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Miljodepartementet

Betinkandet Stirkt dganderitt, flexibla skyddsformer och
naturvard i skogen (SOU 2020:73)

Uppsala universitet har genom remiss anmodats yttra sig over
rubricerat betdnkande. Universitetet vill anfora foljande.

Uppsala universitet avstyrker forslag 10.2 om frivilligt formellt
skydd som det huvudsakliga arbetssittet for skydd av skog.
Universitetet delar utredningens bedomning att dkad kunskap
behovs for att uppfylla ataganden om att bevara biologisk
méngfald och tillstyrker utredningens forslag om att infora ett
kunskapskrav i skogsvéardslagen. Universitetet ser dock
utredningens forslag om nyckelbiotoper och samradsplikten som
problematiska. Universitetet har i huvudsak valt att fordjupa sig
1 ovan nidmnda delomraden. Sammantaget bedomer universitetet
att utredningens forslag forsvarar mojligheten att efterleva de
krav som EU-rdtten stidller pa en bindande, effektiv och
forebyggande modell for att bevara livsmiljéer och arter i
skogen och dirmed &dven mojligheten att nd svenska och
internationella mal om att bevara biologisk méngfald.

Ramarna for uppdraget

Skogen har under langt tid varit fairgad av en polariserad och
infekterad debatt vilken nédrts av lagstiftarens ambivalens och
tystnad. Dagens skogspolitik vilar p4 modellen om “frihet under
ansvar” som infordes 1 borjan av 1990-talet. Skogen
avreglerades till forman for markdgarnas vilja och formaga att
pa frivillig basis nd uppsatta skogs- och miljopolitiska mal.
Skogsstyrelsens roll som en végledande myndighet tog form
dérefter. Parallellt med denna syn pa lagstiftningen kring skogen
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vaxte sig emellertid miljolagstiftningen starkare, baserad pa nya
kunskaper om naturtillstindet och vikten av att nd mal om att
bevara biologisk mangfald och stdvja klimatfordndringar.
Sverige blev kort efter avregleringen medlem av EU med bl.a.
skyldigheter att inforliva de tvd naturvardsdirektiven. Riksdagen
antog de svenska miljomélen liksom miljobalken med
tillhorande  artskyddslagstiftning.  Miljolagstiftningen  ar
parallellt tillimplig med skogsvédrdslagen och vilar inte pa
devisen om frihet under ansvar. Dessa tva parallellt tillimpliga
system med skiftande ambitionsnivé har skapat ett komplext och
oforutsebart regelverk kring skogen och en grogrund {6r
konflikter. Mot den bakgrunden har en &versyn av regelverken
lange varit vilkommen.

Aven om goda ambitioner kommer till uttryck i utredningen kan
konstateras att redan ramarna fOr uppdraget underminerat
utredningens forutséttningar att lyckas. Som utredningen sjilv
konstaterar har den pa kort tid varit satt att 16sa den strid som
pagatt 1 skogen de senaste decennierna. En uttalad och
behjartansvéird vilja hos utredningen har varit att skapa ett
sundare diskussionsklimat, men det som 1 mingt och mycket har
varit-+ kirnan 1 debatten har legat utanfor utredningens uppdrag,
ndmligen artskyddet i skogen. Artskyddet ar intimt forknippat
med mojligheterna att nd internationella &taganden och
nationella mal for biologisk mangfald. Att ge forslag som
framjar savil en vixande skogsnéring som ett hallbart skogsbruk
ar knappast gorligt utan ett helhetsgrepp om lagstiftningen kring
skogen. P4 motsvarande sitt har Artskyddsutredningen (M
2020:03) varit bakbunden da utredningen varit férhindrad att ta
ett samlat grepp om fOrvaltningen av skog. Som kan utldsas av
EU-domstolens avgoérande 1 C-473/19 Skydda skogen om
tolkningen av artskyddsreglerna kan konstateras att EU-rétten
stiller krav pa ett rdttsligt bindande system for artskyddet, ett
fullgott  kunskapsunderlag  vid  beslutsfattande  liksom
transparens och mdjligheter for den berdrda allmdnheten att
komma till tals. Det dligger Sverige att infora ett heltickande,
bindande och effektivt system dér forvaltningen av skog grundas
pa en forebyggande strategi som tar i beaktande behovet av
skyddade arter och dér atgirder planeras pa ett sddant sitt sa att
artskyddsforbuden inte &sidositts. I domen ger EU-domstolen
uttryck for kritik av det nuvarande svenska systemet med icke
bindande végledningar for att hantera artskyddet i skogen.
Domen kan fa langtgaende konsekvenser for svenskt skogsbruk.
Trots utredningens begrdnsningar i tid och rum ges édnda forslag
som dr omfattande och avser bl.a. dversyn och forenkling av
reglerna for skogsbruket, kunskapskrav i skogsvérdslagen,
ersittningsregler och skatteldttnader, nyckelbiotoper och
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naturvardsinventeringar, atgarder for en tydligare politik for att
bevara biologisk mangfald, nationella mal och samordning for
cirkuldr bioekonomi samt inventering och skydd av fjdllndra
skogar. Begrinsningarna i uppdraget har likvdl inneburit att
mycket har 6verldmnats till regeringen for vidare utredning. Det
blir nu en grannlaga uppgift i den fortsatta processen att trots
avsaknaden av en helhetssyn integrera de tva separata
utredningarna, Skogsutredningen och Artskyddsutredningen, i
syfte att 16sa konflikterna i skogen, att horsamma internationella
och EU-rittsliga ataganden och na de skogs- och miljopolitiska
malen 1 skogen.

