande tillsyn och ridgivning. Det finns sillan
ett skil for myndigheten att pd férhand klassificera ett omrides sam-
manvigda naturvirden, innan ndgot irende som berér dessa aktuali-
seras. Att det finns en férhandsbedémning som pdverkar bide civil-
rittsliga forhdllanden, exempelvis mellan markigare och virkesképare
och férvaltningsrittsliga forhillande, i friga om bland annat samrads-
plikt och straffansvar, bedéms inte limpligt.

Den svenska skogspolitiken bygger pd att en markigare har stort
ansvar att sjilv géra de bedomningar som krivs for ett hdllbart skogs-
bruk. Att viga samman de naturvirden som finns inom den egna
skogen och bedéma i vad mén sirskilda hinsyn eller avsittningar ir
motiverade ir en viktig del av denna politik.

Om det visar sig att dessa beddmningar ir felaktiga utifrdn den
gillande lagstiftningen har Skogsstyrelsen som tillsynsmyndighet en
skyldighet att agera. Det dr f6rst i detta sammanhang som férekoms-
ten och en samlad bedémning av naturvirdena utgér en relevant del
av myndighetens drendehandliggning i friga om tillsyn och ridgiv-
ning. Om nyckelbiotopsmetodiken anvinds i samband med tillsyn
som utmynnar i ett beslut finns méjlighet f6r markigaren att ifriga-
sitta bedomningen genom att dverklaga. Det bor dock std klart for
Skogsstyrelsen varfér just denna metodik anvints och hur resultatet
forhaller sig till den lagstiftning som myndigheten utdvar tillsyn dver.

Om Skogsstyrelsen har f6r avsikt att bilda ett omridesskydd ut-
gor de redan kiinda naturvirdena i skogen ett relevant underlag i respek-
tive drende. I detta sammanhang ir det limpligt att inom ramen {6r
en forstudie viga samman naturvirdena for att pd s3 sitt sikerstilla
att omridesskyddet blir sd kostnadseffektivt som mojligt utifrdn den
strategi som giller for formellt skydd av skog. Att i detta skede av
drendehandliggningen anvinda nyckelbiotopsmetodiken méter inget
hinder om dessa naturvirden ir relevanta f6r det strategiska omrades-
skyddet. Det finns i dessa fall ett omridesskyddsirende inom myn-
digheten och férstudien utgdr ett arbetsmaterial i det drendet. Det
ir forst nir forstudien idr avslutad och processen gitt vidare till de
omriden som identifierats som aktuella for beslut, som ett sidant
material bér kommuniceras och upprittas som allmin handling. Om
den som berors av drendet har en annan uppfattning om de naturvir-
den som ligger till grund f6r myndighetens beslut kan det d4 finnas
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mojlighet att 6verklaga beslutet pd den grunden och {3 en &verprov-
ning av myndighetens naturvirdesbedémning.

I dag fungerar en registrerad nyckelbiotop som en réd flagga bide
i myndighetens system och {6r de marknadsutvecklade certifierings-
systemen. Skogsstyrelsen fattar vanligen inte ett forvaltningsmissigt
beslut i avverkningsirenden utan verkar for att markigaren ska av-
sitta omrddet frivilligt i enlighet med sektorsansvaret. Certifierade
virkeskdpare har dtagit sig att inte képa skog frin nyckelbiotoper,
som en del av de krav som standarden stiller upp. Bida dessa meka-
nismer verkar siledes for att avverkning inte ska ske 1 dessa omriden.
Ingen av dem garanterar dock ersittning till den markigare som
hindras i sin markanvindning. Utredningens slutsatser och férslag ir
dock begrinsade till statens ansvar for nyckelbiotoper. Staten bor
och kan inte pdverka om marknadscertifieringarna, under eget ansvar,
skulle vilja att fortsitta att anvinda begreppet och metodiken i den
egna verksamheten.

12.6.2 Delar av nyckelbiotopsregistret bor gallras

De uppgifter som Skogsstyrelsen inhimtat genom inventering av
nyckelbiotoper har férts in 1 ett register. Registret bestdr huvudsak-
ligen av ett kartskikt dir omfattningen av respektive nyckelbiotop
framgdr. Av registret framgér dven vilken eller vilka fastigheter som
nyckelbiotopen berér. Nyckelbiotopen tilldelas dven ett namn besta-
ende av ett antal siffror och i registret finns dven uppgift om vilken
typ av nyckelbiotop det ir och vilka férhéllanden i naturen som legat
till grund for Skogsstyrelsens bedomning. Skogsstyrelsen har bedémt
dessa uppgifter som allminna handlingar. Uppgifterna kan dirfor bara
tas bort eller gallras under vissa forutsittningar. I de fall som be-
skrivs ovan dir Skogsstyrelsen dndrar sin bedémning till avférd i
friga om en nyckelbiotop inaktiverar myndigheten uppgifterna om
registreringen i sitt system. Uppgift om den berérda nyckelbiotopen
inaktiveras i myndighetens handliggarstéd och visas inte 1 det webb-
publicerade kartskiktet. Det innebir dock inte att uppgifterna som
inhdmtats i samband med inventeringen f6rstorts utan dessa finns
kvar hos myndigheten i annan form fér att uppfylla arkivlagens be-
stimmelser.
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Som konstaterats bor kunskaper om olika naturvirden vara en
central del for Skogsstyrelsens mojlighet att pd ett effektivt sitt arbeta
med rddgivning, tillsyn och omrddesskydd. Skogsstyrelsen bor dirfor
ha tillgdng till s& mycket information som ir rimligt och méjligt.
Grunden for att staten tagit ansvar for det nuvarande registret har
alltsedan 1993-3rs skogspolitiska beslut varit att de mindre mark-
dgarna inte har de resurser eller den kompetens som krivs for att
identifiera dessa virdefulla sbiotoper i skogen. Utredningen anser att
databasen varit ett virdefullt verktyg f6r att uppnd de mal som giller
for svensk skogspolitik.

Att heltavveckla en av virldens mest ambitiésa naturvirdesinven-
teringar skulle dirfor vara att ta ett steg tillbaka och avsevirt férsvira
bide miljomalsarbetet 1 skogen och mojligheten till ett hillbart skogs-
bruk. Det finns dock, som ovan anférts, inte skil att som nu, bedéma
eller klassificera ett omride utanfér den ordinarie drendehandligg-
ningen inom myndigheten. Nyckelbiotopsregistret bor dirfor forind-
ras for att bittre std 1 6verensstimmelse med det forvaltningsrittsliga
regelverk som styr Skogsstyrelsens verksamhet.

Utredningens férslag dr dirfor att alla delar av registret som utgor
en sammanvigning av naturvirden och en klassificering av dessa uti-
frdn de forutsittningar som ridde vid inventeringstillfillet ska gallras.
Det innebir bland annat att begreppet nyckelbiotop och objekt med
naturvirde tillsammans med det registrerade namnet ska utgd ur regi-
stret. Det dr dessa uppgifter som utredningen identifierat som fér-
valtningsrittsliga beslut i irendehandliggning. Det bér dock inte
finnas ndgot hinder mot att de nyckelbiotoper som 4terfinns pd stat-
lig mark eller inom formellt skyddade omriden kvarstar i registret.

Registret bor 1 stillet kvarstd med de objektiva fynd som identi-
fierats vid filtinventering och som ir betydelsefulla f6r att kunna be-
déma naturvirdena inom ramen fér myndighetens handliggning av
alla de drenden dir sddan kunskap kan vara relevant. Férekomsten av
dessa platsbundna naturvirden bor som férut vara tillgingliga 1 ett
kartskikt.

Konsekvenserna av denna férindring blir att den enskilde hand-
liggaren inte pd férhand vet om ett omrides sammanvigda natur-
virden utgjort en nyckelbiotop eller ett objekt med naturvirde di ett
irende handliggs. Diremot kan konstateras att ett omride som varit
féremal for inventering i filt, vid inventeringstillfillet, hade utveck-
lade naturvirden och vilka dessa naturvirden idr. Dessa uppgifter har
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inte ndgon omedelbar betydelse for hur drendet direfter ska hanteras
utan utgdr en av flera kunskapskillor vid den samlade bedémning som
ska ske inom respektive drendeslag.

Det ir viktigt att bidde markigare och myndighet dven fortsitt-
ningsvis har tillgdng till samma information om naturvirdena i skogen.
De uppgifter som gallras bor dirfér inte finnas sékbara vare sig 1
myndighetens handliggarstdd eller framgd f6r markigaren via Skogs-
styrelsens portal. Utredningen har dven 1, kapitel 14.3, redogjort for
en mer dndamilsenlig och rittssiker metod att samla in och regi-
strera uppgifter om férhdllanden i naturen som kan vara av sirskild
betydelse for biologisk mingfald. Det existerande nyckelbiotops-
registret skulle trots gallring av vissa uppgifter kunna bidra med stor
nytta for bdde markigare och myndighet 1 en ny form. Den bety-
dande skillnaden ir att det av utredningen foreslagna registret endast
ska innehdlla grundliggande data om olika férekomster men inte
nigon samlad beddmning av naturvirdena vid inventeringstillfillet.
En sddan bedémning ska och bor endast goras 1 samband med en
myndighets handliggning av ett drende.

De uppgifter som pd detta sitt gallras kommer innebira en forlust
av kunskap. Skogsstyrelsen har bland annat pitalat att vissa ildre
nyckelbiotoper av allra hogsta klass inte har annan registrerad infor-
mation in den samlade bedémningen och att dessa d8 kommer for-
svinna ur registret. De markigare som inte sjilva, till skillnad frin
Skogsstyrelsens handliggare, besitter den kompetens som krivs f6r att
sjilvstindigt bedéma ett omrades naturvirden utifran forekomsten
av identifierade faktorer kommer vidare sakna kinnedom om hur
héga naturvirden som finns inom fastigheten.

Som tidigare nimnts kan dataskyddsférordningen innebira ett
hinder mot att personuppgifter, i form av fastighetsbeteckning, kvar-
stdr i registret om det inte gdr att hitta stéd 1 rittsordningen f6r den
ursprungliga datainhimtningen. Denna friga bor utredas i sirskild
ordning.

12.6.3 Sarskilt om férslagets paverkan pa smaskogsbrukets
marker

I det foregdende har de forvaltningsrittsliga forutsittningarna for
Skogsstyrelsens verksamhet med nyckelbiotopsinventering belysts.
Springkraften i nyckelbiotopsdebatten har dock i mycket stor ut-
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strickning handlat om hur vissa enskilda markigare upplever en fak-
tisk inskrinkning 1 sin brukanderitt till {6ljd av den svenska mark-
naden for virke som inte képer virke frdn nyckelbiotoper.

Att Skogsstyrelsen vid sin tillsyn identifierar ett omride med hoga
naturvirden i samband med att en markigare har limnat in en anmilan
om avverkning beskrivs 1 dag som ett stort problem. Problemet méste
dock stillas 1 relation ull Skogsstyrelsens tillsynsuppgift. Huvud-
regeln inom svensk statsforvaltning ir att ett tillsynsirende avslutas
med ett beslut, iven om beslutet kan innebira att ingen dtgird vidtas.
Inom Skogsstyrelsen har emellertid en praxis utvecklats, utan uppen-
bara skil, som innebir att mycket {4 beslut tas 1 samband med tillsyn.
Aven om en nyckelbiotop identifieras i tillsynen har, i stillet for att
meddela ett foreliggande eller férbud enligt miljobalkens bestim-
melser, metoden att registrera en nyckelbiotop och verka for att den
inte ska avverkas genom ridgivning forefallit varit en huvudregel.

Att gora en sammanvigd bedémning av de férekommande natur-
virdena, exempelvis 1 form av hinsynskrivande biotoper, bér utmynna
1 ett beslut. Om dessa inte bor avverkas dr det upp till Skogsstyrelsen
och andra berorda tillsynsmyndigheter att fatta de nédvindiga beslut
som krivs och i férekommande fall utge den ersittning som mark-
dgaren kan ha ritt till. I annat fall ska tillsynen utmynna 1 ett kon-
staterande att den anmilda skogen lagligen fr avverkas eller i ett
beslut med de eventuella anpassningar och férsiktighetsmitt som
behovs. Skogspolitiken bygger pd att markigaren direfter har att
bedéma hur denne vill uppfylla de férvintningar om hinsyn som gir
utover lagens krav och som forvintas enligt sektorsansvaret.

Att gallra de uppgifter som enligt utredningen analys bestir av om
att ett omrdde utgor en nyckelbiotop innebir att Skogsstyrelsen inte
lingre gir in som garant f6r en bedémning av ett omrddes samlade
betydelse f6r biologisk mingfald, vid sidan av sin irendehandligg-
ning. Ett betydande ansvar kommer dirmed att liggas pa skogsbrukets
aktorer for att tillgodose att naturvirdena bibeh8lls och att nédvin-
dig hinsyn visas i skogsbruket. Det férutsitter att markigaren méiste
inhimta sddan kunskap, och ansvaret {6r smiskogsbruket kommer
att ©ka. Att sddana avvigningar miste goras av alla skogsbrukare har
varit férutsatt 1 samband med att den ridande skogspolitiken beslu-
tades. Det kan inte uteslutas att det kommer att krivas en kompe-
tensuppbyggnad, framfér allt inom de virkeskdpande organisationerna
och certifieringsorganen for att géra de bedémningar som krivs for
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att férhindra att virke kommer frin kontroversiella killor och tillse
att nyckelbiotoper inte avverkas enligt certifieringsreglerna. Det kan
innebira konsekvenser i form av ¢kade kostnader fér kunskaps-
inhdmtning, utbildning och administration f6r de marknadsmaissiga
certifieringarna.

12.6.4 Sarskilt om férslagets paverkan pa mellan-
och storskogsbrukets marker

Som beskrivits ovan har naturvirden pd mellan- och storskogsbrukets
marker inventerats av markigarna sjilva. Som utredningen redogjort
fér ovan ser utredningen inget problematiskt med den inventering
som stor- och mellanskogsbruket sjilva utfért. Nyckelbiotopsmeto-
diken har en vetenskaplig forankring och ir ett etablerat och veder-
taget arbetssitt.

Stor- och mellanskogsbruket levererar in material som de sjilva
ansvarar for till Skogsstyrelsen. Uppgifterna limnas in som figurer
och attribut, det finns alltsd bide en geografisk avgrinsning och
beskrivning 1 text av dessa nyckelbiotoper. Beskrivningarna ir inte
standardiserade och varierar fran bolag till bolag. Vilka attributdata
(biotoptyp, tridslag etc.) som limnas skiljer sig ocksd 4t. Skogs-
styrelsen gor ingen kontroll av registreringarna och materialet utan
godtar den information som levereras. Det mesta av uppgifterna visas
externt. I handliggarstodet Navet finns dirmed information om
storskogsbrukets motsvarighet till nyckelbiotoper men de samman-
blandas inte med de nyckelbiotopsregistreringar som Skogsstyrelsen
har gjort.

Utredningen ser inga hinder mot att Skogsstyrelsen dven fortsitt-
ningsvis kan ta emot uppgifter om hoga naturvirden frin mellan- och
storskogsbruket. Det bor rimligtvis utgéra anvindbar information
bland annat for arbetet med gron infrastruktur och f6r myndigheternas
mojlighet att bilda omrddesskydd pd ett sitt sd att god konnektivitet
uppnis 1 landskapet.

Skogsstyrelsen har utvecklat begreppet nyckelbiotop och den meto-
dik som anvints. Den kompetens som finns inom myndigheten kom-
mer kunna tas tillvara som en expertfunktion i tillsyns- och omrides-
skyddsverksamheten. Vid sidan av detta bor den samlade kompetensen
kunna erbjudas stor- och mellanskogsbruket inom ramen fér upp-
dragsverksamhet. Detta kan gilla utbildning, kalibreringsévningar,
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metodutveckling samt inventeringar av storre omraden eller enskilda

objeket.

12.6.5 Inventering och bedémning av nyckelbiotoper inom
ramen for Skogsstyrelsens uppdragsverksamhet

Utdver inventering av nyckelbiotoper pd smdskogsbrukets mark har
Skogsstyrelsen utfort inventering och bedémning av nyckelbiotoper
inom ramen for myndighetens uppdragsverksamhet. Det har skett mot
betalning och har bland annat utférts pd uppdrag av bolag pd bolagens
mark. Resultatet av inventeringen igs di av den som betalat inven-
teringen. S3dan inventering som utférts inom ramen f6r myndighetens
uppdragsverksamhet ir inte en del av myndighetens drendehandligg-
ning. Utredningens slutsatser i friga om nyckelbiotopsinventeringen
som drendehandliggning avser inte den del av inventering som utférs
inom myndighetens uppdragsverksamhet. Skogsstyrelsen bér dirfér
fortsatt kunna inventera nyckelbiotoper, eller bedéma om ett enskilt
omrdde uppfyller kriterierna for nyckelbiotop, mot betalning inom
sin uppdragsverksamhet.
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12.7 Krav pa miljéinformation (Inspiredirektivet)

Bedomning: De uppgifter om nyckelbiotoper som kvarstir i Skogs-
styrelsens register efter det att en gallring skett kan omfattas av
myndighetens informationsansvar férutsatt att uppgifterna in-
hiamtats vid en nationell inventering och avser skogsbiotoper med
héga naturvirden.

Uppgifter om objektiva fynd som identifierats vid filtinventer-
ing som hirstammar frin Skogsstyrelsens nyckelbiotopsinven-
tering omfattas inte av Skogsstyrelsens informationsansvar enligt
inspiredirektivet eller lagen om geografisk miljéinformation.

Inspiredirektivet* syftar till att skapa en rittslig ram f6r hantering
och spridning av rumslig (geografisk) information via Internet. Med
rumslig information avses 1 direktivet information som direkt eller
indirekt avser en viss plats eller ett visst geografiskt omride, det vill
siga. det som 1 Sverige normalt kallas geografisk information. Bak-
grunden till direktivet ir behovet av bittre tillgdng till information
for att utforma och genomféra EU:s miljopolitik.

Vilken information som ryms under benimningen “rumslig in-
formation” framgdr indirekt av direktivets tre bilagor. Dir anges bland
annat att temat "Naturtyper och biotoper”* omfattar ”geografiska
omriden som kinnetecknas av sirskilda ekologiska férhdllanden, pro-
cesser, strukturer och (livsstddjande) funktioner och som ir fysiska
livsmiljoer f6r organismer som lever dir. Detta inbegriper land- och
vattenomrdden med sirskilda geografiska, abiotiska och biotiska
egenskaper, oavsett om de ir naturliga eller delvis naturliga.”

Inspiredirektivet bygger pd att de infrastrukturer {6r rumslig in-
formation som redan finns 1 medlemslinderna utnyttjas och omfat-
tar befintlig elektronisk information som innehas av offentliga myn-
digheter. Av artikel 4 1 direktivet féljer att information ska innehas
av, forvaras f6r, ha framstillts eller tagits emot av eller underhills och
uppdateras av en offentlig myndighet. Vidare framgr att den infor-
mation hos myndigheter som omfattas endast ir den som férekom-

! Europaparlamentets och Ridets direktiv 2007/2/EG av den 14 mars 2007 om upprittande av
en infrastrukeur fér rumslig information i Europeiska gemenskapen (Inspire).

21 férordningen (2010:1770) om geografisk miljdinformation har temat benimnts Livsmiljoer
och biotoper i stillet.
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mer 1 allmidnna handlingar. Direktivet innebir inte ndgot krav pd in-
samling av ny geografisk miljdinformation utan avser att reglera sidan
information som vid varje given tidpunkt finns tillginglig, vilket
framgar av artikel 4.4 1 direktivet.?

Utgingspunkten ir att informationen ska vara tillginglig for all-
minheten, myndigheter och vissa andra aktdrer genom informations-
hanteringstjinster (i direktivet anvinds begreppet nittjinster). Detta
krav pd tillginglighet kan dock begrinsas bland annat med hinsyn
till frigor om sekretess och skydd fér personuppgifter.

Inspiredirektivet har genomférts 1 svensk ritt genom lagen
(2010:1767) om geografisk miljéinformation och férordningen
(2010:1770) om geografisk miljéinformation. I 3 § lagen om geo-
grafisk miljéinformation specificeras 1 33 punkter vilken geografisk
miljéinformation som lagen ir tillimplig p vid varje given tidpunke.
Punkterna i nyss nimnda bestimmelse motsvarar de teman som 3ter-
finns i inspiredirektivets bilaga 1-3. Det ror allt frin information om
platser och geografiska omriden till viss uppriknad information.
Under punkterna 30 och 31 anges till exempel att geografisk miljs-
information om livsmiljéer och naturtyper respektive arters utbred-
ning omfattas av lagen.

Vem som har informationsansvaret fér de olika punkterna regleras
1 3 kap. férordning om geografisk miljdinformation. Informations-
ansvaret fordelas mellan olika myndigheter diribland Lantmiteriet,
Naturvérdsverket, linsstyrelserna och Skogsstyrelsen. Skogsstyrelsen
har informationsansvar for

— biotopskyddsomriden beslutade av Skogsstyrelsen,

— naturvirdsavtalsomriden dir Skogsstyrelsen ir avtalspart som har
relevans frin miljoinformationssynpunkt,

— for skoglig regionindelning f6r omrdden som har relativt homo-
gena ekologiska forhillanden med likartade egenskaper (biogeo-
grafiska regioner), och

— nationella inventeringar av skogsbiotoper med héga naturvirden.

Enligt utredningens bedémning bor det informationsansvar Skogs-
styrelsen har betriffande skogsbiotoper med héga naturvirden avse

“ Prop. 2009/10:224 s. 51.
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det nuvarande uppgifterna som finns om nyckelbiotoper 1 nyckel-
biotopsregistret.

Bestimmelsen om Skogsstyrelsens informationsansvar tar sikte
pd uppgifter som tillkommit genom nationella inventeringar. Enligt
utredningens bedémning ger bestimmelsen siledes inte stéd for att
uppgifter som inkommer till myndigheten i samband med tillsyn om-
fattas av lagen om geografisk miljéinformation. Direktivet och den
svenska regleringen kriver alltsd inte att dessa uppgifter tillhandah3lls
1 elektronisk form. Skilen till att nyckelbiotoper som identifierats
vid tillsyn trots detta offentliggors ir okinda for utredningen.

Skogsstyrelsen uppfyller sina skyldigheter enligt f6rordningen om
geografisk miljoinformation genom att publicera visningstjinster och
nedladdningstjinster pd myndighetens webbplats Geodata att anvinda
i eget GIS. Dir dterfinns registrerade nyckelbiotoper och objekt med
naturvirden samt omrddesskydd. Vidare finns bland annat informa-
tion om sumpskogar, skog och historia samt ras och skred vid vatten-
yta. Dessutom har Skogsstyrelsen publicerat information om dessa
yjinster pa svenska geodataportalen.

I Skogsstyrelsen karttjinst och webbapp Skogens pdirlor presen-
teras dessutom virdefulla skogsmiljoer och kulturlimningar. Det ir
ett dppet tittskdp som anvinds av myndigheter, konsulter, ideella
organisationer och allminhet. Fér nirvarande finns ver 500 000 objekt
1 Skogens pirlor. I Skogens pirlor dterfinns bland annat Skogsstyrel-
sens registrerade nyckelbiotoper och objekt med naturvirden genom
avgrinsning samt med angivande av de viktigaste attributen. Vidare
finns information om sumpskogar, forn- och kulturlimningar samt
artobservationer.

Som redogjorts fér ovan ir det utredningens bedémning att be-
greppen nyckelbiotop och objekt med naturvirden ska gallras ur
nyckelbiotopsregistret di det inte kan anses klarlagt att det funnits
tillrickligt stod 1 rittsordningen f6r myndighetens inventering och
dirmed inget stdd for registreringen. Efter en sddan gallring kommer
det siledes inte finnas nigra uppgifter som Skogsstyrelsen kan ha ett
informationsansvar for enligt lagen eller férordningen om geografisk
miljéinformation.

Uppgifter om nyckelbiotoper kan ha limnats in till Skogsstyrelsen
pd frivillig vig av bland annat storskogsbruket. Det kan dven finnas
uppgifter om nyckelbiotoper pa statligt 4gd mark. Enligt utredningens
bedémning finns det inget hinder f6r Skogsstyrelsen att ha kvar dessa
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uppgifter 1 ett register. Fér dessa uppgifter kommer det att kvarstd
ett informationsansvar enligt lagen och férordningen om miljéinfor-
mation forutsatt att uppgifterna inhimtas inom ramen fér en natio-
nell inventering.

Som utredningen redogjort for bér nuvarande nyckelbiotops-
register kunna kvarstd med de objektiva fynd som identifierats vid
filtinventering och som ir betydelsefulla f6r att kunna bedéma natur-
virdena inom ramen f6r myndighetens handliggning av alla de dren-
den dir sddan kunskap kan vara relevant. Det férutsitter dock att
eventuell hantering av personuppgifter i form av fastighetsbeteck-
ning har en rittslig grund. Kan uppgifterna kvarsta finns det diremot
ingen skyldighet att enligt inspiredirektivet eller lagen respektive for-
ordningen om geografisk miljéinformation att tillhandah8lla den
typen av uppgifter dd uppgifterna inte utgor skogsbiotoper med hoga
naturvirden.
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12.8 Staten bor ta ansvar fér brukningsenheter med
stor forekomst av utvecklade naturvarden

Forslag: Brukningsenheter som till stor del utgérs av omraden
med utvecklade naturvirden, som av Skogsstyrelsen bedémts ut-
gora sd kallade nyckelbiotopsrika brukningsenheter, bor dven
fortsittningsvis prioriteras fér formellt skydd.

Inom ramen f6r den nuvarande nationella strategin for formellt
skydd av skog har Naturvardsverket och Skogsstyrelsen tagit fram
nationella mil f6r s3 kallade nyckelbiotopsrika brukningsenheter pd
sméskogsbrukets marker. Enligt strategin motsvarar detta begrepp
brukningsenheter dir mer in fem procent av arealen, dock minst
tre hektar, utgérs av nyckelbiotoper.*

Ar 2018 tilldelades Skogsstyrelsen 100 miljoner kronor och Natur-
vardsverket 150 miljoner kronor som sirskilda medel for ersittning
till markigare for formellt skydd av nyckelbiotoper p& nyckelbio-
topsrika brukningsenheter. Naturvérdsverket fick dessutom 100 mil-
joner kronor for att betala ersittningar for virdefulla naturomraden.
I hostindringsbudgeten® fick Naturvirdsverket dven 200 miljoner
kronor f6r att méjliggora utbetalningar till markigare som dnnu inte
har fitt ersittning och for ytterligare insatser for att skydda och
bevara virdefulla naturmiljéer.

I virindringsbudgeten 2019 fick Skogsstyrelsen 150 miljoner kro-
nor for att kunna betala ut ersittning till markigare med en stor
andel registrerade nyckelbiotoper. I budgetpropositionen fér 2020
har riksdagen beslutat om ytterligare 50 miljoner kronor &rligen under
2020-2022 ull Skogsstyrelsens insatser f6r omradesskydd fér att virna
och stirka dganderitten till skog.

Utredningen har i kapitel 9.11 féreslagit att regeringen bor fast-
stilla ett nationellt handlingsprogram for biologisk méangfald i skogen.
Handlingsprogrammet bér utgd frdn ett arbetssitt som 1 huvudsak
bygger pd markigarinitiativ och som utgér grunden f6r myndig-
heternas arbete med formellt skydd. Utredningen har i kapitel 10.2
foreslagit forindringar 1 det strategiska arbetet med skydd av skog.

* Naturvirdsverket och Skogsstyrelsen, Nationell strategi for formellt skydd av skog. Reviderad
version 2017, s. 15.
* Prop. 2019/20:2.
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Skogsskyddstrategin bor enligt utredningens f6rslag ha som malsitt-
ning att genomfora det nationella handlingsprogrammet.

Handlingsprogrammet bor innehélla en prioritering fér formellt
skydd till brukningsenheter som har en stor andel utvecklade natur-
virden vilket dven bor &terspeglas 1 den skogsskyddstrategi som ska
genomfora handlingsprogrammet. Detta ir ett effektivt sitt att skydda
héga naturvirden och tillgodoser samtidigt ett berittigat intresse frin
markigaren om att staten agerar pd den information som framkom-
mit genom tidigare nyckelbiotopsinventeringar.

Frivilligt formellt skydd, som beskrivs mer i kapitel 10.2 innebir
att linsstyrelsen och Skogsstyrelsen 6ppnar en riktad forfrigan, om
formellt skydd, till markigare dir en viss skogstyp efterfrigas som kan
bli aktuell fo6r omridesskydd. En sddan forfrigan forutsitter dock
att det finns tllrickliga anslag for skydd. Markigare ska direfter ha
mojlighet att erbjuda sidan som efterfrigas av myndigheterna for
formellt skydd.

I strategin for att genomfora handlingsprogrammet betriffande
formellt skydd av skog bor dirfor de nyckelbiotopsrika bruknings-
enheterna pd smiskogsbrukets marker alltjimt prioriteras. Hur stra-
tegin ska hantera detta bér uppmirksammas sirskilt vid utformandet
av strategin. Om begreppet nyckelbiotop inte lingre ska kvarstd i
myndigheternas register kan andra sitt att identifiera brukningsenhe-
ter med en hog andel utvecklade naturvirden som bér prioriteras
behdva utvecklas. I detta sammanhang kan dven frigan om det ska
vara naturvirdesareal eller rotnettovirdet av den skyddsvirda skogen
som ska utgora prioriteringsgrund behéva lyftas.

Forutsatt att anslaget f6r omridesskydd bibehills pd nuvarande
nivd finns sdledes i vart fall en teoretisk mojlighet att fastighetsigare
med s& kallade nyckelbiotoprika brukningsenheter kan erbjudas
formellt skydd inom de nirmaste dren.

12.8.1 Omfattningen och kostnad for skydd
av nyckelbiotopsrika brukningsenheter

Utredningen har begirt att Skogsstyrelsen ska sammanstilla uppgifter
om omfattningen av nyckelbiotopsrika brukningsenheter. Samman-
stillningen baseras p& nyckelbiotoper som Skogsstyrelsen registrerat
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fram till och med den 31 december 2018.* De siffror som redogérs
for nedan avser sledes registrerade nyckelbiotoper pd smiskogsbru-
kets marker.

Enligt Skogsstyrelsens sammanstillning finns det 3 225 nyckel-
biotopsrika brukningsenheter pd den produktiva skogsmarksarealen
utanfor formellt skydd. P& dessa brukningsenheter utgor allts mer
in fem procent av arealen, dock minst tre hektar, av nyckelbiotoper.
Den sammanlagda arealen registrerade nyckelbiotoper pd dessa bruk-
ningsenheter utgor cirka 32 700 hektar. Den produktiva skogsmarks-
areal som 6verstiger fem procent pd dessa 3 225 brukningsenheter
uppgar till cirka 19 500 hektar.

Skogsstyrelsen har i sammanstillningen dven riknat ut kostnaden
for att formellt skydda den areal som 6verstiger fem procent, alltsd
for de cirka 19 500 hektar nyckelbiotoperna. Skulle intringsersitt-
ning betalas skulle kostnaden uppga till cirka 2,8 miljarder kronor
for dessa. Om en viss andel skog skyddas genom naturvirdsavtal
istillet f6r genom naturreservat och biotopskyddsomrade, 1 mot-
svarande utstrickning som hittills, bedémer Skogsstyrelsen 1 sam-
manstillningen att den totala summan f6r ersittning 1 stillet skulle
uppgd till cirka 2,6 miljarder kronor.

Motsvarande kostnader for att skapa naturreservat och biotops-
kyddsomride av all areal registrerad nyckelbiotop p& nyckelbiotops-
rika brukningsenheter, det vill siga 32 700 hektar, skulle uppga till
cirka 5,2 miljarder kronor. Skulle delar av den aktuella arealen kunna
skyddas genom naturvardsavtal pa sitt som beskrivits 1 det féregdende
skulle ersittningen i stillet uppga till cirka 4,7 miljarder kronor.

Det dr emellertid inte sikert att det i alla situationer enbart gir att
skydda den del som 6verstiger fem procent. I de fall det endast finns
en nyckelbiotop inom en brukningsenhet miste hela nyckelbiotopen
skyddas och inte bara den del som 6verstiger fem procent av bruk-
ningsenhetens areal. Det innebir att kostnaden f6r att skydda alla
nyckelbiotoper inom de nyckelbiotopsrika brukningsenheterna, med
nuvarande skyddsformer, skulle kunna bli mellan 2,6 miljarder kro-
nor och 5,2 miljarder kronor.

# Skogsstyrelsen, Nyckelbiotoper, dnr 2019/3066.
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12.9 Gron infrastruktur

Genom propositionen En svensk strategi for biologisk mdngfald och
ekosystemtjinster stillde sig riksdagen 1juni 2014 bakom regeringens
forslag att regionala handlingsplaner for gron infrastruktur skulle tas
fram. Syftet med planerna var att identifiera naturomriden, bio-
toper, strukturer och element 1 landskapet som skapar ett ekologiskt
sammanhang i landskapet och som utgor férutsittningen for att bevara
landskapets biologiska mangfald och frimja ekosystemtjinster. En-
ligt propositionen ska de regionala handlingsplanerna baseras pé geo-
grafisk information dir ingdende delar typklassificeras och analyseras
avseende behov av och mojligheter till skétsel, skydd, bevarande eller
restaurering. Det ir visentligt att hela landskap inkluderas dir sdvil
skogsmark, jordbruksmark, hav, sjéar och vattendrag, vdtmarker, urban
mark med mera ingdr. De databaser som byggs upp ska lopande goras
tillgingliga f6r allminheten via webbaserade applikationer.” Under
viren 2020 lanserade linsstyrelserna en geoportal med nationella kart-
skikt med virdetrakter.*

Linsstyrelserna fick 1 december 2014 uppdrag att ta fram regio-
nala handlingsplaner {6r gron infrastruktur. Planerna redovisades under
hésten 2018.

Naturvirdsverket har haft i uppdrag av regeringen att koordinera
arbetet med att utveckla en fungerande grén infrastruktur i svenska
land-, vatten- och havsomriden. Arbetet har skett 1 samarbete med
linsstyrelserna, Havs- och vattenmyndigheten, Statens jordbruksverk,
Boverket, Trafikverket, Skogsstyrelsen, Riksantikvarieimbetet och
andra berérda myndigheter och aktérer pa lokal och regional niva.
Regeringsuppdraget omfattade dven att utveckla de riktlinjer som
tagits fram for arbetet med grén infrastruktur. Regeringsuppdraget
redovisades den 31 oktober 2018.*” Naturvirdsverket har dven tagit
fram flera icke bindande vigledningar for linsstyrelsernas arbete med
handlingsplaner fér grén infrastruktur.™

I Naturvirdsverkets redovisning av regeringsuppdraget framhéller
myndigheten att gron infrastruktur ir ett nytt omrdde under utveck-

¥ Prop. 2013/14:141 5. 98 {.

* https://extgeoportal.lansstyrelsen.se/arcgis/apps/MapSeries/index.html?appid=24cf35¢88
cd7423f9cd46d5a8b9e5620.

# Naturvirdsverket: Slutredovisning av uppdrag att koordinera genomférandet av gron infra-
struktur i Sverige (M2015/684/Nm).

%% Naturvirdsverket, Vigledning om dialog och samverkan i arbetet med regionala handlings-
planer for grin infrastruktur.
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ling dir manga komplexa frigor behovt hanteras 16pande under upp-
draget. Arbetet med att ta fram de regionala handlingsplanerna for
linen har varit omfattande och skett under tidspress. Naturvardsver-
kets riktlinjer for att ta fram handlingsplanerna ir ambitidsa och det
har varit svrt f6r linen att hinna leva upp till denna ambition, vilket
kan vara ett skil till att olika lin har prioriterat olika delar och hunnit
olika l&ngt i framtagande av handlingsplanerna. Enligt Naturvirds-
verket ser behoven infér fortsatt arbete olika ut pd olika linsstyrelser.
I flera lin behover delar av planerna vidareutvecklas, exempelvis ge-
nom framtagande av nya kunskapsunderlag, innan prioriterade insat-
ser kan identifieras och genomféras. Vidare anser Naturvirdsverket
att olika aktérer 1 landskapet behdver goras mer delaktiga for att nd
framgdng 1 implementeringsarbetet. Fortsatt och férdjupad dialog
och samverkan med berorda aktdrer blir dirfor en avgorande del 1
ett fortsatt arbete med grén infrastruktur.

12.9.1 Vardetrakter

En specifik friga som kom upp inom ramen f6r Naturvirdsverkets
slutredovisning av nimnda regeringsuppdrag var hur begreppet virde-
trakt ska forstds 1 kontexten gron infrastruktur. Virdetrakt som ir
en del av arbetet med gron infrastruktur ir ett begrepp som dven
finns 1 den nationella strategin f6r formellt skydd av skog. Enligt stra-
tegin dr virdetrakt ett landskapsavsnitt med sirskilt hoga ekologiska
bevarandevirden. Arbetet med virdetrakter ir enligt strategin ett
kostnadseffektivt sitt att 6ka mojligheterna till 1dngsiktig funktio-
nalitet f6r skyddade omraden och fér skogslandskapet som helhet.
Virdetrakterna kan fungera som storre ekologiskt sammanbundna
system som forser skogslandskapet med viktiga livsmiljéer, funktio-
ner och processer.”

Enligt de myndigheter Naturvardsverket samrdtt med under upp-
draget finns det farhdgor att tillgingliggérande av uppgifter om virde-
trakter kan upplevas problematiskt for exempelvis markigare. Natur-
virdsverket anger i slutredovisningen foljande.

Virdetrakter ir ett kunskapsunderlag och inte en skyddsform. Att ett

omrdde pekats ut som virdetrakt pdverkar inte de formella krav som
stills pd mark- och vattenanvindningen. Och det ir 6nskvirt att berorda

> Naturvirdsverket, Nationell strategi for formellt skydd av skog, s. 19 och 31 {.
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markigare och andra aktorer tar extra hinsyn till de virden som pekas
ut i en virdetrakt. Grundtanken med grén infrastruktur ir att skapa ett
gemensamt underlag f6r att kunna prioritera ritt itgirder pa ritt plats
genom att se den tinkta tgirden i ett storre perspektiv och bedéma kon-
sekvenser i landskapet. Det kan exempelvis innebira att den hinsyn som
kan tas 1 brukande gors p8 sirskilt sitt och fokuserar pd att bidra till att
uppritthdlla och utveckla traktens prioriterade virden. Tanken med att
peka ut virdetrakrer i handlingsplanerna dr att lyfta fram vad som ir vik-
tigt att tinka pd i dessa trakter i samband med olika dtgarder t.ex. bygg-
nation, ]ordbruk skogsbruk, friluftsliv m.m. Grén infrastruktur handlar
om att se pd hela landskapet och d3 sirskilt vardagslandskapet och virde-
trakter dr ett underlag bland minga andra som ska ligga till grund for
dialog och samverkan om prioriteringar av insatser.

12.9.2 Arbetet med gron infrastruktur maste bedrivas med
beaktande av de konsekvenser som utpekanden kan fa

Som konstaterats av Naturvirdsverket dr arbetet med gron infra-
struktur ett nytt omrdde under utveckling. Enligt utredningen ir det
dock viktigt att det fortsatta arbetet bedrivs 1 enlighet med det ur-
sprungliga syftet s8 som det anges i regeringens beslut. Av detta framgar
tydligt att naturomrdden, biotoper, strukturer och element 1 land-
skapet ska identifieras under vissa férutsittningar och att informa-
tionen ska goras allmint tillginglig.

Vad giller ligesbunden information finns det risk att denna kan
kommas att anvindas 1 andra syften in vad som ursprungligen varit
avsett och dirmed innebira konsekvenser f6r markigare. Naturvards-
verket har identifierat en sidan risk genom att begreppet virdetrakter
har anvints. Om begreppet anviinds ir det enligt utredningen viktigt
att begreppet virdetrakt endast visar landskap med sddana natur-
virden dir det finns starka skil att arbeta med grén infrastruktur.

Utredningen har foreslagit att regeringen ska faststilla ett natio-
nellt handlingsprogram f6r biologisk mangfald som bér utgd frén ett
landskapsperspektiv, dir konnektivitet i landskap genom en fungerande
gron infrastruktur dr av stor betydelse. Handlingsprogrammets ut-
formning kommer {3 stor betydelse for det fortsatta, [ingsiktiga arbe-
tet med gron infrastruktur. Den metod som utredningen foreslar for
skydd av skog innebir att markigarinitiativ ska utgéra grunden, vilket
kommer f3 till f6]jd att information och delaktighet 1 arbetet med
samverkan 1 landskap kan komma att bli in viktigare.
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I arbetet med gron infrastruktur inom den féreslagna formen méste
det understrykas, s som det gors ovan i citatet frdn Naturvirdsver-
kets slutredovisning, att utpekanden av virdetrakter inte innebir
nigot krav pd att de 1 sin helhet bor skyddas eller skétas pd visst sitt.
Virdetrakterna utgor i stillet en mojlighet att arbeta med samverkan
1 landskap.

12.10 Linsstyrelsernas inventering infér omradesskydd

Inventering av skog med héga natur- och kulturmiljévirden genom-
fors av linsstyrelserna for att 8 ett kunskapsunderlag om omriden
att prioritera 1 myndigheternas arbete med att bevara naturvirdes-
missigt virdefulla skogar. Linsstyrelsernas arbete med detta styrs av
miljomalsarbetet, etappmal och ekonomiska anslag f6r omridesskydd.
For skydd av skog tillimpas Nationell strategi for formellt skydd av
skog som beskrivs 1 kapitel 6.6.2. Inventeringar av omriden som kan
vara aktuella f6r formellt skydd gors l6pande utifrdn linsstyrelsernas
anslag och behov.

Genomférandet av det formella skyddet av skog gors 1 huvudsak
av linsstyrelserna och Skogsstyrelsen. Inventeringarna som linsstyrel-
sen gor utgdr ifrdn olika former av bakgrundsunderlag med informa-
tion om omrddets naturvirden och struktur diribland Skogsstyrel-
sens nyckelbiotopsregister, bolagens bestdndsuppgifter, satellitbilder,
ortofoton, tips frin olika intressenter med mera. Direfter gors en
inventering i filt av de faktiska férhillandena pd plats varvid befint-
liga naturvirden bedéms.

Inventeringen i filt grundar sig pd den modell f6r funktionsindel-
ning som framgar av Naturvirdsverkets vigledning om planering av
naturreservat.” Enligt denna modell indelas det inventerade omridet
1 olika kategorier utifrin olika delomridens funktion i ett eventuellt
skyddat omrade. Det inventerade omridet indelas 1 virdekirna, skydds-
zon, utvecklingsmark och arronderingsmark™. Enligt den nationella
strategin for formellt skydd av skog ska skyddet alltid utgd ifrn en
skogsbiologisk virdekirna. Indelningen syftar till att skydda och ut-

52 Naturvardsverket, Planering av naturreservat — vigledning for beskrivning, indelning och avgrins-
ning, rapport 5788 2008.

53 Arronderingsmark dr mark utan pavisade naturvirden som medtagits i ett naturreservat frimst
for att forbittra reservatets geografiska utformning av lantmiteri- och/eller skdtseltekniska
skil men dven f6r att minska intrénget f6r fastighetsigaren genom att restinnehavet fir en limplig
avgrinsning.
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veckla virdekirnans bevarandevirden. Med virdekirna avses ett sam-
manhingande naturomrdde som linsstyrelsen har bedémt ha en stor
betydelse for fauna och flora och/eller {6r en prioriterad naturtyp.
Storleken varierar frin enstaka hektar till i sillsynta fall flera hundra
hektar. I skogsmark avses i férsta hand ett omrdde som med avseende
pa bide bestdnds-, struktur- och artdata bedémts ha en stor betydelse
for rodlistade arter, signalarter och andra skyddsvirda arter.

Nyckelbiotoper och naturvirdesobjekt ingdr normalt som en del-
mingd i begreppet virdekirna. Det finns sdledes en tydlig koppling
mellan linsstyrelsens inventering av virdekirnor och Skogsstyrelsens
nyckelbiotopsinventering. Enligt utredningen skulle skogsbruksitgir-
der i en virdekirna kunna betraktas som en visentlig dndring av
naturmiljén som foranleder samradsplikt. Savitt kint av utredningen
har den frigan inte hanterats i ndgot avgorande.

Inventeringen kommuniceras till markigarna, antingen si snart
inventeringen ir genomford eller nir linsstyrelsen initierar en pro-
cess for att bilda naturreservat av omridet. Kommunikationen han-
teras olika pd olika linsstyrelser men 1 allmidnhet informeras mark-
dgaren om de naturvirden som pitriffats och om de ir hoga nog for
att ett formellt skydd kan bli aktuellt. En dialog om hur naturvirdena
kan bevaras inleds sedan med utgdngspunkt i den nationella strategin
for formellt skydd av skog.

Inventeringen sammanstills 1 ett GIS-skikt hos linsstyrelsen, vil-
ket, till skillnad mot Skogens Parlor™, inte ir ett publikt register utan
betraktas som arbetsmaterial. Nir omridet aktualiseras for formellt
skydd liggs information om omradet in 1 Naturvardsverkets och lins-
styrelsernas gemensamma databas VIC Natur. Detta ir inte heller ett
publikt register. S&vitt utredningen kunnat utlisa finns inget infor-
mationsansvar for linsstyrelsen enligt regleringen om geografisk miljo-
information avseende de uppgifter linsstyrelserna samlar in genom
sitt arbete med omradesskydd.

3 Skogens pirlor dr Skogsstyrelsens webbaserade system med uppgifter om virdefulla skogs-
miljder och kulturlimningar 1 svenska skogar. I systemet finns uppgifter om nyckelbiotoper och
objekt med naturvirden, sumpskogar, omridesskydd, forn- och kulturlimningar samt art-
observationer.
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13 Kunskaper om naturvarden
| skogen

13.1 Utredningsuppdraget

Utredningen ska belysa hur lingt markigarens ansvar stricker sig for
att bevara biologisk méngfald utan att markigarens ansvar utokas.
Vidare ska utredningen utreda vilket kunskapsunderlag om natur-
virden 1 skogen som behévs f6r omridesskydd, tillsyn, rddgivning
samt markigarens mojligheter att bedriva ett hillbart skogsbruk.
Utredningen ska ocksg foresld vem som bor ta fram kunskapsunder-
lag och hur det bér tas fram och hanteras for att tillgodose kraven pd
stirkt rittssikerhet, legalitet, legitimitet och proportionalitet i friga
om dtgirder som paverkar dganderitten. Utredningen ska slutligen
analysera mojligheten och konsekvenserna av att l3ta fler skogsigare
sjilva ansvara f6r att inventera, avgrinsa och dokumentera uppgifter
om hdga naturvirden pd sina markinnehav. Vid genomférandet av
uppdraget i denna del ska utredaren beakta kunskapskravet 1 miljo-
balken och skogspolitikens princip om frihet under ansvar.

13.2 Markéagarens ansvar fér kunskap

For att utredningen ska beakta kunskapskravet i miljébalken vid ut-
férandet av uppdraget behéver utredningen forst ta stillning till i
vilken utstrickning detta krav ir tillimpligt pd skogsbruksdtgirder.
Det ir enligt utredningen dven relevant att utreda i vilken utstrick-
ning Skogsstyrelsen kan stilla krav med stod av miljobalken — och
dirmed kunskapskravet — vid myndighetens tillsyn.

Vilket krav pd kunskap och dirmed vilket underlag som krivs 1
friga om tillsyn 1 skogen beror till viss del p vilken lagstiftning som
tillimpas. I miljébalken finns ett uttryckligt kunskapskrav som &lig-
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ger den som enligt miljobalken utgér verksamhetsutévare ett ansvar
att ha den kunskap som krivs for att kunna bedéma dtgirdens paver-
kan pd omgivningen. Skogsvirdslagen har ett i vissa avseenden mer
begrinsat kunskapskrav som huvudsakligen tar sikte pa viss kunskap
infoér en avverkningsanmilan. Vilka krav pd utredning som stills pd
skogsigaren har dven sitt ursprung i férarbetsuttalanden till skogs-
vardslagen.

Inom ramen f6r utredningens uppdrag om kunskapsunderlag ska
utredningen beakta kunskapskravet. Utredningen har dirfér funnit
det nédvindigt att redogéra for utredningens bedémning nir miljs-
balken och kunskapskravet ir tillimpligt pd skogsbruksdtgirder. Ut-
redningen kommer att redogéra for dessa krav och utredningens syn
pa nir miljobalken respektive skogsvéardslagen ir tillimplig pd dtgir-
der 1 skogen samt 1 vilka situationer Skogsstyrelsen ska tillimpa
respektive regelverk. Vilket krav pd kunskap som kan férvintas beror
dven pd vilket ansvar for biologisk mingfald som markigaren kan
forvintas att ta.

13.3  Krav pa kunskap enligt miljobalken

Som redogjorts for i kapitel 4.4 ska miljébalken enligt huvudregeln
tillimpas parallellt med annan lag som reglerar verksamhet som om-
fattas av balkens tillimpningsomrade. I skogsvardslagen finns bestim-
melser om olika skogsbruksdtgirder. Tvd huvudgrupper av dtgirder
ir anliggning av skog och avverkning. Dessa kan 1 sin tur delas upp i
en mingd &tgirder, till exempel markberedning, sddd och plantering
respektive rojning, gallring och foryngringsavverkning. Gemensamt
for alla dessa skogsbruksdtgirder dr att de pdverkar miljon. Mest
uppmirksammad ir paverkan pa den biologiska mangfalden men dven
andra negativa effekter kan uppkomma, sdsom lickage av kvive och
kvicksilver till vattendrag. Atgirdernas miljopaverkan gér att miljs-
balken ir tillimplig. Miljébalken och skogsvirdslagen giller alltsd
parallellt.’

Tillsyn enligt miljobalken ska i férsta hand utféras i enlighet med
bestimmelserna i miljébalken.” Dirutéver finns bestimmelser i for-
valtningslagen som ir tillimpliga pd férvaltningsmyndigheters och
domstolars férvaltningsverksamhet.

! Prop. 1997/98:90 s. 238 ff.
219 kap. 1 § miljsbalken.
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I 2 kap. miljobalken finns de allminna hinsynsregler som anger
de grundliggande materiella miljokraven och talar om vad som krivs
isak for att skydda miljon. Reglerna ir allmint hillna och ska beaktas
vid all tllimpning av balken. Tillsynsdtgirder kan vidtas med st6d
direkt av hinsynsreglerna. Vad en verksamhetsutévare behéver vidta
for dtgirder eller vilken kunskap om verksamheten som kan krivas
far avgoras 1 varje enskilt fall efter vad som ir rimligt 1 férhillande
till nytta och kostnad. Detta féljer av den rimlighetsavvigning som
ska tillimpas enligt 2 kap. 7 § miljobalken.

Reglerna i miljobalken riktar sig till den som ir verksamhetsutdvare
och dirmed till den som ir ansvarig fér att vidta dtgirder for att
hindra eller motverka att verksamheten eller dtgirden medfor skada
eller oligenhet f6r minniskors hilsa eller miljon. Begreppet verksam-
hetsutovare ir inte definierat 1 miljobalken utan frigan om vem som
ska betraktas som verksamhetsutdvare har éverlimnats till ritestillimp-
ningen, se mer om begreppet verksamhetsutdvare nedan.

Av sirskild betydelse 1 friga om krav pd kunskap ir bevisborde-
regeln och kunskapskravet som bdda finns reglerade i 2 kap. miljo-
balken. Bevisborderegeln i 2 kap. 1 § miljobalken innebir att en verk-
samhetsutdvare som vill vidta en dtgird som omfattas av balken méste
kunna visa f6r provnings- eller tillsynsmyndigheten att dtgirden inte
medfor skadliga effekter eller pd annat sitt motverkar miljobalkens
mal. I detta sammanhang avvinds ofta begreppet omvind bevisborda,
vilken innebir att det inte ir myndigheten som har ansvar att bevisa
att eventuella inskrinkningar ir berittigade, utan verksamhetsutévare
som bir ansvaret att visa att dtgirdens pdverkan pd miljon ir godtag-
bar utifrdn miljobalkens bestimmelser. Regeln giller vid frigor om
bland annat tillstdnd och dispens enligt balken, men dven vid tillsyn.’
Hur lingt beviskravet stricker sig kan variera frin fall till fall. Enligt
balkens férarbeten kan olika verksamheter och dtgirder motivera att
skyddsdtgirder eller andra forsiktighetsmatt vidtas vid olika grad av
sannolikhet for att miljé- och hilsopdverkan uppkommer. Diremot
kan bevisbordans placering aldrig bli féremal f6r ndgon skilighets-
avvigning. Konsekvensen av en bristande utredning kan, i relation till
bevisborderegeln, indirekt medféra att verksamheten inte fir bedri-
vas eller att dtgirden inte fir vidtas.* Bevisborderegeln tillimpas dock

3 Trots att lagtexten endast nimner den som avser att vidta en dtgird och inte den som redan vid-
tagit en tgird bor regeln rimligen dven kunna tillimpas vid tillsyn 6ver en redan utférd dtgird.
* Lexino. Kommentaren till 2 kap. 1 § miljobalken.
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inte for dtgirder som dr av forsumbar betydelse i det enskilda fallet,
enligt bestimmelsens andra stycke.

Kunskapskravet innebir att alla som bedriver eller avser att be-
driva en verksamhet eller vidta en tgird ska skaffa sig den kunskap
som behdvs for att undvika skador pd minniskors hilsa och miljon.
Avgorande f6r vilken kunskap som krivs enligt miljobalken ir arten
av den verksamhet som bedrivs eller den dtgird som ska vidtas. Kun-
skap ska tas fram innan verksamheten pbérjas eller dtgirden vidtas.

Bestimmelsen om kunskap ska ses tillsammans med hinsynsregeln
12 kap. 3 § miljobalken som ger uttryck fér den s kallade forsiktig-
hetsprincipen. Enligt den ska de forsiktighetsmétt och skyddsatgirder
vidtas som behdvs for att undvika oligenhet eller skada f6r minni-
skors hilsa eller miljon. Verksamhetsutévaren behéver alltsd kunskap
om vilka skador p& miljon som kan uppstd till f6ljd av dtgirden samt
de forsiktighetsmitt och skyddsdtgirder som kan vidtas for att f6r-
hindra dessa.

Som nimnt ska rimligheten eller proportionaliteten 1 kunskaps-
kravet och férsiktighetsprincipen provas mot den sd kallade skilighets-
regeln 1 2 kap. 7 § miljobalken. Enligt bestimmelsen giller hinsyns-
reglerna i 2-5 §§ och 6 § forsta stycket i den utstrickning det inte
kan anses orimligt att uppfylla dem. Nyttan av skyddsdtgirder och
andra forsiktighetsmitt ska jimforas med kostnaderna f6r sddana &t-
girder. Atgirdernas positiva effekt ska siledes sittas i relation till
kostnaderna f6r dem. Som framgar av lagtexten ir det verksamhetens
utdvare, eller den som vill vidta en 3tgird, som ska visa att ett krav
pd skyddsétgird eller andra forsiktighetsmétt 1 det enskilda fallet dr
orimligt. Vid skilighetsbedémningen f&r man naturligtvis skilja mellan
yrkesmissig verksamhet och handlande 1 privatlivet. Vid bedémningen
om vad som ir ekonomiskt rimligt ska man utgd frin branschforhall-
andena och inte frén den aktuella verksamhetsutdvarens betalnings-
formiga.

I 2 kap. 9 § miljobalken finns en sirskild stoppregel. Stoppregeln
ir tillimplig pd all verksamhet och alla dtgirder som faller under mil;jo-
balkens tillimpningsomride. Med stdd av bestimmelsen kan sidana
verksamheter eller dtgirder forbjudas som riskerar att foranleda skada
eller oligenhet av visentlig betydelse f6r minniskors hilsa eller miljon.
Forhéllandet torde framfér allt bli aktuellt nir de forsiktighetsmart

> Prop. 1997/98:45 del 1 5. 212.
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som behovs f6r att undanrdja miljé- och hilsorisker anses orimliga
enligt 2 kap. 7 § eftersom sddana forsiktighetsmétt inte fir krivas.

13.3.1 Tillsyn enligt miljobalken

For skogsbruksdtgirder aktualiseras normalt sett myndigheternas
provning av miljobalkens hinsynsregler, kunskapskrav och bevis-
bérderegel endast vid tillsyn, dd skogsbruk som pagiende markanvind-
ning inte kriver nigot grundliggande tillstind.

Tillsyn 6ver miljobalkens regler och féreskrifter meddelade med
stdd av balken ir férdelat pd ett storre antal myndigheter, bland annat
Skogsstyrelsen, Naturvirdsverket, linsstyrelserna och kommunerna.
Hur ullsynsansvaret férdelas regleras 1 miljstillsynsférordningen.

Enligt 2 kap. 10 § miljétillsynsférordningen har Skogsstyrelsen®
tillsynsansvar f6r

1. biotopskyddsomriden pd sddan mark som omfattas av bestim-
melser 1 skogsvirdslagen och som Skogsstyrelsen har beslutat om,

2. avverkning, hyggesbehandling, bestindsanliggning, bestdndsvard,
uttag av skogsbrinsle, skogsbilvigar, skogsgddsling, kalkning i
skogsmark och andra skogsbruksdtgirder, 1 den m&n verksamhe-
terna och dtgirderna ir sidana som avses 1 12 kap. 6 § miljobalken
och omfattas av skogsvardslagen,

3. avverkning, hyggesbehandling, bestindsanliggning, bestindsvard,
uttag av skogsbrinsle, skogsbilvigar, skogsgddsling, kalkning 1
skogsmark och andra skogsbruksétgirder, om verksamheterna eller
tgirderna kan pdverka miljon 1 ett sidant omride som avses i

7 kap. 27 § miljébalken’, och

4. hantering enligt férordning (EU) nr 1143/2014%, om hanteringen
avser en skogstridart av unionsbetydelse avsedd f6r virkespro-
duktion pd sddan mark som omfattas av bestimmelser 1 skogsvards-
lagen.

¢ Skogsstyrelsen har dven ansvar fér tillsynen i friga om avsiktlig utsittning och utslippande
pd marknaden av genetiskt modifierade skogstrid avsedda for virkesproduktion, se 2 kap. 17 §
miljétillsynsférordningen.

7 Omfattar i huvudsak de omrdden som pekats ut eller féreslagits som Natura 2000.

¥ Europaparlamentets och Ridets férordning (EU) nr 1143/2014 av den 22 oktober 2014 om
forebyggande och hantering av introduktion och spridning av invasiva frimmande arter.
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Den stdrsta mingd tillsynsidrenden som aktualiseras vid Skogsstyrel-
sen har sitt ursprung 1 punkten 2 och sker dirmed 6ver de skogs-
bruksdtgirder som sker pd skogsmark och omfattas av samradsplikt.

For skogsbruksdtgirder som faller utanfor Skogsstyrelsens tillsyns-
ansvar enligt miljobalken kan tillsynsansvaret éver skogsbruksitgirden
i stillet falla pd en annan myndighet eller kommun. Linsstyrelserna
utdvar tillsyn 6ver artskyddet i den del det inte kan anses falla inom
Skogsstyrelsens tillsynsomride. Linsstyrelserna ir dven tillsynsmyn-
dighet 6ver vattenverksamhet vilket ocksd kan aktualiseras d& skogs-
bruksdtgirder kan paverka vatten. Kommunerna utévar tillsyn éver
miljofarlig verksamhet vilket framfor allt aktualiseras di skogsbruks-
dtgirder orsakar utslipp av olika dmnen.

Vid samrid enligt 12 kap. 6 § miljobalken far Skogsstyrelsen fore-
ligga den anmilningsskyldige att vidta de dtgirder som behévs for
att begrinsa eller motverka skada pd naturmiljén eller — om sidana
dtgirder inte ir tillrickliga — forbjuda verksamheten. Vid bedom-
ningen ska de allminna hinsynsreglernai2 kap. miljobalken beaktas.

Enligt Mark- och miljoéverdomstolens praxis ir artskyddsforord-
ningen att se som en precisering av vad som kan f6lja av de allminna
hinsynsreglerna.” De fridlysningsbestimmelser som finns i den for-
ordningen ska dirfor aktualiseras vid tillsynsmyndighetens bedém-
ning. Det innebir att Skogsstyrelsen ska bevaka att de allminna hin-
synsreglerna i miljobalken och dirmed dven artskyddsbestimmelserna
f6]js nir det dr friga om tgirder som avses i 12 kap. 6 § miljobalken
och som omfattas av skogsvirdslagen.'

Hur tillsynen ska utovas

Hur Skogsstyrelsen ska utféra det tillsynsansvar som féljer av miljo-
tillsynsférordningen anges 1 26 kap. miljobalken. P4 samma sitt som
1 skogsvirdslagen anges 1 26 kap. 1 § miljobalken att tillsynen ska
sikerstilla syftet med balken och foreskrifter som har meddelats
med stéd av balken. Det ir tillsynsmyndighetens uppgift att kon-
trollera efterlevnaden av miljobalken, dess féreskrifter och de domar
och andra beslut som har meddelats med st6d av balken. Vid &ver-
tridelser ska tillsynsmyndigheten vidta de dtgirder som behovs for

? Se bland annat MOD 2013:13.
1 MOD 2018:18.
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att 8stadkomma rittelse. Av bestimmelsen framgdr dven att tillsyn
kan ske pd myndighetens eget initiativ men ocks3 efter en anmilan.
Det senare tydliggor att allminheten har ritt att vinda sig till till-
synsmyndigheten nir de anser att det foreligger brist 1 efterlevnaden
av miljorittsliga bestimmelser vilket i sin tur har sin grund i bland
annat Arhuskonventionen. Tillsynsmyndigheten ska dessutom, ge-
nom rddgivning, information och liknande verksamhet, skapa férut-
sittningar for att balkens indamal ska kunna tillgodoses.

Enligt 26 kap. 9 § miljobalken fir tillsynsmyndigheten i ett en-
skilt fall meddela de féreligganden och forbud som krivs for att
balken och féreskrifter, domar och andra beslut som har meddelats
med stdd av balken ska f6ljas. Av bestimmelsens andra stycke foljer
att ett sidant foreliggande eller f6rbud méste vara proportionerligt.

Som nimnts ovan giller den omvinda bevisbordan dven i tillsyns-
irenden vilket innebir att det ir den som bedriver en verksamhet eller
vidtar en dtgird som ir foremal f6r tillsyn som ska bevisa att verksam-
heten eller dtgirden ir forenlig med miljébalkens bestimmelser. Om
tillsynsmyndigheten diremot viljer att ingripa miste myndigheten
kunna motivera de krav som stills och, att dessa krav ir lagliga och
proportionella." I det ingdr att myndigheten ska visa att de krav som
stills dven kan goras gillande 1 forhillande till en pdgdende mark-
anvindning.

Tillsynsdtgirder 1 form av foreligganden och férbud kan vidtas 1
forhillande till en verksamhet eller dtgird som omfattas av anmil-
ningsplike, till exempel en anmilan om samrad enligt 12 kap. 6 § miljo-
balken.'” Mer ingripande 4tgirder in vad som behévs i det enskilda
fallet fir diremot inte tillgripas.

! Lexino, kommentar till 26 kap. 9 § miljobalken.

2 En tillsynsmyndighet fir inte meddela foreliggande eller férbud som begrinsar ett beslut
eller en dom om tillstdnd i ansékningsma&l som har rittskraft enligt 24 kap. 1 § miljobalken. Fér
3tgirder som omfattas av anmilningsplikt finns inte motsvarande begrinsning f6r tillsynsmyn-
digheten.

763



Kunskaper om naturvérden i skogen SOU 2020:73

13.4 Krav pa kunskap enligt skogsvardslagen

Med den nya inriktning som 1993-4rs skogspolitiska beslut innebar
betonades skogsigarens fribet att vilja medel for att bidra till att de
skogspolitiska milen skulle ns. I detta ssimmanhang markerades dven
skogsigarens ansvar for att skaffa sig den kunskap som behovdes i
detta sammanhang. Departementschefen uttryckte:

Utan 6kade kunskaper hos skogsigarna och andra som verkar 1 skogs-
bruket kan vi inte nd de h6ga mal som jag har foreslagit [...]. Det dr i forsta
hand ett ansvar for varje skogsigare att skaffa sig de kunskaper som be-
hévs for att tillgodose den nya skogspolitiken.

I forarbetena framhivdes dven statens ansvar f6r forskning och ut-
bildning, samt f6ér rddgivning och information till skogsigarna.

Den nya politikens ml om milj6 férutsatte att sirskilt kunska-
perna om naturvird och ekologi behévde bli hogre dn tidigare och
att det gillde bade 1 friga om teoretiska kunskaper samt kunskap om
var pd den egna skogsfastigheten skyddsvirda och hinsynskrivande
vixter, djur eller miljder finns. Enligt férarbetena hade skogsigarna
ett primirt ansvar for att sjilva skaffa sig de kunskaper som behovdes
i detta sammanhang."

I 14 § tredje punkten skogsvardslagen kompletterades dirfér moj-
ligheten f6r regeringen och Skogsstyrelsen att ange vad en underrit-
telse om avverkning ska innehilla. Den nya bestimmelsen innebar
att skogsmarkens dgare dven ska underritta Skogsstyrelsen om vad
denne avser att gora for att tillgodose naturvirdens och kulturmiljs-
vardens intressen 1 samband med avverkning. Direfter har dven upp-
gifter om vad skogsmarkens dgare avser gora for att trygga dtervix-
ten och for att tillgodose renniringens intressen forts till paragrafen.

I 15§ 3 skogsvardsforordningen anges att markigaren ska ange
vad han eller hon avser att gora for att trygga dtervixten av skog som
foranleds av avverkningen och for att tillgodose naturvdrdens och
kulturmiljovirdens intressen. Enligt 15 d § i samma férordning fir
Skogsstyrelsen meddela ytterligare foreskrifter om underrittelse och
om undantag i vissa fall frin skyldigheten att underritta Skogsstyrel-
sen. Av Skogsstyrelsens foreskrifter och allminna rad till skogsvéards-
lagen® framgdr att anmilan ska goras skriftligt pd blankett eller i

" Prop. 1992/93:226 5. 39.
" Prop. 1992/93:226 s. 73.
153 kap. 14 § SKSFS 2011:7 (SKSFS 2012:5).
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elektronisk form i enlighet med vad Skogsstyrelsen faststiller. I fore-
skriften anges dven att Skogsstyrelsen fir medge att uppgifterna lim-
nas i annan skriftlig eller elektronisk form om det finns sirskilda skal.
Enligt bestimmelsens ordalydelse foljer krav pd tillvigagdngssittet
for anmilans utférande, skriftligen eller elektroniskt, samt att den
blankett som Skogsstyrelsen faststillt ska anvindas.

Skogsstyrelsen har dven meddelat foreskrifter om att det pd en
karta/kartskiss ska framgd de hinsynskrivande biotoper, de kultur-
miljéer och kulturlimningar, de lokaler f6r arter samt de skyddszoner
dir hinsyn till naturvirdens och kulturmiljévardens intressen plane-
ras, enligt vad som angetts 1 hinsynsredovisningen pd anmilnings-
blanketten.' Foreskriften kan inte anses reglera ndgot krav pa kun-
skap om dtgirdens paverkan p& miljon. Den kan inte heller anses reglera
ndgra skyldigheter i friga om anmilans faktiska innehall.

Den fortryckta blanketten for avverkningsanmilan innehéller rutor
dir markigaren forvintas kryssa i vilken hinsyn han eller hon avser att
vidta, den s8 kallade hinsynsredovisningen. Markigaren ska ange hur
han eller hon planerar att ta hinsyn till hinsynskrivande biotoper,
kulturmiljéer, kulturlimningar, lokaler for arter och skyddszoner.
Bland annat ska det anges om markigaren planerar att ta hinsyn till
lokaler f6r arter angivna med N eller n 1 bilaga 1 till artskyddsférord-
ningen eller rodlistade arter inom eller angrinsande mot avverknings-
omradet. Detsamma giller for planerad hinsyn for en tjiderspelplats
eller lokaler for prioriterade figlar enligt bilaga 4 till foreskrifterna
till skogsvardslagen eller rodlistade figlar. Vidare ska anges vilken hin-
syn markigaren avser att ta genom att limna kvar trid och hégstub-
bar samt vilka dtgirder som ska vidtas f6r att férhindra kérskador,
niringslickage med mera. Planerad hinsyn till renniringen ska i fore-
kommande fall ocksd anges. Vilka nirmare uppgifter som ska limnas
ir inte reglerade 1 féreskrifter. Av blanketten framgar att det ir vik-
tigt att den angivna hinsynen s& lingt mojligt 6verensstimmer med
den hinsyn som verkligen kommer att tas.