Frivilligt formellt skydd

Givet de O0desdigra utmaningar minskligheten star infor idag,
dér forlusten av biologisk méngfald utgor en av de mest kritiska,
ar det bekymmersamt att utredningen fOreslar att skyddet av
viktiga naturvédrden 1 huvudsak ska bygga pa frivillighet. I snart
tre decennier har skogspolitiken vilat pd “frihet under ansvar”
och med facit 1 hand kan konstateras att miljomalen inte har
nétts. Tvirtom utgor skogsbruket en av de faktorer som orsakar
den fortsatta degraderingen av svensk natur. Utredningen
baserar likvil sina forslag pa principen om “frihet under ansvar”
och menar att si ldnge principen ligger fast bor principen
tillimpas. Detta ligger dven i linje med utredningsdirektiven. I
sammanhanget bor dock pétalas att nir avregleringen av
skogsbruket skedde pd 90-talet s& skedde det med en forvéntan
om att de skogs- och miljopolitiska mélen skulle nas pa frivillig
basis och om forvédntningarna inte infriades fanns anledning att
ater reglera omradet. Trots att malen inte har nitts med dagens

styrmedelsmodell_;—effektiviteten—vid—skydd—av—virdefull skeg
Hragasatts—(se—tex—RIR—201817)—och den infekterade

skogsdebatt som radder menar utredningen att skogspolitiken har
‘ ett brett stod och foreslar darfor en utvidgning av principen_om
“frihet under ansvar”. Detta ska ske genom att “’14ta en storre del
av naturvarden 1 skogen behandlas under principen” och genom
att ”overfora beslutanderitten om formellt skydd till markdgare”
(Skogsutredningen, s. 29). Vad som bor noteras i sammanhanget
ir att utredningen i1 och med detta, utan ndrmare dverviganden
om hur det paverkar miljobalkens mal och systematik, utvidgar
principen om frihet under ansvar” till miljobalkssystemet.
Avregleringen av skogsvardslagen ar 1993 och introduktionen
om modellen om frihet under ansvar omfattade aldrig den da
géllande naturvardslagen. Tviartom skulle naturvardslagen med
de formella omradesskydden fortsdtta att fungera som ett
komplement till skogsvardslagen och som ett centralt skyddsnét
for véardefull natur. Nar skogsvardslagens krav pa naturhinsyn
inte rickte till for att skydda vérdefull natur skulle istéllet de
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formella skydden tillimpas. Sedan miljobalken tridde ikraft
1999 regleras de formella omrédesskydden i 7 kap miljobalken
och ér det viktigaste verktygen fodr statliga myndigheter och
kommuner att operationalisera riksdagens miljomal. Att
undergriva mojligheten att skydda hoga naturvdirdena i
landskapet med formellt skydd kommer att forsvara arbetet med
att bevara biologisk mangfald.

Frivilliga initiativ bér uppmuntras men sker sa redan via bl.a.
Nya Komet. Mot bakgrund av utvirderingar av Nya Komet, som
visar pd lagre kostnadseffektivitet och ldgre kvalitet pa
naturvirdena, ar det emellertid forvanande att utredningen
foreslar att en liknande modell med frivilligt formellt skydd ska
utgéra utgangspunkten i den svenska strategin for formellt
skydd av skog, sérskilt som utvirderingen ocksa visar pa relativt
lagt intresse fran markédgarnas sida (RIR 2018:17, s. 8).
Utredningen lyfter sjilv att en forutsiattning for att modellen ska
bli framgangsrik dr att skogsndringen och markégarnas
organisationer tar ett stort ansvar for att bidra till dess
genomforande. Utredningen uppfattar att en sddan vilja och
ambition finns hos dessa organisationer (Skogsutredningen, s.
602) trots den ovan nimnda utvirderingen och den samlade bild
naturvardsmyndigheterna gett under utredningens gang - att
tidigare erfarenheter visat ett ringa intresse hos organisationerna
att medverka till frivilligt skydd (Skogsutredningen, s. 609).

Det system som nu foresldas riskerar att leda till mindre
kostnadseffektiva l9sningar dér storre arealer kravs for att nd
miljdmélen. —Att basera samhéllets naturvirdsarbete pa
markégarnas initiativ forsvara dven mojligheten att arbeta mer
strategiskt ur ett landskapsperspektiv i syfte att optimera
naturvdrdsinsatserna. Naturvardsarbetet behdver planeras och
samordnas Over dgargrianserna (se t.ex. Michanek et al,
Landskapsplanering av skog, Naturvardsverkets rapport 6909).
Universitet delar inte utredningens fortrostan om att de
begrisningar som arbetssittet ger vad giller mojligheten att
skydda stérre sammanhédngande omraden av vikt for biologisk
mangfald kommer omhindertas genom handlingsprogrammet.
Det foreslagna systemet kan svérligen sdgas stimma Overens
med de krav som foljer av EU-ritten pd en effektiv,
forebyggande och bindande forvaltningsmodell (se bl.a. C-
473/19 och Michanek et al.)

Mot denna bakgrund motsitter sig darfor Uppsala universitet
med emfas forslaget om att frivilligt formellt skydd ska utgoéra
det huvudsakliga arbetssittet vid formellt skydd av skog och
delar ddrmed de invindningar som bl.a. Naturvardsverket,
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Skogsstyrelsen och vissa ldnsstyrelsen for fram om riskerna med
forslaget (Skogsutredningen, s. 607). Redan idag tillimpas ett
arbetssédtt som gar ut pa att 1 forsta hand fora dialog med
markégarna 1 syfte att nd samforstind om det planerade
omradesskyddet. Arbetssittet foljer dirmed den etablerad
forvaltningsréttsliga principen om att mer ingripande dtgérder dn
vad som behdvs 1 det enskilda fallet inte far tillgripas
(proportionalitetsprincipen). Nar det vdl behdvs for att kunna
skydda och bevara angeldgna allmédnna intressen dr det dock
vésentligt att det finns mojlighet for myndigheten att inritta
omradesskydd, dven om markédgaren motsitter sig bildandet. |
sammanhanget kan ndmnas att lagstiftaren redan fastslagit att
bildandet av omrédesskydd utgor ett sadant angeldget allmént
intresse som gor det mdjligt att begrinsa dganderétten (jfr 2 kap.
15 § regeringsformen). I samband med bildandet av skyddet ska
7 kap. 25 § miljobalken beaktas - att en inskrinkning i1 enskilds
rétt att anvinda mark eller vatten inte far gé ldngre @n vad som
krivs for att syftet med skyddet ska tillgodoses.

Sammantaget med de ovan Dbeskrivna uttrycken for
proportionalitetsprincipen 1 samband med bildande av
omradesskydd kopplad med den idag generdsa ritten till
intrangsersittning, menar Uppsala universitet att rdidande system
redan speglar en vdl avvdgd balans mellan enskilda och
angeldgna allmédnna intressen. Om ett tydliggorande onskas av
det redan etablerade arbetssdttet i1 samband med att
omradesskydd initieras, kan en kodifiering fortydligas 1 7 kap.
25 § MB. I sammanhanget bor ocksd ndmnas att utredning
foreslar skatteldttnader 1 samband med intrdngserséttningar,
nagot som ligger i linje med utredningsdirektiven om att stirka
dganderdtten men utan att ge de direkta negativa
konsekvenserna for biologisk mangfald som forslaget med
frivilligt formellt skydd gor. Nagot som inte ligger i linje med
utredningsdirektiven om att stirka forutsebarheten i systemet ar
att den foreslagna ordningen om frivilliga omrédesskydd bara
ska gilla vid skydd av skog och inte ndr andra naturtyper
omfattas.

Det ska ocksa paminnas om att forslaget om att formella skydd
som huvudregel bara fir genomforas om markdgaren samtycker
inte dockar mot artskyddsreglerna. Artskyddsreglerna baseras
inte pa ett frivilligt ansvar utan utgor straffsanktionerade forbud
under miljobalkens system. De forbud som artskyddsreglerna
stipulerar motsvarar 1 manga fall det skydd av naturvdrden som
omradesskydden erbjuder. Om en avverkning forbjuds eller
begrinsas till foljd av artskyddsforbuden kan det i1 vissa
situationer vara rimligt att skyddet formaliseras genom t.ex. att
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ett formellt skydd skapas, sdrskilt om en ersittningsrétt infors
vid tillimpningen av artskyddsreglerna. Med mindre &n att
Sverige gor avsteg fran EU-rdtten kan tillimpningen av
artskyddsreglerna inte ske pa frivillig bas.

Nyckelbiotoper

Nyckelbiotopsinventeringen paborjades 1993 som ett stod &t
sméskogsbruket att bygga upp kunskap om naturvirden i
skogen. Efter inventering kommunicerades resultaten med
markégaren, omradet registrerades hos Skogsstyrelsen och
gjordes allmint tillgdngliga pd& myndighetens hemsida under
fliken Skogens pérlor.! Nyckelbiotopsinventeringen pagick mer
eller mindre intensivt 1 drygt tio ars tid, men nigon systematisk
inventering av omraden med mycket hdga naturvdrden har inte
skett sedan 2006. Daremot har nyckelbiotoper och andra “objekt
med hoga naturvirden” registrerats fortlopande vid tillsyn och
annan verksamhet hos Skogsstyrelsen. Idag finns 100 000 hektar
registrerade  nyckelbiotoper utanfér kinda naturvards-
avsdttningar, vilket motsvarar ca 0,4% av den produktiva skogs-
marken.? Sdrskilt det faktum att nyckelbiotoper identifieras av
Skogsstyrelsen 1 samband med avverkningsanmilningar &r
kontroversiellt, d4 det kan komma som en obehaglig
overraskning for markdgaren och forsvéra forsédljningen av
virket frdn bestandet. En forbdttrad metodik fOr inventering
utvecklades under en forsoksperiod 2018, men avslutades efter
patryckningar fran smaskogsbruket. Direfter beslutade Skogs-
styrelsen att nyckelbiotoper inte ldngre ska registreras i samband
med tillsyn efter utgédngen av 2020.3

Att nyckelbiotoperna har blivit kontroversiella under senare ar
beror bland annat pa att de bdda certifieringssystemen FSC och
PEFC anammat begreppet 1 sina regelverk for sidana omraden
som inte far avverkas av anslutna foretag.* Genom att ocksa de
stora virkesuppkoparna dr anslutna till systemen har det dirmed
blivit svart eller omdjligt att avyttra virke frdn sidana omraden,
dven for de markdgare som valt att std utanfor FSC eller PEFC.
Tanken med marknadsmekanismen 1 detta avseende ar just att
styra bort virke frdn marknaden som inte kopplas samman med
hallbara brukningsmetoder. Detta kan dven sdgas vara i linje
med EU:s timmerforordning (995/10) som syftar till att
forhindra forsédljningen pa EU:s marknad av virke som avverkats

! https://kartor.skogsstyrelsen.se/kartor; Skogens pérlor.

2S0U 2020:73, s. 32.

3 PM fran Skogsstyrelsens styrelseméte 16/12-19, § 7: Beslutsunderlag 2019-
12-05 angdende registrering av nyckelbiotoper vid inkommen
avverkningsanmdlan/ansokan.

4 Forest Stewardship Council; https:/fsc.org/en och Programme for the
Endorsement of Forest Certification; https://www.pefc.org/
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olagligt. Aven om nyckelbiotopsbegreppet inte per automatik
ger ett rittsligt skydd, s& harbirgerar biotoperna ofta saddana
virden som artskyddsforordningen skyddar. Med andra ord ;
eHer—metsatsvis;—ddr—forbjuder ofta artskyddsférordningen
forbyader—skogsbruksatgirder inom nyckelbiotoper. sem—skadar
i feden.

Skogsutredningen foresldr nu inte bara att nyckelbiotops-
inventeringen ska avslutas, men ocksa att alla delar som utgoér en
sammanvégning och klassificering av naturvirden ska utgd ur
Skogsstyrelsens register. Bakgrunden é&r att utredningen efter en
genomgang av forfattningar, fOrarbeten, regleringsbrev och
uppdrag sedan borjan av 1990-talet inte har kunnat finna lagstod
for inventeringen. Utredningen foresldr dirfor att begreppen
nyckelbiotop och objekt med naturviarde tillsammans med
objektets namn ska gallras ur registret. Daremot bor de objektiva
fynden som gjorts vid inventeringar kvarstd i register och
kartskikt for att kunna anvindas av myndigheten.’ Dessutom bor
Skogsstyrelsen fa 1 wuppdrag att utfora allménna s.k.
naturmiljobeskrivningar, som dock inte ensamma ska kunna
ligga till grund for tillsynsbeslut. Om Skogsstyrelsen vill uttala
sig om ett omrades naturvirden maste det ske i ett overklagbart
beslut.® Utredningen bedomer slutligen att den kvarvarande
informationen inte utgdr information om “skogsbiotoper med
hoga naturvirden” och dirfor inte omfattas av det s.k. Inspire-
direktivet (2007/2).7

Uppsala universitet har foljande synpunkter pa forslagen som
berdr kunskapsforsorjningen 1 skogen:

I den tid vi befinner oss och med de utmaningar som ligger
framfor oss dr det vésentligt att samhéllet och samtliga dess
aktorer arbetar tillsammans for att nd miljomélen. Ett led i detta
ar att bygga upp kunskap om hur vi effektivt kan nd miljomélen.
Att bevara befintliga nyckelbiotoper ar en viktig nyckel till att
bevara biologisk méngfald och en grundforutsittning for att
kunna astadkomma ett sddant skydd dr kunskap om var dessa
finns. Av EU-domstolens avgorande i C-473/19 framgar att
beslut om verksamheter som kan vara skadliga for de
skyddsviarda arterna maste ske utifran ett fullgott
kunskapsunderlag. Savil fageldirektivet (2009/147) som art- och
habitatdirektivet ~ (92/43)  bygger ndmligen pd att
medlemsstaterna har koll pa arterna och deras livsmiljoer.®

3 SOU 2020:73, avsnitt 12; se bl.a. pa s. 739.
6SOU 2020:73, s. 851fT.

7SOU 2020:73, avsnitt 12.7.