Om hinsynsredovisning saknas 1 en anmilan ska den enligt Skogs-
styrelsens rutiner kompletteras. For att hinsynsredovisningen ska an-
ses uppfylla kraven pd uppgifter miste den enligt Skogsstyrelsens
rutiner innehdlla nigon form av planerad hinsyn. Om en kompletter-
ing krivs meddelas anmilaren om detta och har méjlighet att in-
komma med ytterligare information till anmalan. Skogsstyrelsen har

163 kap. 11 § SKSFS 2011:7 (SKSFS 2015:2).
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ingen rutin f6r hur drenden ska hanteras dir en giltig anmilan ges in
men dir hinsynsredovisningen har sparsamt med information."” S3-
vitt utredningen har forstdtt har inte kompletteringar begirts in i
ndgon storre utstrickning.

Som nimnts ska en avverkningsanmilan inneh3lla uppgifter om
vad markigaren avser att gora for att visa hinsyn till de uppriknande
allminna intressena. Det saknas diremot regler som anger att den hin-
syn som markigaren anger i anmilan ska stimma 6verens med den
hinsyn som faktiskt tas. Uppgifterna i hinsynsredovisningen ir allts3
inte bindande. Det har framférts till utredningen att dven schablon-
missigt ifyllda anmilningar har accepterats av Skogsstyrelsen dir det
kan ifrigasittas om den angivna hinsynen ir forankrad i de faktiska
forhillandena i det omrdde som berérs av skogsbruksdtgirden.

Frigan om oriktiga uppgifter i en avverkningsanmailan ska krimi-
naliseras eller inte har utretts av Utredningen om en rdttslig 6versyn
av skogsvdrdslagstifiningen." Utredaren ansdg att de férhallandevis be-
grinsade krav pd innehéllet i de uppgifter som ska limnas till Skogs-
styrelsen 1 en anmilan eller ansékan och den huvudsakliga inriktningen
pa en oversiktlig beskrivning av planerade dtgirder, inte limpar sig
for en kriminalisering 1 linje med den som finns 1 miljébalken om fér-
svirande av miljokontroll.

Den hinsyn som ska tas vid en 8tgird, som till exempel en avverk-
ning, regleras 1 30 § skogsvardslagen och tillhérande férordning och
Skogsstyrelsens foreskrifter. Bland annat ska skador i och invid hin-
synskrivande biotoper, kulturmiljéer och kulturlimningar 1 skogen
forhindras eller begrinsas.”” Dessa foreskrifter om hinsyn ir bindande
for markigaren oavsett om ndgon hinsyn anges 1 avverkningsanmailan
eller inte. Det dr emellertid endast i de fall d3 Skogsstyrelsen med-
delat ett foreliggande eller f6rbud med st6d av 30 § som 6vertridel-
ser sanktioneras.

13.4.1 Tillsyn enligt skogsvardslagen

Som redan nimnts styrs Skogsstyrelsens verksamhet i stort och myn-
dighetens tillsyn enligt skogsvardslagen i huvudsak av férvaltnings-
lagen. Enligt 23 § 1 forvaltningslagen ska en myndighet se till att ett

7 Skogsstyrelsens yttrande till utredningen 2020-04-07, Skogsstyrelsens dnr 2019/3066.
¥SOU 2017:81 s. 207.
1% Se 7 kap. 17 § SKSFS 2011:7.
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irende blir utrett 1 den omfattning som dess beskaffenhet kriver.
Bestimmelsen ger uttryck for att den sd kallade officialprincipen som
innebir att det 1 forsta hand ir myndigheten som har det yttersta
ansvaret for att underlaget 1 ett drende ir sidant att det blir tillrick-
ligt utrett och leder till ett materiellt riktigt beslut. Officialprincipen
innebir att myndigheten ska leda utredningen och se till att erforder-
ligt material kommer in, diremot inte nédvindigtvis att myndig-
heten sjilv maste ombesérja utredningen.”

Myndighetens utredningsansvar innebir inte att andra aktérer kan
vara helt passiva. En part ir nimligen skyldig att aktivt medverka 1
och bidra till utredningen nir det giller sidana drenden som har in-
letts av parten sjilv. Det innebir att en markigare som skickar in en
avverkningsanmalan ska bidra till att Skogsstyrelsen kan hantera dren-
det korrekt.

Denna skyldighet ir enligt férvaltningslagen inte obegrinsad utan
giller sd lingt som det ir praktiskt mojligt. Exempelvis bér en part
inte vara tvungen att bidra med utredning som ir orimligt kostsam
eller som férutsitter en orimlig arbetsbérda.”

Det kan férekomma att en enskild part av nigon anledning inte
fullgor sin skyldighet att ge in den utredning som parten dberopar.
En myndighet kan di med st6d av bestimmelsen — inom ramen fér
utredningsansvaret enligt 23 § forsta stycket forvaltningslagen —
meddela ett foreliggande eller pd annat sitt kriva att den enskilde
parten ser till att allt relevant material som parten dberopar tas fram.
Om parten inte rittar sig efter detta aktualiseras pd nytt myndig-
hetens utredningsansvar enligt forsta stycket. Myndigheten far d&
avgdra om den till exempel bor skaffa fram den 8beropade utred-
ningen sjilv eller om irendet — trots de tidigare 1 sak resultatlosa
utredningsitgirderna — kan anses tillrickligt utrett f6r att kunna av-
goras. Enligt forarbetena till den nya férvaltningslagen fir nirmare
praxis kring detta utvecklas i rittstillimpningen.*

Enligt 23 § tredje stycket férvaltningslagen ska myndigheten om
det behovs genom frigor och pipekanden verka fér att parten for-
tydligar eller kompletterar framstillningen. Bestimmelsen innebir att
en myndighet, som bedémer att det finns oklarheter eller ofullstin-
digheter i den utredning som en part har gett in till stéd {6r sin fram-

20 Strémberg m.fl., Allmdn férvaltningsritt, s. 109.
2! Prop. 2016/17:180 s. 150.
22 Prop. 2016/17:180 s 309.
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stillning, bor — 1 syfte att drendet ska bli tillrickligt utrett — uppmana
parten att ritta till bristerna.

En avverkningsanmalan ska enligt bestimmelsen i skogsvardslagen
innehilla information om vad markigaren avser gora for att tillgodose
natur- och kulturmiljévardens intressen i samband med avverkningen.
Vidare ska en karta eller kartskiss som visar den planerade avverk-
ningen bifogas.

Enligt bestimmelsens forarbeten kan kravet pd information aldrig
stillas hogre dn vad som kan krivas utifrdn markigarens kunskaper
pd omridet och om informationen i anmilan ir bristfillig ir det
Skogsstyrelsens ansvar att komplettera irendet med ytterligare infor-
mation.” Dessa férarbetsuttalanden ir frin tiden fére den nya for-
valtningslagen som redogjorts f6r innan. Enligt utredningen stim-
mer den begrinsade utredningsskyldighet som kommer till uttryck
i forarbetena till skogsvardslagen dirfor inte 6verens med den utred-
ningsskyldighet som giller enligt den nya férvaltningslagen. I detta
avseende boér den utredningsborda som férvaltningslagen dligger en
enskild, nir han eller hon vill vidta en atgird, ha féretride framfor
de ildre forarbetsuttalandena enligt skogsvirdslagen.

I friga om drenden enligt skogsvirdslagen kompletteras forvalt-
ningslagens bestimmelser med 34 § skogsvardslagen som ger tillsyns-
myndigheten mojlighet att pd begiran 8 de upplysningar och hand-
lingar som behoévs for tillsynen enligt skogsvirdslagen eller enligt
foreskrifter som meddelats med stdd av lagen.

Hur tillsynen utévas

Skogsstyrelsen ir tillsynsmyndighet och utévar tillsyn 6ver efterlev-
naden av skogsvirdslagen och féreskrifter meddelade med st6d av
lagen.”* Det innebir att Skogsstyrelsen har 1 uppdrag att se till att de
regler som anges i skogsvardslagen och dess foreskrifter f6ljs. Det
kan till exempel avse tillsyn 6ver att hinsyn tas till hinsynskrivande
biotoper eller skyddszoner enligt skogsvardslagen, att ny skog anliggs
och féryngringsdtgirder vidtas, att hinsyn tas till kulturmiljévardens
intressen enligt skogsvérdslagen och att dtgirder mot skadliga insek-
ter vidtas.

2 Prop. 1992/93:226 s. 72.
# Se 33 § skogsvirdslagen.
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For att kunna utféra sin tillsynsuppgift har Skogsstyrelsen ritt
att enligt 34 § skogsvirdslagen pd begiran 3 de upplysningar och
handlingar som behévs for tillsynen.

Tillsyn utgdrs inte enbart av granskning infér en dtgird. I de fall
Skogsstyrelsen konstaterar brister i efterlevnaden kan myndigheten
dven enligt 35 § skogsvardslagen meddela foreligganden och férbud
som behdvs for att bristerna i efterlevnaden ska korrigeras. Det kan
till exempel avse ett foreliggande om uteblivna eller otillrickliga fér-
yngringsdtgirder eller ett férbud mot avverkning. Skogsstyrelsen kan
iven meddela féreliggande om de dtgirder som ska vidtas for det fall
foreskrifter om hiansyn inte har f6ljts.

Fram till en lagindring &r 2014 fick Skogsstyrelsen meddela fore-
liggande och forbud forst efter att det visat sig att myndighetens rdd
inte har f6ljts. Ett foreliggande eller f6rbud fick dock meddelas
omedelbart 1 bridskande fall eller nir det behdvdes for att bevara
natur- eller kulturmiljévirden eller nir det annars fanns sirskilda skal.
Ett rdd klargjorde Skogsstyrelsens tolkning av skogsvirdslagstiftning-
ens bestimmelser 1 ett enskilt fall och beskrev de dtgirder som myn-
digheten ansdg vara nédvindiga for att kravet skulle uppfyllas. Ett rdd
riktades till skogsmarkens dgare eller den som 1 6vrigt forfogade dver
skog eller virke, till exempel en avverkningsrittsinnehavare. Nir ett
rdd inte hade foljts och skyldigheten kvarstod skulle normalt ett fore-
liggande beslutas.” Syftet med att indra bestimmelsen var i férsta
hand att ge Skogsstyrelsen en 6kad flexibilitet och mojlighet att vilja
mellan befintliga tillsynsinstrument redan frén bérjan 1 situationer
d4 rddgivning bedémdes vara overflodig eller verkningslos. Syftet
med forslaget var inte att 8stadkomma nigon genomgripande dndring
av Skogsstyrelsens handliggning av tillsynsirenden.*

Ett féreliggande eller ett férbud fir férenas med vite. Om nigon
inte rittar sig efter ett féreliggande, fir tillsynsmyndigheten besluta
att dtgirden ska vidtas pd dennes bekostnad, se 35 § skogsvirdslagen.

I38a § forsta stycket 4 skogsvardslagen straffbeliggs underlten-
het att ritta sig efter ett féreliggande eller att bryta mot ett férbud
som har meddelats for att en féreskrift enligt 30 § samma lag ska f6ljas.
Kriminaliseringen ir kopplad till ett foreliggande eller f6rbud och
inte direkt till Skogsstyrelsens foreskrifter. De straffbestimmelser
som ir knutna till hinsynsreglerna130 och 31 §§ skogsvardslagen giller

2 Prop. 2013/14:141 s. 120.
26 Prop. 2013/14:141 5. 121.
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enbart om Skogsstyrelsen 1 det enskilda fallet har fattat ett beslut
med krav pd viss hinsyn. Ansvar for brott kan alltsd endast utkrivas
1 forhdllande till de konkreta krav som Skogsstyrelsen stillt upp 1
besluten.

Sedan &r 2016 ska Skogsstyrelsen uppritta en samlad tillsynsplan
som omfattar myndighetens ansvarsomride”. Tillsynsplaner ir ett
sitt att strukturera myndigheters tillsynsarbete och att sikerstilla att
det genomférs pa ett effektivt, systematiskt och dndamélsenligt sitt.
Skogsstyrelsen har en gemensam tillsynsplan f6r alla sina tillsyns-
uppdrag enligt skogsvardslagen, miljobalken, lagen (2014:1005) om
virkesmitning och timmerférordningen (EU) nr 995/2010%.

13.4.2 Krav pa miljoanalys

Med stdd av 32 § skogsvirdslagen far Skogsstyrelsen besluta att det
ska goras en miljoanalys av vilken inverkan en ny metod for skogens
skotsel eller ett nytt skogsodlingsmaterial har pd miljén. I bestim-
melsens ursprungliga lydelse anvindes termen miljékonsekvens-
beskrivning i stillet f6r miljéanalys. I samband med att miljébalken
tridde 1 kraft indrades paragrafen frin att omnimna krav pd miljo-
konsekvensbeskrivning till krav pd miljdanalys. Skilet till bytet av term
var att termen miljékonsekvensbeskrivning 1 mojligaste man endast
borde anvindas pd den beskrivning med tillhérande férfarande som
upprittas enligt balkens regler eller enligt bestimmelser som liknar
balkens regler. Andringen var siledes endast redaktionell.””

Skogsstyrelsen beslutar i varje enskilt drende vad miljéanalysen
ska innehilla. De drenden som &syftas kan vara frigor om dispens frin
ett férbud att anvinda frimmande skogsodlingsmaterial eller om med-
delande av foreskrifter om vilka avverkningsmetoder som ska vara
tilldtna.*

Myndigheten fir dven besluta att anvindaren av den nya skotsel-
metoden eller det nya skogsodlingsmaterialet ska géra och bekosta
miljdanalysen.” Skogsstyrelsen kan bekosta hela eller delar av en s3-

¥ Se 3 § férordningen (2016:349) om Skogsstyrelsens planering, uppféljning och utvirdering
av tillsyn.

2 Europaparlamentets och Ridets férordning (EU) nr 995/2010 av den 20 oktober 2010 om fast-
stillande av skyldigheter for verksamhetsutdvare som slipper ut timmer och trivaror pi mark-
naden

» Prop. 1997/98:90 5. 247.

3% Prop. 1992/93:226 s. 70.

3! Se 31-33 §§ skogsvirdsforordningen.
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dan miljdanalys. I férarbeten anges att detta ir ett avsteg frén hur
kostnadsférdelningen vanligtvis r for att ta fram en miljokonsekvens-
beskrivning dir det dr den enskilda som vill utféra tgirden som ocksi
ir den som ska bekosta och ta fram beskrivningen. Som skil f6r detta
konstaterades att det inom skogsbruket, till skillnad mot flera av de
sektorer som omfattas av miljokonsekvensbeskrivningar, finns en
stor spridning av aktdrer frn en enskild skogsigare med bara nigra
fa hektar skog till mycket stora bolag med avsevirda skogsinnehav.
Bland annat av detta skil borde det enligt motiven finnas méjlighet
till en férdelning av kostnaderna. I vissa fall ansdgs det dock rimligt
att det som i forarbetena kallades miljokonsekvensbeskrivningar utfors
och bekostas helt och hillet av den enskilde. Detta kan bli aktuellt
for storre skogsbolag eller f6r en stérre sammanslutning av skogs-
foretag, till exempel. en skogsigarférening. I andra fall bér beskriv-
ningen utféras och bekostas helt av tillsynsmyndigheten. S3 kan vara
fallet nir det handlar om mer generellt tillimpliga metoder som initi-
erats inom forskningen eller av myndigheten sjilv. Det kan enligt for-
arbetena dven vara mojligt att myndigheten utfér sjilva miljokonse-
kvensbeskrivningen och enskilda till viss del bidrar till kostnaden.”

13.5 Utredningens bedémning av kunskapskravets
betydelse for skogsbruksatgarder

13.5.1 Galler kunskapskravet i miljébalken
for skogsbruksatgarder?

I samband med att miljobalken beslutades av riksdagen 1997 hantera-
des forhillandet mellan miljébalken och skogsvardsforfattningarna i
propositionen Féljdlagstifining till miljébalken med mera™. Enligt
dessa forarbeten dr miljobalkens milparagraf, allminna hinsynsregler
och miljokvalitetsnormer utfirdade med st6d av miljobalken, tillimp-
liga pd skogsmark och skogsbruk, det vill siga inom skogsvérdslagens
tillimpningsomride. Av detta foljer att foreskrifter som meddelas med
stod av skogsvirdslagen ska vara forenliga med de allminna hinsyns-
reglerna i 2 kap. miljobalken och frimja uppfyllandet av miljobalkens
mil.>*

32 Prop. 1992/93:226 s. 70.
33 Prop. 1997/98 :90, bet. 1997/98:JOU25.
3 Prop. 1997/98:90 5. 241.
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Vidare uttalades att av allminna lagvalsprinciper fljer att de detal-
jerade foreskrifterna om miljdhinsyn i skogsvardsférfattningarna
ska tillimpas. Om en friga om miljéhinsyn ir oreglerad i skogsvrds-
forfattningarna kan diremot miljobalkens hinsynsregler liggas till
grund fér ingripanden. En tillsynsmyndighet far siledes inte med
stdd av miljobalkens allminna hinsynsregler meddela féreligganden
om bredden pd skyddszoner med trid och buskar som limnas kvar
mot vattendrag, eftersom bestimmelser om sidana skyddszoner finns
1 Skogsstyrelsens foreskrifter. Miljobalkens hinsynsregel om férsik-
tighetsma&tt 1 2 kap. 3 § blir sdledes tillimplig 1 de frigor som inte ir
sirskilt reglerade 1 skogsvardsférfattningarna.

Vad giller andra hinsynsregler i miljobalken uttalades i proposi-
tionen att dessa kommer att gilla s& gott som utan inskrinkning,
eftersom inga eller endast {8 foreskrifter pd omrddet finns 1 skogs-
virdsforfattningarna. Kunskapskravet enligt 2 kap. 2 § miljébalken
tas upp som ett sidant exempel.”® Vidare angavs att i likhet med vad
som ska gilla for 12 kap. 6 § miljobalken kommer Skogsstyrelsen att
vara tillsynsmyndighet inom det omride som regleras 1 skogsvards-
forfattningarna, dven om ingripandet stéder sig pd de allminna hin-
synsreglerna i 2 kap. miljobalken.

Av forarbetsuttalandena kan sdledes utlisas att lagstiftaren, vid tid-
punkten f6r miljobalkens inférande, ansdg att det inte fanns nigon
motsvarighet till miljobalkens kunskapskrav i skogsvérdslagen.

Bestimmelsen 1 14 § tredje punkten skogsvirdslagen om vad en
avverkningsanmilan ska inneh8lla har samma innebérd 1 dag som vid
miljébalkens inférande. Som nimnts innehéller bestimmelsen bland
annat uppgift att en underrittelse enligt 14 § ska inneh&lla informa-
tion om vad markigaren avser gora for att tillgodose natur- och kultur-
miljévirdens intressen i samband med avverkning. Bestimmelsen
kriver alltsd inte av markigaren att denne ska skaffa sig kunskap om
dtgirdens paverkan pd miljon i den utstrickning som behévs pé det
sitt kunskapskravet i miljobalken anger. N&gon annan féreskrift med-
delad med stdd av skogsvardslagen med sddant innehall finns inte.

Bestimmelsen kan dock tolkas som att en underrittelse om vad
markigaren avser gora for att tillgodose natur- och kulturmiljévar-
dens intressen dven forutsitter kunskap om férekomsten av exem-
pelvis hinsynskrivande biotoper eller kulturmiljolimningar inom
det omrdde som omfattas av den planerade &tgirden. I annat fall ir

% Prop. 1997/98:90 5. 241.
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bestimmelsen timligen inneh3llsls. Bestimmelsen har emellertid inte
tolkats eller tillimpats av Skogsstyrelsen pd annat sitt dn att ndgon
hinsyn miste vara angiven vid en underrittelse om avverkning, oav-
sett om den angivna hinsynen idr motiverad av omstindigheter 1 det
enskilda fallet eller inte.

Mot bakgrund av nimnda férarbetsuttalanden och det faktum att
skogsvardslagstiftningen saknar uttrycklig motsvarighet till miljébal-
kens kunskapskrav, kan utredningen inte dra nigon annan slutsats
in att kunskapskravet enligt miljobalken &vilar en skogsigare 1 den
utstrickning denna vill vidta skogsbruksitgirder iven inom skogs-
vardslagens tillimpningsomride. Det f6rutsitter dven att skogsigaren
utgdr en verksamhetsutdvare 1 miljobalkens mening. Vad kravet inne-
bir och 1 vilken utstrickning Skogsstyrelsen kan kriva utredning
enligt denna bestimmelse dterkommer utredningen till nedan.

De férarbetsuttalanden som gjordes i samband med 1993 ars skogs-
politiska beslut, om att det aldrig kan bli friga om att stilla hogre
krav p4 utredningen vid en avverkningsanmilan in vad som féljer av
skogsigarens kunskaper pd omradet, kan dirfor inte liggas till grund
for ett mer begrinsat kunskapskrav for skogsbruksétgirder. De tidi-
gare forarbetsuttalandena speglade rittsliget innan miljobalkens till-
komst men inte gillande ritt, enligt principen om att ny lag gir fore
ildre lag (lex posterior). Det sagda innebir att kunskapskravet enligt
miljobalken giller fullt ut dven nir det handlar om att vidta &tgirder
som i och for sig regleras i skogsvardslagen.

13.5.2 Vad innebér miljébalkens kunskapskrav fér skogsagaren?

Av forarbetena till miljobalken framgar att ansvaret f6r miljobalkens
efterlevnad ligger frimst pd verksamhetsutdvarna. Det dr verksam-
hetsutdvarens skyldighet att se till att balkens regler inte &sidositts
och att verksamheten bedrivs s3 att miljobalkens syften uppfylls. Det
ir den som bedriver en verksamhet eller vidtar en &tgird som har
storst kunskap om den och dess verkningar. Detta giller f6r all verk-
samhet av betydelse for miljobalkens syften oavsett om det avser
niringsverksamhet eller &tgirder som vidtas av nigon privatperson.
Aven sidan verksamhet som inte kan riknas till en fast anliggning,
till exempel transporter, omfattas.”

3 Prop. 1997/98:45 del 2 s. 279.
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Av bestimmelsen 12 kap. 2 § miljobalken f6ljer att kunskapskravet
mdste anpassas efter vad det ir for typ av verksamhet som bedrivs
och vilken pdverkan den har pd minniskors hilsa och miljén. Paver-
kar verksamheten inte minniskors hilsa och miljon aktualiseras inte
heller krav pd kunskap. Verksamhetsutdvarens ansvar inskrinker sig
inte till att kontrollera att balkens bestimmelser och for verksam-
heten sirskilt meddelade villkor efterlevs. Det ankommer dirutéver
pd denne att aktivt hilla sig informerad om verksamhetens pdverkan
pd miljon dven i den man det inte dr frdga om en 1 och f6r sig otilliten
paverkan.”

Kunskapskravet giller dven for dtgirder inom pdgdende
markanvindning

I de fall en markigare innehar skog fér att bedriva skogsbruk utgor
skogsbruk som huvudregel pigiende markanvindning pa den aktu-
ella marken. Det har framférts till utredningen att de allminna hin-
synsreglerna och dirmed bland annat kunskapskravet inte var tinkt
att tillimpas p& pigdende markanvindning. Utredningen har inte
kunnat hitta stod fér en sddan begrinsning av bestimmelsernas tillimp-
ning 1 praxis eller i forarbetena till miljsbalken. Som kunskapskravet
ir formulerat giller det for alla som bedriver en verksamhet och dir-
med dven {6r olika dtgirder inom en pigdende markanvindning. Kun-
skapskravet kan siledes inte anses begrinsat till att omfatta endast nya
verksamheter eller dtgirder som innebir en dndring 1 den pdgiende
markanvindningen. Diremot kan det enligt utredningen vara s3 att
arten och omfattningen av en 4tgird som vidtas inom ramen {6r en
pigdende markanvindning inte medfér sidan skada eller oligenhet
att ett lingtgdende krav pd kunskap ir motiverat.

Enligt utredningens bedémning giller siledes kunskapskravet dven
for dtgirder som utférs inom ramen f6r den pigdende markanvind-
ningen. En annan friga ir hur lingtgiende inskrinkningar 1 den paga-
ende markanvindningen som kan krivas med stéd av bland annat
regeringsformen och miljébalken samt nir ritt till ersittning aktua-
liseras. Det behandlas i en annan del av detta betinkande.

Vad giller skogsbruk ir piverkan pd omgivningen begrinsad si
linge ndgra dtgirder i skogen inte vidtas. Kravet pd omfattningen av

7 Prop. 1997/98:45 del 2 s. 14.
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kunskap fr dirmed anses vara begrinsad si linge nigra dtgirder inte
vidtas. Nir en 8tgird vidtas i skogen som pdverkar miljén — som till
exempel féryngringsavverkning, réjning, gallring, markberedning och
plantering — bor det dock betraktas som en &tgird som omfattas av
kunskapskravet. Som redan nimnts innebir regeln att nédvindig
kunskap maste finnas redan innan en 3tgird vidtas.

Inneborden av kunskapskravet

Miljobalken anger inte i detalj vilka kunskaper som krivs. Vad kun-
skapen ska omfatta styrs av de krav som 1 6vrigt f6ljer av balken och
de foreskrifter som meddelats med st6d av balken. Det kan till exem-
pel avse uppgifter om skyddade arter och livsmiljéer samt den pla-
nerade dtgirdens pdverkan pd dessa. Som nimnts omfattas kunskaps-
kravet av rimlighetsavvigningen 1 2 kap. 7 § miljobalken.

Som utredningen har redogjort fér innehéller miljobalkens 2 kap.
dven en regel om bevisborda. Den regeln medfér att den som utfor
en dtgird ska bevisa att hinsynsreglerna, diribland kunskapskravet
och forsiktighetsprincipen, iakttas. Bevisborderegeln innebir séledes
att kunskapskravet miste vara uppfyllt innan det att dtgirden fir
vidtas.

I friga om skogsbruksitgirder innebir det siledes att markigaren
méste kunna visa att han eller hon har den kunskap som krivs om
miljén i det omride som kommer att beréras av skogsbruksdtgirden
och hur &tgirden kommer att piverka dessa. Markigaren méste dven
kunna visa vilka skyddsdtgirder och férsiktighetsmatt som ir rimliga
att vidta i forhdllande till den pdverkan som 4tgirden innebir for
miljén.

Som redogjorts f6r ovan har Skogsstyrelsen faststillt en blankett
fér anmilan om avverkning. Ndgon skyldighet att skaffa sig kunskap
om hur dtgirden paverkar miljén och redovisa vilken hinsyn som ska
tas foljer inte av skogsvirdslagen bestimmelser. Det finns inte heller
ndgot uttryckligt krav pd markigaren att han eller hon ska ha kunskap
om, in mindre redovisa, de natur- och kulturmiljévirden som berérs
av dtgirden. Markigaren ska 1 stillet redovisa vilken hinsyn han eller
hon avser att ta tll olika foreteelser. Rent teoretiskt kan det alltsd
finnas helt andra miljévirden i den skog som paverkas av dtgirden
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in de som markigaren enligt underrittelsen avser att ta hinsyn till,
sirskilt 1 fall blanketten har fyllts 1 ”schablonmissigt”.

Enligt utredningens bedémning kan ett kunskapskrav inte liggas
till grund f6r att en enskild markigare ska ansvara f6r en allmin kun-
skapsinhimtning om naturvirden p4 hela den egna fastigheten. Kun-
skapskravet kopplas alltid till den verksamhet eller dtgird som mark-
dgaren avser att vidta och kravet ska alltid vara rimligt 1 forhillande
till detta. Det dr frst nir en dtgird eller verksamhet som kan pdverka
minniskors hilsa eller miljén vidtas som kunskapskravet aktualiseras.
Att enbart dga produktiv skog 1 skogsbrukssyfte innebir dirfor inte
1 sig ndgot krav pd kunskaper.

13.5.3 Vem &r verksamhetsutovare?

Det ir vanligt férekommande, sirskilt bland mindre skogsigare, att
ritten att avverka overldts till en annan aktér, vanligtvis ett skogs-
bolag eller en skogsigarforening. Avverkningsritten dr en nyttjande-
ritt enligt 7 kap. 3 § jordabalken. Den innebir att skogsigaren ir skyl-
dig att hédlla triden reserverade for skogsbolagets (nyttjanderitts-
innehavarens) rikning under den tid som anges i kontraktet, dock
lingst fem &r.*® Sidana nyttjanderitter tilliter avverkning utan mark-
idgarens medgivande® och 6verldtelserna ir sakrittsligt skyddade redan
genom avtalet.*

S& linge ett trid inte har avverkats utgor det tillbehor till fast egen-
dom, se 2 kap. 1 § jordabalken. Ett trid som huggs ned fir dirigenom
karaktiren av 16s egendom.* Skogsbolagen képer siledes en nyttjan-
deritt till att avverka trid. Aganderitten till triden 6vergdr forst nir
triden avverkats och dirmed blir 16s egendom.

Som nimnts ovan dligger kunskapskravet 1 miljobalken verksam-
hetsutdvaren. En verksamhetsutévare ir den som har de faktiska och
rittsliga mojligheterna att vidta dtgirder mot stérningar och oligen-
heter.

Vad giller det offentligrittsliga kravet p& kunskap i miljébalken
utgdr det ett krav som ska vara uppfyllt innan en tgird vidtas. Mark-
dgaren dr den som har det férfattningsreglerade kravet att limna in

¥ Se 7 kap. 5 § jordabalken.
3 NJA 2009 s. 570.

“NJA 1979 s. 451.

I Prop. 1966:24 s. 116.
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en avverkningsanmilan. Det innebir att den hinsynsredovisning som
ska goras enligt skogsvardslagen aligger markigaren. Markigaren
idger fortfarande marken och de trid som avverkningsanmilan om-
fattar. Det giller iven om markigaren genom avtal dverlitit ansvaret
att limna in en avverkningsanmilan genom ett ombud eller ingtt
avtal om avverkningsritt.

Som utredningen har redogjort for ir den hinsyn som anges i
anmilan inte bindande f6r markigaren. Hur avverkningen utférs och
vilken hinsyn som tas i praktiken bér dirfér i manga fall vara helt
beroende av kunskaperna hos den som utfér avverkningen och efter-
foljande foryngringsitgirder, som markberedning och plantering.
I det lige nir avverkningen faktiskt utférs kan det hivdas att mark-
dgaren forlorat den faktiska och rittsliga rddigheten 6ver sjilva avverk-
ningen av triden och dirmed inte bér ses som verksamhetsutévare.

Mark- och miljséverdomstolen har i ett flertal avgdrande anfort
att vem som ir verksamhetsutdvare ofta miste avgoras utifrin for-
hillanden 1 det enskilda fallet. Domstolen har i ett avgérande bedémt
att verksamhetsutdvaransvaret dlegat den som har varit ansvarig att
anmila en viss verksamhet till tillsynsmyndigheten trots att uppdra-
get att utféra verksamheten till viss del verlimnats pd uppdrag till
annan aktér. Domstolen la i detta fall viss vikt vid att uppdragstagaren
var utbytbar.” T ett annat avgérande har Mark- och miljééverdom-
stolen ansett att ett bolag var verksamhetsutévare di bolaget enligt
avtal pd uppdrag stillt i ordning en plats och ansvarade f6r underhill
samt for att erforderliga lov och tillstdnd fanns for den verksamhet
som bedrevs pa platsen.” Dessa uttalanden har dock gjorts i andra
avseende idn just kunskapskravet.

Nigon omfattande praxis pd detta omride i friga om skogsbruk
har utredningen inte kunnat hitta. Mark- och miljéverdomstolen har
1ett avgdrande prévat om ett bolag som forvirvat en avverkningsritt
av en fastighetsigare och som direfter pd bestillning frin fastighets-
dgaren planterat granplantor kunde anses utgéra verksamhetsutdvare
enligt miljobalken. Linsstyrelsen hade forelagt bolaget att ta bort de
granplantor som planterats dd planteringen hade utforts i ett natur-
reservat 1 strid med reservatsféreskrifter. Mark- och miljééverdom-
stolen bedémde att bolaget inte kunde anses utgora en verksamhets-
utdvare. Avgrinsningen av omrddet hade infér avverkningen utforts

2 MOD 2010:23.
“ MOD 2005:64.
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av fastighetsigaren, dennes konsult och representanter frdn grann-
markens dgare. Uppdraget till bolaget gillde siledes en av bestillaren
redan utpekad plats. Enligt domstolen kunde dirfér bolaget inte anses
ha nigot bestimmande inflytande &ver var planteringen skulle ske.
Bolaget hade agerat pd fastighetsigarens uppdrag i enlighet med upp-
draget. Sdsom uppdraget var utformat hade bolaget inte heller haft
ndgon anledning att sjilv utreda eller ifrigasitta fastighetsgrinserna
och avgrinsningen av planteringsomridet.*

Enligt utredningen har markigaren alltid den faktiska och rittsliga
moijligheten att innan en avverkning utférs paverka hur den ska ut-
foras. Utgdngen 1 nyss nimnda avgorande talar siledes f6r att en mark-
dgare som avser att avverka skog p sin fastighet som huvudregel bor
kunna anses utgora verksamhetsutdvare enligt miljobalken. I vilken
utstrickning en markigare 1 praktiken har mojlighet att paverka beror
1 stor utstrickning p8 markigarens egen kompetens i att bedéma
tgirdens paverkan pd naturvirden. Som utredningen redogjort for
kan det krivas en sirskild kompetens for att kunna bedéma om ett
omrdde har héga naturvirden eller inte.

Det kan inte heller uteslutas att det i vissa fall kan finnas flera
aktorer som utfér delar av en skogsbruksdtgird och som i dessa delar
kan anses utgora verksamhetsutévare 1 miljobalkens mening. Utred-
ningen har inte kunnat hitta nigra avgéranden som behandlar hur en
sidan situation ska hanteras 1 friga om skogsbruksitgirder.

I tvd hovrittsavgdranden® har domstolarna prévat vem som i straff-
rittsligt hinseende kan héllas ansvarigt f6r underlitelse att limna in en
avverkningsanmilan innan avverkning. Skyldigheten regleras 1 skogs-
virdslagen och den dligger uttryckligen markigaren. Utredningen be-
démer dirfér inte att utgdngen i dessa avgéranden har ndgon avgér-
ande betydelse vid bedémning av begreppet verksamhetsutévare enligt
miljobalken.*

# Mark- och miljséverdomstolens dom 2016-06-16 i mal nr M 425-16.
“ RH 2013:43 och RH 2007:83
* Dessa avgoranden redogdrs f6r mer utférlige i SOU 2017:81 kapitel 10 och 12.
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13.5.4 Nar kan Skogsstyrelsen stilla krav utifran
kunskapskravet i miljébalken?

Att kunskapskravet enligt miljobalken giller f6r den skogsigare som
vill avverka sin skog betyder inte nédvindigtvis att Skogsstyrelsen kan
stilla krav med st6d av den bestimmelsen vid myndighetens tillimp-
ning och tillsyn enligt skogsvirdslagen. Skogsvirdslagen innehiller
nidmligen ingen hinvisning till 2 kap. miljébalken. Nir Skogsstyrelsen
utdvar tillsyn enligt miljobalken bér Skogsstyrelsen dock vara skyl-
dig att tillimpa balkens bestimmelser och tillse att de efterlevs i den
utstrickning myndigheten har ett tillsynsansvar enligt balken. Som
nimnts har vissa bestimmelser 1 balken alltid foretride framfor skogs-
virdslagen. Detta giller foreskrifter for omridesskydd meddelade
med stdd av 7 kap. och foreskrifter om skydd av djur- och vixtarter
meddelade med stod av 8 kap. miljobalken.

Enligt 2 kap. 10 § miljotillsynsférordningen ansvarar Skogsstyrel-
sen for tillsyn enligt miljobalken for bland annat biotopskydds-
omrdden och 6ver skogsbruksdtgirder som kan pdverka miljon 1 ett
Natura 2000-omrade. Dessutom ska tillsyn utévas éver skogsbruks-
dtgirder, diribland avverkning, i den man verksamheterna och 4tgir-
derna ir sddana som avses i 12 kap. 6 § miljobalken och omfattas av
skogsvardslagen. Omfattas dtgirden av dessa regler ir Skogsstyrelsen
tillsynsmyndighet enligt miljobalken och ska dirfér tillimpa balkens
bestimmelser. I friga om samradsplikt enligt miljobalken finns det
skil att nirmare utreda vilka verksamheter och dtgirder som om-
fattas av samrddsregeln 1 12 kap. 6 § miljobalken och dirmed Skogs-
styrelsens tillsynsansvar enligt miljobalken.

13.5.5 Saérskilt om samrad enligt 12 kap. 6 § miljobalken

Bestimmelsen om samrdd i 12 kap. 6 § miljobalken foreskriver en
skyldighet att gora en anmdlan om samrad tll tllsynsmyndigheten.
Bestimmelsen har sitt ursprung i naturvirdslagen och férdes in i miljs-
balken i samband med att naturvdrdslagen upphérde. Motsvarande
bestimmelse 1 naturvdrdslagen angav emellertid att samrdd ska ske
innan verksamheten eller dtgirden utférs. Skyldigheten tog siledes
sikte pd att utfora sjilva samrddet i stillet for att gora en anmilan.
Det framgdr diremot inte av férarbetena till miljébalken att nigon
indring var avsedd i friga om skyldighetens innebérd. Utredningen
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utgdr dirfor frén att bestimmelsen 1 12 kap. 6 § alltjimt anger en
skyldighet att samrid ska genomfdras under de férutsittningar som
bestimmelsen 1 6vrigt anger. Nigon dndring 1 friga om skyldighetens
omfattning synes inte ha varit avsedd nir bestimmelsen dverfordes
till miljobalken.

Naturvdrdslagens samridsskyldighet avsig begreppet arbetsfore-
tag. Begreppen verksamhet och dtgird i miljobalkens samridsparagraf
innefattar huvudsakligen det som i1 naturvdrdslagens motsvarande para-
graf kallas arbetsféretag.” Vidare innehéller miljobalkens samrads-
skyldighet, till skillnad frin dess motsvarighet 1 naturvirdslagen, en
bestimmelse om att verksamheten eller dtgirden far pdborjas tidigast
sex veckor efter det att anmilan har gjorts, om inte tillsynsmyndig-
heten medger nigot annat. I 6vrigt har bestimmelsen 1 miljobalken
samma inneboérd som den hade 1 naturvardslagen.

Skogsstyrelsen har sedan 1994 varit samrddsmyndighet for skogs-
bruksétgirder enligt naturvirdslagen och sedermera miljébalken. Myn-
digheten har dven haft mojlighet att genom féreskrifter féreskriva
om sidan obligatorisk samradsplikt som kommer att beskrivas nedan.

Inneborden av samrid

Syftet med samridsbestimmelsen ir att ge tillsynsmyndigheten moj-
lighet att med verksamhetsutdvarens hjilp klargéra hur de planerade
dtgirderna kan antas inverka p& miljén och hur de kan anpassas till
miljobalkens krav, bland annat hinsynsreglerna i 2 kap. miljobalken.
Samridsreglerna ska siledes fungera som ett férebyggande och littill-
gingligt medel for tillsynsmyndigheten att kontrollera, styra och
eventuellt hindra miljostérande verksamheter.*

Samridet genomfors genom att verksamhetsutdvaren inkommer
med en anmilan i vilken verksamhetsutévare ska klargéra hur de pla-
nerade dtgirderna kan antas inverka p& miljén och hur de ska anpassas
till miljobalkens krav, bland annat hinsynsreglerna i 2 kap. Som
nimnts kan anmilan om samrid i friga om skogsbruksitgirder ske
dven genom att markigaren limnar 1 en underrittelse om avverkning.

Genomférande av samrid enligt 12 kap. 6 § miljobalken sker inom
ramen for tillsynen. Samrddet syftar till att nd en 6verenskommelse

7 Prop. 1997/98:45 del 1 s. 382.
“ Prop. 1997/98:45 del 1 s. 382.
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mellan verksamhetsutévaren och tillsynsmyndigheten om att den an-
milda verksamheten eller dtgirden ska anpassas till miljobalkens krav.
Om en sidan 6verenskommelse inte nds kan myndigheterna, enligt
12 kap. 6 § fjirde stycket, foreligga om vissa forsiktighetsmétt enligt
2 kap. 3 § miljobalken eller férbjuda verksamheten eller dtgirden.

Ett foreliggande eller férbud kriver dock att verksamheten eller
dtgirden omfattas av bestimmelsens rekvisit 1 dvrigt; att den kan
komma att visentligt indra naturmiljén enligt férsta stycket eller
medfora skada pd naturmiljon enligt andra stycket. Ritt till ersitt-
ning féreligger enligt 31 kap. 4 § miljobalken om ett sddant foreligg-
ande eller f6rbud medfor att pdgdende markanvindning inom berord
del av fastigheten avsevirt forsvaras.

I enlighet med vad som anges ovan finns vissa begrinsningar 1
friga om miljobalkens tillimpning for de skogsbruksdtgirder som
regleras i skogsvirdslagen. Som nimnts har det i férarbetena till miljo-
balken uttalats att de detaljerade foreskrifterna om viss hinsyn, som
meddelats med stdd av 30 § skogsvardslagen enligt allminna lagvals-
principer innebir att forsiktighetsmétt som avser samma sak inte kan
meddelas med stdd av 2 kap. 3 § miljobalken.

De krav som f6ljer av foreskrifter enligt 30 § skogsvardslagen fir
diremot inte innebira att pigdende markanvindning avsevirt forsva-
ras. Hinsyn enligt skogsvardslagens foreskrifter behdver endast tas
upp till den s kallade intringsbegrinsningen, som tillimpas for att
avgdra nir pigiende markanvindning avsevirt forsviras.” Krav pd
hinsyn utéver denna intringsbegrinsning fir inte meddelas med
stod av skogsvérdslagen.

Hinsyn med stdd av 2 kap. 3 § miljobalken har diremot ingen
begrinsning annat in att den hinsyn som ska tas miste vara rimlig.
Forarbetsuttalandet om att forsiktighetsmatt inte kan meddelas med
stdd av 2 kap. 3 § miljobalken f6r hinsyn som foljer av 30 § skogs-
vérdslagen avseende samma sak bor dirfor endast avse sddana forsik-
tighetsmdtt som ryms inom intrdngsbegrinsningen. Om ytterligare
hinsyn till miljén behévs bor det inte finnas nigot hinder mot att

# Intringsbegrinsningen beskrivs mer utférligt i kapitel 6.1.5 och innebir att hégst tio procent
av behandlingsenhetens virde eller ett maximalt belopp om cirka 200 000-300 000 kronor anses
utgdra den nivd av intrdng som ska behdva tolereras inom pigdende markanvindning.
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kriva det, men di med stéd av miljobalken och under f6rutsittning
att det ir rimliga krav.”

Utdvas tillsyn 6ver dtgirden enligt 12 kap. 6 § miljobalken finns
dirmed inget hinder mot att meddela beslut om forsiktighetsmatt
och skyddsdtgirder utan beaktande av hinsynsféreskrifterna enligt
skogsvardslagen (och dirmed intrdngsbegrinsningen). Bestimmel-
sen 112 kap. 6 § fjirde stycket miljobalken medfér, till skillnad mot
skogsvardslagen, en ritt till ersittning. Det innebir att det saknats
skil att begrinsa tillimpningen till det som ryms inom intringsbe-
grinsningen.”'

Betriffande tillimpningen av samridsplikten 1 12 kap. 6 § miljo-
balken p4 dtgirder som i och for sig omfattas av regleringen 1 skogs-
vardslagen anges uttryckligen i forarbetena till miljébalken att ndgon
begrinsning av mojligheten att stilla krav inte bor gillai friga om fore-
liggande och férbud. I miljobalkens férarbeten anges, med en hin-
visning till Skogsstyrelsens cirkulir’ om samrid enligt 20 § naturvards-
lagen, att en sddan tillimpning dverensstimmer med vad som tidigare
gillt.” Enligt utredningen bér det innebira att en skogsbruksdtgird
som omfattas av samradsplikt enligt miljobalken ska prévas fullt ut
mot balkens bestimmelser, utan hinder av intringsbegrinsningen.

3 Michanek och Zetterberg har framfért att ”Skogsstyrelsens féreskrifter bor ses som special-
lagstiftning endast i de fall dir det enda syftet med ett krav ir att skydda naturen och det
samtidigt inte dr nddvindigt att stilla mer lingtgiende krav enligt balken in det som redan fram-
gar av Skogsstyrelsens foreskrifter”. Se Michanek och Zetterberg (2014). Den svenska milji-
rétten. 3., [rev.] uppl. Uppsala: Iustus, s. 253.

Forsberg ansluter sig till denna tolkning och menar att en sidan bedémning ligger i linje med
tanken om att miljébalkens krav ir tinkta att utgdéra en miniminivi i friga om krav pa miljs-
hinsyn. Se Forsberg Maria, Skogen som livsmiljo En rittsvetenskaplig studie om skyddet for biologisk
mdngfald, Uppsala universitet, juridiska fakulteten, 2012, s. 112.

>! Se dven kapitel 6.2.2 angdende ritt till ersittning.

2Cnr 13, LA 21.01.

> Prop. 1997/98:90 s. 245.
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Figur 13.1  Schematisk bild 6ver provningen vid miljobalkens inférande

Forenklad figur fran bilaga till Skogsstyrelsens cirkular 1995-05.05,
LA21.2,Cnr13
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Bearbetning av den figur vilken hanvisas till i propositionen Féljdlagstiftning till miljébalken m.m.
(1997/98:90 s. 245) som enligt uttalanden dar i stort sett motsvarar den ordning som alltjamt géller
efter miljobalkens inférande.

Ny ska samrdd ske

I 12 kap. 6 § miljobalkens férsta stycke anges att samrddsskyldighet
foreligger for verksamheter och dtgirder som kan komma att vésent-
ligt dndra naturmiljon. Det ricker sdledes att det finns en risk for att
sdana dndringar kan uppstd. Skyldigheten enligt férsta stycket avser
endast sidana verksamheter eller dtgirder som inte ir tillstdnd- eller
anmilningspliktiga enligt miljobalken. Foljer sidan tillstind- eller
anmilningspliktiga foreligger alltsd ingen skyldighet att samrida for
dtgirder som omfattas av bestimmelsens forsta stycke. Det dr verk-
samhetsutdvaren som ska bedéma om dtgirden kan komma att visent-
ligt indra naturmiljén och om samrddsplikt dirfor foreligger enligt
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forsta stycket. Vid osidkerhet om dtgirdens paverkan bor dirfér sam-
rdd allud ske.

Bestimmelsens andra stycke ger mojlighet for regeringen eller den
myndighet regeringen bestimmer att foreskriva om obligatorisk an-
milan f6r samrdd inom hela eller en del av landet betriffande sirskilda
slag av verksamheter eller dtgirder som kan medfora skada pa natur-
miljon. 1 férarbetena anges som skil fér denna méjlighet att behovet
av samrdd inte alltid beror enbart pa vilken typ av arbetsforetag det
ir frdga om utan ofta har samband med 1 vilken trakt dtgirden ska
utforas.” For dessa situationer krivs inte att verksamheten eller &t-
girden kan komma att wvisentligt dndra naturmiljon. Det ricker att
verksamheten eller dtgirden kan medféra skada pd naturmiljén.

Den obligatoriska samrddsplikten enligt andra stycket kan fére-
skrivas for hela landet, 1 hela eller delar av ett lin eller inom mindre
avgrinsade omriden, samrddsomriden. Samridsomrdden kan komma
ifriga i omriden som pekats ut i olika naturvirdsplaner men dir natur-
eller kulturvirdena i sin helhet inte idr si hoga att omridet behover
skyddas med st6d av bestimmelserna i1 7 kap. miljébalken. Exempel
pd omriden som kan vara aktuella som samriddsomriden ir vissa riks-
intressen for naturvird och skyddszoner 1 anslutning till befintliga
reservat.”

For de angivna verksamheter och dtgirder som omfattas av den
obligatoriska samrddsplikten ska verksamhetsutdvaren alltid gora an-
milan {6r samrdd utan att pd férhand bedéma om verksamheten eller
tgirden har en paverkan pd naturmiljs. Samradsplikt enligt 12 kap.
6 § andra stycket kan dven gilla for tgirder och verksamheter som
ir tillstdndspliktiga eller anmilningspliktiga enligt miljobalken, ett f6r-
hillande som alltsd inte giller bestimmelsens f6rsta stycke. Regeringen
eller den myndighet regeringen bestimmer har ocksd bemyndigats
att meddela féreskrifter om anmailans innehall.

13.5.6 Underrattelse om avverkning dr en anmélan om samrad

Regeringen har i 6 § forordningen om anmalan f6r samrdd angett att
den som 1 enlighet med gillande bestimmelser har underrittat Skogs-
styrelsen om avverkning, om uttag av skogsbrinsle eller om sddan

54 Prop. 1974:166 5. 111.
% Naturvardsverket, Handbok om anmdlan om samrdd, s. 8 och 49.
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dikning 1 samband med avverkning som inte kriver tillstind ska an-
ses ha gjort anmilan {6r samrdd for dtgirden enligt 12 kap. 6 § miljs-
balken. Bestimmelsen har liksom samridsbestimmelsen 1 dvrigt sitt
ursprung i naturvirdslagen. Motsvarande bestimmelse fanns i 23 §
naturvirdsfoérordningen (1976:484). Férordningsmotiv saknas till nu-
varande lydelse.

Vid tidpunkten f6r naturvirdslagens ikrafttridande var linsstyrelsen
den myndighet med vilken samrid genomférdes. Ar 1975 infordes
mojligheten att féreskriva om obligatorisk samridsplikt i naturvirds-
lagen. Linsstyrelsen var dd den myndighet som kunde féreskriva om
sddana omrdden dir den obligatoriska samrdsplikten skulle gilla.
I samma lagstiftningsirende infordes dven en skyldighet for markiga-
ren att underritta den divarande Skogsvirdsstyrelsen om avverk-
ning.’® Av férarbetena till bestimmelsen framgick att ddvarande Skogs-
virdsstyrelsen borde 8liggas att informera linsstyrelsen om sidana
anmilningar om avverkning inom de omriden dir linsstyrelsen for-
ordnat om obligatorisk samridsplikt. P4 sd sitt skulle linsstyrelsen
fa willfille att f6lja utvecklingen inom skogsbruket och méjlighet att
ingripa genom férordnande om naturvirdsomrade eller om samrads-
skyldighet eller med foreliggande enligt 20 §. Det anges dirfor i for-
arbetena att “den som gjort féreskriven anmailan enligt skogsvards-
lagen, borde anses ocksa ha fullgjort anmilan f6r samrad enligt 20 §
naturvirdslagen.”’

Enligt utredningen framgdr det inte vad bestimmelsen avser 1 friga
om samradsplikt. Som redogjorts for ovan avser riksdagens bemyn-
digande till regeringen att féreskriva om omrdden dir samridsplikt
foreligger samt vad en sddan anmila ska innehilla. Riksdagens be-
myndigande till regeringen avser alltsd mojligheten att meddela fore-
skrifter om obligatorisk samradsplikt. Sidan foreskriftsrict har reger-
ingen gett linsstyrelsen och Skogsstyrelsen genom 7 § férordningen
om anmilan fér samrdd som utredningen &terkommer till nedan.
Enligt 7 § fir de angivna myndigheterna ”i andra fall in som avses i
6 §” foreskriva om anmilningsskyldighet. Bestimmelsen i 7 § hin-
visar sdledes till 6 § pd ett sidant sitt att den, sett tillsammans med det
ursprungliga bemyndigandet frdn riksdagen kan tolkas pa s sitt att
regeringen foreskrivit om obligatorisk samridsplikt for de dtgirder

% 8 a § skogsvardslagen (1948:237).
7 Prop. 1974:166 s. 111.
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som anges i 6 §. Det skulle innebira att bland annat all f6ryngring-
savverkning omfattas av obligatorisk samridsplikt.

Mot denna tolkning talar det faktum att avverkning ir den mest
vanligt férekommande dtgirden som regleras i skogsvardslagen. Ge-
nom en féreskrift om obligatorisk samrddsplikt skulle avverkning
1 stillet huvudsakligen prévas genom miljobalkens samradsskyldighet
och dirmed mot balkens bestimmelser. Dessutom anges avverkning
och uttag av skogsbrinsle som sidana 3tgirder dir Skogsstyrelsen
kan meddela foreskrifter om obligatorisk samridsplikt enligt 7 § 1
samma férordning, vilket skulle vara en onédig reglering om obliga-
torisk samradsplikt redan foreldg enligt 6 §. Skogsstyrelsen synes inte
heller ha uppfattat att bestimmelsen i 6 § innebir en obligatorisk sam-
radsplikt dd myndigheten sjilva féreskrivit om sidan f6r avverkning
1 vissa nirmare angivna naturmiljéer.

En bestimmelse om att ngon har fullgjort sin anmilningsskyl-
dighet genom att ha limnat in en underrittelse kan ocksd anses utgéra
en sd kallad verkstillighetsbestimmelse. En verkstillighetsbestim-
melse utgér en administrativ bestimmelse som till exempel kan ange
pa vilket sitt en anmilan om samrid kan ges in. Sddana verkstillig-
hetsbestimmelser kan regeringen meddela utan nigot sirskilt bemyn-
digande. Det skulle innebira att bestimmelsen 1 6 § innebir att den
som har fullgjort sin underrittelseskyldighet i friga om avverkning,
uttag av skogsbrinsle eller skyddsdikning enligt skogsvardslagen inte
behoéver uppritta en sirskild anmilan om samrad enligt 12 kap. 6 §
miljébalken. Anmilningsplikten enligt 12 kap. 6 § miljobalken fir anses
fullgjord genom underrittelsen enligt skogsvirdslagen. Markigaren
riskerar pd s sitt inte nigon straffsanktion med anledning av en
utebliven anmilan om samrdd enligt 12 kap. 6 § miljobalken.®

Om bestimmelsen utgdr en verkstillighetsfreskrift 1 stillet for
en bestimmelse om obligatorisk samradsplikt innebir bestimmelsen
att den som limnat in en underrittelse om avverkning, uttag av skogs-
brinsle eller skyddsdikning ska anses ha anmilt &tgirden f6r samrad
enligt miljobalken. Nir en underrittelse om avverkning ges in till
Skogsstyrelsen bér det rimligtvis dven innebira att ett samrad enligt
miljobalken ocks8 inleds. Ndgon bedémning av om 4tgirden och dess
paverkan pd omgivningen uppfyller kriterierna i bestimmelsen om
samrddsplikt ska inte goras i dessa fall. Som utredningen kommer att

% Att vidta en dtgird utan att anmila enligt 12 kap. 6 § miljébalken ir straffsanktionerat enligt
29 kap. 4 § forsta stycket 1 g miljobalken.
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dterkomma till nedan finns dock utrymme for tillsynsmyndigheten
att under handliggningen av drendet bedéma att dtgirden inte om-
fattas av samrad.

Enligt utredningen kan denna ordning ifrigasittas di den frintar
markigaren ansvaret och méjligheten att bedéma om &tgirden om-
fattas av samrddsplikt eller inte. For att tydliggdra markigarens ansvar
att bedoma &tgirdens paverkan pd naturmiljén och for att tydliggora
vilket regelverk, miljobalken eller skogsvirdslagen, som ska tillimpas
har utredningen féreslagit att bestimmelsen i 6 § 1 férordningen om
anmilan f6r samrdd ska upphivas se kapitel 14.1.7.

Straffbart att limna oriktiga uppgifter

Som utredningen redogjort fér ovan dr det inte straffbelagt att limna
en oriktig uppgift 1 en underrittelse om avverkning. Det ir diremot
straffsanktionerat, som forsvdrande av miljékontroll enligt 29 kap.
5 § forsta punkten a miljobalken, att uppsétligen eller av oaktsamhet
limna en oriktig uppgift i en anmilan enligt miljébalken. Det bor
rimligtvis innebira att en oriktig uppgift 1 en anmilan om samrad
enligt 12 kap. 6 § miljébalken ir straffsanktionerad. Straffet ir boter
eller fingelse 1 hogst tva r. Straffstadgandet kan dven innebira att
en oriktig uppgift, i en underrittelse enligt 14 § skogsvardslagen, av-
seende en dtgird som ska vidtas i ett omridde dir samradsplikt fore-
ligger ir straffbar. Som utredningen har redogjort f6ljer det nimligen
av 6 §1férordningen om anmilan f6r samrd att den som underrittat
Skogsstyrelsen om en avverkning ocksd anmalt dtgirden f6r samrad.
Den koppling, mellan underrittelser enligt 14 § skogsvardslagen och
anmilan om samrad enligt 12 kap. 6 § miljobalken, som férordningen
innebir kan dirmed tolkas pd s3 sitt att den markigare som limnar
oriktiga uppgifter i en underrittelse om avverkning dven anses limna
oriktiga uppgifter 1 en anmilan om samrdd. Foéljden blir en indirekt
straffsanktionering av oriktiga uppgifter i en underrittelse enligt 14 §
skogsvirdslagen, som inte f6refaller varit dsyftad. Hur straffstadgan-
det om férsvirande av miljokontroll i praktiken tillimpas i ett sddant
fall ir oklart d& frdgan, enligt vad utredningen kinner till, aldrig prévats
1 domstol.
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Att samtliga underrittelser enligt 14 § skogsvardslagen ska anses
som en anmilan om samrdd kan dirmed innebira en oavsiktlig straff-
sanktion enligt miljobalken f6r en dtgird som vidtas i annan lag.

13.5.7 Skogsstyrelsens foreskrifter om obligatorisk
samradsplikt

I 7 § samma férordning har regeringen bemyndigat Skogsstyrelsen
att 1 andra fall in som avses 1 6 §, foreskriva om obligatorisk anmilan
f6r samrdd om verksamheten eller dtgirden ska utféras pd mark som
omfattas av skogsvirdslagen och avser avverkning, hyggesbehand-
ling, bestdndsanliggning, bestindsvérd, uttag av skogsbrinsle, skogs-
bilvigar, skogsgddsling, skogsmarkskalkning eller andra skogsbruks-
dtgirder. Bemyndigandet frin regeringen till Skogsstyrelsen avser
alltsd att foreskriva om obligatorisk samradsplikt for vissa angivna
verksamheter och &tgirder. Skogsstyrelsen har dven bemyndigats att
meddela foreskrifter om vilka ytterligare uppgifter en anmilan ska
innehilla.

Skogsstyrelsen har meddelat foreskrifter om &tgirder och verksam-
heter av olika slag som alltid ska anmilas f6r samrdd till Skogsstyrel-
sen.” For dessa dtgirder behover verksamhetsutdvaren inte bedéma
om dtgirden kan pverka naturmiljon. Obligatorisk samrddsplikt fore-
ligger for f6ljande dtgirder.

— Dikesrensning som kan ha en tydlig negativ piverkan p4 sjoar och
vattendrag eller som utfors i eller i anslutning till omradden med héga
naturvirden eller rensning av diken med inslag av l8ngtgdende
igenvixning men dir ett nytt naturtillstind dnnu inte har intritt.

— Maskinell skogsgddsling.
— Maskinell dterféring av aska.

— Stubbskérd i anslutning till sj6, vattendrag eller hinsynskrivande
biotoper samt stubbskérd pd fuktig eller blot mark och pd fin-
kornsrika marker 1 sluttande terring.

— Anliggande av skogsbilviig och sddan traktorvig som medfor griv-
ning och schaktning i stérre omfattning.

9 SKSFS 2013:3.
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— Anliggande av basvig som passerar &ver virdefulla vitmarker och
virdefulla vattendrag med undantag fér vinterbasvigar.

Enligt 1 § 1 féreskrifterna ska anmilningsskyldigheten anses fullgjord
om Skogsstyrelsen underrittats om dtgirden enligt gillande bestim-
melser 1 skogsvardslagstiftningen. S8vitt utredningen kunnat se om-
fattas endast avverkning, uttag av skogsbrinsle och skyddsdikning av
underrittelseskyldighet enligt Skogsstyrelsens foreskrifter. Det inne-
bir att de ovan angivna dtgirderna dir Skogsstyrelsen féreskrivit om
obligatorisk samrddsplikt inte omfattas av underrittelseskyldighet
enligt Skogsstyrelsens foreskrifter. En sirskild anmilan om samrid
enligt miljobalken behéver dirfor goras for dessa dtgirder.

Skogsstyrelsen har dirutover, 14 § 1 foreskrifterna, dven foreskri-
vit att obligatorisk samrddsplikt féreligger for skogsbruksitgirder
som vidtas i ett skogsomrdde som uppfyller vissa angivna forutsitt-
ningar och i sak dverensstimmer med hur Skogsstyrelsen definierar
en nyckelbiotop. Utredningen har i kapitel 12.2.3 bedémt att fore-
skrifterna 1 detta avseende inte ir férenliga med det bemyndigande
Skogsstyrelsen fitt. Utredningen har dirfor foreslagit att foreskrif-
terna ska upphivas i denna del. Det skulle innebira att skogsbruks-
dtgirder 1 de angivna naturmiljéerna inte skulle omfattas av obligato-
risk samrddsplikt. Diremot kan en skogsbruksitgird i sidana omriden
omfattas av samrddsplikt pd andra grunder. Dirutover kan skogsbruks-
dtgirder som utférs 1 ett omridde med héga naturvirden omfattas av
samradsplikt enligt 12 kap. 6 § forsta stycket miljobalken, si linge
tgirden bedoms visentligen dndra naturmiljon. I skog med mycket
héga naturvirden bér alla skogsbruksitgirder av betydelse — som
avverkning, gallring eller rojning — kunna komma att visentligen indra
naturmiljon.

13.5.8 Skogsstyrelsens tillampning av bestimmelserna
om kunskapskrav och samrad

Angdende bevisboérdan och kunskapskravet i 2 kap. miljébalken har
Skogsstyrelsen endast i ett fital drenden fattat beslut med stdd av
miljobalken om att foreligga en markigare att inkomma med inven-
tering eller annat underlag. Detta har frimst skett1irenden kopplade
till artskyddsforordningen och har di avsett figelinventeringar. Myn-
digheten har i1 stillet vanligtvis hanterat behovet av underlag inom
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ramen f6r det férvaltningsrittsliga utredningsansvaret 123 § forvalt-
ningslagen. I praktiken har detta inneburit att Skogsstyrelsen mer
generellt begirt in kompletterande uppgifter frin markigaren. Om
markigaren inte inkommit med komplettering har myndigheten prévat
irendet pd befintligt underlag eller genom egen aktivitet tagit in
ytterligare underlag. I praktiken har detta tillimpats pa s3 sitt att myn-
digheten sjilv utfért kompletterande undersékningar eller tagit kon-
takt med linsstyrelse eller andra myndigheter f6r att komplettera ett
bristfilligt underlag. Hittills har ett bristfilligt underlag frdn mark-
dgaren i ett drende inte fatt till f6ljd att myndigheten forbjudit degir-
den med hinvisning till skydd f6r den biologiska mangfalden och for-
siktighetsprincipen.

I de fall nédvindig hinsyn ryms inom den si kallade intrings-
begrinsningen fattar Skogsstyrelsen som huvudregel sitt beslut med
stdd av skogsvirdslagen. I de fall som nédvindig hinsyn inte ryms
inom intringsbegrinsningen kan myndigheten 1 stillet komma att
fatta beslut med stéd av miljobalken. Skogsstyrelsen har uppgett att
myndigheten av olika skil endast i mycket begrinsad omfattning
fattar bindande beslut i form av féreligganden eller f6rbud med st6d
av miljébalken.®

Under 2019 fattade Skogsstyrelsen 25 beslut med stdd av 12 kap.
6 § miljobalken. Det kan jimf6ras med antalet inkomna anmalningar
om féryngringsavverkning som 2019 uppgick till drygt 63 000.

I flertalet av de drenden som tas upp som ett samrad enligt 12 kap.
6 § miljobalken skrivs endast ett samridsprotokoll 6ver vad som skett
vid samrddet. Under &r 2019 skrev Skogsstyrelsen 2 052 samrads-
protokoll enligt 12 kap. 6 § miljobalken som inte foranledde ndgot
beslut frin myndigheten. I ett samridsprotokoll kan dokumenteras
om myndigheten och markigaren ir 6verens om hur den planerade
dtgirden kan behova anpassas for att ta hinsyn till naturmiljén. I de
fall myndigheten och markigaren inte kommer 6verens om nédvin-
dig anpassning dokumenteras detta i samrddsprotokollet tillsammans
med de tgirder som myndigheten anser bér vidtas. I flertalet av de
drenden som tas upp som ett samrdd fattas siledes inte nigot formellt
beslut som avslutar drendet. Frigan huruvida myndighetens samrads-
protokoll, dir Skogsstyrelsens uppfattning om vilka dtgirder som bor

% Naturvirdsverket och Skogsstyrelsen, Kunskapsunderlag och ansvarsfordelning, Skogsstyrelsen
dnr 2019/3066.

790



SOU 2020:73 Kunskaper om naturvérden i skogen

vidtas, r att anse som ett beslut har nyligen avgjorts av Mark- och
miljoéverdomstolen. Skogsstyrelsen hade i det aktuella fallet upp-
rittat ett protokoll 6ver diskussionen som férts inom ramen for ett
samrid. Av protokollet framgick att Skogsstyrelsen uppfattat diskus-
sionen pa s sitt att en verenskommelse nitts om att vissa nirmare
angivna dtgirder skulle vidtas. Naturskyddsféreningen 6verklagade
och menade att beslutet borde ha férenats med férsiktighetsdtgirder
pa visst sitt, bland annat med hinsyn till en viss vixtart.

Enligt Mark- och miljoéverdomstolen har Skogsstyrelsen 1 ett
irende enligt 12 kap. 6 § miljobalken en skyldighet att bedéma om
det foreligger risk f6r skada pd en fridlyst art och att, under vissa for-
utsittningar, foreligga om atgirder. Skogsstyrelsens underldtenhet
att fatta beslut om forsiktighetsmétt etc. méste, enligt artikel 9.3 1
Arhuskonventionen, kunna bli férem3l f6r dverprévning. Enligt dom-
stolen ir det ocks ett sddant beslut som kan 6verklagas av en miljs-
organisation. Skogsstyrelsens beslut undanréjdes och irendet dter-
forvisades till Skogsstyrelsen f6r fortsatt handliggning. Domstolen
forordnade dven att de anmilda avverkningsdtgirderna inte fick genom-
foras forrin Skogsstyrelsen beslutat om annat.

13.5.9 Utredningens bedémning om nar Skogsstyrelsen ska
tillampa bestdammelserna om kunskapskravet i 2 kap.
miljébalken och samradsbestimmelserna

Som utredningen konstaterat ovan bor det vara en rimlig utgdngs-
punkt att Skogsstyrelsen ska tillimpa miljobalken nir myndigheten
agerar i egenskap av tillsynsmyndighet enligt miljobalken. Det inne-
bir att nir en 8tgird omfattas av de bestimmelser 1 miljobalken som
Skogsstyrelsen har att utéva tillsyn éver bor Skogsstyrelsen dven
tillimpa andra relevanta bestimmelser 1 balken, diribland kunskaps-
kravet och bevisborderegeln.