8 Se t.ex. artikel 11, 12(4) och 17 AHD.
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Kunskapsforsorjning dr avgdrande for att kunna leva upp till all
slags naturvard, oavsett om det dr inhemskt eller EU-réttsligt
grundat. For att Skogsstyrelsen i sin drendehandliggning ska
kunna fatta vilgrundade beslut, t.ex. for att (i enlighet med EU-
ratten) kunna garantera att en avverkning inte leder till att ett
omrades kontinuerliga ekologiska funktionalitet undermineras
(Gfr art. 12.1 d AHD och kommissionens végledning till
artikeln), kravs kunskap om landskapsekologiska forhallanden.
Undersokningar visar dock att de regionala skillnaderna i
artkinnedomen hos Skogsstyrelsens distrikt &r stora. Det hér
beror pa olika faktorer som har att gora med bade inflodet av
observationer samt administrativa och geografiska faktorer hos
myndigheterna, t.ex. mojligheterna till faltbesok.

Allmint sett genereras kunskap om arter och deras populationer
hos myndigheten genom egna undersokningar, tips fran
allménheten och lokala ornitologer eller andra naturkénnare
samt genom triffar 1 Artportalen. | sammanhanget &dr det viktigt
att forstd att Artportalen dr mest riktad mot biologer och andra
artintresserade och konstruerad utifrdn den gruppens intressen.
Diarmed har portalen inte alla de funktioner som en
skogskonsulent skulle 6nska sig vid drendehanteringen. Man ser
exempelvis inte skyddad mark, nyckelbiotoper, dgogrinser mm.
Enligt uppgift kan mycket av denna information istéllet himtas
fran Skogsstyrelsens egen databas i1 systemet for &drende-
handlaggning (Navet”), men inte allt. Till detta kommer att
kvaliteten 1 observationerna i Artportalen kan variera, varfor
informationen alltid kontrolleras genom en kontakt med
uppgiftslimnaren. Givetvis bidrar dven markdgarna med
kunskap, men enligt intervjupersoner pa Skogsstyrelsen har de
inte alltid vetskap om skyddsvérda arter pa sina marker. Néar det
giller myndighetens egna Oversikter har budgeten for
systematiska naturvdrdsinventeringar 6kat och minskat genom
aren, men under senare tid har den 1 stort sett upphdrt. Daremot
ar den allménna geografiska informationen sa pass rikhaltig att
en erfaren skogskonsulent ofta kan géra en beddmning av
artforekomsten utifrdn beskrivningen av trakten med hjilp av
data om lutning, fuktiga miljGer, trddslagsblandning, luckighet,
mm. Féltbesok dr dock inte vanliga och gors mest i samband
med samrdd eller for att kontrollera uppgifterna 1 Artportalen.
Genomsnittet for faltbesok i1 samtliga distrikt dr enligt uppgifter
fran Skogsstyrelsen 4%.°

Situationen med den nuvarande kunskapsforsorjningen 1 skogen
framstdr mot denna bakgrund som problematisk ur ett

? Se Skogsutredningen (SOU 2020:73, sid. 870).
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artskyddsperspektiv. Till detta kommer nu initiativ och forslag
som kan leda till ytterligare forsdmringar, dtminstone pa kort
sikt. Registrering av nyckelbiotoper 1 samband med tillsyn
upphorde vid arsskiftet. Skogsutredningen har gétt ett steg
langre da man foreslar att begreppet ska gallras ur myndighetens
register. Som ndmnts ovan menar utredningen att det saknas
lagstod for inventeringen. Resonemanget dr luddigt. Héar ges
snarare intrycket att utredningen har latit analysen styras av ett
onskat resultat dn tvdrtom. I sitt sokande efter ett uttryckligt
lagstdd for nyckelbiotopsinventeringen missar utredningen det
sjdlvklara, ndmligen att inventeringar &r en given utgdngspunkt
for tillsynsansvaret for alla myndigheter som ansvarar for
naturvard. Att denna inventering sedan gitt fran att ha varit
allmént accepterad av aktdrerna i skogen, och betraktats som en
service till smaskogsbruket, till att bli kontroversiell de senaste
aren beror istéllet pd de radikalt forsdmrade mdjligheterna att
avyttra virke fran nyckelbiotoper pa marknaden.

Utredningen menar att det sédllan finns ett skil for myndigheten
att pd forhand bygga upp kunskap eller att klassificera ett
omrades sammanvédgda naturvidrden innan nigot drende som
ber6r dessa aktualiseras.!® Den framférda uppfattningen delas
inte av Uppsala universitet. Tvirtom finns ett starkt behov av att
dokumentera och hantera befintlig kunskap systematiskt for att
kunna &stadkomma det strategiska och forebyggande
forvaltningssystem som EU-rétten kriver av medlemsstaterna
(Michanek et al, Rapport 6909), och 1 forlingningen for att
Sverige ska kunna nd miljomal om att bevara arter i skogen. Ett
sddant system skulle dven kunna stirka rittssdkerheten genom
att skapa en mer forutsebar ordning for markégarna én det ad-
hoc system som finns pa plats idag (Forsberg, NMT 2018:1).

En gallring av informationen kan fa stor inverkan pé artskyddet
dé begreppet nyckelbiotop avser “ett skogsomrdde som fran en
samlad bedomning av biotopens struktur, artinnehall, historik
och fysiska miljo idag har mycket stor betydelse for skogens
flora och fauna”, med tillagget att dir “finns eller kan forvdntas
finnas rdédlistade arter”. Om registret 6ver nyckelbiotoper som
byggts upp sedan 1993 skulle gallras, kan stora mingder
uppgifter forsvinna som har betydelse for artskyddet. Nu verkar
dock utredningen snarare vara inriktad mot att monstra ut sjdlva
begreppen “nyckelbiotop” och “objekt med hdoga naturvirden”.
De objektiva uppgifterna ska finnas kvar 1 register och kartskikt,
samtidigt som inventeringarna ska upprétthallas genom s.k.
“naturmiljobeskrivningar”, da utredningen menar att slopandet
av nyckelbiotopsregistreringen och gallringen 1 befintliga

10.SOU 2020:73, s. 32, se dven avsnitt 14 (bl.a. s. 727).
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register kan ge stora konsekvenser for biologisk méngfald om
det inte samtidigt infOrs “ett annat sdtt att inventera landets
skogar”.  Utredningen menar att “utan en enhetlig och
systematisk mojlighet att redogdra for en skogs potentiella
betydelse for biologisk mangfald kan inte heller ett system for
formellt skydd som bygger pa markégarinitiativ och frivillighet
forviantas bli effektivt” (Skogsutredningen, s. 28). Den
uppfattningen  delar Uppsala universitet. Dédremot &r
universitetet inte Overtygat om att det alternativa sittet med
naturmiljobeskrivningar och de objektiva uppgifter som ska
finnas kvar 1 registren kommer att kunna fylla samma
dndamalsenliga funktion som dagens kunskapsbas gor.
Uppgifterna far inte omfatta nagon “beddmning” av ett omrades
naturvirden och de wutgdr heller inte information om
”skogsbiotoper med hoga naturvdrden”. Det dr svart att forsta
hur en beskrivning kan goras av t.ex. en spelplats for tjader utan
att den inbegriper en “beddmning” av naturvérdet.
Skogsutredningen har emellertid inte utvecklat resonemanget i
dessa delar och forslaget om gallring framstar darfér som oklart
och motsdgelsefullt. Samtidigt foreslar utredningen att
Skogsstyrelsens mojligheter att uttala sig om ett omrides
naturvirden ska stramas at. Frdgan uppstdr d& om hur
Skogsstyrelsen ska kunna upprétthdlla sin  roll som
naturvardsmyndighet i skogen om myndigheten maste sitta tyst
pa sina kunskaper om naturvirden i skogen.

Samridsplikt och irendehandliggning enligt miljobalken
och skogsvardslagen

Nér det giller handlidggningen vid Skogsstyrelsen foreslar
Skogsutredningen  att  tiden for att beddma en
avverkningsanmailan bor minskas fran dagens sex veckor till tre.
Vid sdrskilda forhéllanden ska tiden kunna forldngas till atta
veckor efter beslut av myndigheten. Ett kunskapskrav bor
inforas 1 skogsvardslagen, motsvarande det som géller enligt 2:2
MB. Nir en avverkningsanmdlan gors, madste hénsyns-
redovisningen enligt 30 § SVL utgd frdn denna hdgre
kunskapsniva. Den ska emellertid inte vara bindande. Vidare
foreslar utredningen att 6 § 1 samradsforordningen (1998:904)
om att den som gjort en avverkningsanmilan enligt
skogsvardslagen ocksa anses ha gjort en anmilan om samrad
enligt 12:6 MB upphévs. Skilet anges vara att bestimmelsen
orsakat en “anmdrkningsvird otydlighet” 1 forhallandet mellan
de olika lagarna och ger alltfor vittgdende mojligheter for
Skogsstyrelsen att tilldimpa miljobalken pa avverkningsdrenden.
Den medfor dven enligt utredningen att samtliga uppgifter i en
avverkningsanmélan  omfattas av  straffstadgandet om
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forsvarande av miljokontroll 1 29:5 MB. Bestdmmelsen i 6 §
samradsforordningen frintar ocksa markdgarna skyldigheten att
pé egen hand avgora om dtgédrden omfattas av samradsplikt.!!

Aven 4 § i Skogsstyrelsens foreskrifter (SKSFS 2013:3) om
obligatorisk samrddsskyldighet i enligt 12:6 miljobalken for
skogsbruksatgirder 1 omraden med hoga naturvirden ska
upphévas eller atminstone inte tillimpas.'?> Orsaken ar enligt
utredningen att foreskriften gér utover bemyndigandet 1 7 §
samrddsforordningen  (1998:904) genom  att samrads-
skyldigheten ticker alla slags skogsbruksatgirder och samtliga
omrdden som har sddana kvaliteter, i praktiken nyckelbiotoper
eller objekt med hdga naturvdrden. Det bor 1 fortsdttningen vara
markégaren eller verksamhetsutovaren som bedomer om
samradsskyldigheten enligt 12:6 MB foreligger. Om
Skogsstyrelsen har en annan uppfattning om behovet av
samradsanmélan bor myndigheten foreldgga den enskilda att
inkomma med en samrddsanmélan. Samrddsskyldigheten bor
emellertid inte vara straffsanktionerad. Déarmed kommer
miljobalken att tillimpas i1 skogsbruket bara nér det dr befogat,
vilket okar tydligheten vid tillsyn. Enligt utredningen vore detta
en "viktig rdttssdkerhetsreform som stirker dganderdtten”.!3

Uppsala universitet har foljande synpunkter pa forslagen:
Skogsutredningens beskrivning av  Skogsstyrelsens hand-
liggning av avverkningsanmélningar och andra &renden om
skogsbruksatgirder dr anmarkningsvirt svag 1 tvd avseenden,
dels om forhallandet mellan skogsvérdslagen och samrdd under
12:6 MB, dels om foreskriften om obligatoriskt samrad vid
skogsbruksatgérder i omraden med hoga naturvérden.