Nir en skogsbruksdtgird ska utforas kan den komma att omfattas
av bdde samrddsplikt enligt miljébalken och foreskrifterna om hin-
syn enligt 30 § skogsvardslagen. I ménga fall kan tillricklig hinsyn till
miljon tas med st6d av nimnda bestimmelse i skogsvardslagen. Vilket

¢! Mark- och miljoéverdomstolens avgérande 2020-10-28 i mal nr M 13871-19. Se dven Mark-och
miljééverdomstolens dom den 18 mars 2014 i mal nr M 11609-13 dir domstolen konstaterade
att linsstyrelsens beslut i ett tillsynsirende ocksd omfattades av artikel 9.3 i Arhuskonventio-
nen nir linsstyrelsen, férutom att férordna om vissa dtgirder, dven angett att nigra ytterligare
itgirder inte skulle vidtas. En miljdorganisation skulle dirfor ha ritt att klaga pa beslutet.
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av regelverken som Skogsstyrelsen tillimpar i det enskilda fallet fir
emellertid 1 vissa avseenden stor betydelse. Utéver nimnda bestim-
melser om kunskapskrav och bevisbérderegeln innebir en tillimpning
av samrddsregeln 1 12 kap. 6 § miljébalken att mer lingtgiende krav
kan stillas an vad som féljer av skogsvardslagen. Som redogjorts for
kan foreligganden och férbud enligt miljébalken, till skillnad frin vad
som giller enligt 30 § skogsvirdslagen, medfora att pdgiende mark-
anvindning avsevirt férsviras. Bestimmelsen om samrid i miljobal-
ken ger dven, under vissa férutsittningar, ritt till ersittning. En sddan
reglering saknas 1 skogsvardslagen eftersom hinsyn enligt bemyndig-
andena 1 30 § inte medfér befogenhet att meddela foreskrifter som
ir s& ingripande att pigiende markanvindning avsevirt forsviras.
Vidare kan oriktiga uppgifter i en anmilan om samrdd enligt milj6-
balken féranleda straff vilket oriktiga uppgifter 1 en avverknings-
anmilan inte kan medféra.

For skogsbruksdtgirder som omfattas av den obligatoriska sam-
ridsplikten, det vill siga sddana dtgirder dir Skogsstyrelsen féreskrivit
om samrddsplikt, finns i det inledande skedet inte nigot utrymme
for bedomning frin vare sig markigarens eller tillsynsmyndighetens
sida om samrddsplikt foreligger. En anmilan om samrid enligt miljo-
balken ska alltid limnas in till myndigheten. Att drendet initieras
som ett samridsirende enligt miljobalken bér enligt utredningen
innebira att Skogsstyrelsen 1 dessa fall, 1 vart fall inledningsvis, ska
agera i egenskap av tillsynsmyndighet enligt miljobalken.

Detsamma bér enligt utredningens bedémning gilla dven for de
skogsbruksdtgirder dir regeringen har foreskrivit om att en anmailan
om samrdd ska anses ha skett i och med en underrittelse till Skogs-
styrelsen. Det innebir att miljobalkens bestimmelser enligt gillande
ritt 1 praktiken omfattar alla underrittelser om avverkning.

Att Skogsstyrelsen ska agera s& som tillsynsmyndighet enligt miljo-
balken bor innebira att Skogsstyrelsen i dessa fall kan stilla de krav
som féljer av miljobalken, sdsom kraven pa kunskap och bevisbérda.

Skulle det under handliggningens ging visa sig att paverkan pd
naturmiljon inte blir s omfattande och att tillricklig hinsyn till miljon
kan tas med stod av skogsvardslagen bor det diremot inte finnas nigot
hinder att direfter dvergd till att tillimpa de féreskrifter om hinsyn
som foljer av skogsvirdslagen. Det bor i dessa fall dven vara mojligt
att meddela ett foreliggande med stod av 35 § skogsvardslagen.
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I de fall dtgirden inte omfattas av den obligatoriska samrdsplikten
forutsitter regelverket att markigaren gor en egen bedémning av &tgir-
dens pdverkan pd miljén. Det kan till exempel avse dtgirder sisom
gallring och réjning. Kan &tgirden visentligt indra naturmiljén om-
fattas den av samrddsplikt enligt miljobalken.

Bedomer markigaren att dessa dtgirder inte omfattas av samrads-
plikt behéver ndgon underrittelse om dessa dtgirder inte goras till
Skogsstyrelsen enligt vare sig miljobalken eller skogsvardslagen.

D3 &tgirden inte omfattas av samrddsplikt enligt miljobalken ir
inte heller Skogsstyrelsen tillsynsmyndighet enligt balken och kan
dirmed inte heller stilla nigra krav utifrin balkens bestimmelser.
Skogsstyrelsens tillsyn 6ver de skogsbruksétgirder som inte omfattas
av samradsplikt kommer 1 sin helhet att regleras av skogsvirdslagen
och dirmed av f6rvaltningslagens handliggningsregler.

Som framgir av redogorelsen ovan regleras hinsyn till miljén som
ska tas vid utférande av skogsbruksitgirder huvudsakligen av tvd
olika regelverk, skogsvirdslagen och miljébalken. Enligt utredningens
bedémning ir miljobalken tillimplig och ska tillimpas av Skogssty-
relsen for de skogsbruksdtgirder som omfattas av myndighetens till-
synsansvar enligt miljobalken, diribland tgirder som omfattas av
12 kap. 6 § miljobalken och som dirmed ska initieras hos myndig-
heten med st3d av dessa bestimmelser.

Enligt utrednings bedémning finns inget férfattningsreglerat krav
1 skogsvirdslagen eller tillhérande férfattning motsvarande det kun-
skapskrav som finns reglerat 1 miljébalken. Att Skogsstyrelsen fast-
stillt innehallet 1 en blankett om avverkningsanmailan innebir inte en
skyldighet f6r markigaren att skaffa sig den kunskap som krivs for
att kunna redovisa den hinsyn som ir nddvindig fér att férhindra
skador pd miljon.

Skogsvardslagen och miljobalken stiller alltsd olika krav i friga om
utredning och kunskap om &tgirdens piverkan pd miljén. Det fir
dirfor stor betydelse vilket regelverk som Skogsstyrelsen viljer att
tillimpa. Av den redovisning Skogsstyrelsen limnat till utredningen
framgar att det regelverk som tillimpats pd skogsbruksitgirder huvud-
sakligen utgors av skogsvirdslagen och dirmed férvaltningslagens
regler om handliggning och utredningskrav. Miljobalkens regler har
enligt myndighetens egna uppgifter tillimpats sparsamt. Vid tillimp-
ning av samridsbestimmelsen har Skogsstyrelsen sillan fattat beslut
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iform av foreligganden eller f6rbud i de fall myndigheten och mark-
dgaren inte kommit éverens om nddvindig hinsyn.

Aven inom ramen f6r myndighetens handliggning enligt forvalt-
ningslagen ir det utredningens uppfattning att Skogsstyrelsen inte
tillimpat bestimmelserna om utredningsansvar i den utstrickning
reglerna tilldter.

Utredningens uppfattning ir att Skogsstyrelsen under ling tid
tagit ett stort ansvar 1 att férsorja enskilda markigare med uppgifter
om natur- och kulturmiljévirden i skogen. Det har varit férenligt
med de skogspolitiska uttalanden som gjordes i samband med den nya
skogspolitiken 1993. Aven om nédvindiga uppgifter har begirts av
markigaren i samband med att en anmilan eller ansokan limnats in
har Skogsstyrelsen 1 stor utstrickning férlitat sig pd de uppgifter som
finns 1 myndighetens egna register.

Som nimnts har Skogsstyrelsen uppgett att myndigheten mer gene-
rellt begirt in kompletterande uppgifter frdn markigaren. Om mark-
dgaren inte inkommit med komplettering har myndigheten provat
drendet pd befintligt underlag eller genom egen aktivitet tagit in
ytterligare underlag. I praktiken har detta tillimpats pa s3 sitt att myn-
digheten sjilv utfért kompletterande undersdkningar eller tagit kon-
takt med linsstyrelse eller andra myndigheter for att komplettera ett
underlag. Nigot mer formellt kompletteringsféreliggande har endast
utfirdats f6r underrittelser som inte uppfyller skogsvardslagens for-
mella krav. Hittills har ett bristfilligt underlag frin markigaren i ett
drende inte fitt till f6]jd att myndigheten férbjudit dtgirden med hin-
visning till skydd for den biologiska méngfalden och férsiktighets-
principen.®

Utredningens uppfattning ir att den praktiska ansvarstérdelningen
1 frdga om kunskap om natur- och kulturmiljévirden inte dverens-
stimmer med den férdelning av ansvar som bestimmelserna 1 skogs-
vdrdslagen och miljobalken ger uttryck f6r. Som redogjorts f6r ovan
ir det utredningens bedémning att dagens regler ligger markigaren
ett stort ansvar for kunskap om natur- och kulturmiljovirden pd den
egna fastigheten och iven en utredningsborda avseende dessa for-
hillanden innan en &tgird far vidtas. En sidan ansvarsfordelning fore-
faller varit avsedd nir miljobalken inférdes och giller lika f6r alla verk-
samheter, sdvil de som utgor pigiende markanvindning som de som

62 Naturvirdsverket och Skogsstyrelsen, Kunskapsunderlag och ansvarsfordelning, Skogsstyrelsen
dnr 2019/3066, s. 49.

794



SOU 2020:73 Kunskaper om naturvérden i skogen

kriver tillstdnd. Utredningen ir medveten om att bestimmelserna i
praktiken inte tillimpas pd det sittet 1 dag. Att denna tillimpning inte
sker 1 dag forefaller dock inte bero pd att Skogsstyrelsen har en annan
uppfattning i rittsfrigan.

Det som bérjar som en tillsyn enligt skogsvirdslagen kan 6vergd
till en handliggning enligt miljobalken och vice versa. Eftersom kraven
enligt de olika lagstiftningarna ser olika ut innebir det en osikerhet
for savil myndigheter som enskilda i hur ett drende slutligen kan
komma att hanteras. Det gor sig sirskilt gillande 1 friga om krav pd
utredning och kunskap som kan innebira en utgift f6r markigaren
och de straffrittsliga féljder som de olika regelverken kan innebira.

Utredningen dterkommer till sina 6verviganden och férslag nedan.

13.6  Markégarens ansvar for biologisk mangfald

Utredningen ska dven belysa hur 1dngt markigarens ansvar stricker
sig for att bevara biologisk mingfald utan att markigarens ansvar
utdkas. Utredningen har uppfattat att utredningsuppdraget i denna
del avser det ansvar som 8ligger markigaren enskilt enligt lag. Det
mer ldngtgdende ansvar som &ligger sektorn och dirmed skogsigare
som kollektiv kommer inte utredningen att redogéra foér hir. Natur-
virdsverket och Skogsstyrelsen har av utredningen ombetts svara pd
frdgan om markigarens ansvar.®’ Myndigheternas svar redogérs for
nedan tillsammans med utredningens kommentarer.

13.6.1 Ansvar enligt skogsvardslagen

Som utredningen redogjort f6r f6ljer det av 30 § skogsvardslagen att
hinsyn ska tas i enlighet med de foreskrifter som Skogsstyrelsen med-
delar. Foreskrifter om hinsyn ir sdledes sidana generella f6reskrifter
som markigaren har att f6lja nir skogsbruksdtgirder utfors. Dessa
giller iven om Skogsstyrelsen inte uttryckligen stiller krav pd att hin-
syn ska tas. Av paragrafens andra stycke féljer att regeringen eller
den myndighet som regeringen bestimmer fir meddela féreskrifter

% Naturvirdsverket och Skogsstyrelsen, Kunskapsunderlag och ansvarsfordelning, Skogsstyrelsen
dnr 2019/3066.
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om de 4tgirder som ska vidtas for det fall féreskrifter enligt forsta
stycket inte har foljts.

Med stdd av bemyndigandet att meddela féreskrifter har Skogs-
styrelsen meddelat foreskrifter och allminna rdd* till skogsvards-
lagen. Av kapitel 7 i foreskrifterna féljer den hinsyn som ska tas till
naturvird och kulturmiljévird. Bemyndigandet att meddela fore-
skrifter omfattar inte hinsyn till renniringen. Som utredning nimnt
ska foreskrifterna vara férenliga med de allminna hinsynreglerna i
miljobalken. Foreskrifterna enligt skogsvirdslagen avser bland annat
krav pd att skyddszoner ska limnas kvar vid skétsel av skog 1 sddan
utstrickning som behovs av hinsyn till arter, vattenkvalitet, kultur-
miljo, kulturlimningar och landskapsbild. Det féreskrivs dven att
skador till f6ljd av skogsbruksitgirder ska férhindras eller begrinsas
1 livsmiljoer och pa substrat dir det férekommer vissa angivna prio-
riterade figelarter samt arter markerade med N och n 1 bilaga 1 till
artskyddsférordningen eller som betecknas som akut hotade, starkt
hotade, sirbara eller nira hotade.

Foreskrifterna innehiller dven en bestimmelse 1 7 kap. 33 2 § om
hur hinsynen ska prioriteras for det fall att det inte dr mojligt att
inom intringsbegrinsningen ta all den hinsyn till naturvirdens och
kulturmiljévirdens intressen som krivs enligt féreskrifterna. For att
bevara livsmiljder, vilda djur, vixter samt vilda figlar och f6r att bibe-
hilla eller férbittra vattenkvalitén 1 sjdar och vattendrag ska hin-
synskrivande biotoper, gamla och/eller grova trid, ildre déda trid,
samt ildre 16vtrid 1 barrdominerade bestind och skyddszoner mot
sjoar och vattendrag prioriteras.

Bemyndigandet att meddela foreskrifter om hinsyn har en begrins-
ning 1 det att det inte innebir en befogenhet att meddela féreskrifter
som dr si ingripande att pigiende markanvindning avsevirt for-
svdras. Det ansvar som kan utkrivas av markigare med stéd av 30 §
skogsvardslagen fér att bevara biologisk mingfald begrinsas av den
sd kallade intrdngsbegrinsningen. Den praxis som har utvecklats pd
Skogsstyrelsen innebir att hinsyn enligt skogsvirdslagen endast kan
krivas upp till en viss nivd. Hur intringsbegrinsningen beriknas redo-
gors f6r mer ingdende 1 kapitel 6.1.5 (figur 6.1).

Nivén av hinsyn enligt skogsvirdslagen ir siledes inte bestimd
utifrdn miljéns behov av hinsyn utan den bestims utifrdn en ekono-
misk berikning av en procentuell del av avverkningens virkesvirde.

64 SKSFS 2011:7.
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Det innebir att hinsyn enligt skogsvardslagen beriknas utifrin vilken
paverkan hinsynen har pd den pigiende markanvindningen. Inom
ramen for den bedémningen tas hinsyn till vad som ir rimligt att
markigaren ska st for. I likhet med vad Skogsstyrelsen och Natur-
vardsverket framfért 1 sitt underlag till utredningen bedémer utred-
ningen att en enskilds markigares ansvar for att bevara biologisk
méngfald enligt skogsvirdslagen kan sigas vara begrinsad till det som
innebir att pigiende markanvindning inte avsevirt férsviras.” Om
myndigheterna anser att ytterligare hiinsyn behover tas sker det inom
ramen for tillsyn enligt annan lagstiftning.

Som utredningen redan redogjort for finns inget straffansvar for
den skogsigare som inte f6ljer Skogsstyrelsens féreskrifter om miljo-
hinsyn. Ett straffansvar forutsitter att Skogsstyrelsen férst medde-
lat ett foreliggande enligt 35 § skogsvirdslagen om att viss hinsyn
ska tas.*

13.6.2 Ansvar enligt miljobalken

De forskrifter som foljer av skogsvardslagen ska som nimnts 6ver-
ensstimma med de allminna hinsynreglerna enligt miljébalken. Det
innebir att den hinsyn som ska tas enligt skogsvirdslagens fore-
skrifter i mycket 6verensstimmer med sddana forsiktighetsmatt och
skyddsdtgirder som skulle kunna féreskrivas med stod av den all-
minna hinsynsregeln 1 2 kap. 3 § miljobalken, forsiktighetsprincipen.

Som utredningen redogjort for pa annat stille i detta betinkande
ir det utredningens bedomning att Skogsstyrelsen inte kan stilla krav
pa en markigare med stdd av miljobalken 1 annat fall in nir myndig-
heten agerar sdsom tillsynsmyndighet enligt balken. Ett sidant till-
synsuppdrag har Skogsstyrelsen f6r biotopskyddsomriden som Skogs-
styrelsen sjilv beslutat om och skogsbruksdtgirder som berdr ett
Natura 2000-omrade. Skogsstyrelsen har dessutom tillsynsansvar en-
ligt 12 kap. 6 § miljobalken. For att denna bestimmelse ska aktualisera
Skogsstyrelsens mojlighet att tillimpa miljobalkens bestimmelser krivs
att dtgirden kan komma att visentligt dndra naturmiljon eller att
dtgirden omfattas av obligatorisk samridsplikt. Méjligheten f6r Skogs-
styrelsen att stilla krav utifrin miljobalkens bestimmelser ir sdledes

 Naturvirdsverket och Skogsstyrelsen, Kunskapsunderlag och ansvarsfordelning, Skogsstyrelsen
dnr 2019/3066, s. 47.
38 a § 4 skogsvirdslagen.
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begrinsat. Utredningens slutsatser i detta avsnitt om markigarens
ansvar for biologisk méngfald enligt miljobalken ska dirfor inte upp-
fattas pa sd sitt att Skogsstyrelsen kan stilla krav utifrdn det ansvar
som &ligger markigaren. Diremot kan en annan tillsynsmyndighet
sdsom linsstyrelsen eller kommunen agera.

Eventuellt ansvar som markigaren har f6r biologisk mingfald och
den hinsyn som markigaren ska visa har sin grund 1 forsiktighets-
principen i form av férsiktighetsmatt och skyddsitgirder. Dirutéver
finns bestimmelser som preciserar de allminna hinsynsreglerna 1
frdga om hinsyn till biologiska mangfald, sdsom artskyddsférord-
ningen. Markigaren har dven ett ansvar att soka tillstind for dtgirder
som pa ett betydande sitt kan pdverka miljon i ett Natura 2000-om-
rdde. Det finns ocksd andra bestimmelser som har tll syfte att
skydda biologisk méngfald sdsom bestimmelserna om strandskydd
och djur- och vixtskyddsomrdden. Utredningen har uppfattat att ut-
redningsuppdraget 1 denna del huvudsakligen bor inriktas pa frigan
om hur l&ngtgiende ansvar som kan f6lja av de allminna hinsyns-
reglerna och dess preciseringar samt 1 vilken utstrickning ersittning
bor utgd vid sddan hinsyn. I detta uppdrag kommer utredningen iven
titta pd forutsittningarna att anvinda 12 kap. 6 § miljobalken for att
stilla sidana krav.

Hinsyn enligt skogsvirdslagen dr som nimnts begrinsad pd s8 sitt
att den inte fir avsevirt férsvira pigiende markanvindning. Hinsyn
enligt miljobalken har inte nigon sidan generell lagreglerad begrins-
ning. Det kan alltsd stillas mer 13ngtgdende krav enligt miljobalken
in skogsvardslagen. Diremot méste de krav som stills med stoéd av
de allménna hinsynsreglerna vara rimliga. Orimliga krav far alltsd inte
stillas med stod av hinsynsreglerna i 2 kap. miljobalken.

Jordbruket har motsvarande reglering med bemyndigande for till-
synsmyndigheten att meddela generella féreskrifter om den hinsyn
till natur- och kulturvirden som ska tas vid skdtsel av jordbruksmark
och vid annan markanvindning i jordbruket. Bemyndigandet finns i
detta fall 1 miljobalken.®” T férarbetsuttalanden till denna paragraf
anges foljande.

I denna paragraf ges méjlighet att stilla upp generella och konkreta krav

pd hinsyn 1 jordbruket, vid sidan av de situationer dd natur- och kultur-

virdena kriver sirskilda eller mera lingtgiende foreskrifter enligt balkens
regler. Hinsynsforeskrifter med stod av denna paragraf skall dirfér inte

6712 kap. 8 § miljobalken.

798



SOU 2020:73 Kunskaper om naturvérden i skogen

vara s ingripande att de medfér inskrinkningar i pdgdende markanvind-
ning. Behovs i en sddan situation skydd for vissa virden som hotas med
anledning av markanvindningen fir andra skyddsformer, t.ex. enligt reg-
lerna i 7 kap. om omridesskydd overvigas.®®

Det ir sledes tydligt att i friga om jordbruket ir syftet med de gene-
rella foreskrifterna att precisera ansvaret fér markigare 1 friga om
vilken hinsyn som féljer av de allminna hinsynsreglerna. Om mer
lingtgdende krav behover stillas, som alltsd innebir ett férsvirande
av pdgdende markanvindning, ska det inte goras med stéd av de all-
minna hinsynsreglerna utan miljobalkens andra bestimmelser om
skyddsformer tillimpas. En rimlig utgdngspunkt ir att man bér betrakta
de generella foreskrifter som Skogsstyrelsen meddelat och férutsitt-
ningarna att meddela mer ldngtgdende hinsyn f6r skogsbruk pd samma
sitt. Det innebir att en mer lingtgiende hinsyn dn vad som féljer av
de generella forskrifterna bér genomfoéras med stéd av andra skydds-
former.

Ett skil f6r att mer lingtgdende hinsyn ska kunna tas med stod
av bestimmelserna om skyddsformer ir att det till dessa bestimmelser
finns en ritt till ersittning. En ritt till ersittning mojliggér en full-
stindig proportionalitetsbedémning av inskrinkningen. Miljobalken
innehéller bestimmelser om ritt till ersittning pd grund av beslut
som innebir att mark tas i ansprik eller att pigdende markanvindning
inom berdrd del av en fastighet avsevirt férsvaras. Ritt till ersittning
ir uttryckligen reglerad for vissa bestimmelser 1 miljobalken. Ritt till
ersittning kan dven grundas direkt pd regeringsformen. Forutsittningar
for rict till ersittning har redogjorts for mer utforligt 1 kapitel 5.2.2

Enligt huvudregeln utgdr ersittning for forlust som ingreppet har
medfért om en pdgdende markanvindning har forsvarats pd visst sitt.
Huruvida pdgdende markanvindning avsevirt férsvras avgors 1 varje
enskilt fall. Av sirskilt intresse ir frigan om ritt till ersittning fore-
ligger nir det ir friga om att f6lja de allminna hinsynsreglerna 1
2 kap. miljobalken. Frigan berors i miljobalkens forarbeten dir det
anges att de allminna hinsynsreglerna ska iakttas pd eget initiativ och
ansvar och oavsett om myndigheten ingriper eller inte. Vidare anges
att endast lagenlig anvindning av mark eller byggnad berittigar till
ersittning. Nigon ritt till ersittning finns dirfor inte vid myndig-
hetsingripanden 1 syfte att se till att en lags aktsamhets- eller hin-
synskrav f6ljs. Markanvindningen kan aldrig anses forsvirad s3 linge

% Prop. 1997/98:45 del 2 s. 152 f.
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det allminnas beslut enbart gir ut pd att fastighetsigaren ska f6lja en
hinsynsregel. Inte heller nir ingripanden frin det allminna sker med
stdd av ny kunskap eller om nya problem har framkommit féreligger
ritt till ersittning for att folja gillande regler.”

Som redogjorts for 1 tidigare kapitel dr det inte tydligt 1 dagens
lagstiftning var grinsen gir for nir ingripanden med stdd av de all-
minna hinsynsreglerna kan anses ge ritt till ersittning. Av de allminna
hinsynsreglerna 1 2 kap. 3 § miljébalken foljer bland annat att alla
som vidtar eller avser att vidta en &tgird ska utféra de skyddsdtgir-
der, 1aktta de begrinsningar och vidta de forsiktighetsmatt 1 dvrigt
som behovs for att forebygga, hindra eller motverka att dtgirden med-
for skada eller oligenhet f6r minniskors hilsa eller miljon. Av 2 kap.
7 § miljobalken foljer att bland annat kraven 1 3 § endast giller i den
utstrickning det inte kan anses orimligt att uppfylla dem. Vid denna
bedémning ska sirskild hinsyn tas till nyttan av skyddsdtgirder och
andra forsiktighetsmitt jimfort med kostnaderna f6r sidana dtgirder.

Artskyddsbestimmelser har som nimnts ansetts utgéra en preci-
sering av de allminna hinsynreglerna. Skogsvirdslagens bestimmel-
ser eller foreskrifter meddelade med stéd av den lagen far inte heller
tillimpas 1 strid med artskyddsférordningens bestimmelser.

Nir artskyddsbestimmelserna aktualiseras vid skogsbruksitgirder
och tillricklig hinsyn inte ryms inom intrdngsbegrinsningen enligt
skogsvardslagen har samrddsbestimmelsen 1 12 kap. 6 § miljobalken
tillimpats av Skogsstyrelsen. Denna bestimmelse ger Skogsstyrelsen
forutsiteningar att stilla krav direkt med st6d av miljobalkens all-
minna hinsynsregler. Som nimnts tidigare foljer av praxis att Skogs-
styrelsen, inom ramen for ett samridsirende, har en skyldighet att
bedéma om ett foreliggande med forsiktighetsdtgirder ska medde-
las. Underldtenhet att meddela beslut om féreliggande eller forbud
ir ett dverklagbart beslut.”

For att Skogsstyrelsen ska kunna tillimpa bestimmelsen om sam-
rdd krivs dock att férutsittningarna for det ir uppfyllda, antingen
genom att skogsbruksdtgirden bedoms kunna visentligt indra natur-
miljon eller att dtgirden omfattas av obligatorisk samridsplikt. Ar
inte dessa forutsittningar uppfyllda bér inte Skogsstyrelsen ha stod
for att agera enligt 12 kap. 6 § miljobalken. Atgirden i sig kan dock
omfattas av ndgon annan myndighets tillsynsansvar.

¢ Prop. 1997/98:45 del 1 s. 551.
7% Se Mark- och miljséverdomstolens avgdrande 2020-10-28 i mil nr M 13871-19.
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Bestimmelsen 1 12 kap. 6 § miljobalken innehdller en méjlighet
att meddela foreliggande och férbud. Till bestimmelsen finns ocks
en uttrycklig ersittningsbestimmelse. D3 ersittningsritt ir kopplat
till bestimmelsen bér den rimligen betraktas som en sddan skydds-
form som avses i nimnda férarbetsuttalandena och som ska tillimpas
nir tillricklig hinsyn inte kan foreskrivas med stéd av generella fore-
skrifter eller allminna hinsynregler.

Frigan om ett foreliggande eller férbud avseende ytterligare hin-
syn som meddelats med stod av 12 kap. 6 § miljobalken ger ritt till
ersittning och 1 s3 fall pd vilket sitt detta ska beriknas ir for nirvar-
ande under rittslig provning. Frigan i de pigiende provningarna ir
om ett foreliggande meddelat med stod av 12 kap. 6 § miljobalken
och som har sin grund i1 de allminna hinsynsreglerna enligt 2 kap.
miljobalken kan ge ritt till ersittning eller inte. Malen som prévas avser
artskydd.

Att ersittning giller vid ett férbud, eller ett s8 ingripande foreligg-
ande, att inskrinkningen gir utéver vad som rimligen kan anses f6lja
av de allminna hinsynsreglerna i miljébalken bér diremot inte vara
ifrigasatt. Ritten till ersittning forefaller dirmed, med reservation for
att rittsfrdgan ir under prévning, vara att de hinsyn som krivs enligt
12 kap. 6 § miljobalken ger ritt till ersittning om kraven ir orimliga
att uppfylla inom ramen fér pdgdende markanvindning. Denna be-
démning bér éverensstimma med proportionalitetsprincipen, som
giller f6r intring i dganderitten. Den hinsyn som kan krivas av en
enskild utan ersittning miste std i rimlig proportion till det allméinna
intresse som den avser att skydda. Vid den niv8 pd intringet dir den
enskildes ritt viger tyngre dn det allminna intresset av miljohinsyn
mdste ersittning utga.

Markigarens ansvar for skydd av arter

Som utredningen konstaterat ovan foljer det av forarbetena till miljo-
balkens inférande att balken giller parallellt med skogsvardslagen foér
skogsbruksétgirder. Enligt 4 § skogsvirdslagen ska skogsvirdslagen
inte tillimpas i strid mot foreskrifter som meddelats med stod av 7
och 8 kap. miljobalken. Sidana foreskrifter utgérs bland annat av
férordningen om omradesskydd och artskyddsforordningen.
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Artskyddsforordningen innehéller bland annat bestimmelser om
skydd av vissa utpekade arter. Bestimmelserna innebir bland annat
forbud mot att avsiktligt finga, doda eller stéra dessa utpekade arter
och att skada eller férstora djurens fortplantningsomraden eller vilo-
platser. Férbuden ir riktade mot alla. Overtridelser av dessa férbud
ir straffsanktionerade enligt 29 kap. 2 b § miljobalken. Ndgon uttryck-
lig ersittningsbestimmelse finns inte f6r artskydd.

Skador pd den biologiska mangfalden kan dven utgéra en allvarlig
miljoskada for vilket markigaren kan ha ett ansvar f6r att avhjilpa.
En allvarlig miljoskada pd den biologiska mangfalden definieras som
en skada som 1 en betydande omfattning skadar eller f6rsvérar be-
varandet av en djur- eller vixtart eller livsmiljon fér en sidan art, se
10 kap. 1 § andra stycket. Den biologiska mingfalden som bestim-
melsen avser ir nigot forenklat Natura 2000-omriden, ett djurs fort-
plantningsomride eller viloplats som skyddas enligt artskyddsfor-
ordningen och arter och vixter som skyddas enligt nimnda férordning.

Ansvar for avhjilpande av en allvarlig miljoskada aligger den som
bedriver eller har bedrivit en verksamhet eller vidtagit en 8tgird som
har bidragit till en allvarlig miljéskada, verksamhetsutévaren. Ansvar
for markigaren forutsitter siledes att denne dven kan anses utgora
verksamhetsutdvare. Hur avhjilpande ska ske regleras ocksd 1 10 kap.
miljobalken. For de areella niringarna, diribland skogsbruket ir dock
ansvaret f6r avhjilpande begrinsat till situationer dir det pd grund
av verksamhetsutdvarens fel eller férsummelse har uppstatt en allvarlig
miljéskada pd en art eller livsmiljo, se 23 § forordningen (2007:667)
om allvarliga miljéskador.

Den nyligen tillsatta utredningen om Owversyn av artskyddsforord-
ningen’" ska bland annat analysera och klarligga statens respektive
verksamhetsutdvarens inklusive fastighetsigarens utredningsansvar
nir det giller frigor om artskydd. Utredningen ska dven analysera hur
lingtgdende ridighetsinskrinkningar nuvarande fridlysningsbestim-
melser ger utrymme f6r och ta stillning till hur lingtgdende radighets-
inskrinkningar som bestimmelserna bor kunna ge utrymme for.
Frigan om markigarens ansvar f6r biologisk méingfald i den delen
utvecklas dirfér limpligen inom ramen fér artskyddsutredningens
arbete.

7! Dir. 2020:58, Oversyn av artskyddsforordningen.
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Markigarens ansvar for skydd av naturmiljéer

Arter har som nimnts en specifik reglering som innebir olika be-
grinsningar fér en markigare 1 form av f6rbud mot vissa handlingar.
Motsvarande reglering finns inte f6r naturmiljéer eller for den del
sddana naturtyper som omfattas av art- och habitatdirektivet. For ett
omrade som utpekats som Natura 2000-omrade kan markigaren sigas
ha ett ansvar pd sd sitt att dtgirden inte fir pdverka omridet pd ett
betydande sitt. I sddana fall krivs tillstind.”

Om ytterligare hinsyn utéver den som markigaren har att f6lja
enligt skogsvardslagen behover vidtas dr det pd samma sitt som redo-
gjorts f6r ovan att det far goras med stdd av ndgon skyddsform eller
med stéd av 12 kap. 6 § miljobalken. Med stdd av den senare bestim-
melsen kan markigaren behova vidta ytterligare hinsyn eller forbju-
das att utféra en viss tgird for att inte skada en naturtyp. Mark- och
miljéoverdomstolen har 1 ett avgorande faststillt ett foreliggande
frin en linsstyrelse om férbud mot att bygga en vig pa en havsstrand-
ing, bland annat med hinvisning till att det ir en naturtyp som
skyddas av art- och habitatdirektivet.”

Markigarens ansvar for skydd av vatten

Miljokvalitetsnormer fér vatten omfattar all verksamhet och alla
tgirder som pdverkar uppfyllandet av normen. Det saknar betydelse
om verksamheten kriver tillstind eller inte. Aven itgirder inom
skogsbruket, vilka med ndgra f8 undantag far ske utan tillstdnd, om-
fattas alltsd av normerna. Ett exempel ir att godsling av skogsmark
kan medféra att en miljokvalitetsnorm om bland annat kvive kan
overskridas. Ett annat ir att skogsbruk kan bidra till lickage av kvick-
silver till miljon. Andra exempel ir att féryngringsavverkning i ogynn-
samma ligen och anvindning av kemikalier 1 skogsbruk kan medféra
att normen §vertrids.

Kravet att uppfylla normen &ligger emellertid inte markigaren
direkt. Det ir myndigheterna och kommunerna som enligt 5 kap. 3 §
miljobalken ska ansvara {6r att miljokvalitetsnormer {6ljs. Som tidi-
gare nimnts innebdr det att en tillsynsmyndighet enligt miljobalken

72 Det bér noteras att det finns en vergingsbestimmelse till bestimmelserna om Natura 2000,
se lag 2001:437: For verksamheter som paborjats fore den 1 juli 2001 krivs inte tillstind enligt
7 kap. 28 a §.

7> MOD 2010:12.
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ska inom ramen f6r handliggningen av ett anmilningsirende eller
om verksamheten eller dtgirden uppticks vid tillsyn foreligga om
tillrickligt 1ingtgdende forsiktighetsmatt, féreligga om att soka till-
stdnd eller vid behov besluta om nédvindiga begrinsningar eller for-
bud med stéd av 26 kap. 9 §. Vilka dtgirder som behover vidtas far
bedomas utifrdn de allminna hinsynsreglerna 1 2 kap. miljobalken.
Hur verksamheter som inte ir tillstdndspliktiga berdrs beror alltsd
pa hur olika myndigheter agerar i frigan, till exempel hur tillsyn bedrivs.

I likhet med andra myndigheter och kommuner som utévar till-
syn har Skogsstyrelsen vid utévande av tillsyn enligt miljébalken en
skyldighet att enligt 5 kap. 4 § miljobalken inte tillita avverkningar
eller andra skogsbruksitgirder som dventyrar mojligheten att uppnd
ritt status pa vattnet eller strider mot det sd kallade icke-férsimrings-
kravet.

Skogsstyrelsen har meddelat foreskrifter med stod av 30 § skogs-
vardslagen om hinsyn i férhdllande till vattendrag. Utover detta bor
Skogsstyrelsen dven vara skyldig att vid utévande av tillsyn enligt
miljébalken med st6d av bland annat 2 kap. 3 § och 12 kap. 6 § miljs-
balken meddela nédvindiga och rimliga féreligganden och férbud
for att forhindra pdverkan pd vatten i strid med miljgkvalitetsnor-
merna for vatten.
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14 Hur kunskapsunderlag om
naturvarden ska tas fram
och hanteras

14.1 Ett kunskapskrav i skogsvardslagen

Bedomning: Skogsigare har ett ansvar for kunskap bade enligt
skogsvardslagen och miljobalken. Det dr i ménga fall svirt att skilja
pa nir respektive lags kunskapskrav ska tillimpas av myndigheter.
Det finns behov av att f6rtydliga vilket krav pd kunskap som finns
for markigaren. Kopplingen mellan miljébalkens samridsbestim-
melser och skogsvrdslagen bor upphivas for att tydliggora vilken
lag som ska tillimpas f6r olika 3tgirder.

Forslag: Skogsigarens ansvar fér kunskap enligt miljobalken pre-
ciseras genom att ett kunskapskrav fors in 1 skogsvirdslagen. Be-
stimmelsen innebidr att markigaren ska ha den kunskap som
behovs for att efterleva de krav om hinsyn till natur- och kultur-
miljovirdens intressen som foljer av skogsvardslagen. Bestimmel-
sen innebir inte en utvidgning av ansvaret f6r kunskap jimfort
med 1 dag. Krav pd kunskap och dirmed utredning om &tgirdens
pdverkan pd miljon ska endast stillas 1 den utstrickning det kan
anses rimligt.

Kravet innebir att markigaren pd férhand ska skaffa sig kun-
skap om natur- och kulturmiljévirden i1 det omride dir skogsbruks-
dtgirden ska vidtas. Markigaren ska dven kunna visa att de krav
som foljer av foreskrifter meddelade enligt 30 § skogsvardslagen
foljs.

I friga om f6ryngringsavverkning preciseras kravet pd kun-
skap pa s& sitt att markigaren ska kartligga de natur- och kultur-
miljovirden som berdrs av dtgirden och bedéma hur 3tgirden
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paverkar dessa virden samt ange vilken hinsyn som maiste tas till
dessa virden. Till underrittelsen om avverkning ska bifogas en
karta/kartskiss dir de natur- och kulturmiljévirden som berérs
av dtgirden framgdr. I underrittelsen ska iven markigaren redo-
gora for vilken hinsyn som ska tas till dessa virden.

Skogsstyrelsen kan foreligga om komplettering av underritt-
elser som inte uppfyller lagens krav.

Handliggningstiden fér underrittelser enligt 14 § skogsvards-
lagen borjar inte 16pa f6rrin underrittelsen ir fullstindig.

Regleringen medfor ingen dndring 1 friga om miljébalkens krav
for de skogsbruksitgirder som omfattas av samrddsplikt enligt
12 kap. 6 § miljobalken.

Bestimmelsen 1 6 § forsta stycket férordningen om anmilan
f6r samrdd upphivs. Det innebir att en underrittelse till Skogs-
styrelsen om avverkning, uttag av skogsbrinsle eller skyddsdikning
dirmed inte lingre utgoér en anmilan om samrad enligt 12 kap. 6 §
miljobalken. Markigaren kommer sjilv behéva bedéma om 4tgir-
den omfattas av samrid enligt 12 kap. 6 § miljobalken eller inte.

Skogsstyrelsen bér 1 samrdd med Naturvardsverket ta fram en
vigledning och allminna rid om nir samrdd enligt 12 kap. 6 § miljo-
balken ska ske for tgirder 1 skog.

Straffbestimmelser med koppling till samrddsplikten och EU:s

timmerférordning bor ses 6ver.

Som utredningen funnit omfattas skogsbruksdtgirder av miljobalkens
krav, diribland kunskapskravet och bevisbérderegeln. Den som ir att
betrakta som verksamhetsutdvare f6r dessa dtgirder, vanligtvis mark-
idgaren, ska sdledes efterleva kravet pd kunskap. Det innebir att mark-
dgaren pd forhand, i rimlig utstrickning, ska ha kunskap om vilken
paverkan skogsbruksdtgirden har pd miljén. Det forutsitter att mark-
dgaren har kinnedom om vilka natur- och kulturmiljévirden som
finns pd den egna fastigheten och i vilken utstrickning 3tgirden
kommer att pdverka dem. Enligt miljobalken ska markigaren ocksd
kunna visa att tillricklig hinsyn tas till de natur- och kulturmiljo-
virden som péverkas av tgirden. Dessa krav dligger markigaren
redan i dag.

Utredningens beddmning ir vidare att Skogsstyrelsen 1 dagsliget
har stora mojligheter att stilla krav utifrdn miljobalkens bestimmelser,
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1de fall myndigheten ir tillsynsmyndighet enligt miljobalken och dir-
med har att tillimpa miljébalken.

I skogsvardslagen finns ingen bestimmelse som anger att Skogs-
styrelsen ska tillimpa miljébalken nir myndigheten utévar tillsyn
enligt skogsvirdslagen. I skogsvirdslagen och de féreskrifter som
meddelats av Skogsstyrelsen med stod av skogsvardslagen finns upp-
lysningsforeskifter om att vissa bestimmelser finns i miljobalken.'
Dessa bor emellertid inte utgora stéd for att Skogsstyrelsen har att
tillimpa bestimmelserna 1 miljbalken nir myndigheten utévar till-
syn enligt skogsvirdslagen.

Skogsstyrelsen kan sdledes inte tillimpa bestimmelserna i milj6-
balken, diribland kunskapskravet och bevisborderegeln, nir myndig-
heten utévar tillsyn enligt skogsvardslagen. I praktiken innebir det
att kunskapskravet och bevisborderegeln giller f6r markigaren men
Skogsstyrelsen kan endast kriva att de tillimpas i de fall myndigheten
utdvar tillsyn enligt miljobalken, som nir det exempelvis ir friga om
en dtgird som omfattas av samrddsplikt enligt 12 kap. 6 § miljobalken.
I de fall Skogsstyrelsen bara har att tillimpa och utéva tillsyn enligt
skogsvardslagen kan myndigheten diremot inte stilla krav pd kunskap
med stdd av miljobalkens bestimmelser.

Kravet pd kunskap regleras pa olika sitt 1 miljobalken respektive
skogsvirdslagen. Det innebir att den lag som 1 det enskilda fallet
tillimpas av Skogsstyrelsen avgor vilken utredning myndigheten kan
kriva av en markigare. Skogsstyrelsens begrinsade mojlighet att
stilla krav pd kunskap enligt miljobalken frintar diremot inte mark-
dgarens ansvar att efterleva kunskapskravet enligt miljobalken.

Enligt utredning ir skillnaderna i regelverken problematisk, sir-
skilt nir samma 4tgird kan komma att omfattas av bida skogsvards-
lagen och miljobalken. For att f en mer enhetlig och tydlig reglering
fér markigare 1 friga om krav pd utredning och kunskap om natur-
och kulturmiljovirden samt en skogsbruksdtgirds piverkan pd dessa
bor ett uttryckligt krav pd kunskap féras in i skogsvirdslagen. Ett
uttryckligt krav pd kunskap 1 skogsvardslagen innebir diremot inte
ett utdkat ansvar for markigaren utan bér ses som en precisering av
det ansvar som redan i dag aligger markigaren och som féljer av
miljobalken och av de uttalanden som gjorts i samband med 1993 &rs
skogspolitiska beslut.

' Se bla. 15 a § i skogsvardsférordningen och 7 kap. 3 § 1 SKSFS 2011:7.
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Ett uttryckligt krav pd kunskap 1 skogsvardslagen mojliggér dock
for Skogsstyrelsen att kontrollera att kravet efterlevs i de fall skogs-
bruksitgirden omfattas av skogsvardslagen. Det utesluter inte att kun-
skapskravet 1 miljébalken kan tillimpas nir andra tillsynsmyndigheter
in Skogsstyrelsen utdvar tillsyn dver skogsbruksitgirder med st6d
av miljobalken. Omfattningen av kunskapskravet ska vara detsamma
i det foreslagna kravet 1 skogsvirdslagen som 1 miljobalken.

14.1.1 Vad bor ett kunskapskrav i skogsvardslagen avse?

For att 6verensstimma med det kunskapskrav som féljer av 1993 &rs
skogspolitiska beslut och miljobalken bor det tydliggéras att mark-
idgarens férkunskaper ska avse natur- och kulturmiljévirden 1 det om-
rdde som berérs av en skogsbruksitgird och hur den tinkta dtgirden
kan pdverka dessa virden. Ett kunskapskrav enligt skogsvirdslagen
miste emellertid utformas utifrin de krav som den lagen stiller. En
utgdngspunkt i detta avseende bor dirfér rimligtvis vara att mark-
dgaren ska kunna redovisa fér de faktiska natur- och kulturmiljs-
virden som pdverkas av den aktuella dtgirden, vilken pdverkan den
aktuella dtgirden kommer ha pd dessa samt hur markigaren avser att
efterleva de krav som skogsvirdslagen stiller pd den skogsbruks-
3tgird som ska vidtas.

De foreskrifter om hinsyn som Skogsstyrelsen kan meddela med
stdd av 30 § skogsvirdslagen ska avse den hinsyn som ska tas till
naturvirdens och kulturmiljévirdens intressen vid skétseln av skog.
De foreskrifter Skogsstyrelsen har meddelat med stod av bestim-
melsen utgodr sddana generella foreskrifter som markigaren ska iaktta
utan att Skogsstyrelsen i det enskilda fallet stiller krav om hur dessa
ska efterlevas. Foreskrifterna behover inte f6ljas 1 sidan utstrickning
att pdgdende markanvindning avsevirt forsvéras.

Vilka foreskrifter som aktualiseras och hur den aktuella tgirden
kan anpassas till féreskrifterna fir avgdras 1 det enskilda fallet. For
att kunna avgora vilken hinsyn som behvs och hur eventuella prio-
riteringar mellan hinsynsféreskrifterna bér géras krivs kunskap om
natur- och kulturmiljévirdena i det omride som berors av dtgirden.
Det krivs ocksd kunskap om hur den aktuella dtgirden kommer pa-
verka dessa férhillanden och virden.
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Som exempel kan nimnas foreskriften om att vid all avverkning
ska buskar och enstaka trid, tridsamlingar, och doda trid limnas
kvar av hinsyn till arter, kulturmiljén och landskapsbilden.” Vidare
ska vid all skétsel av skog, skador 1 och invid hinsynskrivande bio-
toper, kulturmiljoer och kulturlimningar i skogen férhindras eller
begrinsas.’ Det ir en forutsittning fér att kunna uppfylla kraven i
dessa foreskrifter att markigaren har kinnedom om foérhillanden
och natur- och kulturmiljévirden i omridet som berors av dtgirden.

Hinsyn till renniringen regleras 1 31 § skogsvérdslagen. Skogs-
styrelsen har inget bemyndigande att meddela foéreskrifter med st6d
av den bestimmelsen. Enligt 15 § 4 skogsvirdsférordningen ska mark-
dgaren dock 1 samband med en féryngringsavverkning underritta
Skogsstyrelsen om vad han eller hon avser att gora for att tillgodose
renniringens intressen inom ett omrdde dir renskotsel far bedrivas
enligt renniringslagen under hela dret (renskotselns dret-runt-marker).
Nu limnat férslag paverkar inte den skyldigheten.

14.1.2 Omfattningen av utredning och proportionalitet

Dagens kunskapskrav i miljobalken omfattas av den rimlighetsavvig-
ning som ska goras enligt 2 kap. 7 § miljébalken. Den utgdr frin tvd
aspekter, dels 1 vilken utstrickning en 4tgird kan férebygga eller be-
grinsa en skada eller oligenhet, dels vilka kostnader som foljer med en
sddan dtgird. Vilka krav som kan stillas skiljer sig 4t med hinsyn till
verksamhetens eller dtgirdens art och omfattning. Graden av sanno-
likhet for att en 4tgird eller verksamhet skulle kunna £ konsekven-
ser for hilsa och miljé har naturligtvis betydelse {6r vilken kunskap
som det kan anses motiverat att inhimta.* I kinsliga naturmiljéer bér
tillsynsmyndigheten dirfér kunna stilla mer ldngtgdende krav pi
kunskap om 4tgirdens pdverkan pd miljon och dirmed p4 utredning.

I friga om vad som kan anses vara en orimlig kostnad ir det av
betydelse om det ir friga om niringsverksamhet eller en &tgird som
vidtas av ndgon 1 det dagliga livet. Vid en avvigning ska sdledes dven
dtskillnad goras mellan privatpersoner och yrkespersoner. Som ut-
redningen redogjort for innehdller skogsigarkollektivet bdde stora
och sm4 dgare med olika ekonomiska férutsittningar och kunskaper

? Se 7 kap. 8 § Skogsstyrelsens foreskrifter och allminna rdd till Skogsvérdslagen, SKSFS 2011:7.
3 Se 7 kap. 17 § Skogsstyrelsens féreskrifter och allminna rdd till Skogsvardslagen, SKSFS 2011:7.
* Prop. 1997/98:45 s. 14.
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inom skogsbruk och naturvirdesbeddmning. Inom ramen fér dagens
skogspolitik finns dven uttalanden i férarbeten som begrinsar mark-
dgarens ansvar f6r kunskap och utredning. Det giller sirskilt i friga
om det enskilda skogsbrukets ansvar.

Enligt utredningen bor det finnas utrymme att inom ramen fér
en rimlighetsbeddmning beakta omfattningen av en markigares verk-
samhet nir krav pd kunskap stills. Bestimmelsen ger utrymme for
att [ita kunskap om naturvirden och hur dtgirden kan paverka dessa
differentieras utifrdn storleken pd det skogsbruk som bedrivs. Enligt
utredningen loses det dock enklast genom praxis med tillimpning av
den 1 bestimmelsen angivna rimlighetsavvigningen.

Vad giller omfattning ska dven denna styras av rimlighetsavvig-
ningen pd samma sitt som giller f6r kunskapskravet 1 miljobalken.
Utredningens omfattning ska alltsd anpassas efter vad som ir rimligt
1 férhéllande till dtgirdens art, omfattning och i vilken natur- eller
kulturmiljé den ska utféras.

14.1.3 Bevisborderegel vid tillsyn

Ett kunskapskrav dr i sak innehdllgst och utgér inte nigot krav i
egentlig mening om det inte dven ir mojligt att begira att kunska-
perna redovisas 1 ndgot sammanhang. Enligt miljobalken ir alla som
vidtar eller avser vidta en dtgird skyldiga att vid tillsyn kunna visa att
de forpliktelser som féljer av balkens allminna hinsynsregler iakttas.
En motsvarande bestimmelse bor inféras 1 skogsvardslagen.

Redan i dag har Skogsstyrelsen, enligt 34 § skogsvardslagen, vid
tillsyn ritt att pd begiran fi de upplysningar och handlingar som
behovs for tillsynen enligt lagen eller enligt féreskrifter som med-
delats med stdd av denna. Till denna bestimmelse bor en uttrycklig
bevisborderegel knytas, vilket innebir att markigaren ir skyldig att
visa att lagens krav foljs. Dagens skogspolitik bygger i stor utrick-
ning pd frihet under ansvar. Tillsynsdtgirder dr dirfor inte sdrskilt
vanliga vid sidan av de dtgirder som Skogsstyrelsen underrittas om
av markigaren enligt 14 § skogsvrdslagen. Skogsstyrelsens tillsyns-
uppdrag avser emellertid all verksamhet som omfattas av skogsvards-
lagens tillimpningsomrade.

Den nirmare innebérden av bevisbérderegeln bor vara att mark-
dgaren har att visa hur de féreskrifter som meddelats med st6d av
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30 § skogsvirdslagen foljs. Dessa foreskrifter utgér till sitt innehdll
en precisering av miljobalkens allminna hinsynsregler, vilket inne-
bir att ett kunskapskrav motsvarande miljobalkens dven bér mot-
svaras av en liknande bevisbérderegel. Den foreslagna regeln ska dir-
for inte omfatta bestimmelserna enligt till exempel 6 § om anliggning
av ny skog eller foreskrifter enligt 29 § om bekimpning av insekts-
hirjningar. Vid tillsyn enligt skogsvirdslagen har dirfér Skogsstyrel-
sens allyimt det primira utredningsansvaret 1 de delar som inte
omfattas av foreskrifter om hinsyn till natur- eller kulturmiljévar-
dens intressen.

Inneborden av en bevisborderegel utformad pd detta sitt ir att
markigaren ska kunna visa vilket kunskapsunderlag som finns och
hur beslut om olika dtgirder motiverats 1 férhéllande tll féreskrifterna.
Kan en markigare inte visa detta bér myndigheten kunna komplet-
tera drendet med information som finns tillginglig, inhimta ny kun-
skap eller avgora ett drende 1 befintligt skick. I det sistnimna fallet,
som innebir att myndigheten vid en proportionalitetsbedémning av
kunskapskravets omfattning, funnit att markigaren borde kunna redo-
gora for ytterligare utredning, kan tillsynsbeslutet innebira att en
markigare 8liggs en betungande forpliktelse. Ett sddant tillsynsbeslut
kan d& motiveras av att markigaren inte inkommit med utredning som
talar f6r att dtgirden ir férenlig med skogsvardslagen.

Avgrinsning av bevisborderegeln ir motiverad av miljébalkens
systematik som &ligger verksamhetsutdvaren ett utredningsansvar,
som inte nddvindigtvis dterfinns i niringslagstiftningens andra delar.
Bevisborderegeln kan diremot anses utgora en naturlig férlingning
av de principer som kommer till uttryck i 1993 rs skogspolitiska be-
slut om 6kad frihet och 6kat ansvar. Det dr svirt att motivera att en
markigare ska ha stor frihet i férvaltningen, utan att dven ge moj-
lighet for myndigheter att vid tillsyn avkriva en redovisning fér hur
ansvaret tagits avseende de bindande och konkret utformade reglerna
1 foreskrifterna.
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14.1.4 Sarskilt om kunskapskravet och féryngringsavverkning

Foéryngringsavverkning ir den skogsbruksdtgird som normalt sett
kan innebira storst konsekvenser f6r miljon. Foryngringsavverkning
ir ocksd den typen av avverkning dir regeringen foreskrivit att av-
verkningen ska féregds av en underrittelse.

Den redovisning av hinsyn som ska ske i samband med en avverk-
ning brukar kallas f6r hinsynsredovisning. Kravet pd hinsynsredo-
visning dr uttryckt pd si sitt att markigaren ska underritta Skogs-
styrelsen om vad han eller hon avser att gora fér att, i samband med
avverkning trygga dtervixten av skog som foéranleds av avverkningen
och f6r att tillgodose naturvirdens och kulturmiljévardens intressen.

Som utredningen redogjort for har Skogsstyrelsen faststillt en
blankett pa vilken markigaren kan kryssa 1 vilken hinsyn som pla-
neras att tas till arter, naturvirden och kulturmiljévirden. Det finns
sdledes inget krav och inget utrymme p8 blanketten f6r markigaren
att redogora for forhdllandena i det omride som berdrs av tgirden
och hur markigaren har kommit fram till att den ”ikryssade” hin-
synen ir den som ir limplig och dndamailsenlig att vidta samt 1
overensstimmelse med de foreskrifter om hinsyn som Skogsstyrel-
sen meddelat.

For enskilda skogsigare ir det vanligt att en virkeskdpare anlitas
som ombud infér en féryngringsavverkning. Virkeskdparen ansvarar
d& f6r att utfora naturvirdesbedomning och limna in underrittelsen
om avverkning tillsammans med hinsynsredovisningen. Av uppgif-
ter frin skogsigareforeningen Norra skog framgir exempelvis att
drygt 95 procent av den virkesvolym som féreningen hanterar gors
pd uppdrag av enskilda skogsigare med hjilp av féreningens skogs-
organisation. Ovriga volymer avser leveransvirke dir markigaren sjilv
utfor avverkningen och transporterar virket till vig. Det finns sdledes
redan 1 dag en inarbetad ordning fér privata markigare att anlita om-
bud for att limna in en avverkningsanmilan samt utféra naturvirdes-
bedémningar och traktplanering.

Den generella trenden i Sverige ir att antalet avverkningar som
anmils till Skogsstyrelsen 1 enskilda markigares eget namn gir ner
och att antalet ombud som ansvarar f6r avverkning gir upp.

> 1 14 § skogsvardslagen anges att regeringen fir féreskriva om underrittelseskyldighet i friga
om avverkning. I 15 § skogsvardsférordningen har regeringen uttryckligen undantagit gallring
och rojning frén sddan avverkning som Skogsstyrelsen ska underrittas om.
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Figur 14.1  Ombud vid avverkningsarenden

Antal avverkningsarenden avseende fastigheter som ar agda
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Kélla: Skogsstyrelsen 2020.
| Kategorin ombud aterfinns till allra storsta del yrkesverksamma virkeskapare och virkesférmedlare
som ansvarar for drendet. Kategorin privatperson avses de drenden dér fastighetsagaren sjalv eller

nagon annan privatperson ansvarar for avverkningen. Okdnd innebér att inget ombud angetts, da
uppgift om detta inte &r obligatoriskt.

Uppgiften avser alla avverkningséarenden bade avverkningsanmaélningar och -ansdkningar.

Nir ett ombud, som en skogsigarforening, anlitas gors oftast en natur-
virdesbedomning innan ett skogsomride som ska avverkas siljs eller
innan en avverkning pdbérjas, for att identifiera att objektet inte hirror
fran en kontroversiell killa vilket ir ett krav som uppstills av certifier-
ingarna. Avverkningsanmilan skickas direfter normalt in sd snabbt
som mojligt till Skogsstyrelsen for att handliggningsfristen om sex
veckor ska borjalépa. Hinsynsredovisningen som ska ges in tillsam-
mans med avverkningsanmilan sker utifrin vad man kinner till om
trakten 1 detta lige. Forst direfter sker en detaljerad traktplanering 1
filt dir hinsynskrivande biotoper och andra naturvirden identifie-
ras och avgrinsas 1 ett digitalt s§ kallat traktdirektiv. Stérre hinsyns-
objekt markeras, medan detaljhinsyn som till exempel naturvirdes-
trid beaktas av maskinférarna i samband med att dtgirden utfors.
For att motsvara det krav pd kunskap som foljer av miljobalken,
och det krav som utredningen nu foreslr ska inféras 1 skogsvards-
lagen, ska markigaren pd férhand skaffa sig kunskap om vilka natur-
och kulturmiljévirden som berérs av dtgirden. Det ricker alltsd inte
att enbart redogéra for de natur- och kulturmiljovirden dir mark-
dgaren bedomer att hinsyn miste tas. Markigaren miste 1 normal-
fallet pd egen hand eller med hjilp av annan ha varit ute i det omréde
som kommer att berdras av den tinkta avverkningen och kartligga
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de natur- och kulturmiljévirden som kan komma att beréras av &t-
girden redan innan avverkningsanmilan och hinsynsredovisningen
ges 1n.

Efter genomférd kartliggning av natur- och kulturmiljovirden
ska markigaren direfter pd egen hand eller med hjilp av annan be-
déma vilken hinsyn som bér tas till de virden som iakttagits for att
hinsynen ska dverensstimma med foreskrifterna som Skogsstyrel-
sen meddelat med stdd av 30 § skogsvardslagen. Det innebir dirmed
att den s3 kallade traktplaneringen normalt behover utféras fore det
att avverkningsanmilan ges in.

Den befintliga blanketten om underrittelse om avverkning inne-
haller ett avsnitt om planerad hinsyn till naturvirden och kulturmiljo-
virden (avsnitt G). Dir ska markigaren redogora fér den hinsyn som
planeras att tas till dessa virden. De virden som anges dr bland annat
hinsynskrivande biotoper, kulturmiljéer, kulturlimningar, arter, fore-
komst av olika tridarter och déda trid. Dirutéver ska markigaren
ange om det finns behov av skyddszoner till bland annat skogliga
impediment eller kulturmiljoer samt om hinsyn behover tas till vatten.

Enligt utredningen boér det i normalfallet vara tillrickligt om
markigaren kan ange om och hur de i blanketten angivna natur- och
kulturmiljévirdena faktiskt berérs av dtgirden samt vilken hinsyn
som planeras till dessa virden. Markigaren ska alltsd pd forhand ta
reda pd om de angivna natur- och kulturmiljévirdena finns 1 det
omrdde som berdrs av dtgirden och om de kommer att pdverkas av
dtgirden i sddan utstrickning att hinsyn méste tas till dem.

Utredningen har i frdgan om sitt uppdrag om behov av kunskaps-
underlag konstaterat att en inventering av naturvirden i Skogsstyrel-
sens regi pd ménga sitt kan underlitta f6r markigaren att ta fram det
kunskapsunderlag som krivs for att tillgodose lagens krav. Ett sidant
forslag redogors for senare 1 detta kapitel. I den utstrickning upp-
gifter finns om naturvirden pd den egna fastigheten bér dessa upp-
gifter kunna anvindas 1 stillet for att markidgaren pd egen hand ska
inventera eller bekosta att ndgon annan utfér en sidan inventering.
Diremot krivs alltid en beddmning av dtgirdernas paverkan pa natur-
virdena pd den aktuella platsen.
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Hur ska kunskapskravet redovisas?

Utredningen har évervigt att infora en bestimmelse som anger att
markigaren som regel ska ge in den fullstindiga kartliggningen av
natur- och kulturmiljévirden som utférts tillsammans med blanketten
om avverkningsanmailan. For ett sidant férfarande talar att Skogs-
styrelsen omedelbart kan se vilket underlag markigaren haft {6r sina
stillningstaganden 1 friga om hinsyn och om detta varit tillrickligt.

I detta ssmmanhang méste 4terigen lyftas att foryngringsavverk-
ning av skog inte ir en tillstdndspliktig verksamhet och att utgdngs-
punkten ir att den ir tilldtlig. Antalet anmilningar om avverkning
uppgdr till cirka 60 000 per r. For att detta stora antal ska vara moj-
ligt att hantera fér Skogsstyrelsen forutsitter det en rationell hand-
liggning. Att 1 samtliga fall iven bifoga kartliggning av natur- och
kulturmiljévirden skulle betunga hanteringen hos myndigheten och
for skogsigaren. Utredningen bedomer dirfér att det inte bor fore-
slds en bestimmelse som anger att beddmningen av natur- och kul-
turmiljévirden alltid ska medfélja avverkningsanmailan. Diremot krivs
att Skogsstyrelse utformar ett system f6r granskning av inkomna av-
verkningsanmailningar som lyckas fdnga upp de féryngringsavverk-
ningar dir natur- eller kulturmiljon pdkallar en sirskild granskning.
Myndigheten ska alltid kunna begira in det underlag som behévs for
att kunna bedéma avverkningens forenlighet med skogsvirdslagen
och miljsbalken.

Av Skogsstyrelsens foreskrifter foljer redan 1 dag att en karta/kart-
skiss ska limnas in tillsammans med avverkningsanmilan. Av den ska
framgd de hinsynskrivande biotoper, de kulturmiljéer och kultur-
limningar, de lokaler for arter samt de skyddszoner dir hinsyn till
naturvirdens och kulturmiljévirdens intressen planeras, enligt vad
som angetts i hinsynsredovisningen p4 anmilningsblanketten. Aven
om den fullstindiga naturvirdesbedémningen inte behéver limnas
in tillsammans med avverkningsanmailan anser utredningen att krav
pd karta/kartskiss bor kvarstd. Nuvarande foreskrift behover dock
indras pd s4 sitt att kartskissen ska avse de natur- och kulturmiljs-
virden som berdrs av dtgirden och vilken hinsyn som planeras for
dessa virden. Andring av foreskriften éverlimnas it Skogsstyrelsen.
Nigot forfattningsforslag limnas dirfor inte av utredningen avseende
krav pd karta/kartskiss och vilken information den ska inneh3lla.
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Skogsstyrelsens granskning av en avverkningsanmilan och myn-
dighetens kontroll av efterlevnaden av skogsvardslagen gors inom
ramen for myndighetens tillsynsuppdrag. Som redogjorts f6ér har
Skogsstyrelsen redan 1 dag, med st6d av 34 § skogsvardslagen, ritt att
pd begiran f& de upplysningar och handlingar som behovs for till-
synen enligt skogsvirdslagen eller enligt féreskrifter som meddelats
med stdd av lagen. Med stdd av den hir bestimmelsen kan Skogs-
styrelsen kriva av markigaren att denne vid férfrigan frin Skogssty-
relsen kan redogéra f6r det underlag som ligger till grund f6r bedém-
ningen av vilken hinsyn som krivs 1 det enskilda fallet.

For att kunskapskravet ska motsvara miljobalkens krav bér det
dock kompletteras av en skyldighet f6r markigaren att dven kunna
visa hur den hinsyn som framgar av hinsynsredovisningen 6verens-
stimmer med skogsstyrelsens foreskrifter. Det medfor att bevisbor-
dan for att hinsynsredovisningen bygger pd kunskaper om omridet
dvilar markigaren. Om Skogsstyrelsen vid sin tillsyn finner skal att
ifrdgasitta hinsynsredovisningen bor dirmed myndigheten 1 férsta
hand vinda sig till markigaren f6r att denna ska redovisa de faktiska
forhillandena 1 omrddet som hinsynsredovisnigen avser. Myndig-
hetens roll blir d4 snarare att virdera underlaget och géra en rittslig
bedémning dn att sjilv vidta ytterligare utredningsdtgirder.

Aven uttag av skogsbrinsle och s3 kallad skyddsdikning omfattas
av krav pd anmilan 1 dag. S3vitt utredningen har kunnat se framgir
inget krav pd att dessa tgirder ska foregds av en hinsynsredovisning
p4 samma sitt som avverkning. Atgirderna omfattas dock av de gene-
rella féreskrifterna om hinsyn. Dessa dtgirder bor dirfér ocksd om-
fattas av ett krav pd kunskap 1 forhallande till de krav hinsynsfore-
skrifterna meddelade med st6d av skogsvardslagen stiller.

Ett fullstindigt underlag ska vara en forutsittning for handliggning
av en underrdittelse om avverkning

Enligt 15 b § skogsvardstérordningen fir en tgird som Skogsstyrelsen
ska underrittas om paborjas tidigast sex veckor efter det att en sddan
underrittelse gjorts och i férekommande fall uppgifter limnats om
vad som ska goéras for att trygga tervixten eller for att tillgodose
naturvirdens, kulturmiljévirdens eller renniringens intressen. Redan
1 dag foljer sdledes av férordningen att den tid efter vilken avverk-
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ning fir ske, inte bérjar 16pa forrin de uppgifter som krivs i under-
rittelsen har limnats in till Skogsstyrelsen.

Med anledning av att utredningen nu foreslagit att en underrittel-
se om avverkning dven ska innehilla en redogorelse for vilka natur-
och kulturmiljévirden som berdrs av dtgidrden behdver bestimmelsen
115 b § justeras.

Vem som ska uppfylla kunskapskravet i skogsvdrdslagen?

Skogsvardslagens krav att limna in en hinsynsredovisning 1 samband
med en avverkning ir 1 dag uttryckligen riktat till markigaren. Milj-
balkens kunskapskrav ir 1 stillet riktat mot verksamhetsutévaren, den
som bedriver en verksamhet eller vidtar en &tgird. Som redogjorts for
ovan ir verksamhetsutévaren den som har faktisk och rittslig mojlig-
het att vidta en 4tgird och frigan avgors i1 varje enskilt fall. T friga om
skogsbruksitgirder ir det emellertid vanligt att en markigare anlitar
en entreprendr for att utféra en dtgird och att beslut om vilken hin-
syn som faktiskt ska tas fattas pa plats nir dtgirden utfors.

Utredningen bedémer att det finns skil som talar f6r att utforma
kunskapskravet i skogsvirdslagen pd samma sitt som 1 miljobalken.
Det skulle innebira att det skulle finnas utrymme for att 8ligga en
annan aktdr in markigaren ansvar for att skaffa sig kunskap 1 de fall
han eller hon bedéms ha en sddan faktisk och rittslig mojlighet att
paverka hur en &tgird utfors. I dagsliget dr dock kravet pd hinsyns-
redovisning riktat till markigaren. Utredningen kan dirfér inte se skil
att 1 nuliget utvidga det ansvaret till att avse en annan aktér.

Som nimnts ir det f6r enskilda skogsigare vanligt férekommande
att avverkningen utférs av en virkeskdpare som 4tar sig 1 egenskap
av ombud att skicka in underrittelsen om avverkning och utféra hin-
synsredovisningen. I praktiken ir det sillan som markigaren sjilv ut-
for denna dtgird trots att det forfattningsreglerade kravet om att limna
in en underrittelse om avverkning tillsammans med en hinsynsredo-
visning 3ligger markigaren. Med det férslag som utredningen nu
limnar kommer ingen 4ndring att ske 1 detta avseende. Markigare
skaisamma utstrickning som 1 dag kunna lita en virkeskdpare utféra
nodvindiga undersékningar av det berérda omrddet och 3tgirdens
paverkan pd dessa. Det juridiska ansvaret {6r att kravet efterlevs 8lig-
ger dock markigaren.
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Uppgifterna i hinsynsredovisningen bér inte vara bindande
eller straffsanktionerade

I dagsliget ir de uppgifter om hinsyn som limnas i samband med en
avverkningsanmilan inte bindande. I den utstrickning uppgifterna
limnas inom ramen f6r en underrittelse om avverkning enligt skogs-
virdslagen ir oriktiga uppgifter inte heller straffsanktionerade. Som
nimnts tidigare kan dock felaktiga uppgifter som limnas i en an-
milan om samrid enligt miljobalken omfattas av straffsanktionen 1
29 kap. 5 § 1 a miljobalken.

En underrittelse om avverkning hanteras som huvudregel inom
ramen for Skogsstyrelsens tillsyn enligt skogsvardslagen. Handligg-
ningen och ett eventuellt beslut frén Skogsstyrelsen omfattas inte av
rittskraft utan det stdr Skogsstyrelsen fritt att under handliggningens
tid och dven efter avslutad handliggning meddela foreligganden eller
forbud mot tgirden. Det innebir att f6r det fall ytterligare informa-
tion skulle tillkomma under eller efter handliggningen ir avslutad hos
Skogsstyrelsen bér det finnas utrymme for att beakta denna inom
ramen for tillsynen.