Forslaget om och motiven bakom att upphéiva regeln om att den
som anmailt en slutavverkning enligt 14 § SVL inte samtidigt
behover anmila till samréd &r svar att forstd. Till att borja med
anser Skogsutredningen att 6 § samradsférordningen (1998:904)
medf0r att alla avverkningsanmilningar inleder ett drende under
12:6 MB.'* Varfor det skulle vara sa forklaras dock inte, vilket
borde ha skett d& det &r en helt ny forstéelse av reglerna. Som
samradsbestimmelsen har uppfattats hittills kan en
samradspliktig atgdrd komma till myndighetens kdnnedom pé
olika sitt; genom en anmélan fran en verksamhetsutovare,
uppgifter fran andra berdrda, myndighetens egen verksamhet
eller frdn en annan myndighet. [ samtliga fall 4r det

11'SOU 2020:73, s. 823.
12S0U 2020:73, s. 727.
13:S0U 2020:73, s. 829.
14 SOU 2020:73, avsnitt 12, 13 och 14, se bl.a. pd s. 703, 792 och 818.
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tillsynsmyndigheten som avgér om atgirden kan medfora en
vésentlig dndring av naturmiljon och att det dérfor ska ske ett
samrad under /2:6 MB. Det ar alltsi myndigheten som
bestimmer om och nir drendet ska handldggas enligt 12:6 MB,
vilket méiste kommuniceras med verksamhetsutévaren. Denna
ordning framgar ocksa av de riktlinjer som Naturvardsverket
och Skogsstyrelsen har meddelat om samradet i skogsbruket,
vilken styr handldggningen ute i distrikten.!> Uppsala universitet
kdnner inte till nagot exempel ur réttspraxis dédr forhédllandet
mellan sektorslagstiftning och samradsbestimmelsen uppfattats
pa annat sitt. Vidare finns det knappast ndgon otydlighet med
denna ordning som gér ut pd att myndigheten alltid handlagger
avverkningsdrendena enligt skogsvérdslagen fram till dess man
fattar beslut om samrad enligt 12:6 MB och kommunicerar detta
med markdgaren. De tveksamheter som finns géller istdllet
Skogsstyrelsen uppfattning om att den ddrefter kan vélja att
meddela rad eller fatta beslut under endera lagstiftningen.

Universitetet menar vidare att Skogsutredningens resonemang
om att alla avverkningsanmélningar enligt skogsvérdslagen
automatiskt inleder ett drende enligt 12:6 MB leder till flera
mérkliga konsekvenser — bl.a. om bevisborda och straffansvar —
som borde ha fungerat som varningsflaggor for utredningen om
att man var inne pa fel spar. Sa anser utredningen exempelvis att
konstruktionen medfér att oriktiga uppgifter 1 en
avverkningsanmilan kan medfora “en oavsiktlig straffsanktion
enligt miljobalken for en atgird som vidtas i annan lag”.'® Det
stimmer forvisso att det ar straffbelagt enligt 29:5 MB att uppge
felaktiga uppgifter 1 anméilan om samréd, men det svirt att se
hur bestimmelsen skulle kunna anvidndas hir. Att straffansvar
skulle uppsta, till f6ljd av att Skogsstyrelsen 1 efterhand tar upp
en avverkningsanmélan till samrdd enligt 12:6 MB, pé grund av
att felaktiga uppgifter ldmnats 1 en avverkningsanmélan enligt
14 § SVL saknar all forankring 1 straffrittsliga grundprinciper
och framstdr som konstruerad. Sdvitt Uppsala universitet kinner
till har straffbestimmelsen aldrig tillampats pd felaktig
information i en samradsanmalan.

Nar det giller forslaget om att upphiva 4 § 1 foreskrifterna om
obligatoriskt samrdd i enlighet med 12:6 MB, pd grund av att
bestimmelsen skulle anses g& utover bemyndigandet i 12:6 MB
och 7 § samrddsforordningen (1998:904), &r utredningens
bakomliggande resonemang inte klargorande. Det ror sig hdr om

15 Se sarskilt den juridiska analysen for samspelet mellan SVL och MB finns
i bilaga 1 till Gemensamma riktlinjer for handldggning av artskyddsdrenden i
skogsbruket (2016).

16 SOU 2020:73, s. 787 f.
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en serviceatgird mot verksamhetsutdvarna for att fortydliga och
forenkla bedomningen av samrddsplikten. Syftet med
foreskriften 14 § &r att ndrmare ange nir en skyldighet enligt lag
och forordning intrader, vilket samrédsplikten typiskt sett gor
ndr dtgdrderna ska utforas i eller i narheten av en kénslig miljo,
tex. ett skyddsvirt vatten eller en naturmiljd. Aven om
utredningen vidhéller att skogsbruksatgérder i nyckelbiotoper
typiskt sett dr sddana att de utloser samradsskyldighet, synes
utredningen fésta sdrskilt vikt vid att det just dr nyckelbiotoper
som pekas ut” 1 foreskrifterna, sannolikt mot bakgrund av ovan
beskrivna marknadseffekter. Det &r svart att se varfor
utredningen inte annars anfor ett motsvarande resonemang nar
det giller obligatorisk samradsanmélan for vigdragningar dver
“vérdefulla vatmarker” 1 10 § i foreskrifterna (SKSFS 2013:3),
ett begrepp som ocksd maste forstds utifran forhallandena pa
marken och som anger “’en viss naturmiljo”.

Utredningens resonemang féar forstds sa att utredningen menar
att bemyndigandena bor tolkas sa att Skogsstyrelsen behover
lista vilka slags skogsbruksédtgirder som omfattas av den
obligatoriska samradsskyldigheten, men det framgar inte varfor
den tolkningen dr rimligare @n den att bemyndigandet ticker alla
slags skogsbruksatgirder 1 sarskilt utpekade och virdefulla
naturmiljoer.!” Pastdendet om att det skulle g& utdver
bemyndigandet att ange att samradsplikt rader for sddana
atgdrder 1 dokumenterat virdefulla naturmiljoer 4r ndrmast
grundldst och synes mer ha med symbolpolitik att géra. Om det
indd skulle anses ldmpligare att lista vilka atgérder som ska
tickas av den obligatoriska samrédsskyldigheten kan man
istillet dndra 1 4 § 1 fOreskrifterna och ange de vanligaste
skogsbruksatgirderna  (som annars inte omfattas av
avverkningsanmailningarna), t.ex. gallring, rdjning, anldggande
av skogsbilvigar, stubbskord, askaterforing, dikesrensningar,
m.m. alternativt att bemyndigandet omformuleras. Ett
upphdvande av 4 § kan leda till en forsvagning av EU-rdttens
genomforande dé det skulle komma att saknas en uttalad
obligatorisk samradsskyldighet som specifikt ticker skyddet av
arter och deras levnadsmiljoer.

Universitetet delar utredningens uppfattning att det bor ligga ett
kunskapskrav pad markédgaren vad géller forekomst av arter och
behov av  samrddsanmélan. For att sékerstdlla att
artskyddsreglerna efterlevs 1 svenskt skogsbruk, och att
markégaren inte gor sig skyldig till artskyddsbrott, dr det dock
viasentligt att samrad de facto sker nir artskyddsbestimmelserna
kan komma att aktualiseras i samband med en skogsbruksétgéard.

17SOU 2020:73, sid. 707, fotnot 5.
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Hér upplever universitetet en oro for att artskyddet kommer att
falla mellan stolarna, sérskilt mot bakgrund av fOrslaget om
halverad handldggningstid som “forutsitter att markégaren tar
ett storre ansvar for kunskap om den egna skogen &n vad som
hittills skett i praktiken” (Skogsutredningen, s. 28).

Forslagen synes bygga pd att vdl genomférda hinsyns-
redovisningar kommer att genomforas 1 samband med
avverkningsanméilningar och att Skogsstyrelsens tillsyn kommer
att underléttas ”[g]enom att de faktiska forhallandena i skogen
redovisas” (Skogsutredningen, s. 45). Hir menar universitetet att
det finns en risk for en overtro péd olika markigares kunskaper.
Som utredningen sjélv papekar sa finns en kunskapsbrist hos
ménga markdgare, varfor dessa 1 vissa fall behdver hjdlp med
kunskapsunderlaget (Skogsutredningen, s. 45). Saknas tillricklig
kunskap finns en 6vervidgande risk att hoga naturvirden kommer
att avverkas. En halverad handliaggningstid minskar &ven
transparensen 1 systemet och allmédnhetens mojligheter att
reagera pa om anmadlda atgérder riskerar att komma 1 konflikt
med EU:s artskydd. Aterigen ér det tveksamt om EU-domstolen
skulle klassa forslagen som motsvarande en effektiv och
forebyggande modell som sikerstiller att artskyddet efterlevs i
skogen.

Det bor slutligen observeras att Skogsutredningen uttrycker
tveksamhet Gver straffsanktioneringen av 12:6 MB, men ldgger
inget forslag 1 den delen da det ligger utanfor
utredningsuppdraget. En sadan idé skulle forsvaga den skogliga
naturvarden kraftigt, dd det skulle gora det straffritt att forstora
viktiga naturmiljer. Dessa dr ocksa 1 hog grad skyddade av EU-
rétten, vilket gor att en sddan reform skulle innebéra ytterligare
ett steg bort frin det “system med bindande réttsregler” som
EU-domstolen efterlyser i réttsfallet C-473/19.

Biocirkulir ekonomi och mél om 6kad tillviixt i skogen

Att sétta ett mal om Okad tillvdxt i skogen ér en politisk frdga
men det kan uppmérksammas att anvdndningen av skogsravara
som fossilsubstitution pa kort sikt dr starkt omdebatterad,
sarskilt ndr den dvervdgande delen av skogens produkter bestar
av kortlivade produkter. Det finns tvirtom forskning som visar
att det pa kort och medellang sikt dr avgorande for klimatet att
skogen féar std kvar, det vill sdga att avverkningen behdver
minskast och inte 6ka. Universitet delar hiar de synpunkter som
Naturvérdsverkets expert for fram (Skogsutredningen s. 1208).
Det saknas mer nyanserade slutsatser om skogens anvdndning i
klimatarbetet.
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I betinkandet diskuteras forslag om mdjligheten att oka
tillgdngen pa biomassa och som i delar synes likna forslag om
intensivodling som den s.k. MINT-utredningen tidigare
foreslagit (SLU, slutrapport av regeringsuppdrag Jo 2008/1885)
och som pa goda grunder kritiserats (Michanek och Pettersson,
M- Raittsliga forutséttningar for intensivodling av skog.
Faktaunderlag till MINT-utredningen, Working Paper 2010:8,
UU).

I samband med diskussion om tillvdxthojande &tgérder i
skogsbruket och lattnader for intensivodling bor dven behovet
av att forprova en sddan markanvindning diskuteras, inte minst
for att fortydliga att ett sddant skogsbruk innebér dndrad och
inte pdgdende markanvindning (Michanek och Pettersson).
Redan idag kan skogsbruket betraktas som en miljofarlig
verksamhet enligt definitionen 1 9 kap. 1 § MB, men det
foreskrivs  ingen tillstinds eller = anmailningsplikt  {or
verksamheten enligt reglerna om miljofarlig verksamhet. Med
tillvixthéjande  atgdrder  okar  dock  riskerna  for
omgivningspaverkan, inte minst i relation till vattendrag, vilket i
sin tur kan komma 1 konflikt med férbuden i1 5 kap. 4 § MB
rorande det s.k. forsdmringsforbudet eller forbudet mot att
dventyra mojligheten att nd miljokvalitetsnormer. Som
utredningen sjdlv patalar dvilar det svenska myndigheter och
kommuner att sjdlvstiandigt tillse att verksamheter och atgarder
inte kommer 1 konflikt med forbuden som f0ljer
ramvattendirektivet.

Riitt till erséittning

Utredningen har fétt i uppdrag att klargdra markégarens rétt till
ersdttning. Hér bor patalas att det inte med nddvéandighet innebér
att utredningen méste ge forslag som kodifierar den praxis som
vaxt fram pa omradet. Tvidrtom, om lagstiftaren anser att
domstolen har valt fel inriktning finns anledning att se over
rattsomradet och anta lagstiftning som tydliggor det rittsldge
lagstiftaren 6nskar se. Aven om det inte ingar i utredningens
uppdrag att foresld dndringar av grundlagen ingar att gora en
sjdlvstidndig analys av den grundlagsskyddade erséttningsrétten.
En sidan fraga dr om avverkning av fjillskogar som aldrig
tidigare avverkats ska bedomas som pdgdende markanviandning.
En avverkning av dessa skogar kan i de allra flesta fall forvéntas
vara oforenlig med intressen av visentlig betydelse f{or
naturvarden, varfor den inte &ar tilliten enligt 18 §
skogsvardslagen. En konsekvens av att betrakta dessa
avverkningar som pagdende markanviandning &r att en latent
kostnad for staten uppstdr, vilket utredningen ocksa
uppméarksammar. En sddan tolkning av rétten ger markégaren
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ekonomiska incitament att avverkningsanmaéla dven de bestind
som inte dr ekonomiskt Ionsamma att avverka, da
avverkningsanmilan triggar ett forbud och ddrmed en
ersittningsritt. Det ger ocksd konsekvensen att samhillets
ekonomiska utrymme att bekosta naturvard inom andra
landskapsavsnitt beskérs avsevirt.