Det har dven framforts till utredningen att det, trots genomférd
kartliggning av natur- och kulturmiljévirden, vid utférande av sjilva
avverkningen kan framkomma nya uppgifter om markférhillanden
eller miljon som méste kunna beaktas. P4 motsvarande sitt som Skogs-
styrelsen kan beakta ny information méste detta dven std markigaren
fritt att kunna géra anpassningar av dtgirden. En anmilan ir giltig i
fem ar. Under tiden frdn anmilan till dess avverkningen genomfors
kan det uppkomma férindringar pd det aktuella avverkningsomridet
vilka kan motivera andra eller ytterligare hinsynsavvigningar vid av-
verkningstidpunkten dn de som redovisades nir anmilan limnades
in. Dessa anpassningar till miljon méste sjilvfallet kunna utforas for-
utsatt att de dr forenliga med skogsvirdslagens bestimmelser och de
foreskrifter om hinsyn som Skogsstyrelsen meddelat.

Mot denna bakgrund saknas det enligt utredningen skil att fore-
sld en bestimmelse med inneborden att hinsynsredovisningen ska
vara bindande f6r markigaren. En handlingsfrihet f6r markigaren att
inom de ramar som det nu féreslagna kunskapskravet och befintliga
foreskrifter om hinsyn till natur- och kulturmiljévirden ger ir dess-
utom i linje med den frihet under ansvar som féljer av rédande skogs-
politik. Bedémer Skogsstyrelsen att den redovisade hinsynen ir
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avgorande for att avverkningen ska f3 utféras bér myndigheten med-
dela ett foreliggande enligt 35 § skogsvardslagen om att en viss hin-
syn ska tas. Att inte folja ett féreliggande eller bryta mot ett férbud
som har meddelats for att en foreskrift enligt 30 § ska foljas ir straff-
sanktionerat.’

En annan friga ir om felaktiga uppgifter eller avsiktligt utelim-
nade uppgifter i en anmilan om avverkning ska vara straffsanktione-
rade. For att markigaren och Skogsstyrelsen ska kunna bedéma om
tgirden ir forenlig med gillande foreskrifter om hinsyn ir det en
sjilvklarhet att de uppgifter som limnas tillsammans med en avverk-
ningsanmilan méste vara riktiga och fullstindiga.

Frigan om en straffsanktion har utretts tidigare.” I den senaste
utredningen konstaterades att de férhillandevis begrinsade krav pd
innehéllet 1 de uppgifter som ska limnas till Skogsstyrelsen 1 en an-
milan eller ansékan och den huvudsakliga inriktningen p8 en 6ver-
siktlig beskrivning av planerade dtgirder, inte limpar sig for en krimi-
nalisering 1 linje med den som finns i miljobalken om férsvirande av
miljokontroll.*

Det forslag om ett uttryckligt krav pd kunskap om natur- och
kulturmiljévirden i berért omride samt vilken hinsyn som ska tas
till dessa dr mer detaljerat in den beskrivning av planerade 3tgirder
som skogsvardslagen kriver i dag. Som utredningen redogjort for har
Skogsstyrelsen méjlighet att med stéd av dagens bestimmelser 134 §
skogsvardslagen begira in kompletteringar. Likasd har Skogsstyrel-
sen mojlighet att med stod av férvaltningslagens bestimmelser be-
gira att markigaren fortydligar eller kompletterar sin anmilan. Utred-
ningen bedémer att dessa verktyg tillsammans med utredningens
forslag om bevisborderegel bor vara tillrickliga for att f6rm8& mark-
dgaren att efterleva kravet pd kunskap. Om efterlevnaden blir brist-
fillig kan det finnas skil att dterigen 6verviga en straffsanktion.

©38 a § 4 skogsvirdslagen.

” Miljomalsberedningen SOU 2013:43 och Utredningen om en rittslig dversyn av skogsvards-
lagstiftningen SOU 2017:81.

¥SOU 2017:81, 5. 207.
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14.1.5 Miljobalkens kunskapskrav kommer kvarsta
for vissa skogsbruksatgarder

Enligt utredningens bedémning kommer Skogsstyrelsens skyldighet
att tillimpa miljobalkens bestimmelser kvarstd for de &tgirder dir
myndigheten har ett tillsynsansvar enligt miljébalken. En reglering
av kunskapskravet i skogsvardslagen kommer dirfér fortfarande inne-
bira att Skogsstyrelsen ska tillimpa miljobalkens kunskapskrav fér
sddana &tgirder som omfattas av samrddsplikt enligt 12 kap. 6 § miljo-
balken, skogsbruksitgirder som kan paverka miljon i ett sidant om-
rdde som avses 1 7 kap. 27 § miljobalken, och biotopskyddsomriden
som Skogsstyrelsen beslutat om. For dessa dtgirder kvarstdr Skogs-
styrelsens tillsynsansvar enligt miljobalken oférindrat.

I friga om foéryngringsavverkning foljer det av 6 § forordningen
om anmilan fér samrdd att markigaren dven gjort en anmilan om
samrad enligt miljobalken nir en underrittelse om avverkning limnas
in till Skogsstyrelsen. En rimlig tolkning av denna bestimmelse ir
enligt utredningen att dtgirden inledningsvis kan hanteras av Skogs-
styrelsen inom ramen f6r myndighetens tillsynsansvar enligt miljo-
balken. Markigaren har enligt bestimmelsen, per automatik, anmilt
tgirden for samrdd 1 det att en underrittelse om avverkning limnats
in. Enligt utredningen mojliggor det for Skogsstyrelsen att tillimpa
miljébalkens bestimmelser, diribland kunskapskravet och bevisborde-
regeln, eftersom myndigheten f6r dessa dtgirder utdvar tillsyn enligt
miljobalken. Utredningen tolkar bestimmelsen pd s sitt att mark-
dgaren dd maste visa hur dtgirden 6verensstimmer med miljobalkens
allminna hinsynsregler.

Som utredningen kommer att dterkomma till nedan féresldr ut-
redningen att bestimmelsen som anger att den markigare som limnat
in en anmilan om avverkning ocksd har gjort en anmilan om samrid,
ska upphivas. En sddan indring medfor sdledes att Skogsstyrelsen for
dessa dtgirder inte per automatik ir tillsynsmyndighet enligt miljo-
balken och kan inte heller d3 stilla krav med stéd av miljobalken.
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14.1.6 Skogsbruksplaner — ett satt att uppfylla kunskapskravet
i miljobalken och skogsvardslagen

I dag finns inget lagstadgat krav pd att skogsigaren ska ha en skogs-
bruksplan. Enligt tidigare lydelse av 14 a § skogsvardslagen skulle det
for varje brukningsenhet finnas en redovisning som angav hur skogen
sdg ut och vilka natur- och kulturmiljévirden som hade registrerats
for brukningsenheten, en skogs- och miljoredovisning (SMOR). Kra-
vet inférdes genom en lagindring 1998 som ett led i uppfoljningen av
1993 ars skogspolitik. Skogsstyrelsen hade d& 1 en utvirdering konsta-
terat att allt firre skogsigare upprittade skogsbruksplaner och i utvir-
deringen befarades dven en betydande kunskapsbrist hos brukarna
om deras skogsfastigheter.”

Kravet pd en skogs- och miljéredovisning avskaffades genom en
lagindring som tridde 1 kraft &r 2009. Som skal f6r att ta bort kravet
anforde riksdagen att uppgifterna inte var digitaliserade och att redo-
visningen dirmed blev ofullstindig och inaktuell di exempelvis kun-
skaper om tidigare okinda nyckelbiotoper och kulturminnen tillkom.
Myndigheternas och skogsigarnas uppgifter kunde d& ha divergerande
uppgifter, vilket gjorde att kommunikationen kunde férsvaras och
risken for missférstdnd och merarbete ckade. Det angavs dven att
kravet p4 att uppritta och uppdatera SMOR var det administrativa
krav som kostade skogsbruksforetagen mest pengar och medférde
en betydande administrativ bérda for skogsbrukarna.'®

I forarbetena konstateras att avskaffandet av kravet pd en skogs-
och miljéredovisning skulle kunna leda till att markigarna far simre
kunskap om sin fastighets produktionsméjligheter samt natur- och
kulturvirden. Det konstaterades att information som ir av betydelse
for skogsigare och andra intressenter, inklusive information om
natur- och kulturvirden, finns i ett antal olika register hos Skogssty-
relsen, linsstyrelserna, med flera myndigheter. Skogsstyrelsen skulle
dirfor ges 1 uppdrag att se till att fastighetsigaren fr tillgdng till upp-
gifter om respektive skogsfastighets natur- och kulturvirden."

I samma forarbeten diskuteras dven frigan om inférande av krav
pd skogsbruksplan. Frén regeringens sida framférdes att en skogs-
bruksplan ir ett bra redskap for att tillgodose den enskilde skogs-
dgarens och samhillets intresse att skogen brukas effektivt sd att den

? Prop. 1997/98:158, 5. 31 f.
'° Prop. 2007/08:108 s. 40.
1 Prop. 2007/08:108 s. 40.
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ger ekonomiska intikter och tar ritt hinsyn till natur- och kultur-
virden och andra virden som férknippas med skog och skogsmark.
Myndigheter borde enligt regeringen underlitta for skogsigare att
uppritta och anvinda skogsbruksplaner. Diremot ansdg regeringen
att ett krav pd skogsbruksplan var olimpligt eftersom ett sddant krav
inte skulle vara férenligt med skogspolitikens inriktning mot *frihet
under ansvar”. Ett obligatorium skulle ocksd innebira en 6kad byri-
krati som leder till hégre kostnader for sdvil markigaren som sam-
hillet."?

Enligt Skogsstyrelsen ticktes drygt 81 procent av skogsmarken 1
Sverige av en langsiktig skogsbruksplan ir 2015."” Cirka 60 procent
av marken som igs av enskilda skogsigare och nirmare 100 procent
av 6vrig mark, ticks av en skogsbruksplan.'*

Utredningen har foreslagit att det inférs ett krav pd kunskap 1
skogsvirdslagen. Den foreslagna bestimmelsen innebir att markiga-
ren infor att en skogsbruksdtgird ska utforas behover kunskap om
natur- och kulturmiljévirden i det omride som berdrs av dtgirden
samt dtgirdens pdverkan pd dessa. Forslaget innebir alltsd inget krav
pd att alla markigare ska ha en fullstindig bild av natur- och kultur-
miljovirdena pd fastigheten 1andra ligen dn nir en dtgird ska utforas.
Maojligheten att planera brukandet av skogen utan krav pd en skogs-
bruksplan ligger enligt utredningen i linje med den svenska skogspoli-
tiken och frihet under ansvar. Det finns dirfér inte skl att ocksa fore-
sl& ett krav pd innehav av en skogsbruksplan.

En vil utférd skogsbruksplan ir dock ett bra verktyg f6r mark-
idgaren att uppfylla miljébalkens och skogsvardslagens krav om hin-
syn samt {or att bedriva ett aktivt, vil planerat och hillbart skogsbruk.
Det bor dven overvigas dtgirder for att mojliggora en forstirkning
av kompentensen hos skogsbruksplanliggare sa att dessa kan framstilla
skogsbruksplaner som kan bidra till att uppfylla kunskapskravet 1
alla dess delar, dven nir det giller att identifiera omrdden med héga
naturvirden som kriver hég biologisk kunskap att identifiera.

12 Prop. 2007/08:108 s. 50.

' SCB, Genomforandet av Agenda 2030 i Sverige Statistisk ligesbild 2019, s. 175.

! Dessa uppgifter har Skogsstyrelsen skickat till FRA (FAO Global Forest Resources Assess-
ment). De kommer att publiceras i host.
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14.1.7 En underrattelse om avverkning bor inte ldngre utgora
en anmalan om samrad enligt miljobalken

Som utredningen redogjort fér framgir det av 6 § férordningen om
anmilan f6r samrdd att den som i enlighet med gillande bestimmel-
ser har underrittat Skogsstyrelsen om avverkning, uttag av skogs-
brinsle eller om skyddsdikning ska anses ha gjort anmilan f6r samrid
for dtgirden enligt 12 kap. 6 § miljobalken. Utredningen har konsta-
terat att bestimmelsen ir otydligt utformad men att den bér forstds
som en si kallad verkstillighetsféreskrift som anger att anmilnings-
plikten enligt 12 kap. 6 § miljobalken ir fullgjord genom att anmilan
till Skogsstyrelsen gjorts f6r de angivna dtgirderna. Huruvida Skogs-
styrelsen ska hantera drendet enligt skogsvérdslagen eller miljobalken
framgar inte.

Som utredningen redogjort f6r fir dock valet av tillimplig lag be-
tydelse i flera avseenden. Bland annat innebir en handliggning av
irendet enligt miljobalken att vissa krav 1 miljobalken blir tillimp-
liga, bland annat kunskapskravet och bevisbérderegeln.

Samridsplikt enligt 12 kap. 6 § giller for dtgirder som inte dr anmil-
nings- eller tillstdndspliktiga enligt miljbalken men som kan komma
att visentligt dndra naturmiljén. Enligt huvudregeln aligger det den
som enligt miljobalken kan anses utgora verksamhetsutdvare att be-
déma om samradsplikt foreligger. Bestimmelsen 1 6 § férordningen
om anmilan {6r samrdd innebir siledes att markigaren frintas skyl-
digheten att pd egen hand bedéma om dtgirden omfattas av samrads-
plikt.

Som utredningen funnit ovan bor bestimmelsen tolkas pa s8 sitt
att en anmilan om samrad alltid gérs 1 och med en anmilan om av-
verkning och att miljébalkens bestimmelser betriffande kunskaps-
krav och bevisborda dirmed kan tillimpas av Skogsstyrelsen redan
vid bedémningen av enligt vilken lag drendet ska handliggas. Bestim-
melsen har knappast avsett att f denna innebérd. Det kan dven inne-
bira att regeln kan aktualisera straffbestimmelsen om oriktiga upp-
gifter i en anmilan om samrid enligt 12 kap. 6 § miljobalken pi ett
olyckligt sitt. Att limna oriktiga uppgifter i en avverkningsanmilan
har inte varit avsett av vara straffbelagt.

Utredningen beddémer att bestimmelsen innebir att det blir otyd-
ligt 1 friga om bland annat vilken lag som ir tillimplig pd handligg-
ningen. Skogsvirdslagen och miljébalken har delvis olika syften och
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dirmed olika bestimmelser. Val av tillimplig lag far dirfor betydelse
for vilka krav som kan stillas i det enskilda fallet. Det innebir dven
att det blir oklart om oriktiga uppgifter i en anmilan ir straffbelagt
eller inte.

Genom att upphiva bestimmelsen 1 6 § férordningen om anmi-
lan f6r samrdd bedémer utredningen att detta kommer bli mer tyd-
ligt. Markigaren och Skogsstyrelsen, i egenskap av tillsynsmyndig-
het, kommer att behéva ta uttrycklig stillning till om samrid enligt
miljobalken krivs eller inte. P4 sd sitt tydliggors vilken lagstiftning
som ska tillimpas 1 det enskilda fallet.

I de fall markigaren bedémer att dtgirden inte visentligt kan
indra naturmiljén och den dirmed inte omfattas av samradsplikt om-
fattas dtgirden av skogsvardslagens bestimmelser och Skogsstyrelsen
far utova tillsyn 1 den utstrickning som krivs. For det fall att Skogs-
styrelsen infor eller under handliggningen av ett drende enligt skogs-
vardslagen bedémer att skogsbruksdtgirden ritteligen ska hanteras
inom ramen for ett samrad enligt miljobalken miste Skogsstyrelsen
tydliggora detta for markigaren. Det kan handla om att ny information
om naturvirden tillkommer antingen genom Skogsstyrelsens egna
tillsynsdtgirder eller att nigon utomstdende har gjort observationer
som meddelats Skogsstyrelsen.

Om Skogsstyrelsen bedomer att 8tgirden omfattas av samradsplikt
ska Skogsstyrelsen agera med stéd av miljobalkens bestimmelser.
Med stéd av 26 kap. 9 § miljobalken har Skogsstyrelsen dd mojlighet
att foreligga markigaren att anmila &tgérden f6r samrdd och att annars
forbjuda dtgirden.

Bestimmelsen 1 6 § férordningen om anmailan f6r samrdd inne-
hiller ett andra stycke som reglerar anvindandet av jordbruksmark.
Den nu féreslagna dndringen av forsta stycket i bestimmelsen be-
doéms inte paverka regleringen avseende jordbruksmark.

Anmiilan om samrdd bor handliggas gemensamt med underrittelsen
om avverkning

Samridsplikt foreligger for en dtgird som kan komma att visentligt
indra naturmiljon. Inom ramen for samridet ska sdledes dtgirdens
paverkan pd naturmiljon bedoémas. Vid en foryngringsavverkning ska
dven andra hinsyn tas enligt skogsvirdslagen. Det handlar om hin-
syn till kulturmiljon och renniringen samt tgirder for att trygga
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itervixten. Dessa frigor hanteras inte inom ramen f6r samridet en-
ligt miljobalken.” En underrittelse om avverkning behéver dirfor
limnas in till Skogsstyrelsen och en prévning av nyss nimnda frigor
ska ske enligt skogsvirdslagen. Limpligen bor denna underrittelse
ges in tillsammans med anmilan om samrdd och handliggas gemen-
samt.

Enligt Skogsstyrelsens foreskrifter behdver en underrittelse om
avverkning inte goras i de fall en anmailan f6r samrdd betriffande av-
verkningen gjorts enligt 12 kap. 6 § miljobalken."® Enligt utredningen
bér denna féreskrift upphivas.

14.1.8 Straffbestimmelser med koppling till samradsplikten
bor ses 6ver

Genom att upphiva bestimmelsen om att markigaren per automatik
har gjort en anmilan om samrdd genom sin avverkningsanmilan
intrider skyldigheten f6r markigaren att pd egen hand bedéma om
dtgirden omfattas av samridsplikt eller inte. Som nimnts dr under-
l8tenhet att samrdda i de situationer dir 8tgirden kriver samrdd straff-
sanktionerat. Det giller sdvil samrddsplikten som foljer av den allminna
bestimmelsen om visentlig indring av naturmiljon som den dir det
ir sirskilt foreskrivet. Genom den féreslagna indringen riskerar
markigaren att, vid en felaktig beddmning om 4tgirdens paverkan
pad miljon och dirmed underldtenhet att anmila dtgirden for samrad,
begd ett brott.

Bedémningen av om en dtgird omfattas av samrddsplikt eller inte
dligger markigaren. I denna bedémning, sirskilt vid tveksamma fall,
kan markigaren ta kontakt med Skogsstyrelsen for att {4 vigledning
1 frdga om atgirdens pdverkan pd naturmiljon och om samradsplikt
foreligger. Markigaren kan ocksd séka ledning 1 den vigledning om
samradsplikten som utredningen foreslar att Skogsstyrelsen och Natur-
vardsverket ska ta fram. Enligt utredningen ir det rimligt att en mark-
dgare som gjort det som rimligen kan krivas av honom eller henne
for att forsikra sig om att dtgirden inte kriver samrdd, inte heller bor
straffas f6r det fall att beddmningen visar sig felaktig. Straffbestim-
melsen om utebliven anmilan om samrdd enligt 12 kap. 6 § milj6-

5 Prop. 1997/98:45 5. 151.
163 kap. 11 § SKSFS 2011:7 (SKSFS 2015:2).
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balken finns 1 29 kap. 4 § forsta stycket 1 g) miljobalken. Brottet ir
otilliten miljéverksamhet.

Straffsanktionen ir inbakad i en bestimmelse som sanktionerar
den som paborjar eller bedriver en verksamhet eller vidtar en dtgird
utan tillstdnd eller godkinnande eller utan att ha gjort en anmilan i
enlighet med en ling katalog av olika bestimmelser, diribland 12 kap.
6 § miljobalken. Det dr svirt att i det sammanhanget géra ett undan-
tag for just skogsbruket. Hur straffbestimmelsen kan anpassas bittre
till skogsbrukets forutsittningar bér dock utredas vidare. Inom ramen
for en sddan 6versyn bor man dven utreda limpligheten med att
straffsanktionera underlitenhet att anmala tgirder som omfattas av
obligatorisk samridsplikt.

En 6versyn kan dven behdvas av den straffrittsliga regleringen
kring EU:s timmerférordning. Timmerférordningen syftar till att
hindra att timmer och trivaror som hirrér frin olaglig avverkning
far avsittning pd EU:s inre marknad. I den svenska lagen om handel
med timmer och trivaror, som kompletterar EU:s timmerférord-
ning, har det forts in en bestimmelse som innebir att en utebliven
avverkningsanmilan till Skogsstyrelsen kan medféra straffrittsligt
ansvar. Bestimmelsen anger att den som med uppsét eller av oakt-
samhet bryter mot férbudet i artikel 4.1 jimford med artikel 2 1 tim-
merférordningen att slippa ut timmer frin olaglig avverkning eller
trivaror som hirrér frin sidant timmer pd marknaden déms till
boter eller fingelse 1 hogst sex minader. Som férutsittning giller att
avverkningen har gjorts 1 strid med bestimmelser i avverknings-
landet 1 friga om anmalan eller underrittelse till en myndighet eller
med en foreskriven tidsfrist efter en sddan anmilan eller underritt-
else.”” T forarbetena till bestimmelsen synes lagstiftaren endast ha
avsett en avverkning som gjorts utan att ha féregdtts av en under-
rittelse om avverkning enligt skogsvirdslagen. Det nimns inget om
hur straffbestimmelsen férhéller sig till en utebliven anmilan om
samrid enligt 12 kap. 6 § miljobalken."® Det kan férklaras av att mark-
dgaren genom en underrittelse om avverkning ocksd per automatik
anmilt avverkningen f6r samrad enligt miljobalken.

Genom den nu féreslagna indringen upphér den nimnda auto-
matiken mellan underrittelse om avverkning och anmilan om sam-
rid. Av ordalydelsen i straffbestimmelsen kan anses f6lja att dven en

179 § forsta stycket 2 lagen (2014:1009) om handel med timmer och trivaror.
'8 Prop. 2013/14:183 s. 35.
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utebliven anmilan om samrad enligt 12 kap. 6 § miljobalken innebir
ett brott mot timmerférordningen. Detta bor ses dver 1 sirskild ord-
ning.

14.1.9 Vagledning och allmdnna rad om samradsplikt
for atgarder i skog bor tas fram

Bestimmelsen om samridsplikt dr allmint hllen och utformad for
att omfatta alla typer av dtgirder som inte omfattas av anmilnings-
eller tillstdndsplikt enligt miljobalken. Som utredningen redogjort fér
tar bestimmelsen sikte pd dtgirder dir det finns en risk f6r en visent-
lig andring pa naturmiljon. Fér att kunna avgora risken for paverkan
behéver man bedéma bade vad det ir for dtgird som ska utféras och
vilken miljé som kan pdverkas av dtgirden. Enligt utredningen ir det
rimligt att anta att omfattningen av en 4tgirds paverkan pd natur-
miljon blir stérre 1 de fall d& omrddet som berdrs har héga natur-
virden.

Utredningen har redogjort f6r Skogsstyrelsens mojlighet att med-
dela foreskrifter om s kallad obligatorisk samridsplikt. I viss ut-
strickning finns det siledes méjlighet f6r myndigheten att tydlig-
gora vilka dtgirder dir samrdd alltid ska féregd en skogsbruksdtgird.
Till foreskrifter kan allminna rd dven meddelas for att informera
verksamhetsutévare om myndighetens uppfattning.

Aven utan sidana foreskrifter 4r det viktigt att s3 lingt som maj-
ligt tydliggora vilka dtgirder som i normalfallet bor foregds av sam-
rdd och i vilka naturmiljéer dir en &tgird bor leda till samrdd. Det dr
viktigt att det finns en tydlighet och férutsigbarhet 1 vilka dtgirder
som omfattas av samrad eller inte, bide f6r markigare och f6r hand-
liggare pd Skogsstyrelsen. Skogsstyrelsen bor dirfér, 1 samrdd med
Naturvirdsverket, ta fram allminna rid och vigledning for att tyd-
liggéra vilka stgirder som bor omfattas av samrid. Aven om allminna
rdd och vigledning tas fram miste det alltid goras en bedémning 1
det enskilda fallet om bestimmelsen om samrad ir tillimplig och om
samrad krivs.

Bestimmelsen i 12 kap. 6 § innehdller i sig ingen materiell bestim-
melse om vad en markigare eller myndighet ir skyldig att iaktta i
samband med att en dtgird vidtas. Som utredningen uppfattar bestim-
melsen innebir den endast en skyldighet f6r markigaren att samrdda
med tillsynsmyndigheten under vissa forutsittningar. Bestimmelsen
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innehéller ocks3 en reglering om de verktyg som tillsynsmyndigheten
kan anvinda sig av for att begrinsa eller motverka skada p& natur-
miljén. Vilka materiella krav som kan stillas i ett enskilt fall regleras
av de allminna hinsynsreglerna i 2 kap. miljobalken eller av foreskrif-
ter meddelade med stéd av balken, till exempel artskyddsférord-
ningen. Praxis for nir sddana krav kan stillas i friga om 4tgirder i
skog dr mycket sparsam. Sdvitt utredningen har kunnat se avser
dagens praxis enbart frigan om foreligganden eller férbud med avse-
ende pd skydd for arter som omfattas av artskyddsforordningens
skyddsbestimmelser. Det bor dock inte finnas ndgot hinder mot att
anvinda bestimmelsen 1 friga om skydd av vissa naturomriden eller
vattenforekomster.

En vigledning bér hantera dven den situation som enligt bestim-
melsens ordalydelse utgor det primira skyddsomridet — naturmiljo.
Begreppet ir vagt och omfattar vid en férsta anblick all skogsmark.
Detsamma kan sigas gilla for begreppet avsevdirt fordndra som knap-
past kan utlisas pd annat sitt dn att samtliga slutavverkningar om-
fattas. Regeln dr emellertid knappast tinkt att vara generellt tillimp-
lig for de normala dtgirderna vid pigiende markanvindning som
dessutom omfattas av speciallagstiftning. Diremot kan tinkas att till
exempel s8 kallad kontinuitetsskog eller skogar med mycket hoga
naturvirden bér omfattas av naturmiljobegreppet. For dtgirder, dir
skogsvardslagens begrinsningar inte medger hinsyn som ir tillrick-
liga f6r att bevara naturvirdena, bor bestimmelsen tillimpas. Vid upp-
rittande av en gemensam vigledning bér bestimmelsens nirmare inne-
bord i dessa avseenden tydliggdras och en gemensam praxis mellan
myndigheterna efterstrivas.

Som utredningen féreslagit i kapitel 10 kan en djupare 6versyn av
12 kap. 6 § miljobalken vara pikallad. D3 bér dven frigan om hur de
allminna hinsynsreglerna férhéller sig till begreppet pdgdende mark-
anvindning nirmare utredas.

14.1.10 Prévning av skogsbruksatgérder enligt
utredningens férslag

Utredningen féresldr ssmmantaget en ny ordning for tillsyn och prov-
ning enligt skogsvirdslagen. Utredningen limnar diremot inte ndgot
forslag som forindrar tillsyn eller prévning enligt miljobalkens reg-
ler. Den nya ordning som foreslds innebir att markigaren liggs ett
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ansvar att ha kunskaper om faktiska férekomster av natur- och kul-
turmiljovirden inom det omride dir en dtgird avses att vidtas. I sak
ir det samma krav som tidigare stillts pd markigare, iven om det inte
varit direkt angivet i skogsvirdslagen. Det kunskapskrav som fore-
slis innebir att den hinsynsredovisning som ges in 1 samband med
en avverkningsanmilan kommer hilla en hégre kvalitet och kunna ut-
goraunderlag for tillsyn 6ver dtgirden. I konsekvens med att ett med
miljébalkens motsvarande kunskapskrav nu férs in 1 speciallagstift-
ning kommer dven en bevisbérderegel inféras. Den innebir att mark-
idgaren ska kunna visa att dtgirder 6verensstimmer med de foreskrifter
som meddelats med stéd av 30 § skogsvardslagen. Handliggnings-
fristen for Skogsstyrelsen ska inte heller bérja lopa forrin en hin-
synsredovisning som uppfyller lagens krav har inkommit till Skogs-
styrelsen.

I praktiken kommer de flesta avverkningsanmilningar ske pi samma
sitt som férut, med den skillnad att den mer detaljerade planeringen
av avverkningen miste ske innan dtgirden anmals till Skogsstyrelsen.

Genom att slopa kopplingen mellan samridsbestimmelsen112 kap.
6 § miljobalken och en anmilan om avverkning kommer irenden
antingen handliggas enligt balken eller enligt skogsvirdslagen. Den
anmirkningsvirda otydlighet som bestimmelsen inneburit och de
vittgdende mojligheterna f6r Skogsstyrelsen att tillimpa miljobal-
kens krav pd skogsbruksdtgirden minskar dirmed. Resultatet blir att
miljobalken kommer att tillimpas nir det dr befogat, f6r skogsbruks-
tgirder som visentligen kan komma att férindra naturmiljén, men
att skogsvardslagen annars ska tillimpas. De bestimmelser om hin-
syn till natur- och kulturmiljén som skogsvirdslagen innehiller blir
d4 en utpriglad speciallagstiftning i férhillande till miljobalken.

Utredningens uppfattning ir att den féreslagna ordningen bittre
overensstimmer med de ursprungliga intentionerna, bide avseende
miljobalkens tillimpning och skogsvardslagens. De praktiska konse-
kvenserna kommer i de allra flesta fall knappast bli s3 stora av for-
slaget. Risken for att Skogsstyrelsen och skogsbrukare ska ha helt
olika uppfattning om vilken lagstiftning som ir tillimplig bedéms
dock minska. En 6kad tydlighet vid tillsynen bedéms vara en viktig
rittssikerhetsreform som stirker dganderitten.
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Figur 14.2

av avverkningsarenden

Utredningens forslag om att dela upp prévningen av

SOU 2020:73

Schematisk oversikt av Skogsstyrelsens handlaggning

skogsbruksatgarder mellan skogsvardslagen respektive miljébalken

Miljobalken (MB)
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vasentligt forandrar
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Utredningens forslag innebar att den storsta mangden arenden kommer att hanteras enligt skogsvards-
lagen utan mdjlighet for Skogsstyrelsen att dverga till miljobalkshandlaggning. Forst nar en atgard ar
anmald for samrad kommer miljobalken att aktualiseras och da tillampas ocksé miljobalkens regler fullt
ut. Om Skogsstyrelsen i sin tillsyn enligt skogsvardslagen anser att en atgard borde ha anmalts for sam-
rad ska markagaren tydligt informeras om detta och handlaggningen dverga till miljobalken, antingen
genom att markagaren frivilligt anméaler atgarden for samrad eller genom att myndigheten forelagger
om det, da med stod av 26 kap. miljchalken. Nar miljobalkshandldggningen &r slutford bor drendet
provas enligt skogsvardslagens bestammelser, eftersom det &ven kan finnas andra hansyn 4n de som
foranlett samradet som ska beaktas och da provas med de begransningar som foljer av skogsvards-
lagen (intrangsbegransning).

830



SOU 2020:73 Hur kunskapsunderlag om naturvarden ska tas fram och hanteras

14.2 Behov av kunskapsunderlag och inventeringar

Bedomning: Kunskap om olika férekomster 1 naturen som kan
ha betydelse for biologisk mangfald ir avgdrande f6r att uppnd de
skogspolitiska mélen. Ett sddant underlag ir en del av det kunskaps-
krav som 4vilar samtliga markigare redan i dag. Aven myndigheter
behover tillgdng till ett sddant kunskapsunderlag som underlag
for beslut i sin myndighetsutdvning.

Markigare behover sddan kunskap som underlag infér olika
beslut i férvaltningen for att det ska vara méjligt att uppnd kost-
nadseffektiv naturvdrd genom konnekuivitet 1 landskapet. Utred-
ningen bedémer dirfér att en inventering bér utféras 1 skogsomra-
den som kan ha de strukturer och funktioner som ir av sirskild
betydelse f6r den biologiska mangfalden.

Utredningen konstaterar att frigan om vilket kunskapsunderlag som
krivs for olika situationer och verksamheter dr komplex och att svaret
pa frdgan beror pa flera omstindigheter. Avgérande for vilken och
hur mycket kunskap som behévs om skogen kan vara de politiska
ambitionerna f6ér naturvird och omrddesskydd, utformningen och
avgrinsningen av myndigheters uppdrag och, 1 friga om tillsyn och
rddgivning, omstindigheterna 1 det enskilda fallet. Av betydelse ir
iven frigan vem som ska ansvara f6r att inhimta den nédvindiga kun-
skapen om skogen. Vid tillsyn och rddgivning ir det sirskilt relevant
ivilken utstrickning staten ska ansvara fér inhimtning av kunskap och
i vilken utstrickning det ansvaret i stillet bor liggas pd markigaren.

Vid sidan av den kunskap som myndigheterna i olika samman-
hang behover for sin verksamhet finns det dven ett uttalat krav pd att
skogsigare och verksamhetsutévare ska ha nédvindiga kunskaper;
bide betriffande skogsskotseldtgirder och for att kunna tillgodose
andra allminna intressen, som naturmiljén, nir dtgirder vidtas som
kan pdverka dessa. Vad giller kunskap om natur- och kulturmiljévir-
den och hinsyn till dessa har utredningen 1 féregdende avsnitt fore-
slagit ett uttryckligt kunskapskrav.
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14.2.1 Varfér behdvs kunskap om hoga naturviarden?

Inom ramen fér myndigheternas arbete med omradesskydd, rddgiv-
ning och tillsyn samt f6r markigarens arbete med ett hdllbart skogs-
bruk behovs kunskap om naturvirden. Enligt utredningen ir kun-
skap om hidga naturvirden i skogen av sirskild relevans.

I vissa situationer ricker det med kunskap om enskilda objekt,
sdsom djur eller vixter, som i sig utgor ett hogt eller virdefullt natur-
virde. I andra situationer r det 1 stillet viktigt att kunna avgrinsa ett
omride som har ett hogt naturvirde dir omridets kvaliteter som
helhet har betydelse for biologisk mangfald. Kunskap om héga natur-
virden 1 sig respektive kunskap om omridden med hoga naturvirden,
kan dirfor vara betydelsefullt beroende av 1 vilket sammanhang kun-
skapen ska anvindas.

Vissa typer av hdga naturvirden i skogen ir relativt enkla att iden-
tifiera. Det giller sddana naturvirden som bestdr av strukturer som
ar litta att 1aktta. Skogsomrdden med héga naturvirden knutna till
en stor mingd flerhundradriga trid eller en stor mingd grov dod ved
kan relativt enkelt identifieras som omrdden med héga naturvirden.
Andra skogstyper med hdga naturvirden ir ofta svirare att identifiera
for en lekman eller generalist. Vissa skogar har hoga naturvirden
knutna till 1ing skoglig kontinuitet och speciella markférhéllanden.
Att identifiera dessa kan kriva goda kunskaper om naturvardsarter.

Nir ett foretag pd uppdrag av en markigare upprittar en skogs-
bruksplan foér en hel fastighet ingdr en bedémning av naturvirden
som en integrerad del av arbetet. Inventering av enskilda omriden
med héga naturvirden ingdr diremot oftast inte. S8dan inventering
kriver specialkompetens om naturvirdsarter och erfarenhet av att
identifiera skogstyper som forutsitter en specifik ekologisk kunskap
som skogsbruksplanliggarna oftast inte har. Diremot kan naturvir-
den som dr kopplade till strukturer som till exempel gamla och grova
trid, dod ved, med mera, normalt identifieras.

Héga naturvdrden bevaras i storre utstrickning om de identifieras

Syftet med nyckelbiotopsinventeringen var att samla in och férmedla
sdan kunskap som det enskilda skogsbruket inte kunde férvintas
inforskaffa pd egen hand. Nyckelbiotopsinventeringen har bidragit
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med kunskap som kan anvindas av skogsigare {or att bevara skogar
med hoga naturvirden inom sina frivilliga avsittningar.

Ar 2007 bedémdes 20 procent av det enskilda skogsbrukets fri-
villiga avsittningar utgdéra omriden som motsvarade kriterierna for
en nyckelbiotop och 27 procent utgjorde objekt med naturvirde.”
Ar 2011 bedémdes cirka 62 procent av alla frivilliga avsittningar vara
omrdden med utvecklade virden.” I begreppet omriden med utveck-
lade virden ingdr i detta sammanhang nyckelbiotop, objekt med
naturvirde samt skyddszon.

Utredningen bedémer att kinnedom om héga naturvirden pd den
egna fastigheten 6kar sannolikheten f6r att omradet avsitts frivilligt.
I dagsliget ir bedomningen att ungefir hilften av alla omrdden som
hiller nyckelbiotopsklass dr identifierade. Det innebir att det finns
omrdden med héga naturvirden som dnnu inte identifierats. Skulle
dessa omriden identifieras skulle sannolikheten for att de bevaras 6ka.

Om ett omrddes hoga naturvirden kommer till en skogsigares
kinnedom forst nir avverkningsanmilan eller tillstdndsansdkan redan
ir inlimnad har denne normalt redan planerat avverkningen och kal-
kylerat med avverkningens intikter. Dagens koppling mellan Skogs-
styrelsens nyckelbiotopsregistrering och certifieringssystemens krav
pd att sddana omraden inte ska avverkas, har ibland inneburit att skogs-
dgaren inte har kunnat silja virket frin dessa omriden.

Myndigheterna har haft sm3 méjligheter att pd kort sikt formellt
skydda och ersitta markigaren f6r omridet. Om omradets héga natur-
virden ir kinda pd forhand okar sannolikheten att sddana situationer
undviks. Risken att ett omrdde med héga naturvirden avverkas eller
pd annat sitt pdverkas negativt minskar.

Studier pekar pd att registrerade nyckelbiotoper endast avverkas
1 mycket liten utstrickning. Sannolikheten att ett omride avverkas,
som héller nyckelbiotopsklass men som inte ir registrerat av myn-
digheterna, ir mer dn tio ginger storre, se kapitel 11.4.6.

1 Skogsstyrelsen, Skogsbrukets frivilliga avsittningar, meddelande 3/2008, s. 16.
2 Skogsstyrelsen, Skogsbrukets frivilliga avsittningar, rapport 5/2012, s. 16.
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Modjligheten att uppnd representativitet och god konnektivitet
i skogslandskapet okar med kinnedom om hoga naturvirden

For att arter knutna till en specifik skogstyp ska kunna leva i ling-
siktigt livskraftiga populationer behover de kunna sprida sig mellan
omriden av denna skogstyp. For att arter knutna till olika skogs-
typer ska kunna fortleva l8ngsiktigt i ett landskap behéver det finnas
ekologisk konnektivitet i landskapet mellan omrdden av dessa olika
skogstyper. Vissa strukturer och funktioner finns huvudsakligen 1
omriden med héga naturvirden.

Behovet av vil férbundna system understryks 1 Aichimil 11 som
anger att bevarandet ska ske genom ekologiskt representativa och vil
féorbundna system av reservat och andra effektiva omrddesbaserade
skyddsdtgirder. Behov av vil férbundna system ér dven en forutsitt-
ning f6r att gynnsam bevarandestatus pa biogeografisk nivd ska nis
enligt art- och habitatdirektivet. Behovet av att 6ka konnektiviteten,
bland annat genom att skapa bittre f6rbundna system av skogsomra-
den med héga naturvirden, ir stort nedanfor den alpina regionen, se
kapitel 8. Kunskapen om var skogsomrdden med héga naturvirden
ir beligna i landskapet ir sdledes en forutsittning for att kunna arbeta
med naturvird i landskapet f6r 6kad representativitet och konnek-
tivitet.

I detta sammanhang bor dven nimnas att EU:s strategi {6r bio-
logisk mingfald*' anger bland annat att minst en tredjedel av EU:s
skyddade omriden ska vara strikt skyddade, inklusive alla EU:s 3ter-
stdende natur- och urskogar®. Enligt strategin kommer det vara av-
gorande att definiera, kartligga, 6vervaka och strikt skydda alla EU:s
3terstdende natur- och urskogar.

Mijligheten till strategiskt omrddesskydd av skogsomrdden forutsitter
kinnedom om héga naturvirden

Den nationella strategin for formellt skydd av skog bygger pd en
virdebaserad ansats som 1 korthet innebir att det ir mer kostnads-
effektivt att skydda befintliga virden dn att 13ta dem g8 férlorade och
sedan forsoka dterskapa dem.

2! EU Biodiversity Strategy for 2030. Bringing nature back into our lives, s. 5.
2 Primary and old-growth forests. Vad som avses med primary forest behandlas nirmare i
kapitel 8.
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Strategin preciserar i forsta hand ett indamalsenligt formellt skydd
for skogsbiologiska virdekirnor. Strategin innehéller en prioriterings-
modell for val av omrdden som ska skyddas formellt bland annat uti-
fr&n virdering av omridena utifrin deras naturvirde pa bestdndsniva,
deras ekologiska funktionalitet och om omridet utgors av en priori-
terad skogstyp.

For att prioritera skyddet pa bista sitt ur ett samhillsekonomiskt
perspektiv ir det enligt utrednings uppfattning angeliget med en god
kunskap om skogar med héga naturvirden av olika skogstyper och
deras geografiska beligenhet.

Identifiering av héga naturvirden uppritthiller kompetens

Som utredningen har konstaterat har nyckelbiotopsinventeringen
iven bidragit till ett stort antal kunniga inventerare och en 6kad kom-
petens hos dessa 1 att bedéma naturvirden i skogen. For nirvarande
finns cirka 150 personer inom Skogsstyrelsen som kan arbeta med
inventering av héga naturvirden. Inom myndigheten har cirka 450
personer registrerat nyckelbiotoper sedan inventeringen pibérjades.

Myndighetens samlade kunskap och kompetens riskerar att f6r-
loras utan en aktiv inventeringsverksamhet. Avsaknaden av detta
paverkar dven annan verksamhet inom Skogsstyrelsen som kriver hog
naturvirdskompetens. Om nyckelbiotopsinventeringen upphér och
inte ersitts av nigon annan inventering av omrdden med hdga natur-
virden med liknande metodik riskerar denna kompetens att pd sikt
minska och delvis forloras.

For markigare dr kinnedom om arter och strukturer i skogen som
utgor eller indikerar hdga naturvirden en forutsittning for férstdelsen
for skogsbrukets paverkan pd biologisk mangfald. For alla nirings-
verksamheter krivs olika kompetenser och for skogsbruk dr kunskaper
om héga naturvirden en av dessa, vid sidan av exempelvis kunskaper
om stindortsanpassning, tillvixthdjande dtgirder och skadebekimp-
ning. Endast genom praktisk och teoretisk kunskapsinhimtning ir
det mojligt f6r markigare att uppritthilla de kunskaper som behovs.
For att kunna koppla de teoretiska kunskaperna till den egna marken
behévs kinnedom om vilka omrdden inom bestindet som har hoga

naturvirden. Forst di kan skogen planeras utifrin skogspolitikens
bida mal.
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Uppfolining av tillstandet for arter och naturtyper kriver kunskap
om var hoga naturvéirden finns

Uppfoljning av tillstdndet f6r arter och naturtyper ir en viktig del av
svenskt naturvirdsarbete, bland annat for att vid behov kunna sitta
in dtgirder 1 tid och prioritera bland olika naturvirdsitgirder. Av
sirskild betydelse ir de &rliga uppfoljningarna av de svenska miljo-
kvalitetsmilen, och 1 skogligt perspektiv d& sirskilt Levande skogar
och Ett rikt véixt- och djurliv. Kunskap om héga naturvirden behovs
dven for uppfoljningar som gors av tillstindet {6r Sveriges Natura
2000-naturtyper inom den s8 kallade artikel 17-rapporteringen.

Kunskapen om den areella férekomsten av olika naturtyper med
héga naturvirden gors i dag av riksskogstaxeringen utifrdn fasta prov-
ytor. For detta krivs f6r de flesta skogstyper inte ligesbundna inven-
teringar. For ovanliga naturtyper kan dock sirskilda ligesbundna
inventeringar behdva goras for att {3 tillforlitliga resultat. Inte heller
krivs inventeringar av omriden med hoga naturvirden for att se vilka
naturvirdskvaliteter skogsmark utanfér omrdden avsatta {6r natur-
vard har i form av exempelvis gamla trid och dod ved.

Det ir emellertid inte bara den totala areella férekomsten av om-
rdden med hdga naturvirden och utseendet pd den mellanliggande
skogsmarken utanfér omrdden avsatta f6r naturvdrd som ir avgor-
ande f6r den biologiska mingfalden. Hur omriden med hoga natur-
virden forhéller sig geografiske till varandra har ocksa stor betydelse.
For att kunna bedéma hur funktionella avsittningar av omrdden for
naturvird dr krivs kunskap om de avsatta omridenas naturvirdskvali-
teter, vilken skogstyp de bestdr av och kunskap om hur de ir beligna
1landskapet. Endast pd s sitt kan man {3 reda pd konnektiviteten av
olika skogstyper 1 landskapet.

Inventeringar av omriden med héga naturvirden ger dven kun-
skap som kan anvindas for att bedéma tillstdndet f6r olika arter 1
landet, till exempel vilka arter som ska bedémas som hotade. Kun-
skap om arternas tillstdnd kriver inte inventering av omriden med
héga naturvirden utan gr att samla in pd annat sitt. Kunskapen om
arternas eventuella koppling till omriden med héga naturvirden och
behov av konnektivitet i landskapet kriver dock att ligesbaserad kun-
skap om omriden med héga naturvirden samlas in pd nigot sitt.
Endast pd sd sitt kan en arts l18ngsiktiga bevarandestatus bedémas.
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14.2.2 Vilket kunskapsunderlag behovs for myndigheternas
arbete med omradesskydd?

Riksrevisionen framférde i sin granskning Skyddet av virdefull natur
att en avgdrande faktor f6r att myndigheterna ska kunna arbeta mer
strategiskt med formellt skydd ir att det finns tillricklig och upp-
daterad kunskap om omriden med hoga skyddsvirden, samt om 3ter-
stdende skyddsbehov for att nd riksdagens och regeringens mélsitt-
ningar fér miljé och friluftsliv. Ett sddant kunskapsunderlag behévs
enligt Riksrevisionen for att sikerstilla en effektiv prioritering och ett
mer strategiskt arbete s3 att den mingd drenden som initieras akut i
samband med inlimnade avverkningsanmilningar kan minimeras.

P4 motsvarande sitt som omrdden kan prioriteras upp for att de
ir strategiskt viktiga miste linsstyrelserna och Skogsstyrelsen ocksd
kunna prioritera ned andra omriden som berérs av avverkningsanmal-
ningar. Riksrevisionen menade att ett proaktivt snarare dn reaktivt
arbete skulle kunna ¢ka forutsigbarheten 1 myndigheternas arbete
med formellt skydd for skogsigarna. Om myndigheterna i férsta
hand arbetar med drenden initierade genom avverkningsanmilningar
riskerar motstindet bli stérre hos markigarna in om myndigheterna
arbetar férebyggande genom att kommunicera strategiskt viktiga om-
ridens hoga naturvirden innan markigaren planerar {6r avverkning.
En 6kad kunskap om skyddsvirda omriden skulle dirigenom dven
kunna 6ka forutsittningarna att fd in relevanta markigarinitierade
forslag pd omriden limpliga for formellt skydd.”

Det kunskapsunderlag som behévs for arbetet med omradesskydd
forutsitter inventering av naturvirden 1 ndgon form. En viktig utgdngs-
punkt i friga om statens ansvar f6r inventering av naturvirden ir
enligt utredningen att det miste finnas ett klart syfte med inventer-
ingen. Inventeringens ambitioner och omfattning bér dverensstimma
med de syften inventering har att tillgodose. I friga om omrides-
skydd bor siledes kunskapsunderlag inhimtas i den omfattning som
motsvarar de politiska ambitionerna f6r omridesskydd och som det
ocks3 finns anslag for att inritta.

For en effektiv prioritering av omriden som ska skyddas inom
ramen for de politiska ambitionerna f6r omridesskydd och fér effektivt
nyttjande av statens medel beh6vs en 6kad kunskap om omriden med
héga naturvirden. Arbetet med kunskapsinhimtning bor vara ling-

2 Riksrevisionen, Skyddet av virdefull skog, RIR 2018:17, 5. 34 {.
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siktigt proaktivt snarare in reaktivt utifrdn anslag f6r inrittande av
omridesskydd enskilda &r.

For att genomféra nuvarande politiska mal om bevarande av skog
krivs bide formellt skydd och frivilliga avsittningar. Likasd forut-
sitter den svenska skogspolitiken att sivil staten som skogsbruket
tar ett gemensamt ansvar for att naturvirden i skogen bevaras. Som
redogjorts for har detta system delvis byggt pd att staten genom
Skogsstyrelsen inventerar naturvirden genom att identifiera nyckel-
biotoper pd smdskogsbrukets mark. Detta inventeringsresultat har
sedan anvints av staten som underlag for att inritta omridesskydd.
Det har ocksd anvints av Skogsstyrelsen 1 myndighetens ridgivning
till markigare for att dessa ska ha god kunskap f6r att ha mojlighet
att vidta effektiv miljohinsyn 1 samband med skogsbruksdtgirder och
att frivilligt avsitta skog som har héga naturvirden. Aven markigare
har dirmed kunnat anvinda dessa uppgifter for att pd frivillig vig
avsitta skogar med héga naturvirden, i form av de utpekade nyckel-
biotoperna, f6r naturvard.

Utredningen har 1 kapitel 9 foreslagit att regeringen bér faststilla
ett nationellt handlingsprogram for biologisk mangfald i skogen.
Programmet bor bland annat utgd frin ett arbetssitt som bygger pa
att markigarinitiativ utgoér grunden for myndigheternas arbete med
formellt skydd. Regeringen bor ansvara for att bedoéma vilka skogar
som ir av sddant sirskilt angeliget allmint intresse att de ska kunna
skyddas genom tving. I programmet bor dirfér de omraden, natur-
typer och naturvirden dir samtycke inte ir en forutsittning vid bild-
ande av formellt skydd sirskilt anges genom att dessa utpekas.

For att det nationella handlingsprogrammet ska kunna genom-
foras ir det givetvis en avgorande faktor att kunskap inhimtas om var
de naturvirden som programmet pekar ut 3terfinns. De sirskilt ange-
ligna allminna intressena som regeringen genom handlingsprogram-
met anger att staten vill bevara dr ocksd nigot som staten di maste
ta ansvar for att inventera. I handlingsprogrammet bor dirfér myndig-
heterna ges ett sirskilt uppdrag att inventera skog for att identifiera
forekomster av de utpekade sirskilt angeligna allménna intressena.

Huruvida staten bor inventera skog som utgor ett allmint intresse,
men inte ett sirskilt angeliget sidant, och alltsa enligt utredningens
forslag endast ska skyddas pd frivillig vig ir en annan friga. Utred-
ningen iterkommer till detta nedan.
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14.2.3 Vilket kunskapsunderlag behovs for Skogsstyrelsens
radgivning och markigarens majligheter att bedriva
ett hallbart skogsbruk?

Skogsstyrelsen ska enligt sin instruktion bland annat bedriva rddgiv-
ning och information om hur landets skogar bor skétas s3 att de
skogspolitiska mal som beslutats av riksdagen kan uppngs.*

Enligt Skogsstyrelsen utgér ridgivning ett “mjukt styrmedel” som
bygger pd fortroende och émsesidig tillit mellan ridgivare och mot-
tagare. Att markigare och myndighet har tillgdng till samma fakta-
underlag bidrar till detta. Enligt Naturvardsverkets och Skogsstyrel-
sens sammanstillning behéver diremot inte kunskapsunderlaget fér
ridgivning vara kvalitetssikrat pd samma sitt som inom tillsyn och
omrddesskydd. Tanken ir att markigare och myndighet ska féra en
dialog om rimliga dtgirder och inte att underlaget ska hilla fér exem-
pelvis en domstolsprévning eller utbetalning av ersittning.”

Rédgivningen kan ges via olika kanaler. Den kan exempelvis byggas
in 1 de tjinster dir informationen presenteras. D3 integreras liges-
bunden information med stdd f6r hur informationen ska tolkas och
kan anvindas i samma system. Det innebir att ju mer information
dessa tjinster innehdller desto mer detaljerad ridgivning kan Skogs-
styrelsen ge. Sddana tjinster kan dven markigaren ta del av, utan att
samtidigt nyttja Skogsstyrelsens ridgivning.

Enligt utredningen bor det vara okontroversiellt att anse att god
kunskap om var 1 skogen det finns héga naturvirden 6kar markiga-
rens mojligheter att bedriva ett hillbart skogsbruk och dven Skogs-
styrelsens mojligheter att ge bra rddgivning. Tillférlitlig ligesbunden
kunskap om naturvirden insamlad vid en filtinventering, likvil som
olika underlag frin fjirranalys, bor dirfor vara en férutsittning for
en dmsesidig tillitsfull dialog mellan ridgivare och mottagare, genom
att ingen av parterna har ett informationséverlige. Det giller oavsett
om inventeringsunderlaget inhimtats genom en inventering av myn-
dighet eller genom en inventering utférd av markigaren sjilv s linge
informationen delas mellan parterna. Det viktigaste for en fungerande
ridgivning ir emellertid att r8d och information som 6verlimnas
frdn myndigheten ska utgdra just detta och inte uppfattas som bind-
ande for markigare. I detta sammanhang ir det dirfér helt avgorande

?*Se 2 § andra punkten férordningen (2009:1393) med instruktion f&r Skogsstyrelsen.
» Se Naturvirdsverket och Skogsstyrelsen, Underlagsrapport — Kunskapsunderlag och ansvars-
fordelning, Skogsstyrelsens dnr 2019/3066, s. 20.
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att information och rid inte sammanblandas med dtaganden som skogs-
brukare eller virkeskdpare gjort inom ramen f6r marknadsutvecklade
certifieringssystem inom vilka myndigheten inte har nigon roll.

Den svenska modellen f6r bevarande av skog med hoga naturvir-
den bygger bland annat pd att markigaren undantar skog fran skogs-
bruk genom frivilliga avsittningar. I etappmadlet om skydd av land-
omriden, sétvattensomridden och marina omriden anges dirfor bade
malsittningar om formellt skydd och frivilliga avsittningar. Malsitt-
ningarna vad giller frivilliga avsittningar ir kvantitativa och ska avse
omrdden som har eller kan komma att utveckla hoga naturvirden.
Diremot anges 1 samma etappmal att skogar med héga naturvirden
ska skyddas frdn avverkning.

Som utredningen beskrivit har Skogsstyrelsen en definition av fri-
villiga avsittningar. D3 regeringen inte antagit en egen definition av
begreppet utgir utredningen frin att det dr Skogsstyrelsens defini-
tion som avses dven i friga om mélsittningen 1 etappmalet. Som Skogs-
styrelsen definierat begreppet utgor det fullt ut en frivillig tgird.
Avsittningen ska dock forhindra dtgirder som kan skada den pro-
duktiva skogsmarkens naturvirde, kulturmiljévirde och/eller sociala
virde och vara dokumenterad. Det finns alltsd inget uttryckligt krav,
1 den definition som tillimpas av staten, att den frivilliga avsittningen
ska innehilla naturvirden av viss kvalitet.

Som ocksd nimnts var det ursprungliga syftet med inventeringen
av nyckelbiotoper att denna skulle utgora ett kunskapsunderlag for
sdvil staten som det enskilda skogsbruket. Underlaget skulle i detta
sammanhang anvindas f6r att hjilpa enskilda skogsigare att avsitta
sddan skogsmark som hade héga naturvirden. Beslutet om att en
avsittning 6verhuvudtaget ska ske och vilken skogsmark den 1 s3 fall
ska avse har emellertid alltid varit upp till den enskilda markigaren.
Staten har aldrig uttalat ndgra krav pd avsittningar i férhéllande till
den enskilda markigaren. Certifieringssystemen kriver dock av en
certifierad skogsigare att denne ska avsitta viss andel av sin mark och
att denna avsittning ska ha viss kvalitet.

For att etappmal om frivilliga avsittningar ska medverka till bio-
logisk mingfald ir det givetvis bra om markigaren har kunskap om
héga naturvirden pd den egna skogsmarken. Det ir dven om effekten
for biologisk méngfald ir hog som markigaren genom sina miljs-
dtaganden inom ramen for de skogspolitiska mélen, i kombination
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med eventuella dtaganden enligt certifieringen, kan uppna storst kost-
nadseffektivitet.

14.2.4 Vilken kunskap om naturvarden kravs for tillsyn?

Tillsyn innebir att den utpekade tillsynsmyndigheten ska se till att den
lagstiftning som myndigheten har &lagts att utdva tillsyn dver efter-
levs. Tillsyn aktualiseras bland annat vid en prévning av en ansékan,
anmilan eller underrittelse. Tillsyn innebir ocksd att tillsynsmyn-
digheten pa eget initiativ eller efter anmilan ska kontrollera efter-
levnaden av aktuell lagstiftning. D3 resurser inte finns f6r att kon-
trollera all verksamhet hos alla verksamhetsutévare krivs dirfor att
tillsynsplaner och riskanalyser tas fram f6r prioritering av myndig-
hetens tillsyn, s& att den triffar de omriden dir den fir bist effekt.

I friga om skogsbruksitgirder aktualiseras som nimnts bade till-
syn over skogsvirdslagen och miljébalken. Vilken kunskap som be-
hovs 1 friga om tillsyn avgors av vad tillsynsirendet avser och hur det
har aktualiserats hos myndigheten. Kunskap om naturvirden sdsom
bland annat férekomst av skyddade arter, Natura 2000-omraden och
vattendrag samt vilken effekt dtgirden fir pd dessa ir central i friga
om tillsyn enligt bide skogsvérdslagen och miljébalken. Kunskaps-
underlag om férekomst av dessa forhdllanden ir rimligen ndgot som
kan krivas inom ramen {or tillsynen.

Hantering av avverkningsanmilan hos Skogsstyrelsen gérs inom
ramen f6r myndighetens tillsynsuppdrag. Det ir markigaren som
anmiler att avverkning ska ske och som har att redovisa vilken hin-
syn som avses att tas. Markigaren behover for detta tillricklig kun-
skap om forhdllanden pd den egna fastigheten for att kunna avgora
vilken hinsyn som ir limplig att vidta f6r att hinsynsféreskrifterna
ska uppfyllas. Som utgdngspunkt ir det sdledes markigarens ansvar
att inhimta tillrickligt kunskapsunderlag om forhillandena pi den
egna fastigheten. Markigarens ansvar dr dock begrinsat till vad som
kan anses rimligt 1 det enskilda tillsynsirendet. Krivs ytterligare ut-
redning, utdver vad som kan anses rimligt, finns inget hinder mot att
tillsynsmyndigheten genom filtbesdk eller pd annat sitt inhdmtar
ytterligare kunskap om natur- och kulturmiljévirden i det omride
som berdrs av avverkningsanmilan och som behévs for att bedoma
tgirden i forhillande till skogsvirdslagens och miljobalkens krav.
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Inventering av hoga naturvirden bor kunna anvindas i tillsynen 1
den utstrickning uppgifterna ir relevanta i tillsynsirendet. Till exem-
pel bor uppgifter om férekomst av héga naturvirden eller avsakna-
den av sidana kunna anvindas av markigaren sjilv som underlag for
en hinsynsredovisning och av tillsynsmyndigheten vid utférandet av
tillsynsuppdraget.

14.3 Forslag om kunskapsunderlag och inventeringar

Forslag: Skogsstyrelsens instruktion ska ge myndigheten mojlig-
het att ansvara f6r en reglerad inventering av de objektiva for-
hillanden i naturen som kan ha sirskild betydelse fér biologisk
méngfald i skogen. Inventering och dokumentering av sddana upp-
gifter utgor en naturmiljobeskrivning.

Omfattningen av inventeringen bestims i det nationella hand-
lingsprogrammet fér biologisk mangfald 1 skogen.

En sammanvigd beddmning av betydelsen av de naturvirden
som framgir av naturmiljobeskrivningen ska inte géras av myn-
digheten 1 samband med inventeringen.

Skogsstyrelsen bor endast utféra en naturmiljébeskrivning i om-
rdden som kan ha héga naturvirden 1 skogen och som ligger pd
smi- och mellanskogsbrukets mark. Skogsstyrelsen ska informera
markigaren innan en inventering utférs och erbjuda markigaren
att delta.

Omriden som kan ha héga naturvirden ska identifieras genom
att skogsomrdden med enhetliga forhillanden avgrinsas. Det kan
exempelvis avse omrdden med en struktur som indikerar gamla
trid eller orérdhet. Inom omridet ska slumpmissiga provytor
liggas ut. Inventering efter forhillanden som kan ha betydelse for
biologisk méngfald sker i det avgrinsande omradet.

Varken myndighet eller markigare blir bunden av invente-
ringsresultatet 1 forhdllande till ndgon férpliktelse eller norm. En
sammanvigd bedémning av ett inventerat omrddes naturvirden
ska endast ske av myndigheter nir det krivs 1 forhdllande tll ett
forfattningsreglerat krav eller uppdrag.

Inventeringen syftar till att utgéra

— kunskapsunderlag till markigare for att efterleva kraven om
hinsyn i miljobalken och skogsvardslagen,
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— kunskapsunderlag till markigare vid val av omrdden for frivil-
liga avsittningar och frivilligt formellt skydd,

— kunskapsunderlag till alla skogens aktorer for att uppnd konnek-
tivitet 1 landskapet,

— ett av flera kunskapsunderlag f6r myndigheterna vid tillsyn,
radgivning och stod.

Genom att Skogsstyrelsens uppdrag att inventera regleras i myn-
dighetens instruktion har myndigheten en rittslig grund for att
fora register ver de uppgifter som en naturmiljébeskrivning inne-
hiller. Myndigheter och markigare bér ha tillgdng till dessa upp-
gifter.

Skogsstyrelsen och linsstyrelserna ska dven fortsittningsvis
inventera héga naturvirden, i den utstrickning som krivs for att
inritta myndighetsinitierade omridesskydd som avser skogar som
sirskilt angetts 1 det nationella handlingsprogrammet fér bio-
logisk mangfald i skogen.

Inventeringarna begrinsas av beslut om skydd av sddana om-
riden. Sdant inventeringsunderlag ska hanteras som arbetsmaterial
till dess beslut om omrddesskydd meddelats. Skogsstyrelsen och
linsstyrelsen bér samordna sina arbetssitt vid inventering av om-

rddesskydd.

Som utredningen redogjort f6r ovan forutsitter genomférandet av
de politiska mélen om bevarande av skog, kunskap om héga natur-
virden. Den skogspolitik som genomfoérdes 1993 innebar en omfatt-
ande avreglering och en ¢kad frihet f6r skogsigaren. Det betonades
att skogsigarna hirigenom gavs ett 6kat ansvar genom bland annat
okade krav pd skogsigarnas kunskaper och fé6rméga att leva upp till
politikens mil genom &tgirder som i minga fall mste grunda sig pd
nya kunskaper. Sddana kunskaper skulle enligt forarbetena himrtas
ur information av olika slag som samlas in genom inventeringar, s&-
som riksskogstaxeringen och den ddvarande Skogsvirdsorganisatio-
nens olika inventeringar. De kunde ocksd grundas pd den information
och ridgivning som limnas av myndigheter eller intresseorganisa-
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tioner samt pd forskning som sker pd initiativ dels av staten, dels av
skogsbruket sjilvt.*

Den svenska skogspolitiken bygger 1 hog grad pd att skogsigarna
ir kunniga om vad som giller for skogsskotseln och hur den gér ill.
Kunskapskraven ir hoga inte minst vad giller natur- och kultur-
miljovird.”” Det ir sdledes viktigt att bide markigare och myndighet
har tillgdng till information om naturvirden i skogen.

Den svenska skogspolitiken har inneburit att staten genom Skogs-
styrelsen tillhandahillit kunskapsunderlag om naturvirden pi det
enskilda skogsbrukets mark. Skogspolitiken innefattar dven ett sek-
torsansvar som inneburit att sektorn genom markigare ocksa inven-
terat naturvirden. Dessa inventeringar har tillsammans utgjort ett
kunskapsunderlag och legat till grund f6r att f6rverkliga den svenska
skogspolitiken.

Som konstaterats behdvs kunskapsunderlag om skogens natur-
virden 1 flera olika sammanhang. Det som {6r denna utredning har
varit relevant att fokusera pd har varit:

e Kunskapsunderlag for att kunna efterleva kraven om hinsyn 1
miljébalken och skogsvardslagen.

¢ Kunskapsunderlag f6r omridesskydd.
¢ Kunskapsunderlag f6r ridgivning.

o Kunskapsunderlag fér tillsyn.

I dagsliget utgor nyckelbiotopsregistret, tillsammans med bland
annat Skogsstyrelsens, linsstyrelsernas och markigarens egna inven-
teringar, det kunskapsunderlag som tillgodosett alla dessa syften.
Genom att det nyckelbiotopsregistret som anvints infér omrides-
skydd dven anvints f6r rddgivning och férvintas anvindas av mark-
dgare for att vilja ut frivilliga avsittningar har dock en sammanbland-
ning skett som medfért olyckliga konsekvenser f6r genomforande
av den svenska skogspolitiken.

Som utredningen tidigare konstaterat ir det inte tillrickligt klar-
lagt att Skogsstyrelsen haft rittsliga férutsittningar att inventera
naturvirden pd det sitt som gjorts genom inventering och registrering

% Se Uppféljning av skogspolitiken, prop. 1997/98:158 s. 41 som delvis redogdr f6r 1993 4rs
skogspolitiska beslut.
7 Se t.ex. prop. 1997/98:158 s. 42.
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av nyckelbiotoper. Diremot har utredningen ansett att det finns skil
att l3ta registret kvarstd med de objektiva fynd som inhimtats vid
filtinventering, under férutsittning att det finns rittsliga férutsitt-
ningar for det.

Utredningens forslag om inventering bygger pd att det av olika
skil behovs kunskapsunderlag om naturvirden, men att olika syften
kriver olika kunskap. Aven om nyckelbiotopsinventeringen pi minga
sitt varit effektiv 1 genomfoérande av den svenska miljopolitiken har
den inte fatt sitt mandat frin ett tydligt syfte. Nyckelbiotopsregistret
har 1 stillet, frén ett visst ursprungligt syfte, dvergdte till att tillgo-
dose helt andra indamal. Att hilla ett register att anvinda for savil
ridgivning och information till markigare som till myndighetsutov-
ning mot enskild 1 form av tillsynsbeslut och omrddesskydd har
enligt utredningens uppfattning inte varit limpligt. Sirskilt inte mot
bakgrund av att registret varit helt dppet for allminheten att ta del
av och dirfor, vid sidan av att sammanblandas i olika verksamheter
hos myndigheterna, dven fitt en civilrittslig dimension inom certi-
fieringssystemet samt fitt betydelse for avtal mellan virkesképare
och skogsigare.

Utredningens férslag om kunskapsunderlag och inventering bygger
dirfor pd att kunskap bér samlas in och hanteras pd olika sitt bero-
ende pd vad den ir tinkt att anvindas till.

14.3.1 Naturmiljobeskrivning — ett sitt att dokumentera
férhallanden i naturen som kan ha sarskild betydelse
for biologisk mangfald

Som utredningen redogjort f6r finns det behov av platsbunden infor-
mation om tillstdndet 1 skogen som kan ha betydelse f6r bevarande
av biologisk méngfald. S8dan information kan ligga till grund for en
bedémning om ett visst skogsomréde hyser héga naturvirden vilket
ir en forutsittning for att kunna bedriva rddgivning och information
fr&n myndigheterna. Det ir dven en f6rutsittning f6r att markigaren
ska kunna gora informerade val i skogsbruket. Underlaget kan dven
vara av stor betydelse som kunskapskilla for att avgora hur tillstdn-
detiskogen for olika arters mojlighet att sprida sig och fér att avgdra
hur konnektivitet ska uppnis.
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Utredningen beddmer att det gdr att identifiera skogar som kan ha
héga naturvirden genom att identifiera vissa férhillanden 1 naturen.
Sirskilt kan nimnas:

e Arter som ir beroende av skogar med héga naturvirden, men dven

¢ information om bland annat mingden déd ved, tridslagsvariation
samt lder och grovlek pd triden.