P& basis av att det numer finns prejudicerande avgdranden
foreslar utredningen att skogsbruk ska betraktas som pagaende
markanvéndning dven i fjéllndra skog och anger att det innebar
att “alla inskrdnkningar” 1 brukanderdtten ska ersittas. Hiar bor
noteras att olaglig markanvéndning enligt principen om laglighet
inte grundar ratt till ersdttning och att artskyddsreglerna, som é&r
parallellt tilldimplig med skogsvardslagen, sdtter granser for vad
som utgor laglig markanvdandning. Om en egen erséttningsregel
fors in 1 skogsvardslagen, sdsom utredningen foreslér, far detta
inte leda till att markdgaren ersitts for hdnsyn som dr forbjuden
enligt miljobalken.

I samband med detta vill universitetet aterknyta till den analys
som utredningen presenterar av egendomsskyddet och
markégarens rdtt till ersdttning enligt 2 kap. 15 §
regeringsformen. Universitet delar inte fullt den bild som
utredningen tecknar av erséttningsritten 1 avsnitt 5.2. Som
utredningen uppmérksammar dr den nuvarande regleringen
otydlig da det inte finns nagra vattentéta skott mellan andra och
tredje stycket. Andra stycket reglerar en grundlagsskyddad rétt
for markégare vid rddighetsinskrinkningar medan tredje stycket
ringar in en begrinsning av den grundlagsskyddade
ersittningsritten som regleras i andra stycket. Forenklat kan
sdgas att det dr vid radighetsinskrankningar av naturvardsskdl
(ndr man vill skydda och bevara naturvdrden pd den aktuella
fastigheten) som det finns en grundlagsskyddad ratt till
ersittning enligt andra stycket. Om rddighetsinskrinkningen
istédllet syftar till att skydda omgivningen fran verksamheter som
bedrivs péd fastigheten foreligger inte ndgon grundlagsskyddad
ratt till ersattning. Lagstiftning 1 syfte att skydda omgivningen
brukar  betecknas = miljoskyddslagstiftning. ~ Radighets-
inskrankningar som baseras pé sddan lagstiftning och som alltsd
sker av miljoskyddskdl omfattas inte av den grundlagsskyddade
ersdttningsritten utan faller under tredje stycket 1 2 kap. 15 §
MB. En sadan ersittningsritt kan komma 1 konflikt med den
etablerade principen om att fororenaren betalar (Polluter Pays
Principle).

Nér det géller artskyddsforordningen s& kan man se att
lagstiftningen rymmer bade begriansningar av naturvardsskél
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som begriansningar av miljoskyddskél. Ett exempel pd det senare
ar beslut om skydd av kantzoner mot vatten som skyddar
omgivningen mot néringsldckage. Det Overgripande syftet med
artskyddsforordningen maste dock anses vila pd naturvardsskal,
varfor markdgaren 1 enlighet med 2 kap. 15 § 2 st RF har en
grundlagsskyddad  rdtt till ersdttning om  “pagdende
markanviandning avsevéart forsvaras”. Att rakt av karaktérisera
artskyddsforordningen som miljoskyddslagstiftning, och som
diarmed skulle falla under tredje stycket regeringsformen, menar
universitetet strider mot markégarens grundlagsskyddade ritt till
ersdttning. Med detta inte sagt att alla inskrdnkningar till f6ljd av
artskyddsforordningen ska ge markigaren rétt till ersattning, da
det endast &r laglig pdgaende markanvéndning som enligt andra
stycket grundar rétt till ersdttning. Att bedriva skogsbruk i strid
med artskyddsforordningen dr forbjudet och straffsanktionerat
som artskyddsbrott.

Avslutande kommentar

Aven om utredningen innehaller en del goda forslag om t.ex.
inforande av ett vetenskapligt rdd, &r ménga av fOrslagen
problematiska om Sverige &dven fortséttningsvis ska ha
ambitionen att nd internationella och nationella miljomal liksom
respektera EU-rittslig ataganden. Sammanfattningsvis synes
Skogsutredningen i stora delar bygga vidare pd strategier som
redan tillimpats under lang tid, sdsom “frihet under ansvar” och
KOMET, trots att utvdrderingar av miljomaélen utvisar att dagens
styrmedel inte varit tillrackliga for att nd miljomal och dér en
bidragande faktor wvarit otillrdcklig naturvdrdshdnsyn i
skogsbruket.

For att nd miljomélen behdver kvarvarande hdga naturvdrden
skyddas och naturmiljoer restaureras och aterskapas. Trots den
negativa kurvan for biologisk maéngfald och insikten om
tillstdndet 1 skogen — att fragmenteringen och habitatforlust gatt
sé langt 1 stora delar av skogslandskapet att funktionella nitverk
svarligen kan  skapas inom Overskadlig tid (jfr Skogs-
utredningen s. 607) — fOreslar utredningen ett okat uttag av
biomassa och forsvagade mojligheter for det allménna att
skydda skogar med hdga naturvirden. Forvisso har utredningen
haft 1 uppdrag att “stirka &ganderdtten”, men en sadan
forstarkning behover ske i ljuset av de utmaningar samhéllet star
infor idag. Héar har utredningen lagt stor vikt vid skogens
betydelse 1 klimatomstéllningen, ett antagande som dock &r
kraftigt omdebatterat. Nér det giller mdl om att bevara biologisk
mangfald behdver skydd av natur baseras pé uppdaterad
kunskap om naturvérdbiologiska behov och inte i huvudsak pa
enskilda markdgares intressen. Att stirka dganderétten kan ske
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genom att skapa ett fOorutsebart rdttssystem och se Over hur
markégaren kan  kompenseras  skiligt, tex. genom
ersdttningsmark och vissa skatteldttnader sdsom utredningen
foreslar. Sammantaget bidrar dock forslagen till en otidsenlig
forvaltning av skogen som avviker fran internationella och EU-
rattsliga ataganden Sverige har ingatt.