Utredningen bedémer att sddan information som nimnts bér kunna
benidmnas forhdllanden i naturen som kan vara av sirskild betydelse
for biologisk méangfald.

Dessa forhillanden 1 naturen beskriver ett omrides generella
naturvirden och betydelse for biologisk mangfald. Denna beskriv-
ning kan vara en hjilp vid omradets forvaltning. Det dr di av intresse
att foretridelsevis kinna till forhdllanden som ir knutna tll hoga
naturvirden. Dessa mer eller mindre objektivt verifierbara fakta om
forhdllanden 1 naturen kan utgora ett kunskapsunderlag som ensamt
eller tillsammans med andra fakta eller dverviganden kan ligga till
grund f6r en bedémning av omradets naturvirden. Endast en redo-
gorelse for dessa omstindigheter utgor en beskrivning av naturen
men inte ett stillningstagande om skogen har eller inte har héga natur-
virden 1 det enskilda fallet.

En inventering och dokumentation om férhéllanden 1 naturen som
kan ha sirskild betydelse fér biologisk mangfald kan benimnas natur-
miljobeskrivning.

En naturmiljobeskrivning avser konkreta och objektiva f6rhall-
anden i naturen som, tillsammans med andra férhillanden kan ligga
till grund f6r myndigheters och markigares beslut och ageranden.
En sddan beskrivning ir dirfér limplig som underlag for ridgivning
frdn myndigheter och som underlag for markigare till att gora kloka
val i skogsbruket. De identifierade férhdllandena kan dven utgora ett
underlag f6r en bedémning av om skogen dir de identifierats har hoga
naturvirden. Att beskriva dessa forekomster utgdr dock inte i sig en
sddan bedémning. De uppgifter som inhimtas och registerférs bor
inte 1 sig ha ndgon direkt betydelse f6r hur ett omrade ska hanteras
av myndigheter eller markigare. Utredningen anser det som olimp-
ligt att myndigheterna bedémer naturvirden i andra sasmmanhang in
ide drenden dir en sidan beddmning kan vara relevant. Vid prévning
av de materiella regler om exempelvis hinsyn till miljon och kultur-
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miljon som gors 1 drendehandliggning, kan de fynd som registrerats
utgora en av flera kunskapskillor vid den samlade bedémning som
ska ske inom respektive drendeslag.

Utredningens beddmning dr att det genom en naturmiljobeskriv-
ning inte uppkommer ndgon direkt handlingsdirigerande effekt, vare
sig fér ndgon myndighet eller f6r markigaren. En sammanvigd be-
démning av de olika férhillandenas betydelse méste dirfér goras innan
ett beslut fattas. Det giller bide f6r myndigheter och fér enskilda.

En naturmiljobeskrivning bidrar till att uppfylla kunskapskravet

Den ridande skogspolitiken férutsitter kunskaper hos markigare om
naturvird och ekologi. Det giller bdde i friga om teoretiska kunska-
per och kunskap om var pi den egna skogsfastigheten skyddsvirda
och hinsynskrivande vixter, djur eller miljéer finns. Skogsigarna har
ett primirt ansvar for att sjilva skaffa sig de kunskaper som behovs
1 detta sammanhang.

De uttalanden som gjordes 1 1993 &rs skogspolitiska beslut 1 detta
avseende utgick frin den tidens kunskaper om skogbiologi och skogs-
ekologi. Forskningsliget har utvecklats och i takt med att mer och
mer kunskap samlas in om olika arters sirskilda behov vixer dven det
ansvar som &liggs markigare att hilla sig uppdaterad om kunskaps-
liget samt, inte minst, hilla sig uppdaterad om den egna fastighetens
betydelse 1 detta sammanhang,.

En naturmiljobeskrivning utgor en grundliggande sammanstill-
ning av de férhillanden 1 naturen som kan ha sirskild betydelse foér
biologisk mangfald. Genom att systematisk och metodiskt inventera
och analysera sddana férekomster kan en markigare uppfylla det kun-
skapskrav som &vilar denne, enligt skogsvardslagen och miljobalken.
Denna kunskap kan sedan anvindas bide f6r de val som markigaren
har att géra om madlen med sitt dgande samt for att anvinda som
underlag vid hinsynsredovisning eller vid bedémningar om till exem-
pel samrddsplikt foreligger f6r vissa dtgirder.

Genom att pd férhand kinna till vilka férhéllanden p3 den egna
fastigheten som kan ha sirskild betydelse f6r biologisk mangfald kan
en markigare bedriva skogsbruk i enlighet med de skogspolitiska
mélen och principerna. Utan sidan kunskap riskeras mélet om miljo
1 skogsvardslagen. I forlingningen kan dven tlltron till principerna
om frihet under ansvar komma att ifrgasittas.
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En naturmiljobeskrivning kan utgora en kartliggning av landskapet
som mdjliggor konnektivitet

For att arter knutna till en specifik skogstyp ska kunna leva i ldng-
siktigt livskraftiga populationer behover de kunna sprida sig mellan
omrdden av denna skogstyp. For att arter knutna till olika skogs-
typer ska kunna fortleva ldngsiktigt i ett landskap behover det finnas
ekologisk konnektivitet i landskapet mellan omriden av dessa olika
skogstyper.

Med ekologisk konnektivitet menas att arter kan forflytta sig
mellan omrdden i ett landskap. Det innebir emellertid inte att om-
rddena behover vara fysiskt sammankopplade. Om ekologisk kon-
nektivitet ska rdda kan dock avstdndet mellan omriden av samma
skogstyp inte vara lingre dn att arter knutna till denna skogstyp kan
sprida sig mellan dessa omriden si att ett genetiskt utbyte kan ske
mellan populationerna. Ekologisk konnektivitet behdvs av tvd anled-
ningar. En lokal population som av ngon anledning dér ut frin sin
livsmiljé kan inte ersittas av nya individer om det ir for lingt till
nirmaste limpliga livsmiljs. Dessutom behéver populationer ha ett
genetiskt utbyte for att vara langsiktigt livskraftiga.

Arter som ir specialiserade pd olika livsmiljéer, vilket giller mer-
parten av de hotade arterna, kallas habitatspecialister. For en habitat-
specialist dr vil férbundna system av den skogstyp, med de strukturer
och férhéllanden, som just den arten ir anpassad till av avgérande
betydelse fér bevarandet av en ldngsiktigt livskraftig population.

Vissa strukturer och funktioner, exempelvis en stor mingd mycket
gamla trid eller ldng skoglig kontinuitet, finns 1 huvudsak 1 vissa om-
rdden med en sirskild historik och sirskilda forhillanden. Kunskap
om var sddana forhdllanden rider ir avgdrande f6r att bevara omra-
den med sddana forhdllanden i sidan utstrickning och i sidana vil
forbundna system att arter som ir specialiserade pd dessa forhillan-
den ska kunna 6verleva lingsiktigt i ett landskap. En studie av kon-
nektiviteten f6r skogsbiologiska virdekirnor 1 Sverige visade att kon-
nektiviteten ir god i den fjillnira regionen medan den ir betydligt
ligre 1 6vriga delar av landet.”

For att kunna uppnd ekologisk konnektivitet pd ett kostnads-
effektivt sitt dr det dven viktigt att exempelvis naturvirdsavsittningar

2 Angelstam P., m.fl, 2020. Sweden does not meet agreed national and international forest
biodiversity targers: A call for adaptive landscape planning. Landscape and Urban Planning 202.
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ir ekologiskt funktionella och att landskapet mellan dessa bidrar till
arters spridning. For arters spridningsmojlighet har det alltsd bety-
delse vilka brukningsformer som anvinds och vilken typ av milj6-
hinsyn som vidtas utanfér de omrdden som ir avsatta fér naturvérd.

For att markigare och andra aktorer 1 ett landskap ska ha moj-
lighet att agera for att ekologisk konnektivitet uppritthélls eller skapas
krivs kunskap om sidana forhillanden 1 landskapet som minga
hotade arter ir knutna till. Denna kunskap krivs bdde pd den mark
man forvaltar och pd omgivande marker, f6r att det ska vara mojligt
att ta vilinformerade beslut om vilka naturvirden som dr limpliga att
bevara och utveckla, till exempel i form av naturvérdsavsittningar,
miljohinsyn, eller anpassade skogsbruksmetoder. Sddan information
ir ocksd en forutsittning f6r att kunna bedéma var 1 landskapet dtgir-
der ska vidtas for att skapa konnektivitet 1 landskapet.

Betydelsen av ekologisk konnektivitet dr allmin kunskap inom
den ekologiska forskningen och understryks bland annat 1 CBD:s
Aichimdl 11 om att omrdden av sirskild betydelse f6r biologisk ming-
fald och ekosystemtjinster ska bevaras i vil férbundna system, se
kapitel 8. Behovet av ekologisk konnektivitet dr ocksd anledningen
till att sdvil EU som Sverige arbetar med s kallad grén infrastrukeur.
I Sverige har flera skogsbolag linge arbetat med att forstirka kon-
nektiviteten genom ekologiska landskapsplaner. Behovet av ekologisk
konnektivitet dr ocksd anledningen till att si kallade virdetrakter
anvinds vid prioritering av omriden for skydd i den nationella stra-
tegin for formellt skydd av skog. For att kunna uppritthilla milen
om vil férbundna system genom aktiv férvaltning av sivil mindre
som storre markigare krivs dirmed samlad kunskap. Detta ir en {6r-
utsittning for samverkan i landskap.

Utredningen bedémer dirmed att transparent kunskap om fér-
hillanden 1 naturen som kan ha stor betydelse f6r biologisk mangfald
ir nddvindig for att pd ett effektivt sitt kunna arbeta for ekologisk
konnektivitet i olika skogslandskap. Om informationen sedan ir till-
ginglig for de aktdrer som forvaltar, eller pdverkar, landskapet s8 6kar
mojligheten kraftigt f6r att uppnd konnektivitet och ett kostnads-
effektivt bevarande av biologisk mingfald.
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En naturmiljobeskrivning kan anvindas som kunskapsunderlag
for rddgivning

Skogsstyrelsen har en viktig uppgift 1 att stédja skogsigare genom
ridgivning och information om skogsbruk. Inte minst f6r hur natur-
och kulturmiljévirden ska bevaras pd bista sitt 1 samband med &t-
girder 1 skogen spelar rddgivningen en viktig roll. Det ir inte alltid
litt f6r en markigare att prioritera och vilja ut hinsyn i enlighet med
de foreskrifter som meddelats med stod av 30 § skogsvardslagen.

I Skogsstyrelsens foreskrifter anges bland annat att hinsyn till vixt-
och djurlivet, kulturmiljén och landskapsbilden buskar och enstaka
trid, tridsamlingar, och déda trid ska limnas kvar vid all avverkning.
Vidare ska hyggens storlek och utliggning anpassas till natur- och
kulturmiljén genom bland annat hinsyn till omgivande skog, mark-
egenskaper, hydrologi, terringférhillanden och rekreationsvirden.
Kunskap om faktiska forhdllanden i skogen bidrar till att Skogsstyrel-
sen genom ridgivning kan férmedla hur féreskriven hinsyn limp-
ligen bor utformas pd bestdndsniva.”

Vidare har skogsbrukscertifieringarna i sina regelverk ytterligare
krav pd de markigare som valt att f6lja dessa. For att f6lja dessa krivs
givetvis dven kinnedom om de férekomster 1 skogen som regelver-
ken ir avsedda att skydda och bevara. De aktérer som ansvarar f6r
efterlevnaden av skogsbruksstandarder som gir lingre in lagens krav
har givetvis dven mojlighet att bestimma hur dessa bor efterlevas i
det enskilda fallet. Aven for sidan ridgivning utgér kunskaper om
faktiska forhillanden en viktig bestdndsdel.

Uppgifter om héga naturvirden ir dven relevant vid urval av dtgir-
der som kan f§ stod enligt Skogsstyrelsens stddprogram Nokés™
eller motsvarande. Stéd kan sokas for dtgirder i skogen som frimjar
naturvirden, ldre kulturmiljéer, landskapsbilden eller rekreation och
friluftsliv. I forsta hand prioriteras dtgirder till omridden med doku-
menterat héga naturvirden. En naturmiljobeskrivning utgér ett gott
underlag vid en bedémning av om ett omrade har sidana virden att
det kan prioriteras.

» Se Skogsstyrelsens foreskrifter och allminna rid till Skogsvardslagen, SKSFS 2011:7.
30 St5d till natur- och kulturmiljovardsdtgirder i skogen (Nokés).

850



SOU 2020:73 Hur kunskapsunderlag om naturvarden ska tas fram och hanteras

En naturmiljoébeskrivning kan endast tillsammans med andra fakta
anvdndas som ett underlag for tillsynsbeslut

Det ir flera myndigheter som utévar tillsyn 6ver dtgirder i skogen.
Bide Skogsstyrelsen och linsstyrelserna har tillsynsuppdrag. Dirutéver
kan kommunerna iven utéva tillsyn 1 vissa fall.

Tillsyn utdvas inte annat in 1 undantagsfall slumpmissigt. Vanligt-
vis utgdr aktiva tillsynsdtgirder i stillet resultatet av en bedémning
av risken for att en dtgird inte stir 1 6verenstimmelse med lagens
krav 1 ndgot avseende.

Det ir bdde rimligt och limpligt att de flesta av den stora mingd
skogsbruksitgirder som vidtas inte blir féremal {6r nirmare gransk-
ning. Skogsbruk ir i sig en verksamhet som anses tilldtlig och det ir
endast om sirskilda skil féreligger som tillitligheten bér ifrigasittas.
Ett sddant skil kan vara att den hinsyn som en markigare planerar
att ta inte ir tillricklig utifrdn foérhillandena pd platsen. Ett annat
skil kan vara att naturvirdena pd platsen f6r den tilltinkta dtgirden
kan aktualisera ett férbud.

En naturmiljobeskrivning kan knappast ensam ligga till grund for
ett tillsynsbeslut, enligt exempelvis 35 § skogsvirdslagen eller enligt
26 kap. 9 § miljobalken. Fér att ett sidant, i grunden ingripande be-
slut, ska f3 meddelas méste férhdllandena i det enskilda fallet provas
mot den regel som myndigheten utévar tillsyn 6ver. Det kan exem-
pelvis rora sig om tillsyn éver dtgirder som planeras i eller vid hin-
synskrivande biotoper eller dtgirder som riskerar att skada skyddade
arter. I dessa fall miste &tgirdens pdverkan pd tillsynsobjektet, en
biotop eller art, provas mot de férutsittningar som uppstills i respek-
tive regelverk.

En naturmiljébeskrivning bér diremot kunna ligga tll grund fér
en bedémning om nir en sirskild tillsynsdtgird ir pdkallad. Om det
av en naturmiljébeskrivning framkommer att en skog hyser sddana
forekomster som typiskt sett har stor betydelse for biologisk méng-
fald, kan tillsyn 6ver dtgirden behdva utévas exempelvis mot reglerna
17 kap. 17 § 1 skogsstyrelsens foreskrifter som rér hinsynskrivande
biotoper eller enligt artskyddsférordningen.

En naturmiljobeskrivning kan dock inte ensam anses utgéra en
férhandsbedémning i ndgot sidant avseende. Det saknas en samman-
vigd bedomning av de olika férekomsternas betydelse i det enskilda
fallet vid inventeringstillfillet. I stillet fir dessa férekomster, till-
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sammans med andra kunskapsunderlag, utgéra en del av utredningen
1ett tillsynsirende. Om myndigheten meddelar ett beslut som mark-
dgaren ir missndjd med har denne en mojlighet att f denna bedém-
ning éverprovad 1 det enskilda fallet genom att 6verklaga. I en sddan
process kan skil f6r och emot en viss bedémning av innehillet 1 en
naturmiljobeskrivning framféras och prévas av domstol.

En naturmiljobeskrivning kan inte ensamt utgéra underlag for
omrddesskydd men vara en god hjilp vid prioritering av frivilliga
avsdttningar

For att uppnd de skogspolitiska och miljépolitiska mélen krivs att
skog med héga naturvirden bevaras. I vilken omfattning detta ska ske
har utredningen foreslagit att politiken ska avgéra.

Utredningen har vidare foreslagit att formellt skydd i huvudsak
ska ske genom markigarinitiativ och med frivillighet som grund. Ett
sddant system forutsitter goda skogsbiologiska kunskaper hos mark-
dgare for att kunna erbjuda omriden med tllrickligt héga naturvir-
den for omridesskydd. Det kan vara svart f6r en markigare att sjilv
vilja ut och avgrinsa skog som matchar den forfrigan som myndig-
heterna, enligt utredningens skisserade forslag, ska limna om frivil-
ligt formellt skydd. En naturmiljébeskrivning kan d& utgéra ett bra
underlag f6r markigare vid bedémningen av om det finns skog inom
det egna innehavet som héller tillrickligt klass f6r att kunna komma
1 friga for formellt skydd. Utredningen gér beddmningen att ndgon
form av enhetlig och systematisk metod, f6r att kunna jimféra poten-
tialen f6r att en skog har héga naturvirden, ir en férutsittning for ett
fungerande system med frivilligt formellt skydd som bygger pd mark-
dgarinitiativ.

Inrittandet av formellt skydd utgér ett myndighetsbeslutien eller
annan form. I ett drende om formellt skydd méste dirfér myndig-
heten préva ett omrides samlade naturvirde dels mot de rittsliga for-
utsittningarna fér omridesskyddet i friga, dels mot det vigledande
dokument som styr hur myndigheten fir anvinda statens medel.

Utredningen har i andra delar foreslagit att forutsittningar for
hur anslagen for formellt skydd ska anvindas ska utgd frin de mer
overgripande kriterierna som anges i det nationella handlingspro-
grammet fér biologisk mangfald i skogen och som nidrmare precis-
eras 1 nationell strategi fér formellt skydd av skog. En naturmiljo-
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beskrivning kan dirmed inte ensam utgdra underlag fér om ett om-
ride uppfyller kriterierna for formellt skydd. Det kan diremot vara
ett bra underlag fé6r bedémningen om en viss skog kan komma
1 friga. En naturmiljébeskrivning har dock inte som huvudsakligt syfte
att identifiera de omriden som staten avser skydda genom omrides-
skydd.

Inventering efter férekomster i naturen som kan ha sirskild bety-
delse f6r biologisk mangfald i skogen kan diremot mycket vil utgora
en grund f6r beslut om vilka omriden som borde prioriteras for for-
mellt skydd. Det ir exempelvis limpligt att, som utredningen fore-
slagit 1 andra sammanhang, prioritera formellt skydd till markigare
vars totala innehav till stor del utgérs av skog med mycket hoga
naturvirden (s kallade nyckelbiotopsrika brukningsenheter). For
att kunna prioritera formellt skydd for att pd sd sict ”l6sa ut” mark-
dgare, som annars far bira ett orimligt stort ansvar for naturmiljén,
kan en naturmiljobeskrivning av en markigares innehav utgora ett av
flera underlag for att avgéra om denne annars fir bira ett opropor-
tionerligt ekonomiskt ansvar.

De politiska ambitionerna om bevarande av skog ska i enlighet med
den skogspolitik som rder dven uppfyllas genom att sektorn tar ett
ansvar, vilket genomférts bland annat genom frivilliga avsittningar.
Det kunskapsunderlag som en naturmiljébeskrivning innebir bér
dirfor dven kunna ligga till grund f6r markigarens val av omriden
for frivilliga avsittningar. Genom att prioritera frivilliga avsittningar
till omridden med férekomster 1 naturen som har stor betydelse for
biologisk mangfald kan en frivillig avsittning p8 ett bra sitt bidra till
uppfyllande av miljomalen. Kunskap om var héga naturvirden finns
1 skogen har bidragit till att sidana omraden 1 ligre utstrickning av-
verkas och 1 hégre utstrickning bevaras. En naturmiljébeskrivning
kan utgéra ett bra underlag f6r markigaren vid en bedémning av hur
den egna skogen ska brukas och vilka ytor som ska prioriteras for
avverkning respektive naturvird.

Markigaren blir diremot inte bunden av en naturmiljébeskrivning
genom att indirekt tvingas att avsitta viss mark. Vill staten f6rhindra
skogsbruksdtgirder pd viss plats miste myndigheten 1 de fall mark-
dgaren inte frivilligt vill avsitta marken vara beredd att meddela
erforderliga foreligganden eller férbud eller inritta omridesskydd
samt betala intringsersittning under de férutsittningar aktuell lag-
stiftning anger. I annat fall mdste myndigheterna acceptera att mark-
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dgaren kan fortsitta att bruka sin mark enligt den pigiende mark-
anvindningen, oavsett vad som framkommer av en naturmiljobe-
skrivning.

For de fall markigaren genom certifieringen frivilligt har dtagit
sig att inte avverka skog av viss kvalitet kan inte hinder i brukandet
liggas staten till last. Beddmningen av om skogen uppfyller ndgon
viss naturvirdesstatus enligt ett marknadsstyrt organ gérs dd av annan
in myndighet. Myndigheterna bér endast uttala sig om ett omrades
naturvirden inom ramen for irendehandliggning och di genom ett
overklagbart beslut.

14.3.2 Skogsstyrelsen bor utfora naturmiljobeskrivningar
i skogar som kan ha héga naturvdrden

Inventering av férhéllanden 1 naturen som kan ha betydelse fér bio-
logisk mangfald kan goras av staten, markigaren eller ndgon annan.
Utredningen ir av uppfattningen att nyttan av insamling av sidan
platsbunden kunskap 6kar exponentiellt om den kan ske i stor om-
fattning, pd ett systematisk och likvirdigt sitt 6ver hela landet. Under-
laget kan pd sd sitt vara jimférbart och bidra till bide aggregerad
kunskap om férhillanden i landskap och mer detaljerad information
genom att ange forhillanden pd bestdndsnivd. For att uppnd effekti-
vitet kan dven teknik och resurser som knappast kan férvintas av en
enskild markigare eller organisation anvindas. Ett exempel kan vara
flyglaserscanning och avancerad GIS-analys. For att identifiera vissa
forhdllanden 1 skogen krivs ingen sirskild sakkunskap, som att in-
ventera mingden dod ved, medan andra férhillanden kan vara svira
att bedéma utan sirskild kompetens som att identifiera naturvirds-
arter.

Staten bor ansvara for naturmiljoébeskrivningar
pé smd- och mellanskogsbrukets marker

Det ir utredningens uppfattning att det inom smiskogsbruket gene-
rellt saknas kunskap hos markigare att kunna inventera de férhall-
anden som bér anges i en naturmiljobeskrivning. Detta bekriftas av
att det inom den svenska skogspolitiken sedan linge funnits en
uttalad vilja att stédja smiskogsbruket med visst kunskapsunderlag.
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Utredningen ser ingen anledning till att fringd den principen. Staten
bor dirfér ha ett 6vergripande ansvar for att utféra naturmiljs-
beskrivningar, féretridelsevis pd smiskogsbrukets marker.

Storskogsbruket har under dren utvecklat egna metoder och kom-
pentens for naturvirdesinventeringar. Den nédvindiga transparen-
sen uppnds genom att de stora skogsbolagen redovisar sina inven-
teringar till Skogsstyrelsen.

Nir det giller mellanskogsbruket kan det ifrdgasittas om tillrick-
lig kompentens och tillrickliga ekonomiska forutsittningar finns i
den heterogena skara som riknats dit. Ndgon transparens har inte
heller uppnitts dd mellanskogsbruket generellt inte redovisar resul-
tatet av sina inventeringar. Det finns dirfor anledning att [ita Skogs-
styrelsen ansvara dven f6r mellanskogsbrukets marker.”*

Vad som avses med smi-, mellan- och storskogsbruket har defi-
nierats i samband med att nyckelbiotopsinventeringen inleddes. Med
smiskogsbruket avsigs i det sammanhanget markigare med bruk-
ningsenheter som innehdller mindre dn 5 000 hektar produktiv skogs-
mark samlat inom en kommun. Till mellanskogsbruket riknades
skogsigare med 5 000-20 000 hektar skog. Till storskogsbruket rik-
nades de fem storsta skogsbolagen Sveaskog, SCA Skog, Bergvik
Skog AB, Holmen Skog och Statens fastighetsverk. Exempel pd
dgare som ingick 1 mellanskogsbruket var storre privata enskilda
skogsigare, allminningar, aktiebolag, stiftelser, besparingsskogar och
Svenska kyrkan.

For den inventering som nu féreslds bor de angivna arealerna kunna
ligga till grund for att definiera om marken hor till ett smé-, mellan-
eller storskogsbruk och om Skogsstyrelsen ska inventera marken
eller inte. Ju storre areal en markigare har desto storre sannolikhet
ir det att markigaren har mojlighet att skaffa sig tillricklig kompe-
tens for att kunna utféra en inventering motsvarande den féreslagna
naturmiljobeskrivningen. Som utredningen féreslagit ska omfattningen
av inventering anges i det handlingsprogram som utredningen fore-
slagit och som redogors for 1 kapitel 9. Den nirmare avgrinsningen
av vilken mark som bér omfattas av inventering kommer dirmed att
nirmare anges i handlingsprogrammet.

Som nimnts finns det flera skil till att kartligga naturvirden 1
skogen. Utdver att vara ett stéd 1 markigarens skogsbruk har myn-

3! Regeringen ansdg i beslut 2018-05-17, N2018/03141/SK m.fl. att samtliga markigarkate-
gorier skulle omfattas av den landsomfattande nyckelbiotopsinventeringen.
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digheter anvindning av att det finns underlag om naturvirden nir
myndigheten ska fatta beslut inom ramen fér tillsyn, prioritera i friga
om stéditgirder eller som planeringsunderlag. Det dr dock viktigt
att kunskapsunderlaget 1 férsta hand ska utgéra och uppfattas som
ett stod for markigaren att fatta egna beslut och ett stdd for att f6lja
de krav som skogsvirdslagen eller miljobalken stiller.

Ett sddant stodd dr en hjilp f6r markigaren men tar sjilvfallet inte
over det ansvar markigare har att f6lja den samlade lagstiftningen
och att ta fram egna kunskapsunderlag infér en &tgird. Det ir ocksd
viktigt att den inventering som gors av en myndighet féregds av kon-
takt med markigaren och att markigaren erbjuds att delta vid inven-
teringstillfillet. Om markigare aktivt deltar i en inventering av den
egna fastigheten bedéms den primira nyttan med naturmiljébeskriv-
ningen, att utgora ett kunskapsunderlag f6r markigaren infér de egna
besluten, 6ka kraftigt.

Inventeringen bor utforas av Skogsstyrelsen

Skogsstyrelsen och linsstyrelserna har varit de myndigheter som hit-
tills utfort inventeringar av héga naturvirden i skogen. Utredningen
ser att bida dessa myndigheter skulle kunna utféra uppdraget att
inventera skogar med hoga naturvirden.

Linsstyrelserna har, med hinsyn till sitt uppdrag om omrides-
skydd 1 skogen, kompetens att bedoma héga naturvirden 1 skogen.
Linsstyrelsen dr ocks3 tillsynsmyndighet i friga om artskydd. Lins-
styrelsen dr regionalt ansvarig myndighet for alla miljokvalitetsmal,
férutom Levande skogar, och ansvarar pd regional nivd for att ge-
nomféra handlingsplaner {6r gron infrastruktur. Diremot ir lins-
styrelsernas uppdrag 1 ¢vrigt inriktat pd mycket annat in skog och
dess naturvirden.

Skogsstyrelsen har ett uttryckligt uppdrag i sin instruktion att
bedriva rddgivning och information om hur landets skogar bor skétas
pd ett sidant sitt att de skogspolitiska mélen nis. Med tanke pd de
inventeringar som myndigheten har utfort finns det ocksd en kom-
petens i att bedoma férekomster i naturen som kan ha betydelse fér
biologisk mangfald. Skogsstyrelsen ir ocksd den myndighet vars enda
fokus dr skogen och skogsbruket. Mot denna bakgrund anser utred-
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ningen att Skogsstyrelsen bér vara den myndighet som ansvarar for
att utféra naturmiljobeskrivningar pd smiskogsbrukets marker.

Utredningen ir medveten om att det finns en bristande tillit
mellan vissa markigare och Skogsstyrelsen nir det kommer till att
inventera och bedéma naturvirden. Det kan siledes initialt finnas en
misstro mot det inventeringsresultat som Skogsstyrelsen tar fram.
Genom den standardiserade metodik som foreslds med 1 huvudsak
inventering i provytor, utan sammanvigd beddmning av naturvirdena,
bedémer dock utredningen att fértroendet kommer att kunna éka.
Férutsatt att uppgifterna om naturvirden hanteras pd det sitt som
utredningen beskrivit bedémer utredningen att inventeringsunder-
laget i stillet kommer att ses som en tillgdng 1 det enskilda skogsbruket.
Inventeringen ska alltsd inte leda till nigon sammanvigd bedomning
av de olika férhéllandena som identifieras utan en sddan bedémning
ska endast goras av myndigheten nir det krivs 1 férhéllande till ett
forfattningsreglerat krav eller uppdrag.

Omfattningen av inventeringen beslutas i det nationella handlings-
programmet f6r biologisk mangfald 1 skogen som utredningen fore-
slagit. Sirskilda anslag behévs direfter f6r utférandet av den inven-
tering som anges.

Naturmiljobeskrivningar ska endast utféras i skogar

ddr det kan ha betydelse

Det dr mojligt att utfora en naturmiljobeskrivning som syftar till att
identifiera férhillanden som kan ha betydelse fér biologisk méngfald
1 all skogsmark. Det dr diremot inte rimligt att finkamma all Sveriges
skogsmark efter sidana férhillanden. En kostnadseffektiv inventering
som bekostas av staten miste dirfor inriktas pd omriden dir en natur-
miljébeskrivning kan fylla en funktion genom att utgdra ett faktiskt
underlag for prioriteringar 1 olika situationer eller ett underlag for
olika beslut. En inventering bér dirfor 1 forsta hand inriktas pa sko-
gar dir olika m4l kan hamna i konflikt med varandra. I praktiken inne-
bir det att en naturmiljobeskrivning endast behovs 1 skogar som kan
ha relativt héga naturvirden.

Omrdden som kan ha hoga naturvirden bor kunna identifieras p&
férhand genom s kallad fjirranalys. Genom att identifiera enhetliga
forhallanden sdsom strukturer som indikerar gamla trid eller orord-
het bedémer utredningen att ett sddant urval ir mojligt.
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Som utredningen redogjort f6r ovan bér naturmiljobeskrivningar
utférda av Skogsstyrelsen komma 1 friga pd smi- och mellanskogs-
brukets mark. Enligt utredningens bedémning bor cirka 5 procent
av den produktiva skogsmarken p& smé- och mellanskogsbrukets pro-
duktiva skogsmark utgora sddan skogsmark som kan ha héga natur-
virden och som dirfér bor omfattas av Skogsstyrelsens inventering.

Inget hindrar siklart en markigare att vid sidan av Skogsstyrelsens
systematiska inventering utféra eller 1ita utféra en naturmiljobeskriv-
ning dven pd mark som inte valts ut genom fjirranalys. Det kan tvirt-
om vara en stor férdel om en sddan inventering gérs inom ramen for
den ordinarie skogsbruksplanliggningen. Nigot krav i detta avseende
kan dock knappast stillas.

Bér inventeringen vara frivillig for markégaren?

Den svenska skogspolitiken bygger pi principen om frihet under
ansvar dir markigaren har en frihet att utveckla egna mal f6r sin skog
inom ramen f6r de krav som lagen stiller. I detta ingdr bland annat
att markigaren ska ta den hinsyn som krivs till skogens miljévirden
s att dessa bevaras och utvecklas.

Att l8ta markigaren sjilv ansvara {or inventering i syfte att iden-
tifiera skogar med hdga naturvirden pa den egna fastigheten ligger i
linje med detta synsitt. Ett sddant ansvar skulle dven dverensstimma
med skilen bakom utredningens forslag om ett nytt arbetssitt 1 friga
om frivilligt formellt skydd. Forslaget forutsitter att markigare och
skogsigarféreningar tar ett stort ansvar med att identifiera de skogar
som det frivilliga systemet efterfrigar och tar initiativ till att avsitta
skog f6r naturvard.

Utredningens forslag om naturmiljobeskrivning avser inventer-
ing av férhllanden i naturen som kan ha sirskild betydelse for bio-
logisk méngfald. Enligt utredningen krivs det viss kompetens f6r att
kunna identifiera sidana naturvirden som dessa forhillanden avser.
Inom smi- och mellanskogsbruket kan sddan kompetens inte for-
vintas hos markigaren fullt ut. For det fall att markigaren sjilv skulle
ansvara for att utfora en naturmiljobeskrivning skulle det 1 minga
fall innebdra att markigaren behover anlita ndgon med nédvindig
kompetens f6r att utféra uppdraget.
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Som utredningen nimnt ir det avgorande for bevarande av den
biologiska mingfalden att omriden med héga naturvirden ir for-
bundna med varandra i landskapet 1 sddan utstrickning att arter har
mojlighet att forflytta sig mellan dem. For att uppnd det dr det nod-
vindigt att uppgifterna om var i landskapet dessa omrdden finns ir
tillgingliga dven f6r andra markigare. P3 s3 sitt kan dven dessa upp-
gifter beaktas nir en markigare viljer omrdden inom ramen for det
frivilliga formella skyddet. For det fall att markigare sjilva ska ansvara
for den inventering som avses med en naturmiljobeskrivning kommer
information inte nédvindigtvis att bli tillginglig f6r andra markigare.

Utredningen har dven 6vervigt att 1dta markigaren sjilv bestimma
om Skogsstyrelsen ska f8 utféra en naturmiljobeskrivning pd den egna
fastigheten. Ett sddant forfarande skulle alltsd bygga pd samtycke
frin den enskilda markigaren f6r ett utférande av en naturmiljs-
beskrivning. For att ett sidant férfarande skulle vara kostnadseffek-
tivt skulle Skogsstyrelsen behéva erbjuda en naturmiljobeskrivning
till markigare i ett storre omrdde. De markigare som d tackar nej
skulle inte ha det underlag om naturvirden pa fastigheten som en
naturmiljébeskrivning innebir. Vid en skogsbruksitgird, och sirskilt
vid en avverkning, skulle markigaren dd behova ta fram ett mer om-
fattande underlag om naturvirdena fér att leva upp till kunskaps-
kravet.

Ett samtycke frin markigaren som en férutsittning for en natur-
miljobeskrivning skulle dven kunna f3 till f6]jd att inventerade om-
riden ligger utspridda i landskapet. Det skulle f6rsvéra, eller omo;-
liggdra, mojligheten att uppnd vil férbundna system av naturvirds-
avsittningar och relevant naturvirdshinsyn for att {3 konnektivitet i
landskapet.

Sammantaget bedémer utredningen att utférandet av en natur-
miljobeskrivning inte helt kan bygga pa frivillighet hos markigaren.
Utredningen beddmer att ansvaret for denna inventering 1 vart fall
inledningsvis bér ligga pd en myndighet. Nir arbetet med naturmil;jo-
beskrivningar etablerats pd ett sidant sitt att det finns mer fértroende
och tillit till systemet finns det skil att verviga om inventeringen
helt kan vila pd frivillig grund. Frigan om ansvaret kan flyttas till
markigaren eller om samtycke ska vara en férutsittning for inven-
tering kan d3 behova dvervigas pd nytt. For att nd dit dr det dock
avgdrande att Skogsstyrelsen har en god dialog med markigare infér
en inventering. Utdver att markigaren alltid ska informeras 1 god tid
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innan en inventering ska ske bér markigaren alltid erbjudas att nir-
vara vid inventeringstillfillet.

Delar av den utvecklade metoden for nyckelbiotopsinventering
i nordvdstra Sverige bor kunna utvecklas och anvindas vid
inventering i hela landet

Den information om naturen som Skogsstyrelsen bér ansvara fér
motsvarar sidan grundinformation som myndigheten samlat in genom
metoden f6r nyckelbiotopsinventering. Det bor vara méjlighet att
dven 1 fortsittningen anvinda sig av den kompetens som byggts upp
inom Skogsstyrelsen och de metoder som under ldng tid anvints av
myndigheten. En avgorande skillnad jimfért med en nyckelbiotops-
inventering ir att nigon sammanvigd bedémning inte ska goras i
samband med att informationen samlas in. Ndgon klassning av om-
ridets samlande naturvirde ska alltsd inte goras i samband med inven-
teringen. Efter en genomférd naturmiljobeskrivning dr det dirmed
fullt mojligt att det, dd naturvirdena ska bedomas, framkommer att
omridet inte har sirskilt hdga naturvirden.

Skogsstyrelsen har tagit fram en utvecklad metod for att ge for-
bittrat stod vid nyckelbiotopsinventering i nordvistra Sverige. Denna
utvecklade metod har testats och utvirderats.” Metoden som tagits
fram f6r nordvistra Sverige innebir 1 likhet med den ordinarie nyckel-
biotopsinventeringen att skogsomriden med enhetliga férhillanden,
som kan ha hoga naturvirden avgrinsas. Till skillnad frén 1 den ordi-
narie inventeringen liggs inom de avgrinsade skogsomridena repre-
sentativa provytor ut dir uppgifter om vissa forhillanden 1 naturen
samlas in pd ett standardiserat sitt. De mest centrala férhillanden
som samlas in ir antal och typ av naturvirdestrid, mingden stiende
och liggande déd ved samt férekomst och frekvens av sd kallade
naturvirdsarter.” Aven skogens karaktirsdrag beskrivs i provytorna,

32 Skogsstyrelsen, Utveckling av metod fér nyckelbiotopsinventering i nordvistra Sverige,
rapport 12/2019.

33 Naturvdrdsarter ir ett samlingsbegrepp for rodlistade arter, signalarter och lagskyddade (frid-
lysta) arter som i sig ir sirskilt skyddsvirda eller indikerar omriden med hoga naturvirden.
Frekvensen och kombinationen av olika naturvirdsarter kan dessutom férstirka eller ge ytter-
ligare information om ett omrddes naturvirde. Signalarter kan ha olika signalvirde (indikator-
virde) 1 olika delar av landet. Rédlistning gérs diremot pd nationell nivé, dir en viss hotkategori
speglar risken fér att arten ska forsvinna ur landet som helhet. www.skogsstyrelsen.se/
globalassets/miljo-och-klimat/nyckelbitoper/handbok-nyckelbiotopsinventering-2020.pdf, s. 14.
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till exempel om den ir hinglavrik, senvuxen eller med stor diameter-
spridning. Aven vissa andra férhillanden som kan ha betydelse for
biologisk mingfald samlas in beroende pd de faktiska forhillandena
och i vissa fall pd skogstyp.* Som exempel kan nimnas lodyta, sand-
yta, bick och killa. Fynd av naturvirdsarter och sddana férhéllanden
som inte ir knutna till naturvirdestrid eller dod ved noteras i hela
omridet och inte bara i provytorna.

Enligt utredningen ger den utvecklade metoden, genom att den i
hog utstrickning baseras pa representativa provytor och standardi-
serade uppgifter, en god grund for objektivitet i bedémning av for-
hillanden 1 naturen som kan vara av sirskild betydelse fér biologisk
méngfald. Metoden ir anpassad efter skogstyper i nordvistra Sverige
men utredningen bedémer att den bor gd att utveckla och anvinda
dven 1 6vriga skogstyper och 1 hela landet. Metoden behéver sirskilt
utvecklas for sidana skogstyper dir férekomsten av naturvirdestrid
och dod ved r av mindre betydelse, till exempel kalkbarrskogar och
sandbarrskogar.

Utredningen bedémer alltsd att delar av denna metod skulle kunna
utvecklas och anvindas i hela landet, f6r naturmiljébeskrivningar.

En inventering enligt den metod som hir f6reslds bedéms vara till
stor hjilp f6r de markigare som inte sjilva har den kompetens eller
de resurser som krivs {6r att uppnd kravet pd kunskap som tidigare
redogjorts for. Resultatet enligt den foreslagna metoden bedéms ocksd
kunna vara tll hjilp fér andra markigare och f6r myndigheterna 1
sitt omradesskydd, att tillsammans verka f6r konnektivitet i land-
skapet.

Beddémningar som grundas pd naturmiljobeskrioningar

Skogsstyrelsen har en skyldighet att inom sin myndighetsutévning,
exempelvis vid tillsyn eller innan beslut om beviljande av vissa bi-
drag, bedoma naturvirdena i ett visst omride. Om sidan drendehand-
liggning aktualiseras 1 omrdden som inte tidigare inventerats behovs
en naturvirdesinventering. En naturmiljébeskrivning utgér underlag
fér en naturvirdesbedémning. Metoden att samla in och dokumen-
tera férhéllanden bér kunna anvindas dven f6r en inventering 1 syfte

* www.skogsstyrelsen.se/globalassets/miljo-och-klimat/nyckelbitoper/handbok_-
nyckelbiotopsinventering-2020.pdf.
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att gora en naturvirdesbeddmning. En avgérande skillnad dr d3 att
Skogsstyrelsen gor en samlad beddmning av férhllandena i naturen
och provar dessa mot ett 1 forvig uppstillt krav. Naturvirdesbedém-
ningen utgdr dirmed motiveringen till ett visst stillningstagande, som
grundas pd de faktiska forhllanden som identifierats.

Det finns inte nigon anledning att registrera naturvirdesbedém-
ningen vid sidan av drendet som féranlett bedémningen. Diremot
kan de omstindigheter i naturen som kan vara av sirskild betydelse
for biologisk mangfald registreras som en naturmiljébeskrivning.

Det kriwvs ett uttryckligt uppdrag i Skogsstyrelsens instruktion

Utredningen har bedémt att det inte kan anses helt klarlagt att nyckel-
biotopsinventeringen, som den utférts 1 syfte att kartligga nyckel-
biotoper pd det enskilda skogsbrukets mark, har nigot stéd 1 myn-
dighetens instruktion. Om naturmiljébeskrivningar i skogen ska
utforas av Skogsstyrelsen bor instruktionen ses dver s8 att inventer-
ingen och dess syfte har stéd 1 myndighetens formellt givna uppdrag.
Detta giller helt oavsett om den féreslagna inventeringen ska anses
utgdra drendehandliggning eller s3 kallad faktiskt verksamhet.

I Skogsstyrelsens nuvarande instruktion anges att myndigheten
ska ansvara {or inventering, uppféljning och utvirdering av hur lan-
dets skogar skdts 1 forhdllande till de skogspolitiska mélen.” Som
utredningen konstaterat 1 tidigare kapitel ger inte ordalydelsen stéd
for en inventering av omrdden som kan ha héga naturvirden 1 sig.
For att tydliggora att Skogsstyrelsen ska ha ett uppdrag att inventera
forhillanden 1 naturen som kan vara av sirskild betydelse for bio-
logisk mangfald i skogen miste myndighetens instruktion komplet-
teras med en sidan bestimmelse.

Utredningen féresldr dirfor att det 1 2 § i férordningen med in-
struktion f6ér Skogsstyrelsen fors in ytterligare en punkt som anger
att Skogsstyrelsen ska ansvara for inventering av forhdllanden i
naturen som kan vara av sirskild betydelse f6r biologisk méngfald i
skogen. Med den lydelsen begrinsas inte Skogsstyrelsens uppdrag till
att endast avse det enskilda skogsbrukets mark. En sidan avgrins-
ning kan 1 stillet, som tidigare, goras genom anslagsstyrning i regler-
ingsbrev.

> Se 2 § 2 i férordning med instruktion fér Skogsstyrelsen.
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Som utredningen kommer att redogora f6r nedan ska Skogssty-
relsen dven inventera naturvirden i syfte att identifiera skogar dir
myndigheten har méjlighet att inritta formellt omridesskydd utan
markigarens samtycke. Samma inventeringsmetod ska enligt for-
slaget anvindas som den myndigheten bér anvinda i frdga om natur-
miljobeskrivningar. Den information som samlas in ska dock behandlas
pa ett helt annat sitt.

Genom att Skogsstyrelsens uppdrag i friga om naturmiljobeskriv-
ningar inte avgrinsas till att avse endast det enskilda skogsbrukets
mark innebir det att Skogsstyrelsen kan hantera sidana uppgifter
som framkommer nir inventering sker iven f6r myndighetsinitierat
formellt omrddesskydd.

Som utredningen kommer att dterkomma till kommer det vid sidan
inventering framkomma uppgifter om omriden som medfér att dessa
inte dverensstimmer med den naturtyp eller kvalitet som anges i
handlingsprogrammet som en férutsittning f6r myndighetsinitierat
formellt skydd. Eftersom samma inventeringsmetod har anvints
som den vid naturmiljébeskrivningen kan dock uppgifterna limpligen
registreras pd samma sitt och utgdra en naturmiljobeskrivning av
omrédet. Inventeringen f6r myndighetsinitierat formellt skydd enligt
det nationella handlingsprogrammet ska inte enbart utféras pd det
smi- och mellanskogsbrukets mark. Myndighetens uppdrag bor dirfor
inte avgrinsas pd det sittet 1 instruktionen.

Hur ska inventeringsresultatet hanteras av Skogsstyrelsen?

De uppgifter som en naturmiljébeskrivning resulterar i kommer att
utgoras av objektsvisa fynd av férhdllanden som kan ha sirskild bety-
delse for biologisk méngfald. Det ir bland annat arter som ir bero-
ende av vissa forhdllanden men dven information av miangden dod
ved, tridslagsvariation samt dlder och grovlek pa triden. Enligt utred-
ningens beddémning ir inte det sidan information som Sverige ir
skyldig att redogéra for enligt Inspiredirektivet eller som nigon myn-
dighet har ett informationsansvar for enligt lagen eller férordningen
om geografisk miljéinformation.

Som utredningen redogjort fér 1 kapitel 12.4 styrs en myndighets
mojlighet att f6ra register av olika regelverk beroende p& om registret
innehéller personuppgifter eller inte. Om ett register innehdller per-
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sonuppgifter utgér EU:s dataskyddsférordning den primira ritts-
liga regleringen. Det innebir att personuppgiftsbehandling endast
far ske nir det ir tilldtet enligt dataskyddsférordningen och even-
tuell kompletterande nationell lagstiftning.

I kapitel 12.4 har utredningen konstaterat att en fastighetsbeteck-
ning kan utgdra en personuppgift. Det nu foreslagna uppdraget att
Skogsstyrelsen ska inventera férhéllanden 1 naturen inom ramen f6r
en naturmiljébeskrivning kommer medfora att de inventerade upp-
gifterna knyts till en fastighet. Ett register hos Skogsstyrelsen 6ver
de forhillanden 1 naturen som registreras inom ramen fér en natur-
miljébeskrivning skulle dirmed inneh&lla personuppgifter.

Enligt artikel 5.1.b 1 dataskyddsférordningen fir endast person-
uppgifter samlas in f6r sirskilda, uttryckligt angivna och berittigade
indamail och inte senare behandlas pd ett sitt som ir oférenligt med
dessa indamal. Av artikel 6 1 dataskyddsforordningen framgar att all
behandling av personuppgifter kriver en rittslig grund. Den rittsliga
grund som en myndighet kan dberopa f6r behandling av personupp-
gifter utgdrs 1 huvudsak av att

— behandlingen ir nédvindig f6r att fullgora en rittslig forpliktelse
som 4vilar den personuppgiftsansvarige (artikel 6.1 ¢) eller

— behandlingen ir nédvindig for att utféra en uppgift av allmint
intresse eller som ett led 1 den personuppgiftsansvariges myndig-
hetsutévning (artikel 6.1 e).

Utredningen har féreslagit att det bér inféras ett uttryckligt uppdrag
1Skogsstyrelsens instruktion om att inventera férhillanden i naturen
som kan vara av sirskild betydelse for biologisk mangfald. Genom
detta bor kravet pd rittslig grund vara tillgodosett. Enligt utredningen
bér det dirmed inte finnas ndgot hinder mot att Skogsstyrelsen for
ett register med de inventerade férhillandena.

Hur uppgifterna ska tillhandah&llas beror pd behovet av att ta del
av dem. Detta miste sedan stillas mot markigarens intresse av att
uppgifterna inte sprids. Enligt utredningen bér det 1 detta avseende
vara avgdrande i vilket syfte inventeringen sker.

Som nimnts sker insamlingen av uppgifter i syfte att vara ett stod
for markigaren 1 friga om bland annat frivilliga avsittningar och fri-
villigt formellt skydd. Detta talar for att uppgifterna endast behover
finnas tillgingliga for markigaren sjilv.
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Uppgifterna inhimtas dock dven for att utgodra ett stdd f6r andra
skogsigare 1 att kunna beakta férhillanden 1 naturen p8 andra fastig-
heter dn den egna f6r att mojliggora konnektivitet 1 landskapet. Det
innebir att dven andra markigare méste kunna ta del av uppgifterna.
Aven myndigheter som i sin tillsynsutévning behéver kinnedom om
forhdllanden pa fastigheten médste kunna {3 del av uppgifterna som
underlag inom ett tillsynsirende. Utredningen ser inte heller nigot
hinder mot att uppgifterna kan anvindas av Skogsstyrelsen 1 myndig-
hetens uppdrag att dela ut stdd inom ramen f6r Nokés eller motsvar-
ande. Syftet med myndighetens anvindning av uppgifterna ir di att
kunna ge ekonomiskt std till markigaren. Detta talar f6r att myndig-
heterna ska ha tillgdng till och kunna dela informationen mellan sig.

Sammantaget beddmer utredningen att det finns skal for att bade
myndigheter och markigare ska ha tillgdng till naturmiljobeskriv-
ningar. Fér myndigheternas del finns det inte skil att begrinsa till-
gingen pd nigot sitt. For markigare kan tillgdngen diremot avgrinsas
pa sd sitt att den egna fastighetens naturmiljobeskrivning finns till-
ginglig tillsammans med resultatet av inventeringen 1 det nirliggande
landskapet. For att kunna uppnd samverkan i landskap ir det helt av-
gorande att de egna insatserna kan samordnas med andra insatser 1
landskapet for att uppnd konnektivitet.

En limplig ordning for att tillhandahilla informationen ir Mina
sidor som nds via Skogsstyrelsens hemsida. Utredningen har inte funnit
skil att dven tillgingliggdra naturmiljobeskrivningar under Skogens
Péirlor, som snarare har for avsikt att lyfta fram omrdden med hoga
naturvirden.

14.3.3 Skogsstyrelsen och ldnsstyrelserna ska dven fortsatt
inventera naturvarden for inrdttande av formellt
omradesskydd

Som nimnts ovan ir en viktig utgdngspunkt i friga om statens ansvar
for inventering av naturvirden att det méste finnas ett klart syfte
med inventeringen. Inventeringens ambitioner och omfattning bor
overensstimma med de syften inventering har att tillgodose. I friga
om omrddesskydd bor siledes kunskapsunderlag inhimtas i den om-
fattning som motsvarar de politiska ambitionerna f6r omridesskydd
och som det ocksd finns anslag fér att inritta.
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Det nya arbetssitt som utredningen foresldr i kapitel 10 i friga
om skydd av omriden innebir att det 1 f6rsta hand ska bygga pd fri-
villighet och ska ske pd markigarens initiativ. Vilka skogstyper och
vilka arealer som kan bli aktuella f6r frivilligt formellt skydd ska
enligt utredningens forslag faststillas 1 ett nationellt handlingspro-
gram for biologisk méngfald i skogen. Staten ska emellertid enligt
det foreslagna arbetssittet inte peka ut omrdden som ska skyddas,
endast ange vilka kriterier som ska vara uppfyllda foér att kunna er-
bjuda formellt skydd. Det ir direfter upp till markigaren att vilja
om mark ska erbjudas fér formellt skydd.

For vissa skogstyper ska det dock alltid vara méjligt f6r myndig-
heterna att i sista hand anvinda sig av ett tvingande arbetssitt och di
inritta omrddesskydd mot markigarens vilja. Sddant myndighets-
initerat formellt skydd ska enligt utredningen férslag begrinsas till
skogar som angetts som sdrskilt angeligna allménna intressen. Vilka
dessa dr bor ocksd komma till uttryck i1 det nationella handlingspro-
grammet. Det nationella handlingsprogrammet ska dven ange vilka
arealer av dessa sirskilt angeligna allminna intressena som ska be-
varas och ange inom vilka ekonomiska ramar skyddsarbetet ska be-
drivas.

Utgdngspunkten for skogar som utgor sirskilt angeligna allminna
intressena ir att de ska avse naturvirden av sidan dignitet att staten
har ett ansvar for bevarandet, utifrdn internationella dtaganden eller
andra politiska éverviganden. Som exempel har utredningen nimnt
skogar dir Sverige har en mycket stor betydelse f6r deras bevarande
ur ett visteuropeiskt perspektiv. For att identifiera och bevara dessa
virden krivs kunskapsunderlag, som staten bor ansvara for att in-
himta.

Linsstyrelsen och Skogsstyrelsen ir de myndigheter som vid sidan
om kommunerna beslutar om att inritta omradesskydd och som ocksi
har en tradition av att inventera naturvirden f6r detta myndighets-
uppdrag. Utredningen anser att myndigheterna dven fortsittningsvis
ska utféra inventeringar i syfte att inritta myndighetsinitierade omra-
desskydd eller vidta andra dtgirder {6r bevarande av dessa skogar, i
den utstrickning som det politiskt beslutade nationella handlings-
programmet tilliter. N&gon férfattningsindring bedéms inte nédvin-
dig fér detta. Arbetet utgdr frin den myndighetsstyrning som det natio-
nella handlingsprogrammet {6r biologisk mingfald 1 skogen utgor.
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Skogsstyrelsen och linsstyrelsen bor samordna arbetssittet
vid inventering for omrddesskydd

Skogsstyrelsen och linsstyrelserna arbetar 1 dag pd olika sitt med in-
ventering av skog. Resultatet av inventeringen har ocks3 hanterats pa
olika sitt.

Som utredningen redogjort for bor Skogsstyrelsens och linssty-
relsernas fortsatta inventering av skogar med héga naturvirden for
omridesskydd i huvudsak inriktas pd skogar som utgér sirskilt ange-
ligna allminna intressen och som ir angivna i det politiskt beslutade
handlingsprogrammet. Det ir sdledes 1 huvudsak samma skogstyper
som Skogsstyrelsen och linsstyrelserna ska identifiera genom sina
inventeringar. Det dr dirfér rimligt att myndigheternas arbetssitt och
metodik for inventering samordnas.

Vad giller de naturmiljébeskrivningar som utredningen féreslar
att Skogsstyrelsen ska f& mojlighet att utféra ska dessa utféras enligt
en anpassad metodik som utgdr frn den som tagits fram f6r nyckel-
biotopsinventering i nordvistra Sverige. Utredningen bedémer att
den metodiken kan anvindas som grund dven 1 friga om att ta fram
underlag f6r det omridesskydd som ska kunna ske for sirskilt ange-
ligna allminna intressen. Utredningen férordar siledes att denna
metodik anvinds av bide Skogsstyrelsen och linsstyrelserna i sitt
arbete med att inventera de sirskilt angeligna allminna intressena
som handlingsprogrammet kommer att ange. Nir metodiken anvints
1 syfte att identifiera dessa skogar kommer myndigheterna att an-
vinda de insamlade uppgifterna for att gora en sammanvigd bedém-
ning for att avgdéra om omridet utgodr ett sddant sirskilt angeliget
allmint intresse som anges 1 handlingsprogrammet.

For att kunna identifiera de sirskilt angelidgna allminna intressena
kommer Skogsstyrelsen och linsstyrelserna att behdva inventera stérre
omriden in de som slutligen kommer att avgrinsas for att bevaras
genom formellt omrddesskydd. En sammanvigd bedémning av de
forhdllanden i naturen som identifieras genom inventeringen fir goras
for de omrdden som ska komma att bevaras i enlighet med handlings-
programmet for biologisk méngfald i skogen. Denna sammanvigda
bedémning av omridets samlade naturvirden ir dirmed en del av
drendehandliggningen som blir offentlig handling i samband med
beslut.
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For de omrdden som efter genomférd inventering inte éverens-
stimmer med de sirskilt angeligna allminna intressena som hand-
lingsprogrammet pekar ut, kommer det finnas inhimtad information
om foérhillanden i naturen. En sammanvigd bedémning av omridets
naturvirden kan i vissa fall ha behévt goras fér att komma fram till
den slutsatsen. En sidan bedémning bér 1 dessa fall kunna betraktas
som arbetsmaterial och inte publiceras.

Myndigheten har alltjimt inhimtat samma information som vid
en naturmiljébeskrivning. Utredningen ser inget hinder mot att denna
dverskottsinformationen sparas och anvinds pd samma sitt som den
som inventeras genom en naturmiljébeskrivning. Det ir diremot vik-
tigt att den inventering som gors for att inventera sirskilt angeligna
allminna intressen gors 1 enlighet med de riktlinjer som tas fram inom
ramen f6r handlingsprogrammet. Inventeringen av sirskilt angeligna
allminna intressen ska dirfér goras skilt frin Skogsstyrelsens natur-
miljébeskrivningar. Malsittningen ska sjilvklart vara att urvalet av
omrdden som aktualiseras f6r inventering 1 syfte att identifiera sir-
skilt angeligna allminna intressen ska avgrinsas pd ett sidant sitt att
eventuell 6verskottsinformation begrinsas s mycket som mojligt.

Linsstyrelsens inventeringsunderlag 1 myndighetens arbete med
omrddesskydd hanteras 1 dag som arbetsmaterial till dess att beslut 1
drendet om omridesskydd avslutats. Ndgon publicering av under-
laget sker alltsd inte. Utredningen bedémer att denna ordning bor
gilla dven f6r den sammanvigda bedémning av naturvirdena 1 ett
omride som gors av Skogsstyrelsen 1 samband med omridesskydd.
Enligt utredningen ir det 1 6verensstimmelse med Skogsstyrelsens
skyldigheter enligt lagen och forordningen om geografisk miljo-
information.
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14.4  Kortare handlaggningstider hos Skogsstyrelsen

Forslag: Handlidggningstiden hos Skogsstyrelsen forkortas till tre
veckor frin det att en fullstindig underrittelse enligt 14 § skogs-
virdslagen kom in till myndigheten.

Skogsstyrelsen ska ha mojlighet att inom tvd veckor frin det
att ansdkan kom in till myndigheten foreligga markigaren om att
komplettera ansékan.

Om sirskilda skil foreligger ska Skogsstyrelsen kunna besluta
om forlingd handliggningstid till dtta veckor. Ett beslut om fér-
lingd handliggningstid ska inte kunna éverklagas sirskilt.

Enligt 15 b § skogsvardsférordningen far en dtgird som Skogsstyrel-
sen ska underrittas om pdborjas tidigast sex veckor efter det att en
sddan underrittelse gjorts. Enligt samma bestimmelse far Skogsstyrel-
sen medge att dessa dtgirder paborjas tidigare om det finns sirskilda
skil. D3 det krivs sirskilda skil for ett medgivande ger regleringen
inte Skogsstyrelsen férutsittningar f6r en rutinmissig hantering att
medge kortare tid.

Utredningen har foreslagit att markigaren ska limna in en vil ut-
ford hinsynsredovisning tillsammans med underrittelsen om avverk-
ning. Markigaren ska enligt forslaget pd férhand ha bedomt natur-
och kulturmiljévirden 1 det omrdde som berdrs av avverkningen, vilka
effekter dtgirden kommer fd pd dessa samt vilken hinsyn som bor
tas med anledning av det. Vilka natur- och kulturmiljévirden som be-
rors av avverkningen och den hinsyn som ska tas till dessa ska anges
pd en karta som ges in till Skogsstyrelsen. Forslaget bor rimligtvis
innebira att handliggningen hos Skogsstyrelsen kan utforas pd kor-
tare tid dd myndigheten som regel inte ska behova utreda forhillan-
dena pd plats. Ett krav pd kunskap som innebir mer genomarbetade
hinsynsredovisningar bér dirfér innebira att den lagstadgade tiden
pa sex veckor kan férkortas.

Skogsstyrelsen fick 2014 ett uppdrag att analysera och beskriva
hur myndighetens arbete behéver organiseras for att mojliggora att
tiden frén det att avverkningsanmilan limnas in till att avverkningen
far pdborjas kan forkortas till tre alternativt fyra veckor.® Myndig-
hetens redovisning resulterade den gingen inte i ngon forindring

3¢ Skogsstyrelsen, Forenkling i skogsvdrdslagstifiningen, redovisning av regeringsuppdrag, med-
delande 1 2015.
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av regelverket. Utredningen anser att forslaget om tydligare hin-
synsredovisningar medfor skil att 8terigen éverviga frigan.

14.4.1 Handlaggningstiden bor uppga till tre veckor

I dag handliggs cirka 90 procent av anmilningarna om avverkning
manuellt av en handliggare. Antalet handliggare som arbetar med
dessa drenden uppgér till mellan 150-190. Cirka 10 procent av de
inkomna anmailningarna sorteras ut och handliggs automatiskt utan
en manuell kontroll. Ovriga drenden hanteras manuellt. En stor del
av de drenden som handliggs manuellt hanteras snabbt och ges statusen
handlagt. Endast en mindre andel leder vidare till fortsatt utredning
och ullsyn. Cirka fyra procent av inkomna avverkningsanmilningar
hittills under 2020 har besékes 1 filt av Skogsstyrelsen.

I dagsliget pagir tvd utvecklingsprojekt pd Skogsstyrelsen som
kommer att paverka hanteringen av avverkningsanmilningar och di
dven paverka bemanning.” Det ena projektet har till syfte att 6ka
andelen drenden som handliggs digitalt utan manuell granskning.
Genom en digital analys i samtliga inkommande drenden tas ett urval
av drenden upp for fortsatt manuell utredning. Milet med detta ut-
vecklingsprojekt ir att inféra ett nytt sitt fér handliggning av av-
verkningsanmilningar. Arbetssittet ska bygga pd risk- och effekt-
baserad tillsyn och vara s flexibel att den gir att anpassa till dvrig
verksamhet och férindrade behov och forutsittningar. Modellen
innebir ett arbetssitt dir Skogsstyrelsen enbart manuellt handligger
en delmingd av de anmilningar som kommer in till myndigheten.
Det andra projektet ska tydliggéra hur en utredning av ett tillsyns-
drende ska ske allsidigt och tillvarata behoven utifrén det enskilda
irendets beskaffenhet. Projektet ska ta fram stéd fo6r vad som ska
ingd 1 utredningen av ett tillsynsirende, klargora former for doku-
mentation under prévningen av ett drende, svara pd hur hanteringen
av avverkningsirenden relaterar till bildande av formellt skydd och
klargora pd vilket sitt kunskapskraven 1 miljobalken paverkar utred-
ning vid tillsyn. Tillsammans kommer projekten att leda till att antalet
drenden som manuellt handliggs blir firre samtidigt som utredning

37 Projekten Andamélsenlig irendehandliggning och Utredning av tillsynsirende.

870



SOU 2020:73 Hur kunskapsunderlag om naturvarden ska tas fram och hanteras

av de kvarvarande drendena kommer att bli mer strukturerad och 1
vissa fall mer omfattande.”

Vid bedémning av lingd p4 handliggningstiden beh&ver hinsyn
tas till den tid som myndigheten behover {6r att beddma en anmilan,
samrdda med berérda myndigheter och kommuner. Handliggnings-
tiden behover dven bestimmas till en sddan lingd som innebir att
Skogsstyrelsen har de resurser som krivs for att kunna efterleva den.
En markigare som limnar in en fullstindig anmilan med hinsyns-
redovisning ska enligt utredningens forslag ha bedémt natur- och
kulturmiljévirdena i det omride som berérs. Markigaren behover
sdledes 1 normalfallet ha besékt det omride som berérs av &tgirden
for att kunna ta fram det underlag som behdvs. Planeringen av vilken
hinsyn som ska tas ska ha gjorts innan underrittelsen med hinsyns-
redovisningen limnas in till myndigheten. Tiden f6r handliggning
far diremot inte bli s3 ling att den planering av hinsyn (traktplaner-
ing) som gors ir inaktuell nir avverkningen vil utférs.

Om tidsfristen forkortas kan allminhetens och ideella organisa-
tioners mojlighet att kunna ta del av inkomna anmilningar och fora
fram synpunkter innan avverkning genomférs forsimras. Handligg-
ningstidens lingd miste dirfor bestimmas utifrdn att det dven ska
vara mojligt for allminhet och sakigare att kunna reagera pd en an-
milan om avverkning och, om behov finns, pdtala eventuella brister i
anmilan som exempelvis avsaknad av hinsyn till vissa natur- och
kulturmiljévirden.

Utifrin dessa omstindigheter bedomer utredningen att handligg-
ningstiden bér kunna bestimmas till tre veckor frén det att en full-
stindig underrittelse om avverkning ges in.

Liksom 1 dag kan det tillkomma uppgifter om natur- och kultur-
miljovirden pd platsen dven efter det att handliggningstiden 16pt ut.
Utredningens forslag innebir ingen skillnad 1 det avseendet annat in
att tiden efter vilken markigaren far utféra sin avverkning férkortas.
Skulle det inkomma uppgifter efter det att handliggningstiden 16pt
ut och drendet dirmed avslutats fir de nytillkomna uppgifterna han-
teras inom ramen for Skogsstyrelsens tillsyn.

Liksom 1 dag kan ytterligare tillsynsdtgirder behdva utféras dven
efter att Skogsstyrelsen avslutat den tillsyn som féranletts av en
underrittelse enligt 14 §. Om nya omstindigheter kommer till myn-

3% Skogsstyrelsen, PM till utredningen om Konsekvenser pd nuvarande bemanning med anled-
ning av forslaget om kortad handliggningstid, 2020-09-09.
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dighetens kinnedom kan tillsyn behéva utféras enligt nigon av de
lagar som myndigheten har att tillimpa. Som nimnts har inte ett av-
slutat tillsynsirende nigon rittskraft.

For Skogsstyrelsens del innebir det att om omstindigheter fram-
kommer som innebir att miljobalkens bestimmelser borde ha tillimpats
kan myndigheten behéva meddela ett tillsynsbeslut enligt balkens
regler. P4 samma sitt kan ett beslut enligt 35 § skogsvirdslagen med-
delas dven efter att handliggningstiden fér tillsyn éver en under-
rittelse om avverkning passerats. Bdde miljobalken och férvaltnings-
lagen innehéller bestimmelser som medger interimistiska beslut.

14.4.2 Skogsstyrelsen behover begara komplettering
inom viss tid

Som utredningen redogjort for ska handliggningstiden borja 16pa
forst nir anmilan om avverkning med tillhérande hinsynsredovis-
ning ir fullstindig. Ar ansékan fullstindig har utredningen féreslagit
att avverkning kan ske tre veckor fran det att en fullstindig ansdkan
gavs in. For det fall att Skogsstyrelsen bedéomer att det saknas under-
lag kan myndigheten begira att markigaren kompletterar sin anmilan.
En komplettering kan behdvas om det till exempel pd ingiven kart-
skiss saknas uppgift om vilka natur- och kulturmiljévirden som finns
i det berérda omridet. Som utredningen nimnt bér sddan komplet-
tering goras med stod av 34 § skogsvardslagen.

Begirs komplettering in borjar handliggningsfristen 16pa forst nir
kompletteringsforeliggandet efterlevts av markigaren och efterfra-
gat underlag siledes kommit in till Skogsstyrelsen.

Som huvudregel bér dock markigaren, férutsatt att en fullstindig
anmilan limnats in, kunna rikna med att avverkning ska kunna ske
tre veckor efter det att anmilan kom in till Skogsstyrelsen.

For att undvika en situation dir ett kompletteringsféreliggande
frdn Skogsstyrelsen kommer nira inp8 att handliggningsfristen l6pt
ut bor det sittas en tid inom vilken Skogsstyrelsen miste ha forelagt
markigaren om komplettering. Utredningen bedémer att Skogssty-
relsen bér kunna avgéra om komplettering krivs inom tvd veckor
frén det att anmilan kom in.
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14.4.3 Skogsstyrelsen ska kunna forlanga handlaggningstiden
om sarskilda skal foreligger

Som utredningen dterkommit till ett antal gdnger uppgar antalet anmal-
ningar om avverkning till cirka 60 000 per &r. Fér den stora merpar-
ten bedomer utredningen att dessa kommer att kunna hanteras inom
ramen for den féreslagna tiden om tre veckor.

I vissa fall kan dock handliggningstiden behova forlingas. Det
kan handla om situationer dir omridet som berérs av avverkningen
bedéms kunna ha héga naturvirden som inte 1 tillricklig grad kan om-
hindertas genom generell hinsyn. Skogsstyrelsens handliggare kan 1
dessa situationer behdva en grundligare utredning av férhillandena
pa plats dn vad som rimligen kan krivas av markigarens utredning.

Det kan behévas filtbesok for att bedoma om dtgirden kan tilldtas
eller om den behover begrinsas pd ndgot sitt. I sddana fall krivs en
lingre handliggningstid in tre veckor. Berdr avverkningen ett om-
ride med hoga naturvirden kan 8tgirden dven vara sidan som om-
fattas av samradsplikt enligt 12 kap. 6 § miljobalken. Aktualiseras sam-
ridsplikten enligt miljobalken giller i stillet en handliggningstid om
sex veckor. Som utredningen redogjort f6r ir det endast paverkan pd
naturvirden som hanteras inom samridet. Ovrig piverkan kommer
att hanteras med st6d av skogsvardslagen.

Det kan ocksi vara si att den hinsyn som markigaren redovisat
att ta, inte dverensstimmer med vad som féljer av foreskrifterna. I de
fall markigarens och Skogsstyrelsens bedémning skiljer sig it kan
myndigheten behéva ha en dialog med markigaren om vilken hinsyn
som ska tas enligt lag. I m&nga fall bér en sidan situation kunna lésas
med ett kompletteringsforeliggande och dirmed inte féranleda ndgon
forlingd handliggningstid. Ar det en omfattande skillnad mellan mark-
dgaren och Skogsstyrelsens beddmning kan diremot ytterligare utred-
ning krivas vilket kan féranleda en férlingd handliggningstid. I dessa
situationer miste myndigheten ha en rimlig tid for att kunna fatta
beslut enligt 35 § skogsvirdslagen.

I vissa situationer kan Skogsstyrelsen behéva samrdda med en annan
myndighet. Det kan till exempel avse forekomst av fornlimningar i
det omride som berdrs av avverkningen. Krivs ett mer omfattande
samrdd med linsstyrelsen kan det vara skil f6r en f6rlingd handligg-
ningstid.

Ett beslut om férlingd handliggningstid bér inte kunna éverklagas
sirskilt.
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15 Balans mellan brukande
och skydd i fjallnara skog

15.1 Bakgrund till de sarskilda reglerna
for fjallndra skog'

Speciella regler f6r avverkning och dtervixt inom vissa omraden dir
avverkning varit tillstdndspliktig har varit del av fundamentet 1 svensk
skogslagstiftning och har funnits med sedan ar 1903. Skogsstyrelsen
beskriver att bestimmelserna ursprungligen varit ett uttryck fér en
forsiktighet och allmin osikerhet om konsekvenserna av ett explo-
aterande skogsbruk i vissa miljoer. Regleringen har haft som ansats
att minska risken f6r att skogsbruket i tider av dilig 16nsamhet inte
skulle kunna eller vilja investera i sikra och kostsammare tervixt-
dtgirder 1 de kirva eller klimatmissigt utsatta ligen som ofta samman-
fallit med svagare lonsamhet. Andra allminna hinsyn, som virnandet
om natur- och kulturmiljé eller renniringen, har tillkommit i senare tid.

15.1.1 Skyddsskog och svarféryngrad skog

Bestimmelser om ”virden av skogar, vilkas bestind erfordras till skydd
mot flygsandfilt och fjillgrinsens nedgiende” meddelades genom lagen
den 2 juli 1903 angdende skyddsskogar. De geografiska omriden som
avsigs var d& inte definierade. Regeringsférordnanden om vilka sko-
gar som omfattades kom senare efter sirskild besiktning 1 filt. Vissa
omriden i norra Sverige benimndes skyddsskogar och ett viktigt motiv
till lagens tillkomst var att férhindra de omfattande avverkningar
som di dgde rum inom &vre och dversta barrskogsregionen frimst i

! Detta kapitel 4r i allt visentligt himtat frén Skogsstyrelsens PM Fjallndra skog, 2018-04-24, som
bilagts hemstillan till regeringen den 31 maj 2018, Skogsstyrelsens dnr 2018/2907, Regerings-
kansliets dnr N2018/03651/SMF samt frdn Skogsstyrelsens rapport 2007-10-19 Uppdrag att ut-
reda konsekvenserna av en avveckling av grinsen for svdrforyngrad skog, bilaga 3 till SOU 2009:30.
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Jamtlands lin, dir merparten av aktuella skogar var i enskild dgo.
Avverkning av skog inom skyddsskogarna utéver vad som var till hus-
behov fick ske forst efter utsyning. Utsyningen bekostades av staten
och utférdes av statlig forrittningsman (jigmistare). Avverkningens
omfattning begrinsades till vad som var lingsiktigt hillbart. Repro-
duktionsplikt saknades. Skyddsskogslagen gillde under dren 1905
1937 och Domiinstyrelsen var den myndighet som utévade tillsynen.

Genom 1923 &rs skogsvirdslag” tillkom de férsta bestimmelserna
1 den svenska skogslagstiftningen angdende si kallade svirforyngrade
skogar. Med svarféryngrad skog avsdgs omraden i havsbandet, pd hoj-
der eller eljest 1 sirskilt exponerat lige dir det méste befaras att dter-
vixten efter ovarsam avverkning skulle bli undermailig eller omojlig-
goras. Svarforyngrad skog avsattes i kustbandet 1 Visterbottens,
Uppsala, Stockholms, Sédermanlands, C)stergétlands, Kalmar lin
samt pi Oland och Gotland. Bestimmelserna innebar i praktiken mot-
svarande utsyningstving som for skyddsskogarna enligt lagen 1903,
ritt f6r skogsigaren att 13 tillstdnd till avverkning pd en gdng i den
utstrickning som var forenlig med skogens dtervixt och det framtida
behovet av husbehovsskog samt viss skyldighet f6r dgaren att utfora
dtervixtdtgirder ("utan oskilig kostnad”). Skogsvérdsstyrelsen var till-
synsmyndighet.

Skyddsskogslagen upphorde att gilla 1937 och dirmed samlades
bestimmelserna om skyddsskogar och svarféryngrad skog i skogs-
virdslagen. De skogar som behévdes till skydd mot sandflykt eller
mot fjillgrinsens nedgdende benimndes skyddsskogar medan 6vriga
skogar som tidigare omfattades av skyddsskogslagen kom att omfattas
av bestimmelserna om svirféryngrad skog i 1923 ars skogsvérdslag.
Vissa omriden i nirheten av fjillen benimndes siledes fortfarande
skyddsskog. Nyordningen som gillde fr.o.m. 1938 innebar att Skogs-
vardsstyrelsen blev tillsynsmyndighet for de aktuella omridena.

I Norrbottens och Visterbottens lin gillde dnnu den s8 kallade
”lappmarkslagen”, en lag som funnits sedan 1866, med omarbetningar
1915 och 1932 och som innebar sirskilda avsyningsbestimmelser fér
skogarna ibland annat Norr- och Visterbottens lappmarker. Avverk-
ning fick inte (med vissa undantag) ske utan tillstdnd frin Skogsvards-
styrelsen. Atervixtkraven motsvarade dem i 1923 4rs skogsvirdslag
men Skogsvardsstyrelsen kunde medge littnader av hinsyn till skogs-
brukets svaga ekonomi.

2 SFS 1923:212.
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Nir skogsvardslagen reformerades 1948 ersatte den lappmarks-
lagen. 11948 &rs lag genomfdrdes dven en definitionsindring som inne-
bar att de skogar i fjilltrakterna som efter 1938 innu benimndes
skyddsskogar i fortsittningen skulle benimnas svarféryngrad skog.
Med skyddsskog avsdgs d& endast de skogar som kan behdovas till skydd
mot sand- eller jordflykt. Med svarféryngrad skog avsdgs de skogar
som behovs till skydd mot fjillgrinsens nedgdende eller dir tervixten
iallminhet kunde oméjliggdras eller forsvaras avsevirt. Kustskogarna
i mellersta Sverige upphorde nu att betraktas som svirféryngrade om-
riden. Aktuella geografiska omrdden for de sirskilda skogstyperna
avsattes 1 forordnanden efter filtbesiktningar 1 bérjan av 1950-talet.

Aven 1979 rs skogsvirdslag beholls synsittet frin tidigare lagar
betriffande de skogsomriden dir sirskild hinsyn kunde krivas. Dir-
emot uppdrogs dt Skogsstyrelsen att gora en dversyn av vilka geogra-
fiska omriden som skulle avgrinsas som svirféryngrad skog och
skyddsskog. Betydande arealer kom att tillforas, sirskilt 1 de fyra nord-
vistliga linen. Huvuddelen av arealerna var statens skogar eftersom
dessa forst genom 1979 ars lag generellt kom att omfattas av skogs-
virdslagen.

15.1.2 Fjallnara skog

Fram till 1970-talet har sikerstillandet av dterbeskogningen, dvs. att
ny skog etableras dir en avverkning skett, och den lngsiktiga till-
gingen pd virke varit den réda trdden i svensk skogspolitik.

Inom omridet f6r svirforyngrad skog i norra Sverige inférdes
dock ar 1991 bestimmelser i skogsvardslagen som rér skogsbruket i
omridet nira fjillen av andra motiv.” Genom ett tilligg i paragrafen
som reglerade skyddsskog och svarféryngrad skog inférdes mojlig-
heten att genom férordning bestimma vilka omriden av den svir-
foryngrade skogen som ska anses utgora fjillnira skog. Fér den fjill-
nira skogen infordes sirskilda bestimmelser om att hinsyn skulle
tas till naturvirdens, kulturmiljévirdens och renniringens intressen
vid tillstindsgivningen. I samband med lagindringen ar 1991 som med-
forde avsevirda 8ligganden f6r enskilda markigare som berordes in-
fordes pd lagridets inrddan ett bemyndigade f6r regeringen eller den
myndighet som regeringen bestimde att féreskriva avgrinsningen av

3 Prop. 1990/91:3.
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den fjillndra skogen. Genom férordning om grinserna fér fjillnira
skog® faststillde Skogsstyrelsens den fjillnira grinsen.

Reglerna om skyddsskog, svirféryngrad skog, och fjillnira skog
gillde parallellt fram till & 2010. D3 upphorde de sirskilda reglerna
for skyddsskog och svarféryngrad skog. Behovet av bestimmelserna
om skyddsskog ansdgs ha spelat ut sin roll. Inventeringar hade nim-
ligen visat att de kustnira dynomriden som ofta terfanns inom grin-
sen for skyddsskog, var livsmiljo for manga rédlistade arter. Hir
dterfanns ocks3 flera naturtyper och arter som omfattas av EU:s art-
och habitatdirektiv och figeldirektiv. Regeringen konstaterade att det
skyddsbehov som fanns nir bestimmelserna inférdes ersatts av ett
allmint intresse av att avveckla skogen i vissa av dessa omriden for
att stirka den biologiska mingfalden, det vill siga f6r att ge plats &t
djur- och vixtarter som ir beroende av exponerade sandmiljéer. De
sirskilda bestimmelserna om skyddsskog motverkade detta intresse.

Inte heller f6r den svarféryngrade skogen ansdgs bestimmelserna
vara motiverade dd motsvarande skydd for terbeskogning och all-
minna hinsyn kunde ges inom det ordinarie anmilningssystemet. En
avveckling av begreppet svirféryngrad skog innebar dirmed en regel-
forenkling.

Den fjillnira grinsen

Begreppet fjillnira skog kan ha olika innebord fér olika personer och
organisationer och anvinds dirfoér i debatten med olika innebérd.
Den ursprungliga grinsen fér fjillnira skog utgjordes av skogsodlings-
grinsen enligt riksskogstaxeringen 1969. I Norr- och Visterbottens
lin, dir statens skogsmarksinnehav var dominerande var grinsen 1
nigorlunda 6verensstimmelse med skogsbrukets ddvarande intresse-
avvigning. I Jimtlands lin, dir de statliga markerna var och ir ut-
spridda lit riksskogstaxeringen géra en grinsdragning mellan skogs-
odlingsgrinsen p det statliga innehavet med hjilp av linjal. Grinsen
1 Jimtlands lin kom dirmed av forklarliga skil att pa sina hll {3 en
besynnerlig och svarférstdelig dragning. I bérjan av 1990-talet fick
Skogsvardsorganisationen i uppdrag att féresld en ny grinsdragning,
anpassad till grinser eller objekt i terringen som litt kan identifieras.
Resultatet blev det geografiska omride som anges i férordningen om

* SKSFS 1991:3.
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grinserna for fjillnira skog. Sirskilt f6r Jimtlands lin kvarstdr dven
nu grinsdragningar i terringen som kan vara svdra att motivera.’

Den fjillnira grinsen utreddes si sent som ir 2009. Frin markigar-
hall hade viss kritik framférts mot hur grinsens lagts ut. Exempelvis
att ett sammanhingande storre skogsomride delas av en vig och att
grinsen har dragits vid vigen, trots att férutsittningarna for skogs-
bruk ir lika pd bdda sidor. Grinsskogsutredningen ansig i sitt betink-
ande Skog utan grins?® att grinsen trots att den vid tillblivelsen haft
ett nigot oklart syfte numera vunnit hég acceptans. Grinsen ansigs
ha en idémissig och kommunikativ funktion fér att markera att andra
prioriteringsférhédllanden mellan skogsbruk och allminna intressen
skulle géras inom fjillskogsomradet dn i 6vriga landet. Skogsbrukets
forutsittningar ur foryngringssynpunkt ansdgs inte lingre vara sty-
rande for dess dragning. Grinsens betydelse for statistisk redovis-
ning framhélls dven sirskilt.

Grinsskogsutredningen ansdg siledes att den fjillnira grinsen
skulle bestd. Grinsen ansdgs vidare vara s pass etablerad att kostna-
derna med en eventuell justering av denna knappast kunde anses vara
motiverad. Regeringen ansdg det inte heller motiverat att féresl en
justering av grinsen men fann skil att fora in en grundliggande defi-
nition av vad som utgor fjillnira skog 1 Skogsvardslagen. Regeringen
bemyndigades att meddela féreskrifter om vilka omrdden som utgor
sddan skog. I skogsvardsforordningen pekade regeringen ut de om-
riden som Skogsstyrelsen angett i férordningen om grinserna for
fjallnira skog. Lagindringen fick dirmed inte ndgon saklig verkan avse-
ende grinsens strickning.”

Det bor understrykas att den fjillnira grinsen har till syfte att
ange inom vilket omrdde naturvérdens, kulturmiljévirdens och ren-
niringens intressen ska ges storre tyngd. Grinsen ir inte utvecklad
utifrdn ndgra strikta skogsbiologiska kriterier.

> Skogsstyrelsens rapport 2007-10-19, bilaga 3 1 SOU 2009:30, s. 123.
¢SOU 2009:30.
7 Prop. 2009/10:201.
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15.1.3 Motiven till de nuvarande reglerna om skogsbruk
i fjallndra skog

Bestimmelserna som sedan 1991 giller for det fjillndra omridet moti-
veras av andra syften in att reglera skogsforyngring, dven om sirskilda
krav stills ocks i detta avseende. Som nimnts har det frimsta syftet
varit att naturvdrdens, kulturmiljévirdens och renniringens intressen
ska ges storre tyngd i det fjillnira skogsomrddet. Prioriteringsfor-
hillandet 1 friga om markanvindningen i det aktuella omridet ir
sdledes ett annat dn 1 6vriga delar av landet.

Naturvirdens intresse

Som skil for inrdttande av den fjillndra grinsen anfordes bland annat
att det fjillndra omridet hyser huvuddelen av Sveriges stérre samman-
hingande naturskogar och att de hoga naturvirdena ofta ir kopplade
till omrddenas storlek, deras relativa ordrdhet och linga skogliga kon-
tinuitet. Departementschefen anférde 1991 foljande betriffande skilen
till den sirskilda regleringen av fjillnira skog:

De fjillnira barrskogarna har silunda ofta stora naturvirden. Virdena
ligger frimst i omradenas storlek, relativa or6rdhet och linga skogliga kon-
tinuitet. Till sin ytvidd saknar de motsvarighet 1 Europa med undantag
f6r Sovjetunionen. Kombinationen av viglost land, oreglerade vattendrag
och sjéar, opaverkade myrar, fjillhedar och barrskogar anses vara fjillrand-
zonens grundliggande kvaliteter i sdvil fauna- som florahinseende och
en viktig férutsittning fér manga arters dverlevnad. I dessa kvaliteter ligger
ocksd en stor del av det turistiska virdet. Nir det giller friluftslivet 1
dessa omriden kan nimnas verksamheter som jakt, fiske, bir- och svamp-
plockning.

Genom sin storlek och 1 minga omriden l8ga grad av kulturpiverkan
erbjuder den fjillnira barrskogen en unik méjlighet f6r barrskogens fauna
att utvecklas naturligt. Detta ger méjlighet fér ekologisk forskning om
naturliga férindringar i sivil faunans som florans sammansittning. Denna
forskning kan vara av grundliggande betydelse i friga om artbevarande
och i friga om forstielsen av det nordliga skogsekosystemet. Detta gor
omradena speciellt viktiga frin forskningssynpunkt.®

Den allminna tillstdndsplikten ansgs vara ett viktigt komplement
till formellt skydd i omrddet och innebar, mot ovan angivna slutsatser
om naturvirdena, en pitaglig férstirkning av naturskyddet. Reservats-

8 Prop. 1990/91:3 5. 24 {.
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bildningen hade pdbérjats 1 det fjillnira omridet endast nigra ir innan
1991-4rs lagindring. Numera omfattas dock betydande arealer av olika
former av formellt skydd.

Bestimmelsen om tillstdndsplikt skulle dirmed ses som ett kom-
plement till andra naturvirdsinsatser, bland annat ddvarande regler
om naturreservat och naturvdrdsomrdden. Departementschefen fram-
holl att det fortfarande fanns omriden kvar som borde skyddas genom
reservat. Om det till exempel skulle bli friga om att skydda st6rre sam-
manhingande omriden bér naturreservatsinstitutet 1 stillet tillimpas.
Det anfordes vidare att det ligger 1 sakens natur att om myndigheten
dverviger att vigra en avverkning av naturvirds- eller kulturmiljs-
virdsskil ska den samrida med linsstyrelsen s8 att det blir klarlagt
om det ena eller det andra institutet bér anvindas.’

Vid 6versynen av reglerna tvd decennier senare bekriftades de
ordrda fjillskogarnas naturvirden.'

Kulturmiljovardens intresse

Redan infér 1991-8rs lagindring konstaterade Skogsstyrelsen 1 sin
underlagsrapport att det fanns stora brister 1 kunskap om férekomsten
av kulturminnen 1 det fjillnira omridet. Det sirskilda hinsynskravet
till kulturmiljon motiverades dirfor med att det gav Skogsstyrelsen
en mojlighet att besluta om en inventering av omradet innan tillstdnd
till avverkning, f6r att sikerstilla att inga okinda kulturminnen skulle
forstoras."!

Skilet till den l3ga kunskapen om denna fornmiljé beror pd att
det inte genomférts ndgon heltickande inventering. Riksantikvarie-
imbetet bedrev landsomfattande fornminnesinventering for den
ekonomiska kartans utgivning mellan dren 1938 och 2003. Inventer-
ingarna koncentrerades d3 frimst till de mellersta och sédra delarna
av landet. Eftersom fjillkedjan och nirliggande delar av Norrlands
inland inte f6rsdgs med ekonomisk karta gjordes inga inventeringar
dir."” Stora delar av 6vriga Norrland kom endast att inventeras 6ver-
siktligt, vissa omrdden inte alls. De inventeringar som genomfdrdes

® Prop. 1990/91 :3 s.44 {.

'° Prop. 2009/10:201 s. 39.

! Bilaga 1 till prop. 1990/91:3 s. 85.
12 PM RAA dnr 411-2785-1995.
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koncentrerades till de mer titt befolkade omrddena lings kusten. De
inventeringar som genomforts i senare tid och ny forskning har visat
att omradet hyser fler kulturmiljéer och fornlimningar in vad som
tidigare varit kint."

Renniringens intresse

I 1979-4rs skogsvardslag fanns vid tillkomsten inget sirskilt stadgat
om hinsyn till renniringen, viket kritiserats av flera remissinstanser.
Med anledning av detta uttalade departementschefen 1 propositionen
att hinsyn skulle tas till renniringen vid skogsbruk. Detta kom dock
inte till uttryck direkt i lagtexten pd annat sitt dn att hinsyn skulle
tas till naturvdrden och andra allminna intressen. Renniringen avsigs
omfattas som ett allmint intresse enligt denna bestimmelse. Depar-
tementschefen betonade nédvindigheten av att eventuella konflikter
mellan skogsbruk och renniring lostes pd ett effektivt och smidigt sitt.
Genomforandet skulle ske via samrdd. Forutsittningarna for samfor-
stdndsldsningar ansdgs sirskilt goda med hinsyn till att statens stora
markinnehav."

Efter att Skattefjillsmalet” hade avgjorts &r 1981 tillsattes Same-
rittsutredningen som la fram sitt huvudbetinkande &r 1989." Utred-
ningen hade till uppgift att utreda mojligheterna att stirka samernas
rittsliga stillning. Utredningen konstaterade att de allvarligaste stor-
ningarna i renskdtseln hingde samman med det moderna storskogs-
bruket och arbetet inriktades dirfér pd att hitta vigar att stirka ren-
niringens stillning gentemot storskogsbruket. Utredningen fann att
det var otillfredsstillande att innehavaren av en s3 stark ritt som ren-
skotselritten skulle std utan reell mojlighet till inflytande nir under-
laget f6r niringsverksamheten pitagligt forindrades, bdde utifrin si-
vil civilrittsliga som niringsrittsliga utgdngspunkter. Utredningen
foreslog dirfor att den som dgde eller brukade mark inom renskétsel-
omridet skulle vara skyldig att samrida med berérd sameby vid storre
skogsavverkningar under vissa férutsittningar.

Nir de sirskilda reglerna om skogsbruket i det fjillnira omridet
tillkom 4r 1991 ansdg departementschefen att det fanns évervigande

3 Prop. 2009/10:201 s. 39.

14 Prop. 1978/79:110 s. 15-16.
5 NJA 1980s. 1.

1©SOU 1989:41.
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skil att inféra regler som tryggade av renskotselritten inom omré-
det. Redan tidigare fanns det 1 Skogsstyrelsens allminna rid angett
vilken hinsyn som borde tas fér renniringen som allmint intresse
vid skogsbruksdtgirder. Departementschefen menade att hinsynen
till renniringen borde markeras pa ett tydligare sitt 1 lagen in vad som
tidigare varit fallet d4 den endast ansetts ingd i de 6vriga allminna
intressena.'” Angdende den fjillnira regionen uttalades bland annat
foljande.

I renskotselsammanhang har intresset frimst riktats mot medelélders och
ildre skog med marklav och lavbirande trid. Den skogen utnyttjas nor-
malt {6r renbetning under lingre eller kortare tid varje r, 1 foérsta hand
under host och vir men dven vintertid. For renskotseln har tillgingen pd
hinglav och andra tridlavar alltid haft stor och vissa dr avgérande bety-
delse for renarnas 6verlevnad. Under perioder d& snofoérhdllandena ir
sddana att markbetet ir otillgingligt {6r renarna utgér nimligen dessa
lavar det enda naturliga bete som stér till f6rfogande. Dessa betespro-
blem férekommer huvudsakligen under vdrvinterns skarperiod.'

De bestimmelser som infordes 1 skogsvirdslagen ar 1991 1 forhall-
ande till renniringen var 1 korthet f6ljande. Fastighetsigaren skulle 1
en ansdkan om tillstind f6r att avverka i omrdden med svirforyngrad
skog redovisa de dtgirder som skulle goras for att tillgodose rennir-
ingens intressen. Avverkningstillstind fick inte meddelas om avverk-
ningen medforde ett s visentligt betesbortfall att mojligheterna att
hélla tillitet renantal paverkades eller om avverkningen omojliggjorde
sedvanlig samling och flyttning av renarna. Utéver detta togs en sir-
skild hinsynsregel in 1 skogsvirdslagen som omfattade hela renskotsel-
omridet med samma lydelse som giller 1 dag. Dessutom inférdes en be-
stimmelse om att en skogsigare var skyldig att bereda berérd sameby
tillfille till samrid innan en avverkning skedde inom renskétselns ret-
runtmarker. Skyddet for renniringen kopplades till den redan existe-
rande grinsen for svirforyngrad skog, som i vissa delar sammanfsll
med renskotselns dretruntmarker. Att grinsen for svirforyngrad skog
valdes tycks nirmast ha motiverats av effektivitetsskil, eftersom det
redan fanns ett tillstdndsférfarande inom detta omride."

Nir begreppet svarforyngrad skog togs bort &r 2009 ansdg Grins-
skogsutredningen det nédvindigt att ersitta skyddet fér renniringen

7 Prop. 1990/91:3 s. 52.

'8 Prop. 1990/91:3 5. 23 f.

' Prop. 1990/91:3 5. 57 samt Brinnstrom, Malin, Skogsbruk och renskétsel pd samma mark,
2017, s. 118.
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1 tillstdndsprévningen med bestimmelser som pd motsvarande sitt
tillvaratog renniringens intressen. Utredningen féreslog darfor att
markigaren skulle ges en informationsplikt mot samebyn infér alla
avverkningar inom hela renskétselomridet, alltsd utan begrinsningar
av det som tidigare utgjort svirforyngrad skog. Berérd sameby skulle
direfter ha mojlighet att pdkalla samrid.”® Regeringen stannade dock
vid att det tidigare samrddsforfarandet skulle fortsitta att gilla inom
samebyns &retruntmarker. Eftersom tillstdndsplikten for avverkning
upphorde i det omride som tidigare utgjort svirfoéryngrad men inte
fjillndra skog, sker dock ingen formell prévning av renskétselns in-
tresse 1 dessa omraden. I stillet inférdes en mojlighet att férbjuda en
anmild avverkning inom renskétselns dretruntmarker om konsekven-
serna av avverkningen medfér ett sidant visentligt bortfall av ren-
bete att mojligheterna att hilla tillitet renantal paverkas eller om den
omdjliggdr en sedvanlig samling och flyttning av renhjord.

Berérd sameby saknar dock 1 de omréden som inte lingre omfattas
av tillstindskravet en reell méjlighet att 6verklaga en avverkning dd
inget beslut fattas eller kommuniceras.

20S0OU 2009:30s. 12 f.
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15.2 Nuvarande reglering av skogsbruk i fjallnara skog

Fjillnira skog definieras numerai2 b § skogsvardslagen enligt f6ljande.
Med fjillnira skog avses sidan skog inom det fjillnira omridet dir

1. skogsbruksitgirder kan piverka intressen som ir av visentlig bety-
delse f6r naturvirden, kulturmiljévirden eller renniringen eller

2. det rader sirskilda f6rutsittningar f6r skogens skotsel.

Regeringen far enligt 2 b § andra stycket skogsvirdslagen meddela fére-
skrifter om vilka omriden som utgér fjillndra skog. Vilka omriden
som triffas av de sirskilda regler som giller fjillnira skog bestims sa-
ledes genom foérordningen om grinserna for fjillndra skog med till-
hérande kartor.

Skogsvardslagen innehéller bestimmelser som mojliggor radighets-
inskrinkningar av hinsyn till natur- och kulturmiljévirden genom
foreskrifter och forbud, tillstindsplikt och villkor.

For avverkning 1 fjillnira skog foreligger tillstdndsplikt enligt
15 § som fastslar: I fjillnira skog f&r avverkning inte ske utan Skogs-
styrelsens tillstdnd. Tillstdnd behvs inte f6r rojning eller gallring som
frimjar skogens utveckling.

Regeln innebir att all avverkning av skog 1 den fjillnira skogen
utom réjning och gallring kriver tillstdnd, dven avverkning for att ta
mark i ansprik fér annat indamal. Overtridelser av bestimmelsen i
15 § skogsvardslagen ir straffsanktionerade och kan leda till fingelse
eller boter enligt 38 §.

116 § skogsvardslagen f6reskrivs att sokanden i ansokan till avverk-
ning ska redovisa vad han eller hon avser att gora for att tillgodose
naturvirdens, kulturmiljévirden och renniringens intressen samt fér
att trygga dtervixten av skogen.

Av 17 § skogsvardslagen framgar att tillstdnd till avverkning inte
far ges om avverkningen medverkar till att en miljokvalitetsnorm som
avses 15 kap. 2 § forsta stycket 1 miljobalken inte f6ljs.

I 18 § skogsvardslagen stadgas att tillstdnd till avverkning inte far
ges om avverkningen ir oférenlig med intressen som ir av visentlig
betydelse for naturvirden eller kulturmiljévarden. I anslutning till 18 §
finns i skogsvirdsforordningen bestimmelser om inventering for kart-
liggning av naturvirdena och upprittande férdjupade verksamhets-
planer. Innan tillstind ges till avverkning i de omrdden av den fjill-
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nira skogen dir naturvirdena inte ir fullstindigt kinda men antas
vara hoga, kan Skogsstyrelsen genomféra en sirskild inventering fér
att klarligga naturvirdena. En sidan utredning bekostas av staten.”'
Inom omrdden av den fjillnira skogen dir skogsbruket ir sirskilt ut-
satt for konkurrens av andra markanvindningsintressen kan for-
djupade verksamhetsplaner upprittas. Sddana planer upprittas av
Skogsstyrelsen efter samrdd med linsstyrelse.”

Enligt 18 a § skogsvdrdslagen fir tillstdnd till avverkning pd en
sammanhingande yta som ir storre dn 20 hektar inom samma bruk-
ningsenhet ges endast om det finns sirskilda skil till det.

Av 18 b § framgir vidare, att nir tillstdnd till avverkning ges ska
Skogsstyrelsen besluta om vilka hinsyn som ska tas till naturvirdens
och kulturmiljovardens intressen, samt renniringens intressen. Si-
dana hinsyn fir avse hyggets storlek och férliggning, avverknings-
form eller liknande. Villkor som giller renniringens intressen fir inte
avse annat in vad som uppenbart behévs med hinsyn till renskotsel-
ratten.

Enligt 18 ¢ § skogsvirdslagen fir Skogsstyrelsen 1 samband med
att tillstdnd till avverkning ges besluta om 4tgirder f6r att begrinsa
eller motverka andra oligenheter dn sddana som avses 118 b § och for
att trygga tervixten av skogen.

Om ndgon bryter mot villkor i beslut som giller avverkning och
som har meddelats med stéd av 18 b § eller 18 ¢ § kan det leda will
straffansvar (béter eller fingelse) enligt 38 § skogsvirdslagen.

I 19 § skogsvardslagen anges att f6r skada till £6]jd av ett beslut
enligt 18 § eller 18 b § (avseende hinsyn till natur- och kulturmiljs-
virdens intressen) giller ritt till ersittning enligt 31 kap. 4 § miljo-
balken om beslutet innebir att pdgdende markanvindning inom be-
rord del av en fastighet avsevirt forsviras.

Vid sidan av de sirskilda bestimmelserna f6r avverkning finns
ytterligare regler som giller f6r skogsbruket i den fjillnira skogen.
I 6 b § forbjuds anvindning av frimmande tridarter som skogsodlings-
material 1 fjillnira skog. Férbudet ir straffsanktionerat enligt 38 §
forsta stycket 1 skogsvardslagen. Regeringen kan meddela foreskrifter
om undantag frin férbudet.

2119 § skogsvardsférordningen.
2223 § skogsvardsférordningen.
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15.2.1 Tillstandskrav for avverkning (15 och 18 §)

Enligt motiven till 1991-4rs lagstiftning om tillstdndsplikt for avverk-
ning av fjillnira skog skulle dessa ses som ett komplement till natur-
vardslagstiftningens bestimmelser om omridesskydd. De skulle dven
utgora ett komplement till de bestimmelser som gav befogenhet for
linsstyrelsen att med st6d av ddvarande naturvirdslagstiftning med-
dela foreliggande 1 syfte att begrinsa och motverka skador p natur-
miljon av arbetsforetag. Dessa regler motsvaras 1 dag av bestimmelser
om tillsyn enligt 26 kap. och samrdd enligt 12 kap. 6 § miljobalken.
Departementschefen framholl 1 lagmotiven att det fortfarande fanns
omriden kvar som borde skyddas genom reservat och angav som
exempel stérre sammanhingande omriden som ir betydelsefulla f6r
naturvirden. I dessa fall antogs Skogsstyrelsen samrdda med lins-
styrelsen om vilken skyddsform som skulle anvindas; omridesskydd
eller nekat tillstdnd.”

Anokdomen innebar en indring av Skogsstyrelsens tidigare
restriktiva tillimpning av nekat tillstind till avverkning

Trots att lagstiftaren angett att Skogsstyrelsens mojlighet att avsld en
ans6kan om avverkning 1 fjillnira skog utgjorde ett komplement till
omrddesskydd tillimpade myndigheten inte denna méjlighet. Detta
framgdr tydligt av den s3 kallade Anokdomen,?* som medférde en
indrad praxis for Skogsstyrelsens tillstdndsprévning i fjillnira skog.

Anok, ir ett deltaomride i Luleilvens 6vre avrinningsomride
norr om Kvikkjokk i Norrbotten, just i kanten av Sarek. Det i milet
aktuella omridet utgjorde en privatigd enklav inne i naturreservatet
Kvikkjokk-Kabla. Mlet avsdg en ansékan om tillstdnd till {éryngrings-
avverkning av fjillnira skog i tv8 omrdden om sammanlagt 55 hektar
(senare dndrat till 40 hektar) i direkt anslutning till en tidigare avverk-
ning sdder om deltat.

Naturvirdena i Anok skiljer sig inte nimnvirt frin de i det om-
givande naturreservatet och Skogsstyrelsen hade registrerat nyckel-
biotoper 6ver i stort sett hela arealen.

Innan Skogsstyrelsen meddelade sitt beslut i drendet hade lins-
styrelsen forsokt nd en verenskommelse med markigarna om att om-

2 Prop. 1990/91:3 s. 44—45 och 74.
24 Kammarritten 1 Sundsvalls dom den 17 december 2014, i mél nr 439-14.
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ridet skulle tillféras det nirliggande naturreservatet. Av linsstyrelsens
yttrande till Skogsstyrelsen framgick att den planerade avverkningen
avsdg gammal naturskog, rik p flerhundradriga trid och déd ved inom
ett obrutet, viglost vildmarksomrade av riksintresse bide for natur-
varden och for det rorliga friluftslivet. Linsstyrelsen ansdg mot bak-
grund av de hoga naturvirdena att den aktuella avverkningen berérde
ett omride av visentlig betydelse f6r naturvirden och att en avverkning
skulle vara oférenlig med omrddets naturvardsintressen. Linsstyrel-
sens uppfattning var dirfor att tillstdnd till avverkningen inte borde
medges.

Skogsstyrelsen beslutade dock att medge tillstdnd till avverkning
1 de ans6kta omrddena. I beslutet foreskrevs hinsyn som innebar att
cirka 1,5 hektar av nyckelbiotopen skulle sparas i varje omrade.

Skogsstyrelsens motiverade sitt beslut med att 18 § skogsvérdslagen
ir avsedd att anvindas i yttersta undantagsfall, nir en tilltinkt avverk-
ning bedéms si oférenlig med naturvirdens intressen att den inte
kan tillitas och ett mer permanent skydd av nigot skil inte behovs
eller kan skapas. Anvindningen av 18 § skogsvérdslagen borde enligt
Skogsstyrelsen i1 praktiken ocksd inskrinkas till fall dir de hoga
naturvirdena pd ett eller annat sitt fir ett varaktigt skydd genom
beslutet eller till fall dir ett sddant skydd inte behvs. Skogsstyrelsen
ansdg sig finna stéd f6r denna tillimpning genom rekvisiten “ofor-
enlig” och ”av visentlig betydelse” 1 bestimmelsen, vilket ansigs mar-
kera en restriktiv tillimpning. Skogsstyrelsen pdpekade dven att 18 §
skogsvardslagen har varit1 kraft sedan 1 juli 1991 och aldrig tillimpats
pd sd sitt att en ansdkan om avverkningstillstind avslagits med stod
av paragrafen. Genom att de 1 milet aktuella omridena vid tv3 till-
fillen undantagits formellt skydd av linsstyrelsen, dd de angrinsande
reservaten bildats, ansig Skogsstyrelsen att avverkningarna inte kunde
anses vara oforenliga med intressen av visentlig betydelse f6r natur-
och kulturmiljovirden. Om s8 varit fallet ansig Skogsstyrelsen nim-
ligen att linsstyrelsen borde ha Idtit omrddena omfattats i ngot av
de tidigare reservatsbesluten.

Beslutet 6verklagades till férvaltningsritten av bland andra Svenska
Naturskyddsféreningen som medgavs taleritt med stod av Arhuskon-
ventionen.”

» Kammarritten kom att avvisa féreningens dverklagande. Ett beslut som Hégsta férvaltnings-
domstolen direfter undanrojde med stdd av artikel 9.3 i Arhuskonventionen och erkinde fore-
ningen klagoritt, se mil HFD 2014 ref. 8.
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Forvaltningsritten konstaterade att det enskilda intresset av att
fa tillstand till att avverka méste vigas mot det allminna intresset att
bevara virdefulla naturvdrdsomrdden vid prévningen. Diremot skulle,
enligt domstolen, en ansékan om avverkning inte beviljas enbart med
motivering att linsstyrelsen valt att inte ge omradet ett formellt skydd.
I stillet skulle en individuell prévning av det aktuella omridet goras.

Skogsstyrelsen 6verklagade domen till kammarritten bland annat
med motiveringen att férvaltningsrittens tillimpning av bestimmelsen
resulterat1att 18 § skogsvardslagen ersatt reglerna om omridesskydd
i stillet for att komplettera dem. Vidare anférde Skogsstyrelsen att
hinsyn skulle tas dven till de stora arealerna skyddad mark 1 omradet
och till de begrinsningar i form av villkor som tillstdnden innehdll.

Kammarritten konstaterade att det faktum att omridena tidigare
varit féremdl f6r samrdd om reservatsbildning, men att nigot for-
mellt skydd inte kommit till stdnd av olika skil, inte skulle piverka
tillimpningen av 18 § skogsvardslagen. I mélet var det ostridigt att héga
naturvirden fanns 1 omrddet och kammarritten fann att den ansokta
avverkningen var oférenligt med intressen som var av visentlig bety-
delse f6r naturvirden. Forvaltningsrittens dom faststilldes dirfor.

Skogsstyrelsens stillningstagande

Efter Anokdomen utredde Skogsstyrelsen och Naturvirdsverket
hur ett nekat tillstdnd till avverkning skulle hanteras. Myndigheternas
bedémning var att ett beslut om nekat tillstdnd till avverkning i fjill-
nira skog saknar den verkan som féljer av ett beslut om omrédesskydd
enligt miljobalken. Myndigheterna baserade denna stdndpunkt bland
annat pd foljande faktorer: Ett beslut om nekat tillstind till avverk-
ning 1 fjillnira skog riktar sig endast till den som ansékt om tillstdnd
till avverkningen. Beslutet giller enbart den i ansékan angivna &tgir-
den. Andra typer av skogsbruksitgirder, s som exempelvis gallringar
och plockhuggningar, omfattas inte av vare sig tillstdndsplikten eller
av ett beslut om nekat tillstind. Ett nekat tillstdnd kan dven sigas ha
en tidsbegrinsad verkan, i perspektivet av att beslutet inte vinner nega-
tiv rittskraft och att ett avslag pa en ansékan vid en tidpunkt dirmed
inte hindrar sé6kanden frdn att soka pa nytt och {3 saken prévad igen.
Likasd kan en framtida ny dgare till fastigheten anséka om tillstind.
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Tillstdnd torde dven kunna sokas av en innehavare av sirskild ritt 1
fastigheten.”

Rittsliget bedomdes dock mycket oklart vilket féranledde att
Skogsstyrelsens styrelse den 24 april 2018 stillde sig bakom en ny ord-
ning f6r handliggande av irenden avseende tillstdnd till avverkning
ovan den fjillnira grinsen. Provningen skulle enligt stillningstagandet
ske 1 tre steg: 1) frigan om tillstdnd till avverkning prévas, 2) frigan
om skogsbruk ir pigiende markanvindning 1 det aktuella omridet
provas, 3) frigan om ersittning ska utgd vid avsevirt férsvirande av
pigdende markanvindning prévas. Detta handliggningsstdd har dock
inte anvints di Skogsstyrelsen avvaktat utgdngen av pdgdende ritts-
processer.

Den 31 maj samma &r hemstillde Skogsstyrelsens styrelse till reger-
ingen om en dversyn av reglerna betriffande fjillnira skog. I den skri-
velsen papekades sirskilt att syftet med regleringen 118 § skogsvards-
lagen ir oklart och att det dven ir oklart hur denna regel dr tinkt att
samspela med omridesskyddsbestimmelserna 1 miljébalken. Vidare
pipekades att ersittningsritten 1 19 § skogsvardslagen idr svartillimpad,
bland annat beroende pd frigan om vilken pdgdende markanvind-
ning som anses foreligga i fjillnira skog samt att det ir oklart vilket
intring som ska ersittas. Aven Naturvirdsverket begirde, genom en
hemstillan till regeringen samma dag, om klargérande angdende 1 vil-
ket utrickning formellt skydd ska tillimpas i de omriden dir avverk-
ningstillstdnd inte kan limnas.

Tabell 15.1 Tillstand till avverkning

Skogsstyrelsens tillstandsprévning i fjalindra skog efter Anokdomen

Skogsstyrelsens beslut

hr Ansdkningar Tillstand till Tillstand till Avslag till
avverkning viss avverkning avverkning
2014 270 269 0 1
2015 214 204 0 10
2016 288 241 12 35
2017 180 166 0 14
2018 185 137 22 26
2019 225 180 22 23

% Se Skogsstyrelsens PM Fjaillndra skog, 2018-04-24, s. 13.
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15.2.2 Hansyn och atgarder for att begransa olagenheter
(18 b och 18 c §8§)

Hiinsyn till natur- och kulturmiljon

Om Skogsstyrelsen beviljar en ansékan om avverkning av fjillnira skog
ska beslutet dven innehilla de hinsyn som ska tas till natur- och kul-
turmiljovarden samt till renniringens intressen. Hinsynen ska regleras
genom hyggets storlek och férliggning, avverkningsform eller lik-
nande.

Bide 18 b och 30 §§ skogsvirdslagen féreskriver att hinsyn fir be-
stimmas avseende hyggens storlek och utliggning. De hinsyn som
beslutas med stod av 18 b § ir emellertid till skillnad mot de generella
hinsynskraven 130 § inte begrinsade av att pdgdende markanvindning
inte avsevirt far férsvaras. Den s kallade intringsbegrinsningen® ir
dirfér inte tillimplig vid hinsynsbeslut som ges 1 samband med till-
stindsgivningen. Ersittning for intring ska diremot utgd enligt 19 §
for all skada ovan intrdngsbegrinsningen till f6]jd av ett beslut om
hinsyn. For de fall dd Skogsstyrelsen med st6d av 18 § meddelar ett
avslag pd tillstdnd till avverkning fér viss del av den tillstdndsokta
arealen och samtidigt beslutar om hinsyn enligt 18 b § fér den del
dir avverkning tilldts, riknas intringsbegrinsningen mot den sam-
manlagda inskrinkningen.

Hiinsyn till renndringen och renskdtselriitten

Nir det giller hinsyn till renniringens intressen foreskrivs 1 18 b §
tredje stycket skogsvardslagen att de villkor som uppstills inte far avse
annat dn vad som uppenbart behdvs med hinsyn till renskétselrit-
ten. Skilet till att hinsynen i skogsbruket ska begrinsas av den civil-
rittsliga renskotselritten och av vad som ska tolereras inom ramen
for pdgdende markanvindning har att géra med att regleringen avser
det civilrittsliga forhillandet mellan tva samtidigt gillande rittigheter
pd samma mark.”® Skogsbrukets begrinsning enligt bestimmelsen ir
dirmed till f6rman {6r en annan civilritt , likt grannelagstiftningen 1
jordabalken, och inte av allminna hinsyn — trots att bestimmelsens
forled dr formulerad till fordel for renniringen som kan tolkas som

77 Se om intrdngsbegrinsningen i kapitel 6.1.5, sirskilt figur 6.1.
8 Se prop. 1990/91:3 s. 59 samt lagridet i a.prop. s. 180 f.
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ett allmint intresse. Enligt departementschefen innebir dock inte for-
muleringen, "vad som uppenbart behévs med hinsyn till renskétsel-
ritten”, som tillkom p lagrddets inrddan, ndgon visentlig férindring
mot begreppet avsevirt férsvirad markanvindning.” P4 grund av
hinsynsbestimmelsens civilrittsliga karaktir foljer ingen ritt till ersitt-
ning frén staten.

Vid prévningen av hinsyn till renskotseln har inte Skogsstyrelsen
tillgdng till renbruksplanernas beteslandsindelning och inte heller
alltid till vad som férekommit vid samrdd mellan skogsbrukaren och
samebyn. Skogsstyrelsens handliggarstdd har dock tillgdng till vissa
offentliga uppgifter som anliggningar och flyttleder.”® Skogsstyrel-
sens hinsynsbeslut enligt 18 b § férsta stycket 2 handlar vanligtvis
om bevarande av hinglavsbirande tridgrupper och om skonsamma
markberedningsmetoder och avser inte den berérda samebyns spe-
cifika férutsittningar eller behov.

I detta ssmmanhang kan erinras om att den hinsyn Skogsstyrelsen
med stod av 18 b § skogsvardslagen beslutar om till f6rmén f6r ren-
skotseln inte vinner rittskraft 1 det civilrittsliga forhillandet mellan
samebyn och markigaren. Den sameby som lidit pdvisbar skada pd
grund av skogsbruk som stdtt 1 strid med samebyns samrddsyttrande
torde ha mojlighet att kriva skadestdnd av skogsbrukaren pd civil-
rittslig grund. Praxis pd omradet saknas dock och rittsliget far beds-
mas som osikert.

Begreppet renskotselritt 1 bestimmelsen avser endast den del av
rittigheten som hinférs till renskétseln. Ovriga rittigheter, som fird-
selritt, jaktritt och fiskeritt beaktas inte av Skogsstyrelsen inom
ramen for den prévning som sker enligt 18 b §.

Owriga hinsyn

Enligt 18 ¢ § skogsvardslagen far Skogsstyrelsen besluta om dtgirder
for att begrinsa eller motverka andra oligenheter dn sddana som av-
ses 1 18 b § och for att trygga &tervixten av skogen. Bestimmelsen
har inte haft ndgon storre praktisk betydelse, men har i vissa fall tillimp-
ats 1 omrdden dir avverkningen skulle riskera att leda till omedelbara
eller framtida erosioner eller ras.

¥ Prop. 1990/91:3 s. 53.
% Dessa uppgifter férekommer i kartskiktet IRENMARK som finns i Skogsstyrelsens hand-
liggarstdd Navet.
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15.2.3 Ersattningsratten (19 §)

Begreppet pigdende markanvindning har pd ett mer 6vergripande
plan berérts 1 kapitel 5.2.

Samtidigt som tillstdndsplikten f6r avverkning 1 fjillnira skog in-
fordes 1991 inférdes ocks? ersittningsbestimmelserna i 19 § skogs-
vardslagen. I propositionen konstaterades att tillstdndsplikten och
mdijligheten att besluta om villkor kunde komma att medféra att pé-
giende markanvindning avsevirt forsvirades. Bestimmelsen om till-
stdndsplikt innebar att naturvirds- och kulturmiljéintressena blev jim-
stillda med skogsbrukets intressen vid en prévning enligt skogsvards-
lagen av en ansékan om avverkning 1 fjillnira skog — d& en principiell
nyhet i skogsvirdslagen. I forarbetena konstaterades att den nya till-
stindsprovningen delvis tjinade samma syften som naturvirdslagens
bestimmelser om naturreservat. P4 grund av det och att ersittnings-
fallen ir begrinsade till fjillnira skog och dessutom férvintades bli
fa till antalet ansdgs inte att skogsvirdslagen borde tyngas med egna
bestimmelser om ersittning. I stillet borde dirfér naturvirdslagens
ersittningsbestimmelser om ersittning vid bildande av naturreservat
kunna utnyttjas, och en hinvisning till dessa regler togs dirfér in 1
skogsvirdslagen.” Sedan miljgbalkens inférande 1999 hinvisas till mot-
svarande ersittningsregler i 31 kap. miljobalken.

Fore 1991 inneholl alltsd inte skogsvirdslagen nigra ersittnings-
bestimmelser. Lagen medgav dd inte heller s§ omfattande inskrink-
ningar som de som 1991 inférdes 118 § och 18 b § forsta stycket p. 1
skogsvirdslagen. Inskrinkningar tillits iven innan men endast i den
omfattning pgiende markanvindning inom berdrd del av fastigheten
inte avsevirt férsvirades.”

I friga om pagdende markanvindning relaterat till avverkning 1 fjill-
nira skog anges i motiven féljande.

Nir det giller tillimpningen av begreppet pigiende markanvindning for

skogsbruket har ibland framférts den uppfattningen att det ir ologiskt

att kalla en verksamhet som planeras att genomféras 1 ett omride dir den
inte tidigare har férekommit f6r pigdende markanvindning. Med ett si-
dant synsitt skulle en kalavverkning i omriden dir en sidan skogsbruks-

dtgird inte tidigare skett inte vara att betrakta som ett led i pigdende mark-
anvindning. Om denna instillning skulle godtas skulle allts3 en kalavverk-

! Prop. 1990/91:3 s. 46.
250U 2013:59 s. 82.
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ning kunna stoppas utan att markigaren fir ersittning fér den skada han
dirigenom lider.

Frigan huruvida en kalavverkning av skogsmark utgér led 1 pdgdende mark-
anvindning har tidigare varit aktuell 1 lagstiftningssammanhang, bl.a.
3r 1974 i samband med dndringar 1 naturvirdslagen (se prop. 1974:166).
Riksdagen har dirvid konstaterat att trakthyggesbruk, som bl.a. innebir
att avverkningen koncentreras till en yta av viss storlek, miste betraktas
som en normal driftsmetod i skogsbruket. Metoden fir naturligtvis bara
anvindas dir en godtagbar dtervixt kan férvintas. [...]

Enligt skogsstyrelsen ir det mojligt att bedriva ett uthilligt skogsbruk
inom delar av det fjéillnéira skogsomridet. Tillfredstillande f6ryngringar
kan enligt styrelsen uppnds genom framfor allt plantering men dven andra
foryngringsmetoder kan 1 vissa fall ge tillfredstillande resultat. Mot den
bakgrunden saknas det enligt min mening fog for att generellt hivda att
slutavverkning genom kalhuggning inte skulle vara en rationell skogsbruks-
metod 1 de delar av det fjillnira skogsomridet dir en godtagbar dtervixt
kan f8s efter avverkningen.*

propositionen framgir ocksd att man funnit att vissa skil talade
att ersittningsritten skulle vara mer begrinsad och att ersittnings-

ritten skulle knytas till ett annat kvalifikationskrav in att pdgdende

ma

rkanvindning avsevirt forsvirades inom berérd del av fastigheten.

I den delen anférde departementschefen:

De fjillnira skogarna innehiller unika méjligheter for barrskogens flora
och fauna att utvecklas naturligt. Risken for att dessa naturvirden for-
6ds vid ett alltfér intensivt bedrivet skogsbruk ir mycket stor. Det kan
dirfor ligga nira till hands att anse att den som vill bedriva skogsbruk i
dessa trakter ocksd borde {4 tdla mer av intring utan att {3 ersittning in
vad som skulle vara fallet i omriden dir visserligen naturvirdena ir skydds-
virda men inte 1 lika hég grad som i det fjillnira skogsomridet. En skogs-
dgare som vill avverka i fjillnira skog skulle s att siga f3 betala en hogre
sjalvrisk for sitt skogsbruk dn skogsigare pd andra hill. Det dr emellertid
svart att dverblicka vad en sdan regel skulle {4 fo6r konsekvenser, inte
bara for dgare av fjillndra skog utan dven {6r andra markigare. Den bedom-
ningen gor jag mot bakgrund av att begreppet “avsevirt férsvdrande av
pigiende markanvindning” ir gemensamt for flera lagar nir det giller att
bestimma ersittningsgrinsen vid markrelaterade dtgirder. En sirregel kan
forutsittas leda till krav pd sirskilda regleringar ocksd for andra omri-
den. Jag kan bl.a. mot den bakgrunden inte férorda att fjillskogarna
bryts loss ur den enhetlighet mellan olika lagar som nu finns nir det
giller att bestimma ersittning {6r intring 1 pdgdende markanvindning.**

3 Prop. 1990/91:3 s. 46-47.
3 Prop. 1990/91:3 s 47-48.
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Slutsatsen var siledes att ersittningsritten, trots de speciella férut-
sittningarna i fjillnira skog skulle kopplas till naturvirdslagens (och
numera miljobalkens) ersittningsbestimmelser. Hur ersittningen ska
beriknas for det fall att avverkning férbjuds utan att omridesskydd
inrittas forefaller dock ha férbisetts 1 lagstiftningen.

I detta sammanhang bor papekas att Skogsstyrelsens mojligheter
att sjilva besluta om omridesskydd ir begrinsat till biotopskydds-
omriden. Dessa omriden ir begrinsade till cirka 20 hektar och ir fram-
for allt avsedda att tillimpas i enklare fall d3 sirskilda foreskrifter
eller skotselplan inte erfordras. Detta ska stillas mot de naturvirden
som tillstindsplikten idr avsedd att skydda — stora sammanhingande
naturskogar som ofta kan omfatta tusentals hektar och som har hoga
virden dven f6r andra allminna intressen, som friluftsliv och rennir-
ing. Lagstiftaren torde ha férutsatt att andra omrddesskydd skulle vara
limpliga i den fjillnira skogen och tillstindsprévningen dirfor 1 stor
utstrickning skulle samordnas med linsstyrelsen arbete med omrades-
skydd. I praktiken forefaller detta dock inte ha skett pd ett tillfredstll-
ande sitt, vilket inte minst kommer till uttryck i den ovan refererade
Anokdomen. Att ett beslut om naturreservat ir en process som kan
pigd under minga &r innebir dven att kraven pd en snabb och kost-
nadseffektiv irendehandliggning knappast medger att tillstdndsprov-
ningen avvaktar ett eventuellt framtida reservatsbeslut. Att skog inom
den fjillndra grinsen inte ingdr i de beslutade etappmalen om formellt
skydd medfér dven ett inkonsekvent stillningstagande i férhillande
till intentionerna bakom tillstdndsprévningen.

Pigdende processer om ersittning

Skogsstyrelsen har sedan Anokdomen i ett antal fall dels gjort bedém-
ning att tillstdnd till avverkning inte har kunnat medges med hinsyn
till naturvirdena pd platsen men att ersittning inte ska utgd. Frigan har
direfter kommit under mark- och miljdomstolarnas prévning efter
att markigaren stimt staten genom Kammarkollegiet pd ersittning.

Den férsta domstol som kom att avgdra frigan var mark- och miljs-
domstolen 1 Umed genom fem avgdranden som meddelades den
17 januari 2019.%

3% Mark- och miljédomstolen i Umess avgdranden den 17 januari 2019 i mdl M 2037-17,
M 2038-17, M 2086-17, M 2436-17, M 2439-17.
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Milen gillde ett antal enskilda markigare och allminningsskogar
som nekats tillstdnd avseende féryngringsavverkning genom trakt-
hyggesbruk av fjillnira skog. Skogsstyrelsen hade helt eller delvis av-
slagit ansdkan med hinvisning till att de s6kta avverkningarna var ofér-
enliga med intressen som ir av visentlig betydelse for naturvirden.

Markigarna yrkade att ersittning skulle utgd under pastdendet att
trakthyggesbruk var ett led 1 pdgdende markanvindning skogsbruk.

Staten bestred i méilet att ersittning skulle utgd pd den huvudsak-
liga grunden att féryngringsavverkning i fjillnira skog inte utgjorde
tilliten pdgdende markanvindning i det aktuella omridet. Nigon ersitt-
ningsskyldighet enligt 31 kap. 4 § miljébalken f6reldg dirfor inte. Vid-
are anforde staten att tillstdndsplikten i 15 § skogsvirdslagen skulle
betraktas som ett grundliggande tillstind om dndrad markanvind-
ning. Staten menade dven att den historiska markanvindningen och
den verksamhet som pagick vid ansékan skulle vara av betydelse vid
bedémning om pdgdende markanvindning férelig och att en prévning
i det enskilda fallet dirfér ska goras. Staten menade att den faktiska
pigdende markanvindningen vid anmilan om avverkning inte ut-
gjordes av skogsbruk 1 de aktuella milen.

Domstolen kom med hinvisning till NJA 2015 s. 323 fram ull att
det dr fastighetens anvindningssitt som ska vara avgorande vid prov-
ning av frigan om pdgiende markanvindning. Vidare konstaterade
domstolen att omridet utgjorde produktiv skogsmark enligt 2 § skogs-
virdslagen och att markigarnas syfte med innehavet var att bedriva
skogsbruk. Med den utgdngspunkten bedémde domstolen att skogs-
bruk var den pdgdende markanvindningen pd de aktuella fastigheterna.
Domstolen uttalade vidare att féryngringsavverkning inte var att
betrakta som ndgon markanvindningsform i sig utan som en av flera
skotseldtgirder inom ramen f6r skogsbruk. Inte heller ansig domsto-
len att den historiska anvindningen av skogen skulle tillmitas bety-
delse i frigan om skogsbruk ir att anse som den pigiende markan-
vindningen.

Domstolen avfirdade statens instillning att ett avverkningstill-
stdnd skulle vara att jimstilla med ett grundliggande tillstind enligt
miljobalken fér att till exempel utvinna mineraler eller torv. Det kon-
staterades att det visserligen foreskrivs en tillstdndsplikt for avverk-
ning i fjillnira skog, men det innebir inte att det rider nigot f6rbud
mot avverkning.
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D3 nekat tillstind dirmed innebar att pdgdende laglig markanvind-
ning avsevirt férsvarats hade domstolen att ta stillning till hur ersitt-
ningen for intringet skulle beriknas. Mark- och miljddomstolen kon-
staterade att det inte finns ndgra klara rittsregler om vad som ska gilla
i nu angivet fall. Vidare konstaterade domstolen att det inte finns
ndgot krav pd att ett beslut som hindrar pigiende markanvindning
ska gilla f6r alla och envar och for all framtid fér att intringsersitt-
ning ska utgd. For ett beslut som inte vinner rittskraft och som dess-
utom kan indras frin avslag till tillstdnd vid en ny ansékan ansig
domstolen att utgdngspunkten borde vara att ersittning inte ska utgd
annat in for en begrinsad period. Domstolen konstaterade att ett nekat
avverkningstillstdnd pd grund av héga naturvirden fir lingtgiende
konsekvenser f6r markigaren och att utsikterna dr i det nirmast obe-
fintliga f6r att 1 framtiden {8 vidta skogsbruksitgirder, dd omridet
var klassat som nyckelbiotop. Domstolen menade dirfér att ett av-
slagsbeslut 1 praktiken fir samma effekt f6r den enskilda som ett be-
slut om omrddesskydd. Ersittningen ska dirfér bestimmas pd samma
sitt oavsett att skyddet inte formaliserats. Fastighetsigarna ersattes
dirmed med intringsersittning enligt miljobalken. Domstolen fann
inte skil att gora ndgot sirskilt avdrag motiverat av de begrinsade
mdjligheterna bedriva att skogsbruk i fjillnira skog.

Samtliga domar éverklagades av staten genom Kammarkollegiet till
mark- och miljééverdomstol som avgjorde milen den 12 maj 2020.%
Mark- och miljgéverdomstolen konstaterade i likhet med underinstan-
sen att hinvisningen till miljébalkens ersittningsbestimmelseri 19 §
skogsvérdslagen miste haft tll syfte att innebira en ersittningsritt
vid nekat tillstdnd till avverkning, dven om detta inte f6ljer direkt av
lagtext. Mark- och miljoéverdomstolen delade dven bedémningen
om att pdgdende markanvindning ir skogsbruk och att intrdngs-
ersittning ska utgd motsvarande rddighetsinskrinkning for all fram-
tid. Domstolen hinvisade i denna del till bestimmelsen 131 kap. 15 §
miljobalken innebirandes att ersittning kan terkrivas inom tio &r
om omstindigheterna férindras. Domstolen betonade dven att Skogs-
styrelsens beslut att neka avverkningstillstdnd i detta fall praktiken
innebir att ndgon avverkning aldrig kommer att kunna ske inom det
omride som anges 1 beslutet och att andra skogsbruksitgirder som
gallring eller blidning inte f&r vidtas i omridet som dven klassats som

3¢ Mark- och miljééverdomstolens avgéranden den 12 maj 2020 i mil M 1729-19, M 1732-19,
M 1734-19, M 1736-19 och M 1737-19.
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nyckelbiotop. Mark- och miljéverdomstolens domar har fitt laga

kraft.

Intrdngsersittning for pagdende och forvintade processer

Fér nirvarande (oktober 2020) pdgdr sammanlagt 45 mal i mark- och
miljddomstol dir staten stimts pd ersittning vid nekat tillstdnd till
avverkning.”” Merparten av dessa mél har vilandeférklarats i avvaktan
pd att parterna forsoker finna en forlikningslésning. Skogsstyrelsen
har beriknat den intringsersittning som kan komma att utgd for
nekade tillstdnd till avverkning 1 de mal som f6r nirvarande ir under
behandling i domstol till cirka 63 miljoner kronor.

Utéver de mal som nu provas i domstol har Skogsstyrelsen 66 dren-
den dir handliggning pigir. Skogsstyrelsen har uppskattat ersitt-
ningen i dessa ml till drygt 40 miljoner kronor. Det dr dock oklart
hur manga markigare 1 dessa drenden som kommer att stimma staten
och begira ersittning till {6ljd av Skogsstyrelsens beslut.

Antalet ansokningar om tillstdnd till avverkning 1 fjillnira skog
kan dock forvintas 6ka om detta visar sig vara det enda sittet att f3
ersittning for skog som inte far avverkas. Enligt uppgift frin Skogs-
styrelsen har det frdn januari till och med september 2020 kommit in
ansdkningar med en sammanlagd areal av cirka 10 800 hektar. Detta
ir tre gdnger sd mycket som genomsnittet f6r ett helt 4r under senare
ar. Enbart under september 2020 kom det in ansékningar som om-
fattar cirka 8 500 hektar. Tillsammans med befintliga drenden med
nekade ans¢kningar innebir det en kraftig 6kning av handliggningen
av tillstdndsirenden 1 berdrda distrikt under resterande del av 2020
och hela 2021. Sannolikt giller detta ocksd de nirmast foljande aren.

Det kan dirmed konstateras lagstiftarens férhoppning om att ersitt-
ningsfallen férvintades bli 3 till antalet, vilket motiverat att sirskilda
ersittningsregler inte ansetts behévliga, numera saknar giltighet.*

37 Skogsstyrelsens skrivelse till utredningen, 2020-10-20.
38 Prop. 1990/91:3 s. 46.
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Virdering av intrdng

Berikning av den skada som uppkommer till f6ljd av beslut enligt
18 §och 18 b § forsta stycket 1 skogsvirdslagen ska enligt 19 § berik-
nas genom hinvisning till miljobalkens regler om intringsersittning
vid bildande av omridesskydd etc. I det fall omridet som avslaget
avser har virden som innebir att ingen dtgird kommer 3 vidtas under
overskddlig framtid innebir nuvarande praxis att intringsersittning
utgdr pd samma sitt som om ett biotopskyddsomride bildats. Det ir
innu oklart hur ersittning i annat fall ska hanteras, till exempel om
beslutet innehiller forbehdll om att framtida avverkning kan vara
mojlig eller om naturvirdena ir férenliga med annat skotselsystem
in trakthyggesbruk.

Statsstodsregelverket

Frigan om ersittning f6r rddighetsinskrinkning till {6ljd av ett nekat
tillstdnd till avverkning av fjillnira skog utgor ett otilldtet statsstod
har analyserats bide genom den advokatutredning som Skogsstyrel-
sen inhdmtat® och av Skogsstyrelsens verksjurister* i samband med
de rittsprocesser som avgjorts av Mark- och miljééverdomstolen 1
maj 2020. Frigan kom dock inte under domstolens prévning. Genom
domarna slogs det fast att ersittning ska utgd med 125 procent av
marknadsvirdesminskningen for ridighetsinskrinkningen beriknat
pa samma sitt som for ett omrddesskydd.

Advokatutredningen ansdg inte att det var méjligt att dra ndgon
generell slutsats om ersittning enligt expropriationslagens bestim-
melser utgdr en marknadsstérande dtgird eller ett individuellt st6d
till ndgon enskild niringsidkare 1 den mening som utgor statsstod.
Advokatbyrins utgdngspunkt var att det inte dr friga om en vara eller
tjdnst som erbjuds marknaden eller littnader i pdlagor for viss vara
eller varor och inte heller ett i f6rvig utpekat stod till ett enskilt
foretag. Ett nekat avverkningstillstdnd innebir 1 stillet att det ror sig
om en vara eller varuslag som 6ver huvud taget inte kommer ut pd
marknaden och som dirfér inte konkurrerar eller kommer att kon-
kurrera med andra varor. Ersittningen saknar enligt advokatbyrn dir-
med ett subjekt med en given koppling till marknaden. I advokat-

% Advokatfirman Aberg & Co, Frigor rorande avverkning i fiillndra skog, 2017-12-19.
0 Skogsstyrelsen, PM Fjaillndra skog, 2018-04-24.
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utredningen ansdgs det inte gd att dra ndgon mer niraliggande slut-
sats om att det ir friga om en marknadsstérande dtgird eller ndgot
individuellt stéd till ndgon enskild niringsidkare i den mening som
utgor statsstdd. Alla aktdrer pd marknaden som omfattas av reglerna
14 kap. 1 §andra stycket expropriationslagen, dven skogsniringen, kan
parikna ersittning pd samma grunder enligt det regelverket. Expro-
priationslagens regler om ersittning utéver marknadsvirdet gynnar
dirmed inte vissa angivna foretag eller verksamheter. Det blir d inte
frdga om specifikt statsstdd 1 den mening som avses 1 EU-fordraget;
vilket fick advokatbyran att dra slutsatsen att jimforelsen med stats-
stod haltar.

Skogsstyrelsen invinde dock mot advokatbyréins utredning i denna
del. Enligt Skogsstyrelsen kan den ersittningsritt som utldses vid
tillstdndsprévningen 1 stillet ses som ett stddsystem inom ramen f6r
den bransch som regleras i skogsvardslagen och dessutom inom det
specifika geografiska segment som omfattas av tillstdndsplikten. Myn-
digheten ansdg dirfor att det troligtvis inte gir att avfirda dverkom-
pensationen, som ersittning enligt expropriationslagens bestimmel-
ser innebir, med ett generellt antagande om att ersittningsreglerna
ir desamma for alla rdighetsinskrinkningar. Skogsstyrelsen ansdg
1 stillet att genom att ekonomin stirks f6r skogsféretag som dger en
eller flera fastigheter med fjillnira skog kan detta hota att snedvrida
konkurrensen mot foretag som idger skog i andra regioner. Det kan
ocksd hota att snedvrida konkurrensen mot bolag som tillverkar eller
siljer produkter som konkurrerar om samma kunder som produkter
tillverkade av skogsrivara. Skogsstyrelsens ansdg 1 sin utredning att stat-
ligt finansiellt stod, som férstirker ett féretags allminna finansiella
stillning 1 forhillande wll andra konkurrerande foretag, 1 handeln
inom gemenskapen ska anses pdverka denna handel. Det saknas d&
skil att, som advokatutredningen gjort, koppla stédet till en konkret
produktion av varor. Skogsstyrelsen ansdg att det ir troligt att kom-
missionen skulle anse att ersittning med mer dn vad f6retaget skulle
erhdllit under normala marknadsvillkor utgér otilldtet statsstdd, for-
utsatt att dvriga kriterier dr uppfyllda. Myndighetens slutsats var dir-
med att stdd upp till 100 procent, av den skada som intrdnget dsam-
kar markigaren, kan siigas vara detsamma som marknaden hade varit
beredd att betala. Det ir d& en ersittning pd marknadens villkor vil-
ket inte gynnar vissa féretag framfor andra.
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Utredningens bedomning av hur nuvarande praxis forhdller
sig till statsstodsregelverket

Statsstdd dr nir stat, kommun eller landsting stdttar en viss verksam-
het med offentliga medel. EU:s statsstddsregler regleras i Fordraget
om Europeiska unionens funktionssitt (EUF-fordraget). Det offent-
liga f8r med vissa undantag inte limna stdd f6rrin det i férhand har
godkints av EU-kommissionen. Syftet med reglerna ir att se till att
konkurrensen p& EU:s inre marknad inte snedvrids. EU:s statsstdds-
regler sitter alltsd ramarna for medlemsstaternas méjligheter att med
offentliga medel kunna stédja en viss verksamhet.

Reglerna om statsstéd aterfinns 1 artiklarna 107-109 1 EUF-for-
draget. Dir faststills att statsstéd ir férbjudet om det inte uppfyller
vissa pd férhand bestimda undantag. Syftet med reglerna ir som
niamnts att se till att konkurrensen pd EU:s inre marknad inte sned-
vrids. Vissa kriterier miste uppfyllas for att ett stod ska riknas som
statsstdd. Statsstod dr nir det offentliga (det vill siga staten, kommu-
ner eller landsting) stottar en ekonomisk verksamhet med offentliga
medel och det resulterar 1 att mottagaren fir en foérdel gentemot
andra aktorer pd marknaden, genom att det gynnar en viss verksam-
het eller produktion. Det giller till exempel om endast vissa sektorer
eller branscher far stod.

Stodet méste ocksd ha en potentiell pdverkan p& konkurrensen
och pd handeln mellan EU:s medlemsstater. Dessa krav anses ofta upp-
fyllda nir ndgon har fitt vad som far betraktas som en férdel pd mark-
naden. Stoddtgirder som utgor statsstdd kan se olika ut. Det kan till
exempel handla om bidrag, 13n p3 f6rménliga villkor, borgensitagan-
den, garantier, hyresnedsittningar eller reducerade offentliga avgifter
och skatter.

EU-domstolen har i milet C-39/94 utvecklat principerna om stats-
stdd och anfért:

Tillhandahillande av varor eller tjinster till f6rméanliga villkor kan ut-
gora statligt stod. For att kunna beddma om en statlig dtgird utgor stod
miste det siledes avgdras om det mottagande féretaget fir ekonomiska
fordelar som det inte skulle ha erhillit enligt normala marknadsvillkor.
Inom ramen f6r denna bedémning ankommer det pd den nationella dom-
stolen att avgdra vad som kan anses vara normal ersittning {6r presta-
tionerna 1 friga. En sddan beddmning f6rutsitter en ekonomisk analys
som beaktar alla de faktorer som ett féretag som agerar enligt normala
marknadsvillkor méste ta hinsyn till nir det skall faststilla vilket veder-
lag som skall utgd for de tillhandahillna tjinsterna.
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Fem samverkande rekvisit for statsstdd anses framga av artikel 107.1
FEUF, nimligen

a)

b)

d)

902

Atgirden ir ett stdd — Stddbegreppet omfattar inte endast sub-
ventioner som ges till féretag., Det omfattar dven andra dtgirder
som har effekten att de minskar kostnaderna for foretaget och
exempelvis reducerar statens intikter och dirfér har samma effekt
som subventioner. Atgirder som hittills befunnits utgdra statligt
stod ir direkta subventioner, skattebefrielser, férmanliga 18n och
forsiljning av byggnader till underpris.

Stédet beviljas av staten och utges av allminna medel — Med stat
avses bade det centrala statsorganet och andra underordnade myn-
digheter liksom kommunerna, men ocks8 privata organ som admini-
strerar pengar som ursprungligen kommer fran det allminna. De
medel som avses ir sidana som antingen ryms 1 statens eller kom-
munens budget eller tillgingar och medel som underordnade myn-
digheter kontrollerar.

Stédet gynnar vissa féretag — Stodet som utges ska gynna vissa
foretag. Det kan exempelvis gilla enskilda féretag som genom ett
mycket férménligt inkdpspris far kopa mark eller st6d till en hel
sektor genom exempelvis riktade skattesinkningar. Ett stod far
dirfor inte heller vara utformat s att det gynnar en viss produktion.

Stodet snedvrider, eller hotar att snedvrida, konkurrensen — Ett
stdd som gor att stddmottagaren fir en bittre finansiell stillning
jimfort med sina konkurrenter och riskerar snedvrida konkur-
rensen pd marknaden. Det stills inget krav pd att potentiell effekt
pd marknaden ska kunna visas innan stédet verkstills, det ricker
med att det ir troligt att det skulle ha en sddan effekt. Det avgo-
rande 1 frigan ir om det gynnade féretagets ekonomiska situation
kommer férbittras 1 forhillande till dess konkurrenter, om stodet
betalas ut.

Stddet paverkar handeln mellan medlemsstater — Slutligen méste
dtgirden pdverka handeln mellan medlemsstaterna pd s vis att
foretaget som dtnjutit stodet fitt en fordel jimfoért med konkur-
renter frin andra medlemslinder. Statliga stod kan strida mot den
fria rorligheten for varor inom unionen, eftersom stédet gynnar
enskilda féretag och gor det svirare for andra att konkurrera.
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Stdd far enligt artikel 108 EUF-fordraget endast ges efter att det an-
milts till kommissionen f6r granskning (anmilningsplikten och ge-
nomforandeforbudet). Anmilningsforfarandet regleras 1 en sirskild
forordning.*' Det kan vara virt att notera att anmilningsférfarandet
skiljer sig &t beroende pd om det dr friga om ett individuellt stéd eller
en stodordning.

P& grund av att instillningen till om statligt st6d har férindrats
till en mer tilldtande syn sedan finanskrisen 2008, finns det numera
ett omfattande regelverk och riktlinjer som reglerar undantag frin
anmilningsplikten och genomférandeférbudet. Det finns undantag
frin dessa dels for stod av mindre betydelse 1 den s.k. de minimis-
forordningen,” dels genom en allmin gruppundantagsférordning®.

For statligt stod till just skogsbruk finns sirskilda gruppundantag
for stod som ges inom landsbygdsprogrammet.* Den ersittning
som aktualiseras vid tillimpning av 19 § skogsvirdslagen utgdr i dags-
laget inte inom ramen f6r nigot sidant program. Det finns inte heller
ndgon mojlighet att endast med hinvisning till EU-rittsliga forplik-
telser pd naturvirdsomridet, till exempel de som kommer till uttryck
genom naturvirdsdirektiven rittfirdiga ett statligt stod.

Nir det kommer till att beddma punkten a) ovan gr det att kon-
statera att den ersittning som utgdr efter ett beslut om nekat avverk-
ningstillstdnd utgor ett stdd eller en férdel 1 den mening som avses i
artikel 107 1 EUF-f6érordningen, eftersom det ror sig om en ersitt-
ning som ligger 25 procent hdgre in den beriknade marknadsvirdes-
minskningen. Vidare utgdr ersittning av statliga medel enligt punk-
ten b).

Frigan ir dd om stddet ¢) gynnar vissa féretag, d) snedvrider, eller
hotar att snedvrida, konkurrensen och e) paverkar handeln mellan
medlemsstater.

1 Ridets forordning (EU) 2015/1589 av den 13 juli 2015 om genomfdrandebestimmelser fér
artikel 108 i férdraget om Europeiska unionens funktionssitt (kodifiering).

# Kommissionens férordning (EU) nr 1407/2013 av den 18 december 2013 om tillimpningen av
artiklarna 107 och 108 i férdraget om Europeiska unionens funktionssitt pd stéd av mindre
betydelse.

# Kommissionens férordning (EU) nr 651/2014 av den 17 juni 2014 genom vilken vissa kate-
gorier av stdd forklaras férenliga med den inre marknaden enligt artiklarna 107 och 108 i for-
draget.

* Kommissionens férordning (EU) nr 702/2014 av den 25 juni 2014 genom vilken vissa kate-
gorier av stod inom jordbruks- och skogsbrukssektorn och i landsbygdsomriden férklaras for-
enliga med den inre marknaden enligt artiklarna 107 och 108 i fordraget om Europeiska unionens
funktionssitt. Se artikel 1.1.e och artikel 32 till 43.
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Allminna dtgirder som vid forsta anblicken giller alla féretag, men
som begrinsas av den offentliga férvaltningens befogenhet att gora
en skénsmissig beddmning ir selektiva. Detta ir fallet nir uppfyll-
andet av de givna kriterierna inte automatiskt ger ritt till dtgirden.
Ersittningen enligt 19 § skogsvardslagen utbetalas till en viss mot-
tagare, de som dgnar sig &t skogsbruk i fjillnira skog, efter en enskild
provning. Det ir inte alla markigare som omfattas av de sirskilda
bestimmelserna om fjillnira skog som har ritt till st6d, utan endast
de som efter en sirskild provning inte kan medges avverkningstill-
stdnd. Denna prévning innefattar ett stort mitt av skonsmissig be-
démning frin myndighetens sida. Den enskilda prévningen innebir
enligt EU-domstolens praxis att det i princip dr mojligt att presumera
att dtgirden ir selektiv, eftersom det di rér sig om ett individuellt
stdd och inte en stédordning.” Det rér sig dirmed om ett stéd som
gynnar vissa foretag, enligt punkten c).

Nir det giller frigan om detta individuella stéd hotar att sned-
vrida konkurrensen och paverkar handel mellan medlemsstaterna miste
vissa utgdngspunkter anliggas. Skogen ir rivarubas och féridlas for
en global marknad. Att dessa produkter cirkulerar pd EU:s inre mark-
naden ir tveklost. Manga skogsbolag ir vertikalt integrerade och dger
den skog som de sedan processar. Det finns inte heller ndgon nimn-
vird marknad for de enskilda annat in att silja till den industrin, som
1 huvudsak exporterar sina produkter.

En relativt stor andel av den produktiva skogsmarken ovan fjill-
nira grinsen kan komma att triffas av de bestimmelser som utloser
ersittningsritt vilket innebir att det sammanlagt kan komma att ut-
ges ersittning {6r manga miljarder kronor. I varje enskilt drende utgir
dock ersittning sillan med mer in ndgon miljon kronor, vilket far
beddémas vara forhillandevis 18gt sett till virkesmarknaden 1 stort.
Detta sirskilt mot bakgrund av att det endast ir den férhojda in-
tringsersittningen, de dverskjutande 25 procenten av marknadsvirdes-
minskningen, som utgor ndgot stdd 1 egentlig mening. Den del av er-
sittningen som utgdr enligt sedvanliga skadestdndsrittsliga principer,
upp till 100 procent, utgérs nimligen av den ersittning som mark-
naden annars skulle limnat for virket.

* Kommissionens tillkinnagivande om begreppet statligt stéd som avses i artikel 107.1 i for-
draget om Europeiska unionens funktionssitt, punkt 123. Se dven t.ex. dom C-332/18 P,
Mytilinaios Anonymos Etairia — Omilos Epicheiriseon, EU:C:2019:1065, punkten 67, med
vidare hinvisning.
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Den ersittningsmodell som tillimpas i dag uppfyller dirmed knapp-
ast forutsittningarna for att piverka konkurrensen mellan féretag
och in mindre handeln mellan medlemsstaterna. Det ror sig om en
lokal 4tgird i en viss region och dven om det 1 vissa fall kan avse
belopp som kan éverstiga 2 miljoner kronor bedéms stédet inte har
mer dn en marginell pdverkan pd grinséverskridande investeringar
eller etableringar mot bakgrund av marknadens storlek 1 évrigt.

Utredningens slutsats ir dirfér att ersittning enligt 19 § skogs-
virdslagen utgor ett stdd som uppfyller kriterierna enligt punkterna
a-c ovan. Det individuella stédet 1 varje enskilt fall bedéms dock inte
ha tillricklig pdverkan pd marknaden for att kunna konstatera att det
hotar att snedvrida konkurrensen eller handeln mellan medlems-
stater enligt punkter d och e. Det gdr dirfor inte att med sikerhet ut-
tala att det ror sig om ett stdd som stdr i strid med statsstddsreglerna.

15.2.4 Begransning av hyggesstorlek och férbud mot
frammande tradarter (18a§ och 6 b §)

Skogsvardslagen innehdller mer detaljerade bestimmelser och restrik-
tioner vid skogsbruk 1 fjillnira skog in vad som ir fallet for skogs-
bruket 1 6vrigt.

Enligt 18 a § skogsvardslagen fér inte tillstind ull avverkning pd
en sammanhingande yta som ir stdrre dn 20 hektar inom samma bruk-
ningsenhet ges om det inte finns sirskilda skil f6r det. Regeln som
tidigare gillde all svdrféryngrad skog dterfanns tidigare i skogsvards-
férordningen men ansdgs av regeringen vara en sidan grundférut-
sittning fér skogsbrukets bedrivande att den borde {4 status som lag.
Detsamma ansdgs gilla f6r férbudet mot frimmande tridarter som
skogsodlingsmaterial i det fjillnira omridet som lyftes upp i skogs-
vérdslagen 6 b §. Betriffande begrinsning av hyggesstorleken anférde
regeringen att naturvirdsskil talar for att hyggen 1 allminhet gors s3
sméd som mojligt. Smd hyggen skulle enligt regeringen innebira ett
mer varierat landskap med mojlighet till spridning av vixt- och djur-
arter. Sirskilt spridning av hinglav ansigs vara en viktig aspekt. Allt
for sma hyggen skulle 4 andra sidan riskera medféra ett onddigt om-
fattande vignit som bide skulle medféra negativ pdverkan p4 land-
skapsbilden och f6r méjligheten att hilla en samlad renhjord. Reger-
ingen ansdg att 20 hektar var en limplig grins bide med hinsyn till
skogsbrukets lonsamhet och andra motstiende intressen.
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Bestimmelsen om férbud mot frimmande tridslag, som 1 huvud-
sak avsdg att triffa spridningen av contortatall motiverades av det fjill-
nira omrddets betydelse fér natur- och kulturmiljévard samt rennir-
ingens intresse.*® Sammanhingande bestind av contortatall betraktas
som renskotselimpediment av samebyarna d& renen har svirt att ta sig
fram i de frodiga bestinden och skogens tithet missgynnar marklav."

Redan begrinsningen av hyggesstorlek och férbudet mot anvind-
andet av snabbvixande frimmande tridslag innebir att skogsvards-
lagen sitter upp sirskilda ekonomiska férutsittningarna for skogs-
bruket i det fjillnira omridet.” Dessa begrinsningar ger dock inte
ritt till ersdttning enligt 19 § skogsvardslagen.

15.2.5 Overklagande

Enligt 40 § skogsvirdslagen fir Skogsstyrelsens beslut eller fore-
skrifter som har meddelats med st6d av lagen éverklagas till allmin
forvaltningsdomstol. Naturvérdsverket har i bestimmelsen getts ut-
trycklig klagoritt avseende beslut i fall som avses 125 § andra stycket,
som avser undantag frdn kravet pd att bevara idellovskog. Férutom
denna regel innehiller inte skogsvardslagen nigra sirskilda bestim-
melser om vem som har ritt att 6verklaga ett beslut.

Provning av denna friga fir i stillet utg frin de allminna reglerna
om overklaganden 1 forvaltningslagen. Enligt 41 § férvaltningslagen
far ett beslut 6verklagas om beslutet kan antas paverka nigons situ-
ation pd ett inte obetydligt sitt. Enligt 42 § fir ett sddant beslut 6ver-
klagas av den som beslutet angdr, om det gdtt honom eller henne emot.

Av de allminna reglerna om 6verklagande bér det {6lja att ett be-
slut f&r 6verklagas av den som ansékt om tillstind till avverkning av
fjillndra skog samt i férekommande fall markigaren om det inte ir
denne som ansdkt och om han eller hon lider ekonomisk skada av
beslutet. Det torde inte heller rida ndgon tvekan om att den sameby
som har ritt till renbete inom det tillstdndsskta omrddet som huvud-

“ Prop. 2009/10:201 s. 43
* Projektet Kompentensutveckling Skogsbruk och Renniring, Skog och Ren, 2014, s. 19.
* Skogsstyrelsen har enligt 8 § skogsvirdsférordningen méjlighet att meddela freskrifter om

vilket skogsodlingsmaterial som fir anvindas inom olika omriden. Sidana f6reskrifter har med-
delats bl.a. betriffande contortatall, se 2 kap. 28 § SKSFS 2011:7.
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regel har klagoritt pi ett beslut om tillstdnd till avverkning.”” En
bedémning méste alltid goras pa vilket sitt beslutet berér samebyn.

Hogsta forvaltningsdomstolen har vidare, 1 det s kallade Anok-
milet™, uttalat att tillstdnd till avverkning av fjillnira skog omfattas
av Arhuskonventionens krav p4 att sikerstilla allminheten méjlig-
het ull riteslig provning. Trots avsaknad av uttryckligt lagstod gav
Hogsta férvaltningsdomstolen dirfér Svenska Naturskyddsféreningen
ritt att klaga pd ett beslut om avverkning, med hinvisning till 16 kap.
13 § miljébalken och férvaltningslagens allminna bestimmelser om
klagoritt. En underrittelse om avverkning enligt 14 § skogsvardslagen,
som endast lett till att Skogsstyrelsen limnar en vigledning, har dock
inte ansetts omfattas av Arhuskonventionens tillimpningsomrade.”"

15.2.6 Certifieringsbestimmelserna

I Sverige har certifiering fér héllbart skogsbruk en stor utbredning.
De tvé certifieringarna som forekommer 1 det inhemska svenska
skogsbruket redogors for i kapitel 4.5. Nedan f6ljer de bestimmelser
som utmirker sig for skogsbruket i den fjillnira regionen.

FSC

Inom certifieringssystemet FSC finns vissa speciella regler f6r skogs-
bruk i det fjillnira omrddet ovan den s kallade naturvardsgrinsen.
Naturvirdsgrinsen togs ursprungligen fram av Svenska Naturskydds-
féreningen som en grins ovan vilken storskaligt skogsbruk inte skulle
bedrivas och har sedan den inlemmats 1 certifieringsbestimmelserna
fatt en okad betydelse dven for det sméskaliga skogsbruket. Natur-
vardsgrinsen féljer grinsen for fjillnira skog relativt vil, men dr mer
finskaligt dragen.

Certifierade skogsbrukare med markinnehav 1 det fjillnira om-
ridet ska planera 3tgirder och bruka skogen pa sitt som frimjar lokal-
befolkningens sysselsittning och férsérjning och dirmed lokalsam-
hillenas ekonomi, samtidigt som hinsyn ska tas till renniringen och
att hoga naturvirden inte riskeras. Skogsbrukare ska under vissa for-

* Se t.ex. Kammarrittens i Sundsvalls dom den 11 september 2000 i mal 1349-2000.
S HFD 2014 ref 8, se dven kapitel 15.2.1 ovan.
> Se Hogsta forvaltningsdomstolens dom den 6 mars 2020 i mil 5893-18 p. 26.
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utsittningar gora en analys av férekomsten av egenskaper som kinne-
tecknar skogar med hoga bevarandevirden. En kategori f6r skogar
med hoga bevarandevirden ir fjillnira skog som ir beligen ovanfor
naturvdrdsgriansen.

En markigare som bedriver skogsbruk ovan naturvirdsgrinsen ska
3ta sig att, utover tillimpliga delar i de allminna FSC-kriterierna, att
folja riktlinjer 1-3:

1. Omrdden med urskogsartad skog: Dessa skogar undantas andra
dtgirder dn sidana i syfte att frimja den naturliga biologiska méng-
falden. Alla nyckelbiotoper ovan naturvirdsgrinsen ingdr 1 kate-
gori 1.

2. Andra frin naturvdrdssynpunkt virdefulla skogar: Dessa skogar
kan brukas med kontinuitetsskogsbruk eller luckhuggning och
sirskild naturhinsyn. Andra frin naturvdrdssynpunkt virdefulla
skogar som ligger inspringda eller 1 anslutning till omriden av ur-
skogsartad skog och som bildar en naturlig, ssmmanhallen enhet
med dessa hanteras som kategori 1.

3. Skogar som inte ir av kategori 1 eller 2: Till kategori 3 hor frimst
1 sen tid brukade omriden eller andra starkt piverkade omriden
med bruten kontinuitet. Dessa skogar kan brukas i enlighet med
vad som giller i 6vrigt enligt FSC.

En nyhetiden FSC-standard som kommer att bérja gilla under 2020
ir att begreppet Intakta skogslandskap, inférs vilket kompletterar be-
stimmelserna f6r skogar ovan naturvdrdsgrinsen. Definitionen av
intakta skogslandskap dr: Omriden av skogliga eller icke-skogliga eko-
system, inom den nutida globala utbredningen av skog, som paver-
kats minimalt av ekonomisk verksamhet. Omridet ska omfatta minst
50 000 hektar, och ha en minsta bredd p& 10 km, mitt som diametern
pi en cirkel som helt innesluts av omridet™. Inom dessa intakta skogs-
landskap giller samma brukande som fér skog ovan naturvrds-
grinsen. FSC har dnnu inte definierat vilka skogar i Sverige nedan
naturvirdsgrinsen som kommer att omfattas av begreppet.
FSC-certifieringen har betydelse inte endast for de skogsbrukare
som valt att ingd 1 systemet. En produkt, till exempel en mobel 1 trd
eller en trycksak, ska for att f3 bira FSC-mirket antingen komma

52 Global Forest Watch. Definition frin hemsidan fér Intact Forests. 2006-2014.
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frdn 100 procent certifierad rivara eller frdn blandande killor. I det
senare fallet, som ir ett komplement till FSC:s sparbarhetsstandard,
krivs att trirdvaran kommer frdn kontrollerade och acceptabla killor,
s& kallad Controlled Wood. Standarden f6r Controlled Wood innebir
att ju hogre risk att virket kommer frn oacceptabla killor desto mer
detaljerade krav stills pd dokumentation av virkets ursprung. All skog
ovan naturvirdsgrinsen betraktas som en specifik risk och det krivs
att virkeskoparen tagit fram kontrolldtgirder for att férsikra sig om
att avverkningen inte hotat hoga bevarandevirden. Det krivs dirmed
i praktiken att virkeskdparen som féljer sparbarhetsstandarden garan-
terat sig om att det ror sig om avverkning frin kategori 3, vilket kan
vara mycket svirt om skogsigaren inte ir certifierad enligt FSC.

PEFC

Inom certifieringssystemet PEFC finns inga speciella regler for skogs-
bruk ovan den fjillnira grinsen. Dir giller de generella kraven for
det systemet.

909



Balans mellan brukande och skydd i fjallndra skog SOU 2020:73

15.3 Den fjdllndra skogens varden

Som ovan nimnts har sirregleringen av den fjillnira skogen moti-
verats med att andra allminna intressen in skogsbruk gor sig starkt
gillande 1 detta omrdde, vilket ska 3 betydelse vid en intresseavvig-
ning. I det féljande redogors kortfattat for de allminna intressena i
denna region och hur de tas tillvara i dag.

Den fjillnira skogen utgdrs sammanlagt av 1 124 600 hektar pro-
duktiv skogsmark och 1 836 200 improduktiv skogsmark.”

15.3.1 Naturvérden
Fjdllndra skog som dr avsatt for naturvdrd

Over hilften av den fjillnira skogen ir i dag avsatt for naturvird ge-
nom formellt skydd. Sammanlagt ir 1 448 300 hektar skog formellt
skyddad, varav 643 700 hektar ir produktiv skogsmark, genom natio-
nalpark, naturreservat, biotopskyddsomrdden, naturvirdsavtal, Natura
2000 eller p4 annat sitt.”* Naturreservaten stir fér den stérsta andelen
och omfattar cirka 486 000 hektar produktiv skogsmark och national-
parkerna omfattar 29 800 hektar produktiv skogsmark. Till detta
kommer 71 000 hektar produktiv skogsmark som ir markersatt for
att bli naturreservat. En mycket stor del av det formella skyddet om-
fattar mark som igs av staten genom Statens fastighetsverk. Det for-
mella skyddet av fjillnira skog ir mycket ojimnt férdelat. Betydligt
storre arealer dr avsatta for naturvird i norra delen av det fjillnira
omridet jimfért med det sédra.

Av den produktiva skogsmarken ovan fjillnira grinsen finns dven
stora arealer som ir frivilligt avsatta av privata eller statliga dgare.
Nigon statistikprodukt som sirredovisar de sammanlagda frivilliga
avsittningarna ovan fjillnira grinsen saknas dock i dagsliget. Med
hinsyn till 4garstruktur och naturvirden bedéms de frivilliga avsitt-
ningarna vara hégre dn for landet 1 6vrigt. Cirka sex procent av den

> Skogsstyrelsen, Statistik om formellt skyddad skogsmark, frivilliga avsittningar, hinsynsytor
samt improduktiv skogsmark, rapport 18/2019.

> Skogsstyrelsen, Statistik om formellt skyddad skogsmark, frivilliga avsitiningar, hinsynsytor
samt improduktiv skogsmark, rapport 18/2019. Vid sidan av de uppriknade skyddsformerna inne-
fattas dven ej lagakraftvunna beslut, omriden som skyddas genom inomstatlig éverenskom-
melse mellan fortifikationsverket och Naturvrdsverket och markersatta omriden utan beslut.
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produktiva skogsmarken ovan den fjillnira grinsen har bedémts
vara frivilligt avsatt totalt.” Storskogsbruket, som redovisar sina fri-
villiga avsittningar, har uppgett att cirka sju procent av den produk-
tiva skogsmarken ir frivilligt avsatt.”

Figur 15.1  Andelen formellt skydd och frivilliga avsattningar i nordvastra
Sverige

Andel av produktiv skogsmark

65% m Formella skydd ovan
0% fjalindra gransen
55% m Frivilliga avséattningar
° ovan fjdlinéra gréansen
50%
459 B Formellt skydd nedan
; filinara gransen
40% . .
5 W Frivilliga avsattningar
35% nedan fjdlinara
30% gréansen
25%
20%
15%
10%
5%
0% N

Norrbotten  Vasterbotten Norra Dalarna/sodra
Jamtland Jamtland

Kalla: Skogsstyrelsen, Utveckling av metod fdr nyckelbiotopsinventering i nordvéstra Sverige,

rapport 12/2019.

Anmarkning: Nordvéstra Sverige utgors av Kiruna, Gallivare, Jokkmokk, Arjeplog, Sorsele, Storuman,
Vilhelmina, Dorotea, Stromsund, Krokom, Are, Berg, Harjedalen, Alvdalen och Malung kemmuner.
Endast storskogsbrukets (Sveaskog, SCA, Bergvik, Holmen, Fastighetsverket och Svenska kyrkan) kdnda
frivilliga avsattningar redovisas har.

%5 Skogsstyrelsen PM Fjillndira skog 2018-04-24, bilaga 2 till hemstillan till Regeringen 2018-05-31,
dnr 2018/2907, s. 21

3¢ Skogsstyrelsen, Utveckling av metod for nyckelbiotopsinventering i nordvdstra Sverige,
rapport 12/2019.
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Senare forskning om fillskogens naturvirden

Hoga naturvirden i den fjillnira skogen har i officiella sammanhang
ofta beskrivits helt kortfattat. Ofta kombineras ett kort konstaterande
av de hoga naturvirdena med att det krivs tillstdnd till avverkning i
det fjillnira omridet. Skogsstyrelsen skriver till exempel i den fér-
djupade utvirderingen av Levande skogar 2019”7

Sveriges fjillnira skogar saknar motsvarighet i Europa och har en unik
funktion som stora ekologiskt vil fungerande landskapsavsnitt och delar
1 en gron infrastruktur inom Barentsregionen. Naturvirdena ir genom-
giende hoga, och cirka hilften av arealen omfattas av formellt omrades-
skydd. P4 resterande arealer ir skogsbruket understillt sirskilda bestim-
melser som inbegriper tillstdndsprévning {6r avverkning.

Skogsstyrelsen skriver nigot mer utforligt 2018°":

Ur ett nationellt och ett EU-perspektiv ir nordvistra Sverige unikt 1
mainga avseenden: nordligt boreala férhillanden med sireget klimat och
topografi, 18g genomsnittlig grad av minsklig pdverkan, férekomst av
mycket stora omrdden som ir opaverkade av trakthyggesbruk, samt en
vilbevarad artstock med flera tiotals regiontypiska arter av sirskilt natur-
virdsintresse.

I samma rapport beskrivs de nordvistra skogarnas méjliga ekologiska
roller ur ett makroekologiskt (storskaligt) perspektiv:

Nordvistra Sveriges avldnga form och dess relativt 13ga grad av minsklig
paverkan innebir att omridet teoretiskt kan utgéra en storskalig korri-
dor som sammankopplar de centrala delarna av Skandinavien med &stra
Fennoskandien (Finland, nordvistra Ryssland). For vissa nordboreala arter
kan omridet utgdra ett ‘fastland’, d.v.s. ett stort sammanhingande kirn-
omride som hyser de flesta arter och kan agera som en spridningskilla
till nirliggande biotopflickar, i analogi med 6biogeografiska modeller
[...] som beskriver dynamiken mellan fastlandet och &ar i ett hav. Fér
sydliga eller 6stliga arter kan nordvistra Sverige snarare utgdra ett rand-
omride, d.v.s. den nordligaste eller vistligaste utposten for dessa arters
utbredningar. Dessa tre méjliga funktioner bidrar till att ge nordvistra
Sverige en stor naturvirdsbetydelse ur ett nationellt och internationellt
perspektiv.

%7 Skogsstyrelsen, Fordjupad utvirdering av Levande skogar, rapport 2/2019, s. 67.
*8 Skogsstyrelsen, Vetenskapligt kunskapsunderlag for nyckelbiotopsinventeringen i nordvistra
Swerige, rapport 11/2018.
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I en analys av skogsbrukets kumulativa inverkan pa norra Sveriges
skogslandskap drar Josefsson och Ostlund® slutsatsen att de biolo-
giskt sett mest virdefulla skogarna idag finns nirmast fjillkedjan
och lingst 1 norr.

En viktig friga ir huruvida den fjillnira skogen i framtiden kan
utgora ett ekologiskt refugium (det vill siga en tillflyktsort”) for
arter som forvintas forsvinna frin varmare delar av landet 1 takt med
klimatférindringen. Detta beror pa flera saker; hur klimatet férind-
ras i de fjillnira skogarna jimfort med resten av landet, pd arternas
mdjlighet att sprida sig dit, och pd hur den framtida markanvind-
ningen 1 omrddet pdverkar skogarnas limplighet som livsmiljer.

Ett nyligen avslutat forskningsprojekt om det boreala skogsland-
skapet®, finansierat av Naturvardsverket, beskriver den fjillnira skogen
pa foljande sitt.

Den fjillnira barrskogsregionen — den fjillnira skogens grona bilte” —
representerar ett pd minga sitt unikt omrade till sin sammansittning av
naturnira skog, med mindre piverkan av kal- och trakthyggesbruk, stor
geografisk utstrickning, god konnektivitet och hég ansamling av skogar
med héga naturvirden. Den ir en virdetrakt och ett virdenitverk i sig
och som utgdngspunkt f6r grén infrastruktur i boreal skog éver norra
Sverige och Fennoskandia.

De stora, sammanhingande naturnira barr-, fjillbarr- och fjillbjérksko-
garna lings den skandinaviska fjillkedjan representerar ett av mycket f3
storre och sammanhingande omriden med sd kallad intakt skog 1 EU och
Europa, och har dirmed uppmirksammats i en ling rad olika globala stu-
dier, som ett omride av stor internationell betydelse att bevara. ”Den fjill-
nira barrskogens grona bilte” ir med en syd-nordlig utstrickning pd om-
kring 800 km (figelvigen), motsvarande cirka 1/3 av den Skandinaviska
fjillkedjan frin Stavanger till Nordkap, en unik resurs som virdeelement,
virdekirna, virdetrakt, spridningszon, spridningslink och virdenitverk
1 sig och som “hemomrade” och en viktig utgdngspunkt f6r en funge-
rande gron infrastruktur i skog i norra Sverige.

Sammanfattningsvis visar denna studie pd ett entydigt sitt att det fore-
kommer ett stort och sammanhingande omrdde med strukturell konnek-
tivitet av intakt, natur- och naturnira skog lings den skandinaviska fjill-
kedjan. Detta bekriftar men ger samtidigt en mycket mer detaljerad bild

% Josefsson, T., Ostlund, L., Produktionsskning och utarmning — skogsbrukets inverkan péa
skogslandskapet i norra Sverige, 2017, s. 322-336 i: Antonsson, H., Jansson, U. (red.) Jordbruk
och skogsbruk i Sverige sedan dr 1900 — studier av de areella niringarnas geografi och historia.
Kungl. Skogs- och lantbruksakademien.

¢ Naturvirdsverket, Det boreala skogslandskapets grona infrastruktur, rapport 6910, december
2019.
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av resultat frin tidigare globala analyser av kvarvarande intakt skog och
intakta skogslandskap, dir de fjillnira skogarna i Sverige utgér ett av ett
fital som fortfarande finns kvar. Diarmed finns ocks3 anledning att tyd-
ligt f6ra fram dessa skogars unika virden utdver deras betydelse {6r den
biologiska mingfalden i skogslandskapet i norra Sverige. Ur ett europeiskt
och globalt perspektiv har Sverige ett specifikt ansvar f6r dessa skogars
bevarande.

Tre andra sentida studier beskriver den fjillnira skogen pa ett likartat
sitt och trycker pd de mycket hoga naturvirdena i de stora samman-
hingande naturskogarna och att de som sidana ir unika i ett visteuro-
peiskt perspektiv." Av denna nya forskning dras bland annat féljande
slutsatser.*

Det svenska fjillskogslandskapet ir fortfarande bevarat i ett naturligt eller
nira naturligt tillstdnd, inklusive ver 10 000 hektar stora sammanhing-
ande skogsomriden. Aven om tidigare historisk markanvindning, inklu-
sive forindustriell avverkning av trid, har piverkat skogstillstindet och
landskapets utseende, kvarstir héga naturvirden — vilket tydligt dter-
speglar sig 1 den stora andelen redan skyddade skogar och de natur-
virden som registrerats i den nationella nyckelbiotopsinventeringen och
den nationella skogsinventeringen.

Som studien visar finns dock stora omriden med naturskogar som 1 dags-
liget inte ir skyddade. En kombination av ytterligare skydd, landskaps-
restaurering och héga ambitioner i miljdhinsynen kan verkligen bidra
till forbittrad konnektivitet och en funktionell grén infrastruktur.

Att bevara, och dir s3 ir mojligt, dterstilla, intakta skogar, ir dirfér av
hégsta prioritet {6r dagens anstringningar pd global niv4 att stoppa fér-
lusten av biologisk mangfald, anpassa ekosystemen till klimatférindringen
och for att uppnd hillbarhetsmal. Gradienten av naturtyper frin boreal
till alpin zon, tillsammans med den naturliga mosaiken av olika natur-
typer, och &vergdngar mellan dessa, ger en variation 1 ekosystem och eko-
systemtjinster. Det gréna biltet lings den skandinaviska fjillkedjan kan
spela en nyckelroll i europeisk bevarandepolitik l8ngt in 1 framtiden.

¢! Jonsson B-G, m.fl., European Union’s Last Intact Forest Landscapes are at A Value Chain
Crossroad between Multiple Use and Intensified Wood Production, Forests 10(7), 2019.
Kuuluvainen T., m.fl., North Fennoscandian mountain forests: History, composition, disturbance
dynamics and the unpredictable future, Forest Ecology and Management 385, 2017, s. 140-149.
Svensson J., m.fl., Conservation significance of intact forest landscapes in the Scandinavian
Mountains Green Belt, Landscape Ecology 2020, s. 2113-2131.

62 Ibid, s. 2125.
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15.3.2 Skogsbruk

Det finns uppskattningsvis cirka 580 000 hektar produktiv skogsmark
som inte ir avsatt fér naturvird ovan den fjillnira grinsen, vilket mot-
svarar cirka tre procent av all produktiv skogsmark i Norrland.
Denna skog har ett uppskattat virkesférrid om cirka 80 miljoner m’sk
med ett totalt virde av cirka 20 miljarder kronor.

Baserat pd riksskogstaxerings data har nirmare 200 000 hektar fjill-
nira skog avverkats mellan 1955 och 2016. En stor andel (89 procent)
av detta avverkades dock innan 1995, dir avverkningar vissa &r omfat-
tade uppemot tvd procent av den produktiva skogsmarksarealen
ovan grinsen for fjillnira skog, vilket dr dubbelt s mycket som det
nationella genomsnittet. Sammantaget motsvarar den drliga avverk-
ningstakten 1 det fjillnira omrddet 0,37 procent under tidsperioden
fore 1995, att jimféra med 0,14 procent efter 1995. Av arealen poten-
tiell kontinuitetsskog ovanfor den fjillndra grinsen har cirka 17 pro-
cent av den produktiva skogsmarken avverkats sedan 1955.

Frin 1995 finns statistik frin Skogsstyrelsen om ansékningar f6r
avverkning. Dessa har legat relativt konstant pd omkring 3 000 hektar
per dr sedan dess. Sedan dr 1995 har ansékningar om avverkning om-
fattat sammanlagt cirka 67 000 hektar. Av dessa har cirka 25 000 hek-
tar faktiskt avverkas under samma period.” Den fjillnira grinsen kan
ha haft en viss betydelse f6r avverkningstakten 1 omridet, trots att
Skogsstyrelsen, som tidigare nimnts i princip aldrig avslog ansok-
ningar innan Anokdomen. Skogsbrukets egna dtaganden genom bland
annat certifieringar, tillsammans med ligre lonsamhet med allt lingre
transportavstind till industri, har dock férmodligen varit de faktorer
som frimst bidragit till den ligre avverkningen i den fjillnira regio-
nen i forhéllande till 6vriga Sverige.

15.3.3 Kulturmiljovarden

Tillstdndsplikten f6r avverkning av fjillnira skog motiverades bland
annat av behov av skydd f6r kulturmiljén. Dessa motiv i férarbetena
har utgdtt fran att de fjillndra skogarna ir ett hivdat kulturlandskap
som uppkommit genom samernas renbete. Spar av detta kan 1 vissa
fall arkeobotaniskt sparas 1 0001 500 &r tillbaka i tiden. I de fjillnira

 Naturvdrdsverket, Det boreala skogslandskapets griona infrastruktur, rapport 6910, decem-
ber 2019.
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skogarna l3g de samiska host- och varvistena. Hir finns dirfér ren-
vallar, hirdar, grunder efter byggnader, bengdmmor av méltidsben
och férvaringsgropar. Spar av nirvaro finns ocksd 1 form av inhugg-
ningar av fasta redskap 1 trid, till exempel fisten dir renarna bands
vid mj6lkningen, liksom ledmarkeringar, 1 form av bleckade trid, det
vill siga trid med en yta borthuggen bark. Vidare kan det finnas spir
efter odling. Tamrenarnas trampande och godslande av marken pd
renvallen medférde att den naturliga artfattiga skogsmarken i dessa
omriden kunnat férvandlas till frodig dng. P4 en del av de gamla ren-
vallarna uppstod dirfér ocksd de forsta jordbruken i den fjillnira
regionen.**

I 6vrigt dterfinns 1 stort samma kulturmiljéer i de fjillndra sko-
garna som 1 resten av skogslandet, sisom befintliga och 6vergivna
fasta bosittningar med omkringliggande slittermarker, betesmarker,
betade skogar och krar. I detta sammanhang bér sirskilt de minga
fibodarna och deras paverkan p& landskapet i form av betade fibod-
skogar och fibodvallar lyftas fram. Savil det materiella kulturarvet i
form av byggnader och andra konstruktioner, eller rester av sddana,
och det biologiska kulturarvet i form av till exempel den hivdprig-
lade floran och faunan, hivdpriglade trid och tridristningar har i
allminhet mycket héga kulturhistoriska virden.

Risk for betydande skador pd fornminnen

Fornminnesinventeringen i samband med upprittandet av den eko-
nomiska kartan pdgick 1938 till 2003 men kom inte att omfatta det
fjillnira omrddet. Efter 2003 har fornminnesinventeringar gjorts i
enstaka lin pd initiativ av respektive linsstyrelse, framfor allt i
Norrlandslinen. Inte heller kom inventeringsprojektet Skog och
historia®, som drevs mellan dren 1995-2007, att ticka in annat in
mindre delar av Norrlandslinen. Trots att intresset av kulturmiljén
uttryckligen ska virnas genom tillstdndsplikten for avverkningar ovan
den fjillnira grinsen medfor bristen pd kunskapsunderlag som indi-

¢ Kjell- Ake Aronsson, Samiska kulturmilier i fiillnira skog, exemplet Bijelite. Ur Arkeologi i
Sverige, ny foljd nr 2, 1993.

% Projektet var ett rikstickande arbetsmarknadsprojekt i samarbete mellan Skogsstyrelsen,
kulturmiljévirden (linsstyrelserna och Riksantikvarieimbetet) och Arbetsmarknadsverket. Syf-
tet var att med hjilp av arbetslds arbetskraft inventera kulturlimningar i skogsmark runt om 1
landet.
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kerar férekomsten av fornlimningar att skyddet inte effektivt till-
varatar dessa virden.

Skadefrekvensen hos icke registrerade fornlimningar ir hég dven
1 de omriden som omfattas av tillstdndsplikt. Norrbottens museum
har under en tredrsperiod mellan 2017-2019 fornminnesinventerat
ett antal olika omrdden om sammanlagt 4-5 km® i Norrbotten och
funnit att skadefrekvensen pd tidigare ej registrerade fornlimningar
ir mellan 66 och 100 procent.®

Skogsstyrelsen hinsynsuppfoljning visar att skadefrekvensen dven
pa skogens kinda forn- och kulturlimningar under en ldng rad av &r
varit hog. De undersokningar som Skogsstyrelsen och Riksantikvarie-
imbetet har utfort sedan 2005 visar genomgdende pd oacceptabelt
hoga skadefrekvenser 1 de omriden dir skogsbruk har bedrivits. Den
senaste rapporten visade att 48 procent av inventerade forn- och
kulturlimningar skadats i samband med skogsbruksitgirder.®” Den
enskilt storsta orsaken till skador ir markberedning, {6ljt av kérska-
dor. Den senaste uppfoljningen, fr 2018, visar dock pd en viss férbitt-
ring.”* I tid sammanfaller nedgingen av skador med Skogsstyrelsens
paborjade arbete tillsammans med skogsniringen med att ta fram mal-
bilder f6r kulturmiljshinsyn. Den positiva trenden avser dock som
sagt endast det kinda bestdndet av kulturmiljoer. Det hittills ej regi-
strerade bestindet ir fortfarande hirt drabbat av skador.

Den samiska kulturbistorien

Den ildre fjillnira skogen férvintas innehdlla en hogre andel samiska
virden i jimférelse med den yngre fjillndra skogen. Dir finns en
mindre pdverkan frin skogsbruk och 6vrig exploatering, vilket inne-
burit att de samiska kulturlimningarna ir vilbevarade och intakta.
Immateriella limningar si som historier, jojkar och 6vriga berittelser
kan till stora delar férknippas med den fjillnira skogen.

Det samiska kulturarvet bor emellertid ses som en helhet best3-
ende av flera komponenter dir alla delar behévs f6r att bilden ska bli
komplett. Det materiella kulturarvet, i form av fysiska limningar i

% Palmbo F., Skogsbrukets piverkan pd fornlimningar, Arkeologisk specialinventering av mark-
beredda skogsomréden med fornlimningspotential, rapport av Norrbottens museum 2019.

¢ Ajtte, Svenskt fjill- och samemuseum och Gaaltije, sydsamiskt kulturcentrum, Det samiska
kulturlandskapet. Program for att bevara, bruka och utveckla samiska kulturlandskap 2015-2020.
¢ Skogsstyrelsen, Hinsynsuppféljning kulturmiljo, resultat 2018.
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landskapet utgor en del. De definitioner och kriterier f6r fornlimningar
som giller 1 dag 6verensstimmer dock inte alltid med den samiska
kulturuppfattningen. I synnerhet renskdtande samer lever och ver-
kar alltjimt mitt i sitt kulturarv och sin historia. En fornlimning ska
per definition vara varaktigt 6vergiven. For samiska férhdllanden skulle
detta endast innefatta de fornlimningar som ingen lingre kinner till.
Ur ett samiskt perspektiv ir till exempel en offersten inte dvergiven
for att enskilda inte lingre direkt fysiskt offrar vid den. En fornlim-
ning ska dven definitionsmissigt vara tillkommen genom ildre tiders
bruk. I en renskotarkontext ir begreppet missvisande dd man fortfar-
ande till exempel ligger grunden till en kita likadant. En ring med
kitastenar ir inte mirklig pa fjillet. Diremot dger den f6r samerna
ett synnerligen hogt kulturhistoriskt virde. Den rittsliga synen pd
kulturminnen och kulturmiljéer utgar frin platser, inte samband. Ett
sidant synsitt stimmer inte §verens med den samiska kulturhistorien
ur ett renskotarperspektiv.

En rod trdd som [6pt genom tiderna inom det samiska samhillet
ir att inte limna spdr efter sig. Man har tillverkat av det som fanns i
naturen och nir exempelvis en byggnad inte lingre behévdes har den
tilltits att dtergd till jorden i sin egen takt. Begrepp som monumen-
tal gir 1 princip inte att tillimpa p& en samisk limning, sdvida man i
den inte innefattar det samerna sjilva ser — hela omgivningen.

Det immateriella kulturarvet dr en annan del av det samiska kul-
turarvet som utgdrs av allt som inte limnar ndgra fysiska spar efter
sig: fiskestillen, signer, berittelser, platser med speciell betydelse,
samband mellan platser och allt annat som muntligt traderats. Platser
ir 1 sig naturligtvis hdrnstenar dven i det samiska kulturarvet. Fér en
1 grunden nomadiserande kultur som utgdr frén djurens vandring och
som varit beroende av naturen {6r sin dverlevnad, ir platserna dock
1 sig helt otillrickliga. Det dr 1 stillet sambanden mellan olika platser
som utgdr det renskdtande samiska kulturlandskapet och kultur-
historia. Det ir inte heller s& enkelt att kulturlandskapet bevaras genom
specifika vandringsvigar eller flyttleder. Renskoétarna har alltid behovt
en medvetenhet om det storre landskapet med sina férutsittningar
for renbete, jakt, fiske, renvallar, skohémyrar, tillgdng till niver med
mera. Hir sammanknyts allt i det som sammanfattas som det biolo-
giska kulturarvet. Det immateriella kulturarvet ir vad som binder
samman helheten i den samiska kulturhistorien. Odelagda samiska
kulturlandskap innebir en forlust i den muntliga renskétande samiska
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kulturtraditionen som ir intimt knuten till sin omgivning. Aven den
immateriella kulturmiljén blir dirfor starkt paverkad av brist pd
skydd fér fysiska limningarna, platser och landskap.

15.3.4 Friluftslivet

Riksintressen for friluftsliv omfattar en stor del av den fjillnira skogen
oavsett om det ror sig om kontinuitetsskog eller brukad skog. Riks-
intressen tar hinsyn till hur omridet anvinds 1 dag, men ocksd moj-
ligheter till anvindning i framtiden. Till exempel kan en vandringsled
vara en anledning till att omriden utses som riksintresse. De areella
niringarna skogs- och jordbruk ir inte utpekade som riksintresse.
Pigdende markanvindning fir dock bedrivas utan hinder av riksin-
tressen 1 samma omraden. Skogsbruk kan alltsd fortsitta att bedrivas
med vanlig miljohinsyn och hindras inte av att omridet dven ir ut-
pekat som riksintresse fér annat allmint indamadl. I forarbeten hin-
visas 1 stillet till att hinsyn till andra allméinna intressen, till exempel
friluftsliv, ska ske genom tillimpning av hinsynsreglerna i skogsvards-
lagen, att skogsbruket fir kinnedom om riksintressen och allmidnna
intressen och att de ska kunna tas tillvara under émsesidig hinsyn.*

Huvuddelen av riksintressena for friluftsliv ligger inom formellt
skyddade omriden och stérre sammanhingande omriden av konti-
nuitetsskog med dokumenterat hdga naturvirden. Drygt hilften av
arealen med stora sammanhingande omriden av kontinuitetsskog
ovan den fjillnira grinsen ingdr i riksintresse for friluftsliv.

Det ir alltsd tydligt att utpekade omrdden av riksintresse for fri-
luftsliv 1 fjillomradet 1 hogre grad ir lokaliserade i stérre samman-
hingande skogsomriden med hogt naturvirde in 1 brukade skogar.
Dessa omriden paverkar framfér allt landskapsbilden och méjlig-
heten till en upplevelse av vildmark, orérdhet och tystnad. Finns det
vatten 1 detta landskap s blir det ytterligare en attraktion i form av
de vattenanknutna aktiviteter som d& mojliggérs. Vattnets roll i land-
skapsbilden utgér en stor del av attraktionskraften for besoksnir-
ingen och friluftslivet. I dessa omrdden finns ofta insatser i form av
markerade leder och vindskydd for att tillgingliggéra omridena.

Naturvardsverket fick i regleringsbrevet fér 2016 1 uppdrag att
utreda forutsittningar och kostnader f6r att komplettera det statliga

% Prop. 1985/86:3 s. 55-56.
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ledsystemet i fjillen med en ny vandringsled genom skyddade fjall-
nira skogar.”” Uppdraget redovisades i april 2017 och Naturvirds-
verket foreslog att myndigheten skulle arbeta vidare tillsammans med
berdrda for att féresld och etablera limpliga ledstrickor.”! Linssty-
relsen 1 Visterbottens lin har under 2020 bérjat arbeta med att an-
ligga den forsta nya vandringsleden genom skyddade fjillnira skogar
1 Vilhelmina kommun.

Vad som ir attraktivt f6r besdkare kan dock variera beroende pd
forvantningar och 1 vilket landskap besdkaren rér sig. I fjillen dr natur-
skogsartade skogar attraktiva f6r mdnga besokare, och det vilda land-
skapet ofta en reseanledning, medan vissa besdkare 1 andra samman-
hang kan foredra mer littillgingliga skogar.

En ligre andel gammal skog i landskapet ger ett ligre rekreations-
virde. Investeringar i leder och liknande anliggningar for att tillging-
liggora omridena ir inte heller lika vanliga dir.”> Ovriga kontinui-
tetsskogar och omriden med bruten kontinuitet utgér en del av det
landskap som friluftslivet vistas i men har troligen inte lika goda for-
utsittningar f6r hoga upplevelsevirden.

15.3.5 Renskoétseln”

Den fjillnira kontinuitetsskogen ir av stor betydelse f6r renskdtseln
och dess kultur. Skog nira den fjillnira grinsen, innanfér skogs-
samebyarnas dretruntmarker brukas for renskotsel storre delen av
dret. Omréddet fungerar som kalvningsland f6r skogssamebyar, och
ger samtidigt ett gott skydd f6r renarna vid svdrare viderleksforhall-
anden samt mot insekter. For renens vilbefinnande ir det angeliget
att det finns kontinuitet av vinterbete 1 form av mark- och hinglav
inom den fjillnira regionen.

Under de senaste 70 dren uppskattas lavmarkerna inom hela ren-
skétselomrddet ha minskat med 70 procent.”* Denna minskning sam-
manfaller tidsmissigt med minskningen av gamla, 6ppna tallskogar till

7% Regleringsbrev fér budgetdret 2016 avseende Naturvirdsverket (M2015/04233/S).

7! Naturvirdsverket, Utveckling av ledsystemet — vandringsleder. Redovisning av ett regerings-
uppdrag (2016), NV-00652-16.

72 Eggers J., Development and evaluation of Forest management scenarios — Long-term analysis at the
landscape level, 2017.

73 Innehillet i detta kapitel 4r i allt visentligt himtat ur Sametingets redogérelse i Naturvirds-
verkets rapport till utredningen, samt frin uppgifter som limnats av Jenny Wik Karlsson, Svenska
samernas riksforbund.

7* Naturvirdsverket, Skog och mark 2017.
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foljd av ett effektivt skogsbruk som efterstrivar tita, likdldriga
skogsbestind med hog tillvixt. Betydelsen av hinglavsbirande skogar
och pélitliga betesmarker har dirmed blivit allt stérre. Vid trakthygges-
bruk férsvinner tridlavar och forlusten av dessa ir stdrst vid avverk-
ning av gammal granskog. Kolonisationen av tridlavar tar ling tid
och de cykler som i dag tillimpas inom skogsbruket leder till att sko-
gen sillan blir tillrickligt gammal foér att uppnd hog biomassa av
tridlavar. Till skillnad mot vinterbeteslandet finns diremot i den fjill-
nira regionen, dir skogsbruk bedrivits i mindre utstrickning, en stérre
forekomst av lavrika skogar.

Vintrar med l3st marklavsbete, som blir allt vanligare till foljd av
klimatférindringarna, kriver vidare stor tillgdng till tridlavsbete fér
att renhjordarna ska éverleva. Den fjillnira skogen ingdr delvis 1 same-
byarnas kirnomraden 1 friga om viktiga betesmarker. For renen inne-
bir hosten 1 det fjillnira omrddet dven tillgdng till viktigt nirings-
intag genom svampbete infér kommande vinter. Klimatférindringar
har dven inneburit att tridgrinsen flyttat hogre upp pd kalfjillet till
foljd av igenbuskning. Med anledning av framtida klimatférindringar
ir alternativa flyttleder f6r renniringen, pa fast och torr mark viktiga,
eftersom farbara leder lings vattendrag utgér en stor osikerhetsfaktor
1 framtiden. For att kunna uppritthilla en samlad renflytt samt en-
skilda renars strévandring, fungerar en kontinuitetsskog i landskapet
en infrastruktur som renen féljer.

I ett renskdtselsperspektiv ger den fjillnira skogen olika utgings-
ligen och forutsittningar frin norr till séder. Betydelsen varierar dir-
for efter de olika férutsittningarna. En sammanhéllen naturlig infra-
struktur 1 landskapet som tar hinsyn till samiska behov ir dock en
forutsittning for att renskotsel och samisk kultur ska kunna fortleva
1 hela renskétselomrddet. I denna infrastruktur ingdr den fjillnira
skogen och renskdotselns dret-runt-marker som en viktig del.

Forskningen lyfter fram att konkurrerande markanvindning ir
en av de faktorer som har stdrst betydelse for renskotseln och att
det iven kommer att ha stor betydelse for effekterna av ett férindrat
klimat. I rapporteringen frdn FN:s klimatpanel konstateras att skydd
av betesmark kommer att vara mycket viktigt f6r renskdtselns moj-
ligheter for att klara anpassningen till ett férindrat klimat.”” Nigot
som i rapporten framférs som en nyckeldtgird for framgdngsrik klimat-
anpassning av renskdtseln dr 6kad samverkan med skogsbruket. Frin

7> Sametinget, Klimatanpassning. Handlingsplan for samiska néringar och samisk kultur, 2017.
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samebyar har framférts att de samrdd som genomférs i dag mellan
skogsbruket och renskotseln inte ir tillrickliga for att samebyarnas
situation och behov ska beaktas. Samebyarna menar att regelverket
inte tar hinsyn till att det rér sig om tv& parter som har civila rittig-
heter inom samma omride och dirfor ritt att piverka hur markerna
brukas. De ojimlika maktférhillandena mellan féretridare for skogs-
bruket och foretridare for renskétseln har enligt samebyarna inne-
burit svirigheter att f8 samrddsforfarandet att fungera som avsett.

Renskétselns behov, ovan och nedan den fjillnira grinsen, inne-
fattar dirmed bide grundliggande forutsittningar f6r renen, som bibe-
hillna flyttleder, férekomst av mark- och hinglavsbete samt ett behov
av samrdd med och anpassning av konkurrerande niringar. Betriff-
ande den senare frigan, som ocksa knyter an till samiska markansprak,
framhalls ett direkt statligt 4gande som visentligt for att inte ren-
skotselritten ska urholkas.

15.4  Det statliga dgandet av fjallnara skog
15.4.1 Statens fastighetsverk

Statens fastighetsverk forvaltar cirka 6,5 miljoner hektar mark vilket
motsvarar en sjundedel av Sveriges yta. Den stérsta delen ar vidstrickta
fjill, myrar och skogar lings fjillkedjan. Av det totala markinnehavet
ir cirka 2,8 miljoner hektar skyddat som nationalpark eller natur-
reservat.

Statens fastighetsverks innehav innefattar cirka 866 000 hektar pro-
duktiv skogsmark. Merparten av skogarna ligger inom renniringens
dretruntmarker men cirka 10 000 hektar ir beliget i sédra Sverige.
Av denna areal ir tv tredjedelar eller cirka 569 000 hektar skyddat
genom naturreservat. Av resterade cirka 300 000 hektar ir 18 pro-
cent frivilligt avsatt. Statens fastighetsverk ir certifierade enligt FSC
och féljer deras standard fér hillbart skogsbruk. Skogsstyrelsens
inventering har visat att de frivilliga avsittningarna i Statens fastig-
hetsverks bestind hiller mycket hog kvalitet i férhallande till 6vriga
aktorer.”

Statens fastighetsverk har lagt fram en lingsiktig strategi for att
balansera skogens olika nyttigheter utifrin rddande férutsittningar.

76 85 procent av arealen ansdgs vara objekt med utvecklade naturvirden. Motsvarande siffra for
storskogsbruket dr 65 procent och fér familjeskogsbruket 50 procent.
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Strategin har som avsikt att ge ett kraftfullt bidrag till miljomalet
levande skogar, ett stort utrymme f6r hinsyn till renniring och fri-
luftsliv samtidigt som ekonomin ir acceptabel och virdeutvecklingen
god.”” Strategin forordar en avverkningsnivi inom bestindet med
cirka 100 000-120 000 skogskubikmeter per &r de nirmaste 10 dren.
P4 grund av skogens 3ldersfordelning antas denna volym 6ka successivt
for att 1 borjan av nista drhundrade ligga pé cirka 320 000 skogskubik-
meter per ir. Virdet av skogsinnehavet beriknas med den férordade
strategin — som innebir en dverhillning av gran- och tallbestdnd med
minst 20 &r — i dagsliget uppgd till cirka 2,2 miljarder kronor fér att
1 bérjan av nista &rhundrade uppg till cirka 5 miljarder kronor 1 nu-
varande penningvirde. I det foreslagna scenariot kommer ytterligare
72 000 hektar produktiv skogsmark avsittas som hinsynsytor och
frivilliga avsittningar under de nirmaste 100 dren.

15.4.2 Sveaskog

Sveaskogs innehav av produktiv fjillnira skog utgérs av 114 000 hek-
tar. Detta ir en rest av det tidigare Dominverkets innehav av fjillnira
skog som 1992 i samband med bolagiseringen huvudsakligen 6ver-
fordes till Statens Fastighetsverk. Hir ingick dven de stora arealerna
fjillndra dominreservat som Dominverket hade instiftat pd 1980-talet.

Strax innan bolagiseringen hade divarande Dominverket férind-
rat sin policy avseende skogsbruket 1 den fjillnira skogen genom att
endast tillita hyggesbruk i bevisligen starkt piverkade omriden.
Domin AB definierade sedan detta beslut ytterligare genom att dela
in den fjillndra skogen i tre kategorier, beroende pd grad av tidigare
paverkan. Skogarna i kategori 1 representerade de mest ordrda delarna
medan man till kategori 2 férde omrdden som mer tydligt paverkats
av tidigare dimensionsavverkningar. Kategori 3 utgjordes av skogar
som paverkats starkt av tidigare brukande. Denna uppdelning kom
ocksd att utgdra grunden f6r hanteringen av fjillndra skog inom ramen
for den svenska FSC-standarden.

Sveaskog har fortsatt kategoriserat fjillnira skog pd det sitt som
beskrivs 1 den svenska FSC-standarden. En konsekvens av detta ir
att huvuddelen, drygt 80 000 hektar, motsvarande 70 procent av area-
len, hanteras som naturvardsskogar. Kvarvarande produktionsskogar

77 Statens fastighetsverks strategi for hillbart skogsbruk, beslutad 2016-12-14.
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omfattar drygt 30 000 hektar. Skogsbruksaktiviteten inom dessa om-
rdden ligger generellt sett pd en betydligt ligre nivd in 1 &vriga delar
av inlandet. De av Sveaskogs ekoparker som helt eller delvis ligger 1
den fjillnira regionen utgors till nira 100 procent av naturvirdsmark.

15.5 Reformbehov
15.5.1 Det finns skal att klargéra vad tillstandsplikten innebéar

Det finns flera synsitt som kan anliggas pd tillstindsplikten ovan
fjillndra grinsen. I och med att Mark- och miljééverdomstolens
domar om ersittning vid nekat tillstdnd har vunnit laga kraft innebir
nuvarande praxis att tillstind till avverkning inte ska ses som ett grund-
liggande tillstdnd till indrad markanvindning, motsvarande till exempel
tillstdnd f6r tike, och att skogsbruk utgér pdgiende markanvindning.
I praktiken innebir det att all skogsmark med s& hoga naturvirden
att avverkning inte kommer att kunna medges i dag omfattas av ett
visst skydd genom tillstindsplikten 1 skogsvardslagen. Det dr dock
inte forrin en ansdkan om avverkning kommer in till Skogsstyrelsen
som saken kommer under rittslig provning. I den takt tillstdndsansok-
ningar avgors genom beslut kommer grinserna f6r de omrdden som
ir skyddade till {6ljd av ett nekat tillstdnd att formeras bit f6r bit.
Ersittning till markigare kommer ocks8 att betalas allt eftersom till-
stdnd nekas.

Under forutsittningen att ett nekat tillstind omfattar skog med
sidana naturvirden som i praktiken innebir att avverkning aldrig kom-
mer kunna tilldtas bor rittsverkningarna av beslutet utifrin nuvarande
synsitt vara 1 det nirmaste obegrinsat i tid. Det utesluter inte att
ersittning kan komma att betalas ut vid en ny ansékan som omfattar
samma omride. Den markigare som har fitt ett nekat tillstind for
att avverkningen ir oférenlig med naturvirdens intressen och fitt
ersittning for intringet bér diremot ha svart att hivda rite till ersitt-
ning vid en ny tillstdndsprévning av samma omrade.

Ett dgarskifte innebir emellertid att det saknas beslut som triffar
den nye markigaren, som formellt inte omfattas av det tidigare be-
slutet. Det finns dnnu inte ndgot klargérande avgdrande av hur en ny
ansdkan om tillstind till avverkning ska hanteras, oavsett om det ir
samma dgare som redan fitt ersittning eller om det ir en ny dgare
vars markanvindning pdverkas av ett nytt nekat tillstind till avverkning.
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I sammanhanget bér nimnas att den nationella strategin for for-
mellt skydd av skog inte omfattar formellt skydd ovan den fjillnira
grinsen. Den nuvarande strategins prioritering av skydd av virde-
fulla skogar nedan fjillnira skog tillsammans med anslagens storlek
paverkar myndigheternas mojlighet att initiera formellt skydd. Méjlig-
heterna att inom ramen f6r en tillstdndsprévning inritta omrades-
skydd i stillet for att avsld ansékan dr dirfor begriansad.

Det ir emellertid endast de tillstindspliktiga dtgirderna som pro-
vas enligt skogsvardslagen. For exempelvis gallring och réjning krivs
inget tillstdnd enligt skogsvirdslagen. I omrdden dir tillstdnd inte
skulle kunna medges fér avverkning kan emellertid samrdd krivas
enligt 12 kap. 6 § miljobalken dven f6r andra skogsbruksitgirder in
féryngringsavverkning. P4 samma sitt som 1 vriga delar av landet kan
alla skogsbruksdtgirder bland annat gallring och réjning visentligt
indra naturmiljon. Paverkan pd naturvirden ska for dessa dtgirder
inte provas mot skogsvardslagen utan mot miljobalken. I ett omrade
dir naturvirdena ir si hoga att ett tillstdnd tll avverkning skulle
nekas enligt skogsvardslagen borde dven paverkan frin sidana tgir-
der som gallring och rojning i de allra flesta fall medfora att samrads-
plikten enligt 12 kap. 6 § miljobalken méste iakttas. Att omradet pd
s& sitt skyddas av olika lagstiftningar beroende p8 vilken dtgird som
utfors ir inte tillfredsstillande.

I detta sammanhang bor nimnas att det saknas vigledning fér
huruvida ett f6rbud mot skogsbruksdtgirder med st6d av 12 kap. 6 §
miljébalken skulle kunna innebira en ritt till ersittning fér markiga-
ren. Mycket talar for att s inte ir fallet om férbudet meddelas med
stdd av de allminna hinsynsreglerna i miljébalken och férbudet kan
anses rimligt 1 det enskilda fallet.

Samrad enligt 12 kap. 6 § miljobalken tillimpas endast for dtgir-
der som inte omfattas av tillstdndsplikt enligt miljobalken. Det ir
dirfor mojligt att prova en avverkning av fjillnira skog dven enligt
detta regelverk. Frigan om ersittning kan dirmed komma att prévas
enligt bida regelverken. Det dr dd mojligt att ersittningen bestims
olika beroende pd vilket regelverk som tillimpas.
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15.5.2 Det finns skal att fortydliga vad som ar pagaende
markanvandning och hur ersattningen ska beraknas
vid inskrdankning pa grund av nekat avverkningstillstand

Ersittningen for ett nekat tillstdnd till avverkning dr beroende av
frigan om vad som ska anses vara pigdende markanvindning. Som
tidigare nimnts innebir nuvarande rittslige att en fastighet med pro-
duktiv skogsmark som innehas i skogsbrukssyfte redan pd den grun-
den anses medféra att skogsbruk ir pdgdende markanvindning. Detta
oavsett om skogsbruk tidigare endast bedrivits 1 begrinsad utstrick-
ning och utan att limna spdr 1 naturen. Skogsbruk ir dirmed pagi-
ende markanvindning dven for de skogar som 1 dag anses vara stora
sammanhingande naturskogar utan spér av rationellt skogsbruk.

Mark- och miljséverdomstolens stillningstagande innebir vidare
att ett forbud mot trakthyggesbruk utléser ersittningsritt fér den
enskilde. Trots att domstolen inte tagit stillning till frigan om ett
foreliggande, med st6d av 18 b § skogsvardslagen, om annan mindre
lukrativ avverkningsform skulle innebira att ersittning ska utgs, talar
mycket for att det nuvarande rittsliget kan tolkas pd det sittet. I vart
fall om det skulle medféra en ekonomisk férlust av betydenhet for
markigaren.

Ersittning utgdr 1 dag som intringsersittning beriknat p samma
sitt som vid inrittande av omridesskydd. Som domstolen p&pekat
finns det trots att ersittning avser en permanent skogsbruksrestrik-
tion ett betydande métt av osikerhet i frigan om hur en ny ansékan
om avverkning i samma omrade efter ett visst antal &r ska ersittas.
Den nuvarande rittstillimpningen innebir en risk att staten behéver
ersitta en markigare for intrdng i samma markomride flera gdnger.

15.5.3 Det finns skal att se dver behovet av formellt skydd
av fjallnara skog

Som ovan nimnts har tillstdndsplikten motiverats bland annat av de
héga naturvirdena som 3terfinns i skogslandskapet i fjillomridet.
Mycket stora omrdden omfattas av omridesskydd och bade det stat-
liga och det privata igandet har dven betydande frivilliga avsittningar
ovan den fjillnira grinsen.

I dagsliget omfattas inte skogen ovan fjillnira grinsen av den natio-
nella strategin for formellt skydd av skog, vilket bland annat motiveras
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av att etappmadlet om skydd av landomriden endast giller skogsmark
nedanfér den fjillnira grinsen. De planerade formella skydd som
framover kan forvintas 1 det fjillndra omradet ir dirfoér 1 huvudsak
begrinsat till de omrdden som pekats ut 1 den lingsiktiga national-
parksplanen och omriden som redan ir i statens dgo. Visst arbete med
formellt skydd férekommer dven for att uppnd andra miljomal ovan
fjillnira grinsen. Vid sidan av detta har skogssektorn dven tagit, och
férvintas dven fortsittningsvis ta, ett stort eget ansvar i detta omride
for att relevanta miljomal ska uppnis.

Ett nekat tillstdnd till avverkning medfér ett visst skydd av den yta
som omfattas av beslutet. Det kan knappast anses kostnadseffektivt
att flickvis och oférutsigbart skydda skog pd detta sitt, med hinsyn
till det naturvirdesmissiga behovet av att avsitta storre samman-
hingande omriden {6r naturvdrd i den fjillnira miljéon. Mdnga omra-
den dir tillstdnd inte kan ges for avverkning ingdr ofta i stdrre, mer
naturvirdesmissigt funktionella omraden, som stricker sig 6ver flera
fastigheter dir naturreservat eller nationalpark sannolikt ir den mest
effektiva skyddsformen. Det ir dock svirt att initiera sidana proces-
ser i omrdden som inte omfattas av den nationella strategin f6r for-
mellt skydd av skog och nuvarande etappmal om skydd av landom-
riden, sdtvattensomriden och marina omriden.

Att ndgra av de allra mest skyddsvirda skogarna i Sverige inte om-
fattas av den nuvarande lingsiktiga strategin f6r den skogliga natur-
vérden ir otillfredsstillande. Statens ansvar for dessa skogar behdver
dirfor fortydligas. I dagsliget tar merparten av alla markigare ett
mycket stort ansvar f6r att undanta fjillnira skog frin avverkning.
Detta innebir att enskilda tvingas bira kostnaderna for skogar som
ir av nationellt allminintresse. I dessa skogar dir den limpligaste
markanvindningen ir naturvird utgér alltjimt skogsbruk pagiende
markanvindning i stor utstrickning. Aven om avverkningstakten i
den fjillnira regionen ir relativt lg innebir varje avverkning i stora
sammanhingande kontinuitetsskogar en betydande risk fér de unika
naturvirden som foljer av ett intakt skogslandskap pd ekosystemniva.
En ny skogsbilvig och en mindre avverkning kan {4 betydande kon-
sekvenser for ett betydligt storre omride dn vad som omfattas av &tgir-
derna1i sig.
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15.6  Forslag till tydligare lagstiftning for tillstand
till avverkning i fjdllndra skog

Forslag: Skogar med hdga naturvirden bér 1 férsta hand bevaras
genom omridesskydd. Tillstdndskravet fér avverkning i fjillndra
skog bor dock kvarst till dess de stora sammanhingande natur-
skogarna med mycket héga naturvirden bevarats. Direfter bor
overvigas om tillstdndskrav ska behillas av andra anledningar in
att préva en avverknings forenlighet med naturmiljons intressen.

I avvaktan pd att skogar med héga naturvirden ges formellt
skydd, 1 enlighet med det forslag som presenteras i kapitel 16, fore-
slas foljande dndringar betriffande tillstdndspliktiga avverkningar
av fjillnira skog, f6r att skapa en mer dindamélsenlig lagstiftning.

Skogsvardslagen bor sirskilt ange att skogsbruk ir pdgdende
markanvindning dven ovan den fjillnira grinsen for att tydlig-
gora tillstdndspliktens innebord.

Skogsstyrelsen bemyndigas att meddela foreskrifter om att till-
stdnd inte krivs for dtgirder enligt 29 § skogsvardslagen om be-
kimpning av insektshirjning i skog och om upparbetning av skadad
skog, utforsling eller lagring av virke och andra &tgirder som be-
hovs for att motverka uppkomsten av yngelhirdar.

Foljderna av ett beslut enligt 18 § och 18 b § forsta stycket 1
skogsvirdslagen tydliggérs genom att frdgan om pigdende mark-
anvindning avsevirt forsviras anges i beslutet. Ett beslut enligt 18 §
och 18 b § forsta stycket 1 skogsvardslagen ska vara gillande dven
mot forvirvare av fastighet och innehavare av sirskild ritt.

Beslut som meddelats med stéd av 18 § och 18 b § f6rsta stycket
1 skogsvardslagen bor antecknas 1 fastighetsregistrets inskrivnings-
del. Skogsstyrelsen bér dirfor 18ta skriva in sddana beslut i fastig-
hetsregistret.

Frigan om ersittning ska betalas vid ett nekat tillstdnd till av-
verkning i fjillnira skog ska prévas av Skogsstyrelsen tillsammans
med tillstdndsfrigan. Sirskilda ersittningsregler fors dirfér in i
skogsvérdslagen. Markigaren ska inte behéva viicka talan vid mark-
och miljodomstol for att {4 frigan om ersittning provad. Skogs-
styrelsens beslut om tillstdnd till avverkning och ersittning till
foljd av nekat tillstind till avverkning ska 6éverklagas till allmin
forvaltningsdomstol.

928



SOU 2020:73 Balans mellan brukande och skydd i fjallndra skog

Bestimmelsen om att Skogsstyrelsen ska forsoka triffa en upp-
gorelse med markigaren innan frdgan proévas av domstol behovs
inte lingre och ska dirfér upphivas.

Vid nekat tillstdnd till avverkning ska ersittning med 125 pro-
cent av marknadsvirdesminskningen betalas om beslutet innebir
att pdgdende markanvindning inom berdrd del av fastigheten avse-
virt forsviras.

Om tillstdnd till avverkning medges vid ett nytt beslut avse-
ende samma omride bor Skogsstyrelsen ha en mojlighet att begira
terbetalning av den ersittning som tidigare limnats. Detsamma
bor gilla om en dtgird utférs 1 strid med ett beslut om nekat avverk-
ningstillstdnd dir ersittning har betalats. Aterbetalning kan ske
senast tio &r frdn det att ersittning betalades ut och om det ir skil-
igt med hinsyn till fastighetsigarens nytta av beslutet och om-
stindigheterna i dvrigt.

Skogsstyrelsen bor anslds sirskilda medel avseende ersittning
enligt 19 § skogsvérdslagen. Skogsstyrelsen bor beviljas anslags-
kredit f6r denna anslagspost.

Beslut om nekat tillstdnd eller beslut om hinsyn i samband med
avverkning i fjillnira skog utgdr avverkningsrestriktioner som bor
beaktas vid fastighetstaxeringen. En f6ljdindring foreslds dirfor
1 fastighetstaxeringslagen.

Beslut om nekat tillstdnd eller beslut om hinsyn 1 samband med
avverkning i fjillnira skog 1 vilka intring ska riknas med i den s
kallade ackumuleringsregeln 1 31 kap. 9 § miljébalken.

15.6.1 Tillstandskravet bor kvarsta till dess de skyddsvarda
skogarna bevarats langsiktigt

De ursprungliga motiven fér tillstdndsplikten i fjillnira skog har varit
att den ska utgdra ett komplement till andra dtgirder som avser att
bevara natur- och kulturmiljén. Dirutéver finns det i tillstdndsprov-
ningen en mojlighet f6r myndigheten att géra avvigningar mot ren-
skotselritten 1 det enskilda fallet.

Utredningens uppfattning ir att tillstdndsprévningen pd minga
sitt dr olimpligt utformad f6r att uppnd syftena med sirregleringen.
Om tillstdndet avsett ett grundliggande tillstdnd till verksamheten,
och inte en provning av pigdende markanvindning, hade de avvig-

929



Balans mellan brukande och skydd i fjallndra skog SOU 2020:73

ningar som regleringen hinvisar till kunnat goras fullt ut. Den avvig-
ning som nu gors resulterar emellertid 1 att ersittning ska betalas for
avsevirt forsvirande av pigdende markanvindning. Det finns andra
metoder som bittre kan omhinderta angeligna allminna natur- och
kulturmiljéintressen i skogen. Omridesskydd ir en lingsiktig och
systematisk metod f6r bevarande av allminna intressen som inte kan
férenas med pigdende markanvindning. I de flesta fall ir det dirfor
mer limpligt att natur- och kulturmiljons intressen 1 stillet for att
omhindertas i en tillstindsprévning bevaras genom omradesskydd.

Utredningens bedémning ir att det finns ett stort behov av ytter-
ligare omrddesskydd i och i direkt anslutning till den fjillnira grinsen.
Genom att ersitta de markigare som inte har mojlighet att vidta skogs-
bruksétgirder, eftersom de dr oférenliga med natur- och kulturmiljs-
vdrdens intressen, genom en metodisk omrddesskyddsprocess skapas
forutsittningar for likabehandling, férutsebarhet och kostnads-
effektivitet. Utredningens uppfattning ir att tillstdindsprévningen i
sin nuvarande form ir problematisk ur ett dganderittsperspektiv.
Utgdngspunkten foér pdgiende markanvindning ska vara att den ir
tilliten och inte tillstdndspliktig. Det dr dirfor mer limpligt att dela
upp skogen ovan den fjillnira grinsen mellan naturvird och skogs-
bruk i en sammanhillen process i stillet {6r 1 varje enskilt fall.

Utredningen har dirfor i kapitel 16 féreslagit att alla de stora sam-
manhingande naturskogarna i fjillen bor bevaras genom att de ling-
siktigt avsitts f6r naturvard. Ett bevarande av dessa naturskogar inne-
bir en helt unik mojlighet f6r bevarad ekosystemmangfald och ir av
synnerligt hogt virde f6r bevarande av biologisk méngfald pd denna
nivd i Sverige och Visteuropa. Genom férslaget i kapitel 16 kommer
sdledes den del av fjillndra skog som ir av storst betydelse f6r natur-
virdens intressen att bevaras. Forslaget skulle dven innebira en inve-
stering for nuvarande och kommande generationer 1 den unika fjill-
naturen, for att gynna bland annat biologisk méngfald, friluftsliv,
renniring och naturturism.

Om forslaget genomférs finns inte lingre samma behov att 1 det
enskilda fallet inom ramen f6r en tillstdndsprocess gora avvigningar
mellan avverkning och naturmiljon.

Det kan ta l&ng tid att genomféra det forslag som presenteras 1
kapitel 16. I dagsliget beddmer dirfér utredningen att tillstindskravet
ska kvarstd och foresldr dirfor ingen dndring i friga om tillstinds-
kravets omfattning. S3 linge tillstdndskravet f6r avverkning kvarstdr
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ir emellertid de nuvarande reglerna som nimnts 1 behov av vissa ange-
ligna forindringar. Om riksdag och regering beslutar att prioritera
statens resurser i enlighet med utredningens forslag boér dock de
tillstdndsprévningar som ska ske inom de omrdden som pekas ut 1
kapitel 161 stillet hanteras inom ramen f6r en omridesskyddsprocess.
Om inriktningen for dessa skogar dr klar bér markdtkomsten limp-
ligen betalas frdn Naturvirdsverkets anslag f6r skydd av virdefull natur
och inte belasta Skogsstyrelsen.

Tillstdndskravet bor ses dver nir staten tagit ansvar for att bevara
de stora sammanhingande naturskogarna f6r framtiden, i enlighet med
forslaget 1 kapitel 16. D8 bor utredas om det kvarstdr ett behov for
en tillstdndsprévning f6r avvigning mellan pdgdende markanvindning
skogsbruk och renskétsel. Denna tillstdndsprévning bor d& utformas
och avgrinsas geografiskt pd ett mer indamailsenligt och funktionellt
sitt.

15.6.2 Pagaende markanvindning i fjillskog

Det finns anledning att tydliggora tillstdndspliktens syfte for att
stirka och f6rtydliga iganderitten ovan den fjillnira grinsen. En forsta
del i ett sddant fortydligande dr att klargdra om tillstindsprévningen
avser att prova om forutsittningar i naturmiljon i ett visst omrade med-
ger en pigdende markanvindning (skogsbruk) under de férutsittningar
som anges 1 ansokan. Eller om tillstdndsprévningen avser en prov-
ning av om det finns férutsittningar att 6verhuvudtaget bedriva den
sokta markanvindningen skogsbruk pd den aktuella platsen. Tillstdnds-
provningen skulle 1 det senare fallet innebéra att en indrad markanvind-
ning tilldts till att efter givet tillstdnd vara skogsbruk.

Daé reglerna om fjillnira skog infordes gjordes en tydlig markering
frén lagstiftaren att provningen mot konkurrerande allminna intres-
sen skulle vara en annan in 1 6vriga Sverige och att avverkning inte
skulle tillitas om den var oférenlig med intressen i form av natur- och
kulturmiljévard eller renniringen. Utgdngspunkten torde ha varit att
markigaren i dessa fall skulle kompenseras f6r det ekonomiska bort-
fallet av den skog som inte lingre kan brukas rationellt.

Som nimnts innebir nu gillande praxis att ett tillstdnd till avverk-
ning 1 fjillnira skog inte innebir prévning som motsvarar en férind-
rad markanvindning. Vidare féljer av praxis att vad som utgor pigiende
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markanvindning ska bedémas utifrin fastighetens anvindningssitt.
Vid denna bedémning kan beaktas om omrddet utgér produktiv skogs-
mark eller inte. Den historiska anvindningen av skogen ska diremot
inte tillmitas ndgon betydelse i frigan om skogsbruk ir att anse som
den pdgdende markanvindningen eller inte.

Vissa av de fjillnira skogarna har i likhet med i princip alla andra
delar av Sveriges skogsmark brukats intensivt nigon ging under histo-
rien. Andra mer otillgingliga skogar kan ha brukats mer sillan och i
vissa av dessa saknas bevarade spar av skogsbruk. Dessutom finns
det skogar som férmodligen aldrig eller i mycket liten omfattning
primirt brukats for tillgodogérande av skogsalster. De skogar som
inte bir biologiska spdr av skogsbruk karaktiriseras av fri utveckling
och naturliga stérningsregimer. De ir dven 1 mer eller mindre grad
priglade av renbete. Den faktiska historiska markanvindningen i dessa
skogar kan knappast anses ha varit skogsbruk. Dessa skogar har 1
regel mycket héga naturvirden. De bevarade spdr och limningar av
samisk markanvindning och kultur som finns 1 dessa omriden kan
dven innebira att skogarna ir birare av unika kulturmiljovirden.

Utredningen anser inte att det r rimligt att fastighetsigare utifrn
dessa premisser ska behandlas olika i de situationer som ir beroende
pd frdgan om pigiende markanvindning. De fastighetsigare som av
ndgon anledning aldrig brukat sin skog, och dirmed passivt bidragit
till att natur- och kulturmiljévirden bevarats, ska dirmed inte hamna
1 ett simre lige in de som bedrivit rationellt skogsbruk i modern tid
nir en ersittningsfriga avgors. I ekonomiskt hinseende har ingen
dtskillnad heller gjorts mellan de skogar som brukats rationellt och
de som inte har gjort det. Skogen har i praktiken virderats lika, med
utgdngspunkt fran att virkesférrddet kunnat realiserats ekonomisket.

Utredningen anser dirfér att pdgiende markanvindning {6r den
produktiva skogsmarken ovan den fjillnira grinsen ska anses vara
skogsbruk. Detta torde ha varit den allmint rddande forestillningen
bland markigare, sirskilt mot bakgrund av att Skogsstyrelsens praxis
fram till Anokdomen inte inneburit att tillstind till avverkning neka-
des. I de fall avverkning inte kunde tillitas inrittade Skogsstyrelsen
i stillet omridesskydd och ersittning betalades till markigaren. Mark-
dgarna har dirmed berittigade forvintningar om att 8 utnyttja sin
produktiva skogsmark pd ett ekonomiskt rationellt sitt eller annars
bli ersatta for intringet. Det forefaller som mindre limpligt att frigan
om den historiska markanvindningen ska vara avgorande {6r om er-
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sittning ska utgd eller inte. Rittssikerheten 1 en sddan prévning kan
ifrdgasittas. Att tillita att utgingen i friga om ersittning ska bli olika
mellan rdgrannar beroende pd tillfilligheter, som att spir och lim-
ningar kan 3terfinnas pd den ena men inte den andra fastigheten ir
bide omstindligt och tveksamt ur en likabehandlingssynpunkt.

Genom att skapa en presumtion om att skogsbruk ir pdgiende
markanvindning for all produktiv skogsmark ovan den fjillnira grin-
sen undanrdjs tveksamheter vid tillstdndspréovningen.

En sddan presumtionsregel kan limpligen markeras direkt 1 lag-
texten. Genom denna markering har lagstiftaren bekriftat praxis
genom ett direkt stillningstagande till en avgdrande friga for att stirka
dganderitten 1 omridet, som direfter inte bor kunna ifrigasittas.

Presumtionen giller inte f6r annan markanvindning in skogs-
bruk som bedrivs pd produktiv skogsmark sdsom skidanliggning, vind-
kraftspark, gruva, ledningsgata eller tomtmark. Regeln pdverkar inte
heller att renskotsel samtidigt kan vara pdgdende markanvindning pd
samma omrade.

15.6.3 Nar ar en avverkning ofdrenlig med intressen
som &r av vasentlig betydelse for naturvarden?

Utredningen har inte kunnat hitta ndgon tydlig praxis om nir till-
stdnd kan medges, forenas med hinsyn till naturvirdens intressen eller
avslds vid en tillstdndsprévning. I stort sett férefaller Skogsstyrelsen
utgd frin att det endast dr nyckelbiotoper som kan féranleda ett av-
slag pa en tillstdndsansékan. Beddémningen sker sdledes pa bestinds-
nivd och utan hinsyn till landskapet i stort, de kumulativa effekterna
av varje avverkning och risken f6r odterkallelig fragmentering av stora
sammanhingande naturskogar.

Den praxis som Anokdomen resulterade i innebar att Skogssty-
relsen ska neka tillstdnd till avverkning i fler fall in vad som tidigare
varit foérutsatt. D3 tillstdndsprévningen enligt de ursprungliga for-
arbetena ska utgora ett komplement till omridesskydd bér i princip
samma synsitt anliggas. D3 ir det inte mojligt att endast utgd frin
bestdndsniva. Varje avverkning bér prévas mot pdverkan pd landska-
pet. Om en avverkning riskerar att pdtagligt fragmentera ett intakt
skogslandskap bor dirfor inte tillstind ges. Det ir utredningens upp-
fattning att ordalydelsen av 18 § ger stod for en sddan tolkning. Vad
som ska anses vara av visentlig betydelse f6r naturvdrden méste 1 det
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enskilda fallet bestimmas utifrdn omradets betydelse f6r att uppni
miljokvalitetsmélen, Sveriges internationella dtaganden om biologisk
mangfald och inte minst utifrdn vetenskapliga bedémningar. Det
finns inget krav pd att varje avverkning ska utgéra ett direkt hot mot
dessa intressen, genom att exempelvis pdverka bevarandestatusen for
en viss art, for att tillstdnd inte ska medges. Det ir tillrickligt med
att avverkningen ir oférenlig med dessa intressen. Utredningen anser
att en avverkning som innebir fragmentering av ett intakt skogs-
landskap, mot bakgrund av dessa omridens stora betydelse f6r bio-
logisk méngfald bide 1 Sverige och Visteuropa, bér vara oférenligt
med naturvdrdens intressen.

15.6.4 \Verkningarna av ett beslut tydliggérs
Beslutets paverkan pd pagdende markanvindning

D3 en tillstdndsfriga avgors finns det skil att det tydligt ska framg3
om beslutet innebir att skogsbruk alltjimt dr pdgiende markanvind-
ning eller inte. Om tillstdnd till avverkning inte medges ska det vara
tydligt f6r bide markigaren och f6r andra att skogsbruk inte lingre
utgdr pdgdende markanvindning pd den del av fastigheten som an-
sokan avser. Ett sddant beslut bor vara gillande bide for forvirvare
av fastigheten och innehavare av sirskild ritt. En férvirvare av fastig-
heten kan dirmed inte rikna med att {8 avverka skog pd den behand-
lingsenhet dir frigan redan provats och tillstdnd inte kunnat medges.
Konsekvenserna av ett sidant beslut innebir dven att fastighetens
virde inte lingre kan baseras pd avkastningen av ett rationellt bedri-
vet skogsbruk vilket innebir att nigon ersittning f6r skada inte ska
betalas.

Att Skogsstyrelsens beslut medfér att skogsbruk inte lingre ska
utgora pdgdende markanvindning pd den del dir ndgon avverkning
inte tillits innebir inte att marken i sig dndrar karaktir frin att vara
skogsmark. Aven efter att Skogsstyrelsen tagit stillning till om till-
stidnd kan ges eller inte kommer myndigheten alltjimt att vara till-
synsmyndighet enligt skogsvérdslagen.

En ny ansékan om avverkning kan utmynna 1 en annan bedém-
ning frdn Skogsstyrelsen, till exempel pd grund av radikala f6rindringar
1 naturen som brand, insektsangrepp eller invasion av frimmande
arter. Skogsstyrelsen skulle alltsd vid en senare prévning kunna be-
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déma att avverkning kan tillitas. Ett senare beslut om att tilldta avverk-
ning ska d& anses vara ett grundliggande beslut om dndrad markanvind-
ning. Om en ny ansékan diremot utmynnar i samma bedémning, att
tillstdnd till avverkning alltjimt inte kan limnas, innebir beslutet
inte ndgot avsevirt forsvirande av pigdende markanvindning. Nigon
ersittningsritt aktiveras dirmed inte vid beslutet.

Hiinsynsbeslut

Nir det giller hinsynsbeslut enligt 18 b § férsta stycket 1, kan dessa
avse hyggets storlek och forliggning, avverkningsform eller liknande.
Aven ett sidant beslut, som avsevirt forsvirar pigiende markanvind-
ning, kan 3 ekonomiska konsekvenser som ger ritt till ersittning
for skada och som direfter pdverkar fastighetens virde. Det finns skl
att 1 beslutet ange om ett sidant beslut utgér en permanent radig-
hetsinskrinkning f6r fastigheten. I prévningen bor konsekvenserna
av den hinsyn som beslutas prévas mot den, inom ramen fér de
regler som giller for skogsbruket i 6vrigt, mest rationella avverkning
eller den avverkningsform som ansékan annars avser. Fér skogsbruk
i fjillndra skog giller, likt landet 1 &vrigt, att viss hinsyn ska limnas
utan att detta innebir ett avsevirt forsvirande av pdgiende mark-
anvindning. Avverkning enligt den hinsyn som beslutats enligt 18 §
b skogsvirdslagen motsvarar direfter det skogsbruk som hidanefter
far bedrivas pd det ansokta omridet vilket dirmed utgor pdgdende
markanvindning.

Om skogsbruk fir bedrivas i enlighet med ansékan eller med
tillimpning endast av de regler som giller f6r skogsbruket i évrigt
bér dven detta sirskilt anges 1 beslutet. Beslutet har d4 inte paverkat
frigan om vad som ir pigiende markanvindning. Det innebir att en
ny igare av fastigheten kan 3beropa samma tillstdnd for en avverk-
ning inom den redan prévade behandlingsenheten. Genom att tyd-
liggdra att beslutet ir gillande dven mot forvirvare av fastigheten
och innehavare av avverkningsritt fir beslutet den rittsverkan som
ir mest indamdlsenligt och méste ha varit ursprungligen avsett.
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Beslutets tidsbegrinsas

Det saknas i dag ndgon bestimmelse som klargér hur linge ett till-
stdndsbeslut fir utnyttjats och om det dven krivs en underrittelse enligt
14 § skogsvirdslagen innan avverkning fir vidtas. En underrittelse
enligt 14 § ir gillande 1 fem &r frin den dag underrittelsen kom in
till Skogsstyrelsen.”® Skogsstyrelsen har, utan stéd i lag, begrinsat dven
beslut dir tillstdnd ges till avverkning till att avse fem r.
Utredningen ser inget skil f6r varfér ett beslut dir tillstdnd ges
till avverkning inte skulle vara begrinsat i tid pd samma sitt som nir
en avverkning omfattas av underrittelseskyldighet enligt 14 §. Det
finns skil att kodifiera den nuvarande praxisen genom ett fortydli-
gande i lagstiftningen. Enligt utredningen ir fem &r limpligt. Diremot
bér tiden inte borja lopa forrin beslutet om tillstdnd vunnit laga kraft.

Ett beslut om att ge tillstdnd till avverkning ir adresserat till den
som har ansékt om 3tgirden. Det finns 1 dagsliget inga bestimmel-
ser som reglerar hur eller om ett tillstind kan dverldtas.

Nir en ansokan om tillstdnd ges till avverkning har Skogssty-
relsen bedémt att dtgirden inte dr oférenlig med intressen som ir av
visentlig betydelse f6r naturvirden eller kulturmiljovirden. Dirut-
over har Skogsstyrelsen bedomt &tgirden i férhdllanden till 5 kap.
2 § forsta stycket 1 miljobalken och att avverkningen inte avser en
skogsbilvig som inte kan tillitas under de forutsittningar som anges
117 § skogsvardslagen. Nimnda intressen utgér sddana allminna in-
tressen som dir pdverkan pd dessa ir oberoende av vem som anséker
om &tgirden. Provningen i detta avseende bor i sig inte utgdra ndgot
hinder mot att tillstdndet kan 6verldtas.

I ansokan om tillstind till avverkning ska sokanden, utéver hin-
syn till natur- och kulturmiljéintressen, redovisa vad han eller hon
avser att gora for att tillgodose renniringens intressen samt trygga
3tervixten av skogen. Sdvitt utredningen kan utlisa utgor brister i att
tillgodose dessa intressen inte ndgon grund till att avsl3 tillstdndet.
Diremot om tillstind ges till avverkning ska Skogsstyrelsen 1 beslu-
tet ange vilken hinsyn som ska tas till renniringens intressen och
vilka &tgirder som ska vidtas for att trygga tervixten av skogen. Inte
heller prévningen och utformningen av hinsyn till dessa intressen
bér utgdra hinder mot att tillstdndet skulle kunna verldtas.

7815 ¢ § skogsvardsférordningen.
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Bestimmelserna om tillstdnd till avverkning i fjillnira inneh3ller
dock en ransoneringsregel i 18 a §. Enligt den far tillstdnd till avverk-
ning ges pd en sammanhingande yta som ir storre in 20 hektar inom
samma brukningsenhet endast om det finns sirskilda skil for det.
Huvudregeln ir alltsd att tillstdnd endast ges for ytor som dr mindre
in 20 hektar. Vad som avses med brukningsenhet utgdr frdn den
enskilda dgarens innehav av produktiv skogsmark inom en kommun.”
I detta avseende ir sdledes férutsittningarna for tillstdndsprévningen
utformad utifrén den sékandes egna innehav av mark.

Om fastigheten som omfattas av det givna tillstindet 6verldts till
annan kan den markigarens innehav av produktiv skogsmark vara ett
annat in for sékanden. En ny fastighetsigare forutsittningar for att
fa ett tillstdnd skulle dirmed utgd frin andra férutsittningar 1 friga
om brukningsenhetens storlek. Enligt utredningen ir det dirfor inte
limpligt att tillstdndet dverldts till annan in den som sokt.

Om ett tillstdnd inte utnyttjas, vilket inte alls dr ovanligt 1 dags-
liget, ska en ny provning goras. Eftersom det 1 ett beslut anges vad
som dr pdgdende markanvindning bor prévningens omfattning kunna
begrinsas. Ett avslagsbeslut innebir, som ovan redogjorts for, att
skogsbruk inte ir pdgdende markanvindning. En ny provning ska
dirfor ske med utgdngspunkt att den ansékta dtgirden avser dndrad
markanvindning.

15.6.5 Beslut bor antecknas i fastighetsregistret

Ett beslut enligt 18 § och 18 b § som innebir att pdgiende mark-
anvindning avsevirt forsviras ir gillande dven mot forvirvare av
fastigheten eller innehavare av sirskild ritt 1 fastigheten och paverkar
vilket ekonomiskt virde fastigheten motsvarar. Ett sddant beslut bor
dirfor offentliggdras. En anteckning om detta bor dirfor goras 1 fas-
tighetsregistrets inskrivningsdel, med stod av 19 kap. 29 § jorda-
balken som behandlar ¢vriga belastningar f6r fastigheten. Genom en
sddan anteckning férsitts en férvirvare i vetskap om de restriktioner
for skogsbruk som giller pd fastigheten. Skogsstyrelsen bor dirfor
anmila beslut enligt 18 § och 18 b § skogsvardslagen till inskrivnings-
myndigheten. Av anteckningen ska framgd huruvida pdgdende mark-

7 Se 12 § skogsvirdslagen och 14 § skogsvirdsférordningen.
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anvindning ir skogsbruk, skogsbruk med avverkningsrestriktioner
enligt 18 b § eller om avverkning inte ir tilliten.

For att gora en sddan anteckning i fastighetsregistrets inskrivnings-
del krivs enligt 19 kap. 29 § jordabalken stdd 1 lag eller forfattning.
Utredningen bedémer att det dirmed ir aillrickligt att Skogsstyrelsens
skyldighet att anteckna uppgifterna regleras i skogsvardsférordningen.

Enligt nu gillande bestimmelser 1 35 § skogsvirdsférordningen
ska Skogsstyrelsen forsoka triffa en uppgérelse om ersittningen en-
ligt 19 § skogsvardslagen med den sakigare som gor ansprak pa sidan
ersittning. I och med utredningens férslag om att Skogsstyrelsen som
forsta instans ska prova frigan om ersittning tillsammans med be-
slutet om nekat eller begrinsat tillstdnd har utredningen foreslagit
att nimnda bestimmelse 1 35 § forsta stycket skogsvirdstérordningen
ska upphivas. I bestimmelsens andra stycke finns en hinvisning till
35 §1forordningen (1998:1252) om omridesskydd som hanterar ut-
betalning av ersittning till hiradsallmidnningar eller andra samfillig-
heter som inte f&r minska Nigon dndring avseende detta foreslds inte.

Den nu féreslagna skyldigheten for Skogsstyrelsen att anmila visst
beslut om nekat tillstind kan limpligen foras in som ett nytt férsta
stycke 135 § skogsvardsférordningen, som sedan tidigare reglerar for-
farandet vid beslut enligt 19 § skogsvérdslagen.

15.6.6  Ersattning vid nekat tillstand

Miljsbalkens ersittningsbestimmelser 1 31 kap. dr utformade f6r de
fall det allminna inskrinker anvindningen av enskildas mark, s kal-
lade radighetsinskrinkningar. Bildande av naturreservat ir exempel
pd en sddan ridighetsinskrinkning. Om mark méste tas i ansprak,
sker det regelmissigt genom frivilliga 6verenskommelser eller genom
andra dtgirder dn expropriation. I de mycket {4 fall staten och mark-
dgare inte kommer &verens kan staten ind3 besluta om ett omrides-
skydd. Ersittning ska i dessa fall bestimmas med tillimpning av expro-
priationslagen.

I 31 kap. miljobalken finns dven processregler som knyter an till
expropriationslagens bestimmelser, vilka utgdr frin de allmiinna civil-
processreglerna i rittegdngsbalken.

Enligt nu gillande bestimmelse ska Skogsstyrelsen pa statens vig-
nar férséka komma 6verens med markigare 1 drende om ersittning
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eller inlésen enligt 19 § skogsvirdslagen.*® I de fall Skogsstyrelsen
och markigare inte kommer &verens fir markigare stimma staten.
Staten representeras i dessa fall av Kammarkollegiet. I samband med
ett beslut om nekat tillstind vet Skogsstyrelsen alltsd inte om, eller
vilken, ersittning som kommer betalas vid ett nekat tillstind till
avverkning om éverenskommelse inte triffats. Ersittningens storlek
kan dirmed inte beaktas i beslutet om intring och dirfér inte utgora
en del av proportionalitetsbedémningen av intringsbeslutet.

For att Skogsstyrelsen ska kunna beakta om ersittning kommer
att utbetalas eller inte som en del av proportionalitetsbedémningen
vid sjilva tillstdndsprovningen miste frigorna om ersittning och
tillstdnd provas tillsammans av en och samma myndighet. For att myn-
digheten ska kunna bedéma om ett nekat tillstdnd ir ett proportio-
nerligt intrng 1 den enskilda markigarens brukande miste samma
myndighet dven kunna beakta méjligheten att ekonomiskt kompen-
sera markigaren for intrdnget. Om ritt till ersittning foreligger inne-
bir ett nekat tillstdnd inte ett lika stort intring 1 markigarens dgande-
ritt jimfért med om ritt tll ersittning inte f6religger. Utredningen
foresldr dirfor att Skogsstyrelsen som férsta instans ska préva frigan
om ersittning ska betalas tillsammans med frigan om tillstdnd till av-
verkning ska nekas. Myndigheten prévning 1 dessa frigor ska hanteras
inom samma beslut. Skogsstyrelsen uppgift i friga om ersittning fér
intring ska dirmed inte lingre vara att verka fér att en 6verenskom-
melse ska triffas utan att fatta beslut 1 frigan. Se mer om férslaget i
denna del under kapitel 15.6.7.

Sérskilda ersittningsregler bor inforas i skogsvdrdslagen

Den hinvisning som finns 1 19 § skogsvardslagen till miljobalkens
ersittningsbestimmelser forefaller inte vara helt indamalsenligt, da
den bland annat férutsitter en annan processform och en annan parts-
stillning d4 ersittningsfrigan avgors dn di tillstdndsbeslutet meddelas.
Det kan idven ifrigasittas om det ir limpligt att en verksamhet som
1sin helhet ska provas enligt skogsvardslagen ska ersittas enligt miljo-
balken. Vid inférandet av 19 § skogsvirdslagen angavs att skilen fram-
for allt var praktiska d inte lagstiftningen 1 onédan skulle tyngas av
ersittningsregler. I och med denna lagstiftningsteknik har emellertid

8035 § skogsvirdsforordningen.
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en anmirkningsvird otydlighet skapats, bland annat genom att det
beslut som utloser ersittningsritt inte riknas upp bland de situatio-
ner d3 ersittning enligt 31 kap. 4 § miljobalken ska betalas.

Det kan dven ifrigasittas om det dr rimligt att anligga samma syn-
sitt angdende ersittning f6r nekat tillstdnd till avverkning 1 fjillnira
skog som vid inrittande av ett omrddesskydd. I det senare fallet ian-
spriktas ett skogsomrdde av staten, oavsett om markigaren samtycker
eller inte, och fastigheten beliggs normalt med omfattande restrik-
tioner f6r brukandet. I det forra fallet dr det endast en tillstdndspliktig
dtgird som provas och beslutets effekter gir inte utdver den tgird
som ansdkan avser.

Utredningen anser att det ir limpligt att det i en speciallagstift-
ning ska framg3 de regler som 1 huvudsak giller f6r den verksamhet
som bedrivs enligt lagen. Genom att reglera ersittningen direkt i skogs-
virdslagen kan dven for indamalet limpliga och tydliga regler skapas.
Fordelen ir dven att alla beslut enligt skogsvirdslagen skulle kunna
hanteras pd samma sitt och samlat i ett férfarande. P43 s sitt kan ritten
till ersittning pa ett rittssikert sitt ingd 1 den proportionalitetsbe-
démning som ska vara en del av alla beslut som innebir en inskrink-
ning av egendomsskyddet.

Genom att skapa ett system for ersittning bide fér beslut som
innebir hinsyn 6ver intrdngsbegrinsningen och avslag finns en moj-
lighet att ersitta miljobalkens samridsbestimmelser med en utékad
tillstdndsprovning. I denna skulle dven andra dtgirder dn f6ryngrings-
avverkning kunna ing3.

Alternativet, att infora mer detaljerade process- och ersittnings-
bestimmelser 1 miljobalken, motiverade av dtgirder som 1 6vrigt regle-
ras 1 en speciallagstiftning, foérefaller inte vara indamailsenligt eller
systematiskt korrekt.

Erséttningsreglerna bor forbli oforindrade

Vilken ersittning som ska utgd bor anges mer specifikt 1 bestimmel-
sen. Regeringsformen anger att ersittning ska vara tillforsikrad den
for vilken det allminna inskrinker anvindningen av mark pd sddant
sitt att pdgdende markanvindning inom berérd del av fastigheten
avsevirt forsvdras. Ersittningen ska bestimmas enligt grunder som
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anges i lag. Regeringsformens utgdngspunkt ir att full ersittning ska
utgd, dven om detta inte ir ett krav vid ridighetsinskrinkningar.

Den nuvarande bestimmelsen om ersittning enligt 19 § hinvisar
till miljobalkens bestimmelser. For ersittning enligt miljébalken ska
expropriationslagens regler tillimpas, vilket innebir att intrdngsersitt-
ning schablonmissigt ska 6kas med 25 procent. Schablonpéslaget 1
expropriationslagen ansigs vara en kompensation fér det tvingsvisa
ianspriktagande av mark som sker utan att dgaren kan piverka tid-
punkten f6r virderingen. Dessutom ansdgs inte ersittning endast till
marknadsvirdet ta affektionsvirde eller andra individuella virden, i
form av en starkare koppling till fastigheten in strikt ekonomiskt 1
beaktande."

Det finns starka skil for att full ersittning ska betalas f6r den mark-
nadsvirdesminskning som uppkommer genom ett f6rbud enligt skogs-
vérdslagen, eller enligt annan lag som reglerar pdgdende markanvind-
ning. Ett férbud innebir normalt att den pigdende markanvindningen,
enligt de lagar som reglerar verksamheten, inte anses vara forenlig
med ett annat motstiende intresse. Avvigningen mellan egendoms-
skyddet och de motstiende intressen som kan férhindra dtgirden
har redan gjorts 1 samband med den férfattning som mojliggor rad-
ighetsinskrinkningen. Mojligheten att férbjuda en tgird inom den
pigdende markanvindningen utgdr dirmed en niringsrittslig forutsite-
ning som markigaren har att forhélla sig och anpassa sig till. Ett
forbud uppkommer i en situation di en markigare avser att vidta en
dtgird. Ett beslut som hindrar denna 3tgird borde d3 ersittas med
det forvintade ekonomiska utfallet av dtgirden. Forbudet bér inte
ge ett bittre ekonomiskt utfall in vad 3tgirden hade medfort, om
den varit forenlig med gillande lagstiftningen och dirmed tillten.

I situationer d3 ersittningsritt enligt 19 § skogsvardslagen aktua-
liseras dr det markigaren som initierat forfarandet genom att anséka
om tillstind till avverkning. Markigaren har siledes mojlighet att
paverka virdetidpunkten. En ansdkan har dven rimligtvis féregdtts av
en marknadsvirdering. Om ansékan ir gjord i en tid av simre l6nsam-
het motsvarar tgirdens férvintade virde dven markigarens ligre
ekonomiska férvintningar pd den ansékta dtgirdens utfall. Ett nekat
tillstind medfor inte heller ndgra forindringar i dgandet eller i bruk-
andet vid sidan av den tillstdndsprovade dtgirden. Det dr mindre limp-
ligt att i dessa sammanhang tala om ideella eller individuella virden,

81 Prop. 2009/10:162 s. 66.
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som att ett affektionsvirde skulle gd forlorat, genom att skog inte
far avverkas. Att inrittande av omridesskydd ger hogre ersittning
in ett tillstdndsbeslut enligt skogsvirdslagen kan dirfér anses vara
bide indamalsenligt och rimligt.

Ett fé6rbud mot alla skogsbruksitgirder som omfattas av tillstdnds-
plikt bir emellertid likheter med inrittande av biotopskyddsomride.
En avverkning som inte omfattas av tillstdndsplikt skulle i andra
delar av Sverige kunna resultera 1 att Skogsstyrelsen inom ramen for
tillsynsirendet initierar ett biotopskydd for hela eller den del av
behandlingsenheten som ir olimplig att avverka. Detta talar for att
ett f6rbud mot avverkning enligt 18 § skogsvardslagen ska ge samma
ersittning som ett biotopskyddsomrade. Regelns tillkomst har dess-
utom motiverats utifran synsittet att tillstdindsplikten ska komplet-
tera bestimmelserna om omrédesskydd. For skogsbruksatgirder nedan
den fjillndra grinsen har Skogsstyrelsen dven den alternativa mojlig-
heten att meddela f6rbud enligt 12 kap. 6 § miljébalken. Ersittning
for ett sddant beslut regleras alltjimt 1 31 kap. 4 § miljébalken och
ersittning for ett sddant f6rbud omfattas dirmed av expropriations-
lagens schablonpéslag. Detsamma giller for skogsbruksatgirder i fjill-
nira skog som inte omfattas av tillstdndsplikt, som gallring och réjning.

Sammantaget bedémer utredningen att egendomsskyddets syste-
matik och de motiv som ligger bakom den f6érhojda intringsersitt-
ningen talar mot att schablonp3slaget ska gilla dven vid f6rbud mot
dtgirder inom pdgdende markanvindning. Det finns dock starka dnda-
mélsskil som talar f6r att bibehdlla det rittslige som faststillts genom
praxis och som innebir att expropriationslagens ersittningsbestim-
melser ska gilla fullt ut dven 1 dessa fall.

Ersittningen vid ett férbud mot avverkning bér dirfor bestimmas
pa samma sitt som vid inrittande av ett biotopskyddsomride. Samma
metod for virdering bor anvindas f6r att berikna marknadsvirdes-
minskningen till f6ljd av ett férbud mot avverkning. Fér mer om-
fattande hinsyn dn vad som giller for skogsbruket i 6vrigt ska ersitt-
ningen 1 stillet bestimmas till den ekonomiska mellanskillnaden av
den ansokta dtgirden och den 3tgird som kan tillitas. Den ritts-
tillimpning som utvecklats kring reservatsféreskrifter kan d vara en
limplig jimforelse.

Utredningen har dven limnat forslag pd att gynnsammare skatte-
regler for intringsersittning ska utredas. I det sammanhang d3 riks-
dagen har att ta stillning tll ett eventuellt férslag om att ersitta
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expropriationslagens schablonpdslag med skattefri intrdngsersittning
bér frigan om samma regler ska gilla dven for forbud for &tgirder
inom pdgdende markanvindning sirskilt belysas.

Majlighet till dterkrav av ersdttning

Om Skogsstyrelsen medger tillstind till avverkning vid ett nytt be-
slutavseende samma omride bér myndigheten inom tio &r ha en moj-
lighet att begira dterbetalning av den ersittning som tidigare limnats,
pa samma sitt som anges 1 nuvarande bestimmelser, som hinvisar till
31 kap. 15 § miljébalken. Ett nytt beslut dir avverkning tillts innebir
dven, som ovan angetts, att skogsbruk blir pigdende markanvindning.

Aterbetalning ska ske under samma forutsittningar som i dag.
Det innebir att dterbetalning kan ske av hela eller delar av beloppet
samt att iterbetalningen méste vara skilig med hinsyn till fastighets-
dgarens nytta av beslutet och omstindigheterna 1 évrigt. Skilighets-
bedémningen bér goras utifrdn samma férutsittningar som f6ljer av
den motsvarande bestimmelsen 131 kap. 15 § miljobalken. I férarbe-
tena till bestimmelsen anges som exempel pd situationer dir det kan
vara skiligt att terbetalning sker att markigaren har fitt betydande
ersittning pa grund av inskrinkningar 1 férfoganderitten och inskrink-
ningen upphivs efter kort tid, eller att ersittning utgtt pd grund av
tillstdndsvigran, men tillstdnd senare meddelas pa grund av indrade
forhallanden. Den omstindigheten att en fastighet har bytt dgare sedan
ersittningen har betalats talar normalt mot att ersittningen krivs
ster.”

I andra sammanhang har avkastningsrinta enligt rintelagen pa det
nettovirde som inte kunnat realiserats tillimpats, vilket férefaller vara
en limplig utgingspunkt dven 1 detta fall. Om skogsbruk pi grund
av ett beslut enligt skogsvirdslagen inte ftt bedrivas bér dirmed 3ter-
kravet minskas med avkastningsrintan pd ersittningsbeloppet under
den tid beslutet varit i kraft.

Utgdngspunkten for tillstdindsprévningen enligt 18 och 18 b §§
skogsvirdslagen avseende natur- och kulturmiljén ir att den fram-
for allt ska beakta virden som ska bevaras lingsiktigt. Att tillstind
ges for avverkning 1 ett omrdde dir det tidigare nekats bor inte in-

82 Prop. 1997/98:45 del 2 s. 329.
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triffa sirskilt ofta vilket medfor att dterkrav endast kommer aktu-
aliseras 1 undantagsfall.

Enligt bestimmelsen 131 kap. 15 § miljébalken finns dven en moj-
lighet att kriva tillbaka utbetald ersittning om en fastighetsigare
som har fitt ersittning pd grund av bland annat nekat tillstdnd senare
trotsar avslagsbeslutet. Den bestimmelsen ir enligt 19 § skogsvards-
lagen inte tillimplig 1 frdga om ritt till ersittning for skada till f61;d
av ett beslut om nekat tillstdnd till avverkning. Bestimmelsen 1 19 §
skogsvirdslagen hinvisar endast till 31 kap. 15 § forsta stycket forsta
meningen. Hinvisningen har sett densamma ut iven nir skogsvards-
lagen hinvisade till naturvirdslagens ersittningsbestimmelser.

Utredningen har inte hittat nigra birande skil for att inte &ter-
krav borde kunna ske dven i de fall 8tgirder vidtas i strid med ett nekat
tillstdnd eller 1 strid med ett beslut om hinsyn enligt 18 b § forsta
stycket 1 skogsvirdslagen.

I dessa fall bor en skilighetsbedémning inte utgd frin den td
beslutet varit gillande utan snarare knyta an till graden av uppsit
eller oaktsamhet da dtgirden utférdes. I normalfallet bor sjilvklart
en skilighetsbeddmning utmynna i att den markigare som inte kint
till att en 3tgird vidtogs 1 strid med ett beslut inte heller blir 3ter-
betalningsskyldig. Detsamma kan inte anses gilla om markigaren
saknade vetskap om beslutet men vil om &tgirden, d& det kan anses
oaktsamt att inte hilla sig informerad om de ridighetsinskrink-
ningar som giller {or fastigheten.

Enligt 31 kap. 15 § andra stycket ska talan om 3terbetalning vickas
vid mark- och miljsdomstolen. Denna bestimmelse ir tillimplig om
Skogsstyrelsen vill dterkriva utbetald ersittning. Talan ska vickas
inom ett dr frin det att beslutet som anspriket grundas pa har vunnit
laga kraft och senast tio dr efter det att ersittningen betalades ut vid
pafoljd att ritten att fora talan annars gdr forlorad.

I enlighet med utredningens férslag ir det Skogsstyrelsen som
ska fatta beslut om ersittning for det fall att tillstdnd till avverkning
nekas. En markigare ska inte behova vinda sig till domstol for att £
frdgan om ersittning provad. I linje med det forslaget anser utred-
ningen att frigan om 3terkrav 1 samband med att Skogsstyrelsen med-
delar ett beslut om att ge tillstdnd till avverkning dven borde kunna
provas av Skogsstyrelsen. Det innebir att 1 de situationer dir Skogs-
styrelsen tidigare nekat tillstdnd och ersittning utbetalats, 1 ett
senare beslut ger tillstind ska myndigheten i samma beslut kunna
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kriva att den tidigare utbetalda ersittningen aterbetalas. Skogssty-
relsen ska 1 dessa situationer inte behéva vicka talan 1 domstol. Som
huvudregel bér det vara samma fastighetsigare som besluten om
tillstdnd respektive dterbetalning beror. Har fastigheten bytt dgare
ir det enligt férarbetena till bestimmelsen ett skil for att inte kriva
tillbaka pengarna. Beslutet fattas med st6d av skogsvirdslagen och
bor dirfor kunna dverklagas till allmin forvaltningsdomstol.

I de fall en fastighetsigare har vidtagit &tgirder i strid med ett
nekat tillstdndsbeslut for vilket ersittning utbetalats ska Skogsstyrel-
sen ocksd kunna begira att dterbetalning sker. I dessa situationer ir
det diremot inte limpligt att Skogsstyrelsen fattar ett beslut om 3ter-
krav. For att dterkrav ska kunna ske krivs att den som fitt ersitt-
ningen har agerat uppsitligt eller virdslost 1 forhéllande till det tidi-
gare beslutet som lig till grund f6r ersittningen. En sddan prévning
gors limpligen av allmin domstol. For dessa situationer ska Skogs-
styrelsen vicka talan vid domstol for att kunna kriva ersittningen
ater.

Oskadlighetsprovning

Utbetalning bor pd samma sitt som i dag ske pd sd sitt som anges i
6 kap. expropriationslagen for att sikra panthavares ritt. Det innebir
att ersittning ska nedsittas hos linsstyrelse nir den avser intring pd
en fastighet som svarar f6r inteckning.

Anslag

Skogsstyrelsen har getts mojlighet att inskrinka egendomsskyddet
genom att hindra pdgdende markanvindning di avverkning i fjillnira
skog nekas. Denna uppgift ir inte i sig ssmmankopplad med inritt-
ande av omridesskydd, dven om syftena i bida fallen kan avse att
bevara naturmiljén.

Ersittningen som avses 1 19 § motsvarar det skadestdnd som staten
ska betala for att egendomsskyddet inskrinks. I dagsliget anvinder
Skogsstyrelsen medel frén anslagsposten som avser kostnader fér
bland annat intrdngsersittning.*’ Anslagsposten avser att 16sa de dgan-

%31:2 anslagspost 2 Kostnader fér intrdngsersittning och vissa civilrittsliga avtal pd natur-
vérdsomridet.
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derittsproblem och den ritt till ersittning som generellt uppkommer
nir Skogsstyrelsen fattar beslut om biotopskydd och i det strategiska
arbetet med bevarande av biologisk mangfald.

Ersittning enligt 19 § skogsvirdslagen ska betalas nir forutsitt-
ningarna for ersittning enligt bestimmelsen ir uppfyllda. Skogssty-
relsens eventuella avsaknad av anslag innebir inget hinder mot ut-
betalning till markigare. I de fall anslagspostens medel inte ricker till
innebir det 1 stillet att Skogsstyrelsen dverskrider den angivna an-
slagsposten.

Enligt utredningen saknas skil att 13ta myndighetens anslag for
intringsersittning enligt 19 § skogsvérdslagen konkurrera med de
medel som ir avsatt f6r omridesskydd. Skogsstyrelsen bor dirfor be-
viljas anslagskredit f6r en sirskild anslagspost som avser ersittning
enligt 19 § skogsvardslagen. Storleken pd anslagsposten kommer avgo-
ras av omfattningen av och takten i det arbete med omridesskydd av
fjillskog som utredningen féreslar 1 nedan.

Ersittning enligt 19 § skogsvdrdslagen och ersittning vid omrddesskydd

Utredningen har i kapitel 16 foreslagit att de stora ssmmanhingande
naturskogarna med mycket hoga naturvirden ska bevaras genom ett
omfattande omridesskydd.

I forslaget finns mojlighet att bland annat erhélla ersittningsmark
frdn Sveaskog 1 stillet for ersittning 1 pengar. Fér mdnga markigare
som avser att bedriva skogsbruk kan det vara det enda sittet att komma
dtlimplig skogsmark i niromridet inom rimlig tid. Antalet fastighets-
overldtelser i det fjillnira omridet har historiskt varit mycket l3gt.

Ersdttningsmark inom det markforsiljningsprogram som foreslas
kommer inte hanteras av Skogsstyrelsen. Skogsstyrelsen har endast
mojlighet att betala ersittning enligt 19 § skogsvérdslagen. Det inne-
bir att den markigare som ir intresserad av ersittningsmark bor
informeras om mojligheten att anmila sitt intresse for detta till lins-
styrelsen i stillet for att fullfolja tillstdndsprocessen.

Eftersom skogsbruk inte lingre ir pdgdende markanvindning fér
skogar dir avslagsbeslut meddelats kommer skogsbruksrestriktioner
inte ersittas vid ett senare omridesskydd. Ytterligare ersittning
kommer endast avse andra eventuella rddighetsinskrinkningar som
foljer av foreskrifterna f6r omrddesskyddet. Reglerna om statsstéd
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medger knappas att staten ersitter en markigare mer in en ging for
samma restriktioner.

Detsamma giller for det fall markforvirv f6r nationalparksbildning
blir aktuellt. Fastighetens marknadsvirde minskar siklart avsevirt
om pdgdende markanvindning inte ir skogsbruk. Det finns d& inte
skil att virdera virkesforrddet och produktionsférmiga som om det
vore realiserbara virden.

Det ir dirfor viktigt att en skogsidgare som ansokt om tillstdnd
till avverkning av fjillnira skog som kan komma att ingd 1 det fore-
slagna omridesskyddet pd ett tydligt sett informeras om vilka méjlig-
heter som str till buds: att fullfolja ansékan eller att avvakta omr3-
desskyddsprocessen, med den mojlighet till ersittningsmark som da
kan folja.

15.6.7 Provning och dverklagande av fragan om ersattning

Utredningens forslag om att frigan om ersittning ska avgoras till-
sammans med frdgan om tillstdnd, innebir att Skogsstyrelsen kom-
mer att fatta ett gemensamt beslut avseende bdda dessa frigor. Till
skillnad frén 1 dag kommer alltsd Skogsstyrelsen att fatta beslut om
ersittning ska betalas och i s8 fall med vilket belopp. Skogsstyrelsen
kommer dirmed som forsta instans att prova om pigdende mark-
anvindning avsevirt forsviras pd berdrd del av en fastighet och 1 sd
fall hur detta férsvirande ska virderas och ersittas.

Genom férslaget att Skogsstyrelsen ska préva bide frigan om till-
stdnd tillsammans med prévningen om ersittning fringir man den
ordning som 1 dag giller {or provning av frigan om ersittning, di mark-
och miljddomstol utgdr forsta instans.

Skogsstyrelsens beslut 1 dessa frigor kommer att vara éverklag-
bart. Frigan ir om éverklagandet ska ske till forvaltningsdomstol och
hanteras enligt forvaltningsprocesslagen eller till mark- och miljs-
domstol f6r handlidggningen enligt drendelagen.

Frigan om ersittning hanteras i dag genom att Skogsstyrelsen inled-
ningsvis ska soka triffa uppgorelse med sakigare som gor ansprik pd
ersittning eller fordrar inlésen av fastighet.* Har en uppgorelse inte
triffats ir markigaren hinvisad till att vicka talan 1 domstol. En prov-
ning av frdgan om ersittning i mark- och miljddomstol som forsta

8 35 § skogsvirdsforordningen.
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instans har inneburit att frigan prévas som ett dispositivt tvistemal
dir parterna ska fora bevisning om de omstindigheter som ligger till
grund for deras talan.” Det innebir ocksd att domstolen inte har
ndgon skyldighet att sjilvmant utreda sakférhillandena. Processfor-
men 1 mark- och miljsdomstol medger dven férlikning och medgivan-
den av vissa omstindigheter, vilket innebir att vissa omstindigheter
kan undantas domstolens prévning.

Mark- och miljddomstolen ir dven forsta instans fér provning av
frdgan om ersittning f6r andra intring med stod av miljobalken
sdsom omridesskydd eller féreskrifter i vattenskyddsomrdden. Mark-
och miljodomstolen har sdledes hog kompetens 1 miljofragor och en
vana att gora proportionalitetsprévningar i liknande situationer. Inom
domstolen finns genom de tekniska riden en kompentens dven vad
giller fastighetsvirdering.

Att det 1 mark- och miljdomstolen, om en markigare vid oenig-
het viljer att stimma staten for ersittning, tillimpas en annan process-
form dn vid dverprévning av ett forvaltningsbeslut innebir dock
dven vissa problem. Det kan det vara svirt f6r en enskild eller dennes
ombud att navigera mellan de olika processformerna; exempelvis kan
en omstindighet som godtagits i foérvaltningsritt kriva bide uttryck-
liga 8beropanden och omfattande bevisning 1 mark- och miljgdomstol.

Provas frigan om ersittning av Skogsstyrelsen som férsta instans
tillsammans med frdgan om tillstdnd till avverkning utférs den prov-
ningen med stdd av férvaltningslagen, dir myndigheten har en mer
lingtgiende utredningsskyldighet jimfért med nuvarande process 1
mark- och miljodomstol. Forvaltningslagen innehéller bestimmelser
som 8ligger myndigheten och den enskilde att ta fram det underlag
som behovs fér ett materiellt riktigt beslut.* I friga om underlag for
beslutet om ersittning bor det sdledes tas fram utredning om virder-
ing av fastigheter och den virdeminskning som det nekade eller be-
grinsade tillstindet medfér. Denna utredning bor rimligtvis inte skilja
sig frdn den som ska tas fram inom ramen f6r nuvarande bestimmel-
ser om Skogsstyrelsens uppdrag att verka fér en uppgorelse. Forvalt-
ningslagen medger dven att en markigare har mojlighet att inkomma
med andra uppgifter in myndigheten om bland annat virdering eller
forekomst av naturvirden.

% 4 kap. 1 § lagen (2010:921) om mark- och miljsdomstolar.
8 23 § forvaltningslagen.
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Forvaltningslagen innehiller dven bestimmelser om partsinsyn
och kommunikation mellan myndighet och den som ir part.”” Be-
stimmelserna innebir att en markigare som sokt tillstdnd till avverk-
ning har ritt att {8 del av uppgifterna som kommer att ligga till grund
for beslutet om tillstdnd och eventuell ersittning och dven fir moj-
lighet att yttra sig éver dem innan beslut meddelas.

Utover att frigan om domstolens utredningsskyldighet skiljer sig
den dispositiva domstolsprocessen, jimfért med Skogsstyrelsens prév-
ning inom ramen fér férvaltningslagen. Den nuvarande ordningen
med mark- och miljddomstol som férsta instans innebir dven ritt
for markigaren att {4 sina rittegdngskostnader ersatta i viss utstrick-
ning. I mal om ersittning enligt 31 kap. miljobalken ir bestimmelserna
om rittegingskostnader 1 miljobalken tillimpliga. Huvudregeln ir
att 18 kap. rittegingsbalken tillimpas om inte ndgot annat foljer av
bestimmelserna i 25 kap. miljobalken. Det innebir att huvudregeln
dr att om markigaren som stimmer staten vid domstol fir ersittning
1enlighet med sin talan, ska staten ersitta markigaren for dennes ritte-
gingskostnader. Motsatsvis innebir regeln givetvis att den enskilde
riskerar att behdva std dven statens rittegdngskostnader om talan
inte vinner framging. Aven i de fall en markigare inte vinner sin talan
1 domstol finns dock viss méjlighet till ersittning for rittegings-
kostnader i dessa typer av mal. I 25 kap. 6 § miljobalken anges att om
den som vickt talan haft skilig anledning att {4 sin talan prévad av
mark- och miljodomstolen, kan ritten férordna att motparten ska
ersitta fastighetsigaren for rittegingskostnader, eller att vardera
parten ska svara for sina kostnader dven om talan ogillas. Det innebir
att staten 1 vissa fall kan 8liggas att betala markigarens rittegdngs-
kostnader oavsett utgdngen av provningen 1 domstol. Den aktuella
bestimmelsen har tillimpats dven i sidana fall dir fastighetsigaren
vunnit delvis bifall till sin talan och full ersittning fér rittegings-
kostnader har d3 tillerkints markigaren.®

Ritt till ersdttning for rittegingskostnader foreligger normalt
inte 1 m3l som prévas enligt forvaltningslagen eller drendelagen. Det
innebir att om frigan om ersittning skulle provas tillsammans med
frigan om tillstdnd till avverkning finns vid éverklagande ingen ritt

8710 och 25 §§ férvaltningslagen.
% Se bl.a. Mark- och miljgéverdomstolens avgéranden 2011-10-03 i mal nr M 3285-11 och
2015-06-30 1 mal nr M 306-15.
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till ersittning for rittegingskostnader, oavsett om ett sddant beslut
overklagas till forvaltningsritt eller mark- och miljsdomstol.

Av 40 § skogsvardslagen foljer 1 dag att beslut enligt lagen dver-
klagas till férvaltningsdomstol och att provningstillstdnd kravs i kam-
marritt. Ett beslut som idven innefattar frigan om ersittning skulle
enligt utredningens forslag dirmed 1 likhet med andra beslut enligt
skogsvardslagen ©verklagas till férvaltningsritt om inte process-
ordningen indras fér dessa drenden.

Ett alternativ skulle kunna vara att beslut om tillstind till avverk-
ning 1 fjillndra skog tillsammans med beslut om ersittning 1 stillet
skulle 6verklagas till mark- och miljodomstol. Domstolen skulle d&
overpréva Skogsstyrelsens beslut med tillimpning av drendelagens
bestimmelser. D3 skulle en domstol, med hég kompetens att gora
bide avvigningar mellan olika motstdende intressen och att virdera
intring och skada fér den enskilde, kunna fatta beslut inom ramen
for en processform som har vissa férdelar 1 denna typ av prévning.
En praxis skulle di dven utvecklas parallellt i dessa frigor och andra
angrinsande frigor om markanvindning och tillstind, enligt bland
annat miljobalken. Risken att praxis mellan de olika domstolsslagen
spretar i dessa frigor skulle dirmed bli mindre.

Nackdelen med att 13ta beslut i en av Skogsstyrelsens drendetyper,
tillstdndsprévningen 1 fjillnira skog, prévas 1 mark- och miljodom-
stolen och l3ta 6vriga beslut enligt skogsvirdslagen kvarstd inom
forvaltningsprocessen ir dock stora. I ett tillstdndsbeslut enligt 15 §
skogsvardslagen provas, vid sidan av de sirskilda hinsyn som ska tas
enligt bland annat 18 och 18 b §§, samma frigor som i andra drenden
enligt lagen sdsom bland annat hinsyn till renniringen och att trygga
3tervixten av skog. Skulle frigan om tillstdnd 1 fjillnira skog provas
av en annan domstol dn 6vriga drenden enligt skogsvirdslagen finns
risk for att praxis for dvriga frigor enligt skogsvérdslagen skulle £3
en annan utveckling 1 fjillnira skog jimfért med 6vriga landet. Det
ir dirfor olimpligt att skilja dverprévningen av skogsvirdslagens
dvriga bestimmelser 3t.

Att 5sa problemet genom att lita samtliga beslut enligt skogs-
virdslagen dverklagas till mark- och miljodomstol ir slutligen mindre
limpligt, framfér allt beroende pd den stora mingd drenden som da
skulle beréras. I férvaltningsritt finns redan 1 dag bdde kompetens
och fast praxis f6r provning av frigor som ror skogsvérdslagen. Det
beddms som mer dandaméilsenligt att i dagsliget féra 6ver provningen
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av ersittningsfrigan, vid nekat tillstdnd till avverkning, till férvalt-
ningsdomstol dn att l3ta provningen av samtliga drenden enligt skogs-
vardslagen féras 6ver till mark- och miljodomstol. Att fora 6ver ett
s& omfattande drendeslag till en helt annan domstol kriver noggranna
overviganden och bér inte ske utan sirskilda skil. En sddan avvig-
ning bor i s3 fall géras i sirskild ordning. Det framstdr som mer limp-
ligt att flytta 6ver den mer begrinsade frigan om ersittning till det
domstolsslag som hanterar drendetypen 1 vrigt.

En eventuell avsaknad av kompetens i friga om virdering av fas-
tigheter och intring 1 forvaltningsdomstolarna kan kompenseras
genom mojligheten att inhimta sirskild sakkunskap.”” Domstolen
har mojlighet att inhimta remissyttranden frdn myndighet eller annan
som har sirskild sakkunskap 1 frigan. Anlitas en sakkunnig ir det dom-
stolen som bekostar den sakkunniges arbete. Det finns dven mojlig-
het att hilla ett f6rhér med den sakkunniga. Med stéd av dessa be-
stimmelser borde utgingen av en prévning av ersittningsfrigan inte
forindras dven om den flyttas till férvaltningsdomstol.

Utredningens slutsats dr dirmed att det mest indamadlsenliga ir
att dverklagade frigor om tillstdnd till avverkning i fjillnira skog och
dirtill hérande ersittningsfrigor hanteras av forvaltningsritt. Skogs-
styrelsen har det primira utredningsansvaret bide vad giller de om-
stindigheter som motiverar beslutet och f6r virdering av skadan som
beslutet innebir. En markigare har mojlighet att fora bevisning dven
1 forvaltningsritt vid oenighet 1 ersittningsfrigan. Rittssikerheten
bedéms kunna uppritthillas pd ett motsvarande sitt som 1 dag, dven
om ersittningsfrigan 6verflyttas till f6rvaltningsprocessen.

Ett beslut frin Skogsstyrelsen i friga om tillstdnd till avverkning
far 6verklagas tre veckor frn delgivning av beslutet. Detsamma skulle
gilla dven for den del av beslutet som avser frigan om ersittning ska
betalas och storleken p§ beloppet. Overklagas endast frigan om ersitt-
ning bor det innebira att frigan om tillstdnd kan {4 laga kraft. Om
diremot endast frigan om tillstdnd 6verklagas bor dven frigan om
ersittning bli féremal for prévning 1 6verinstansen.

%9 24 § forvaltningsprocesslagen.
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Behov av ytterligare foreskrifter om ersittning

Utredningen har évervigt om det finns behov av féreskrifter om sir-
skilda foérfaranderegler for ersittning till f6ljd av beslut enligt skogs-
vardslagen. Det skulle kunna avse féreskrifter om hur virdering ska
ske och hur ersittning ska utbetalas. Utredningen har inte bedémt
att det finns ett sidant behov i dagsliget.

15.6.8 Madjlighet till undantag fran tillstandsplikt
for bekdmpning av insektshéarjning med mera

Enligt 29 § skogsvardslagen fir regeringen eller myndighet som reger-
ingen bestimmer meddela féreskrifter om bekdmpning av insekts-
hirjning i skog och om upparbetning av skadad skog, utforsling eller
lagring av virke och andra &tgirder som behovs f6r att motverka upp-
komsten av yngelhirdar. Om sidana féreskrifter har meddelats ar
skogsmarkens dgare ansvarig for att sddana dtgirder utfors.

Skogsstyrelsen har med stod av 29 § skogsvardstorordningen med-
delat sidana foreskrifter.” I nuliget omfattar dessa foreskrifter inte
fjillnira skog.”

For det fall att Skogsstyrelsen meddelar foreskrifter som dven
omfattar fjillnira skog ir markigaren skyldig att f6lja dessa. Om de
tgirder som foreskrifterna avser forutsitter att avverkning 1 fjill-
nira skog behover ske krivs tillstdnd enligt 15 § skogsvirdslagen.
Ibland kan 3tgirder f6r att bekimpa insekter behdva utféras snabbrt.
D3 en tillstindsprovning kan ta ldng tid beh6vs en méjlighet f6r Skogs-
styrelsen att kunna gora undantag frin tillstdndsplikten 1 vissa fall.
Skogsstyrelsen bor dirfér kunna meddela foreskrifter om detta. Ett
sddant undantag frén tillstdndsplikten medfér diremot inte att skyl-
digheterna om underrittelse om avverkning enligt 14 § skogsvards-
lagen behover ske. Undantaget innebir inte heller att &tgirden inte
kan behova provas enligt bestimmelsen om samrid 1 12 kap. 6 § miljo-

balken.

%% 6 kap. SKSFS 2011:7.
9 6 kap. 2 § SKSFS 20117
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15.6.9 Foljdandring i annan lagstiftning

D3 skogsbruket pd en fastighet inskrinks med stod av 18 § eller
18 b § forsta stycket 1 skogsvardslagen blir de ekonomiska verkning-
arna for fastighetsigaren desamma som om biotopskyddsomride in-
rittas eller reservatsforeskrifter meddelats. Sddana beslut utgér avverk-
ningsrestriktioner. I likhet med vad som giller fér dessa beslut bor
fastighetstaxeringen dndras for att dterspegla de korrekta férhillan-
dena. En foljdindring dr dirfor pdkallad i fastighetstaxeringslagen.

Vid den senaste 6versynen av skogsvardslagens bestimmelser om
fjillndra skog justerades paragraferingen 1 skogsvardslagen. De sirskilda
bestimmelserna om hinsyn till naturvdrden och kulturmiljévardens
intresse 1 tidigare 18 § andra stycket flyttades till den nya paragrafen
18 b § tillsammans med bestimmelser om hinsyn tll renniringen.
Denna justering i férhillande till utredningens férslag motiverades
med att 8stadkomma en bittre systematik i1 lagen. Ndgon indring 1
sak var inte avsedd.”

Genom den nya paragraferingen skedde dock, troligen oavsikt-
ligt, en dndring i vilka intrdng som ska riknas med 1 den s3 kallade
ackumuleringsregeln 131 kap. 9 § miljobalken. Paragrafen hade dess-
férinnan avsett bdde nekat tillstind till avverkning och de hinsyn som
kunde beslutats med st6d av ddvarande 18 § skogsvirdslagen. Ndgon
foljdindring 1 31 kap. 9 § miljobalken skedde dock inte nir beslut
om hinsyn flyttades till en egen paragraf i skogsvardslagen.

Det finns skil att vid denna 6versyn av bestimmelser dterstilla
rittsliget till det som sakligt gillt innan 2010 4rs reform av skogs-
virdslagen och formodligen varit avsett att gilla dven direfter.

°2 Prop. 2009/10:201 s. 56.
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