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Landskapsplanering av skog for biologisk mangfald och ett varierat skogsbruk

Fdrord

Rapporten presenterar resultaten av forskningsprojektet ”Landskapsplanering
for att frimja biologisk méangfald och ett varierat skogsbruk”. Det ar ett av
sexprojekt inom utlysningen fran ar 2015 med rubriken; Forvaltning av land-
skap. Forskningsresultaten syftar till att ge underlag for prioriteringar och
genomforande av atgarder i landskapet samt for uppfoljning och utvirdering
avmiljoarbetet i stort.

Forskningsprojektets syfte har varit att utreda fragor kring strategisk
planering av skogslandskapet for att motverka fragmentering och likformighet
med syfte pa rittsliga och ekologiska forutsittningar. En sidan landskaps-
planering skulle 6ka mojligheterna att uppfylla vara forpliktelser mot EU och
internationellt, liksom vara nationella mal for biologisk mangfald, samtidigt
som det skapar forutsebarhet for skogsagare.

Projektet har finansierats med medel fran Naturvardsverkets miljoforsknings-
anslag vilket syftar till att finansiera forskning till stod for Naturvardsverkets
och Havs- och vattenmyndighetens kunskapsbehov.

Denna rapport dr forfattad av Gabriel Michanek, projektledare (Juridiska
institutionen, Uppsala universitet); Goran Bostedt (Centrum for miljo- och
naturresursekonomi, Institutionen for skogsekonomi, SLU Umed och
Institutionen for nationalekonomi, Umed universitet); Johnny de Jong
(Centrum for biologisk mangfald, SLU Uppsala); Hans Ekvall (Institutionen
for skogsekonomi, SLU Umed); Maria Forsberg (Juridiska institutionen,
Uppsala universitet); Anouschka Hof (Resource Ecology Group, Wageningen
University, Nederlinderna och Institutionen for vilt, fisk och miljo, SLU
Umea); Jorgen Sjogren (Institutionen for vilt, fisk och miljo, SLU Umed);
Astrid Zabel von Felten (Bern University of Applied Sciences, School of
Agricultural, Forest and FoodSciences, Schweiz).

Forfattarna ansvarar for rapportens innehall.

Naturvardsverket och projektgruppen november 2019
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Sammanfattning

Forskningsprogrammet har utrett fragor om landskapsplanering av skog for

att fraimja biologisk mangfald och ett varierat skogsbruk. En 6vergripande
slutsats ar att landskapsplanering kan bidra till att battre 4n idag uppna malet

”Levande skogar”. De viktigaste slutsatserna och lirdomarna fran detta
forskningsprogram dr dessa (avsnittsnummer inom parentes):

En landskapsplanering bor koppla till ett tydligt mal. Ett mal skulle kunna
vara att skapa forutsittningar for livskraftiga populationer av de arter
som vi forbundit oss att bevara enligt Art- och habitatdirektivet, och
Fageldirektivet (4.1).

En landskapsplan bor inte bara fokusera pa vilka varden som finns i
landskapet, utan ocksa pa vilka viarden som borde finnas for att na uppsatta
mal. Landskapsplanen bor darfor innehalla skotselalternativ som bevara,
restaurera, skotsel for att 6ka naturvirden, skotsel for skogsproduktion, och
eventuellt ocksa intensivskogsbruk. For att klara de mest kravande arterna
bor man skapa konnektivitet mellan naturvirdesbestand (3.4, 3.7.1, 3.8.1).
Genom att anvdnda ett GIS-baserat datorprogram, t.ex. Zonation, kan
man pé ett objektivt och transparent sitt fa fram en landskapsplan som
kan fungera som underlag for diskussion mellan berérda parter (4.2.5).
En landskapsplanering behover inte innebara mer avsittningar an i
dagens skogsbruk, men eftersom konnektiviteten okar blir naturvards-
nyttan storre, och naturvardsarbetet blir mer proaktivt. Hur mycket
avsdttningar som behovs beror pa en mingd faktorer som t.ex. befintliga
naturvirden, bonitet och fragmenteringsgrad (4.2.6).

Den storsta nackdelen med landskapsplanering ar att olika markagare
paverkas olika mycket. Landskapsplanering bor darfér kombineras med
ekonomiska styrmedel (4.10). Se dven nedan.

En landskapsplanering av skog kan frimja en skogsforvaltning som pro-
aktivt och strategiskt bevarar livsmiljoer i skogslandskapet, ett forhall-
ningsitt som EU-kommissionen rekommenderar vid genomforandet av
art- och habitatdirektivet och fageldirektivet. Planeringen kan tillgodose
en “kontinuerlig ekologisk funktionalitet” i landskapet. Darmed motverkas
konflikter med artskyddsforordningen i enskilda fall och landskapsplanen
skapar battre forutsebarhet for skogsagare an idag (5.2.1).
Landskapsplanering av skog har skett i USA sedan 1976, genom National
Forest Management Act (NFMA, §1604) och ankytande lagstiftning.
Aven om planeringen endast omfattar federalt digda ”National Forests”,
ar konkurrensen om skogen mellan olika allminna intressen i huvudsak
densamma som i Sverige. Planeringen i USA anses i manga fall ha
proaktivt skyddat livsmiljoer och dirmed har konflikter med artskyddet i
Endangered Species Act kunnat undvikas (3.1). Lagstiftningen och erfaren-
heterna av planeringen i USA kan ge vigledning for ett eventuellt svenskt
lagstiftningsarbete om landskapsplanering av skog. Den amerikanska
lagstiftningen har regler om bl.a. intresseavvagning, kunskapsunderlag,
adaptivitet och deltagande.
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Om landskapsplaneringen av skog ska kunna beakta och prioritera
intressen utifran de specifika forutsiattningarna i landskapet, bor lag-
stiftningen som utgangspunkt ge planmyndigheten betydande frihet i
bedomningen. Vissa intressen behover dock ges laglig prioritet, saisom
efterlevnad av miljokvalitetsnormer (5.5). Detsamma galler artskydds-
reglerna, diar dock planen kan fylla en proaktiv funktion som motverkar
konflikter med skogsbruket och samtidigt bidrar till genomforandet av
EU-réttens krav pa skydd for arter och livsmiljoer (se ovan).
Landskapsplanering av skog bor utgd fran ett underlag som har hog
vetenskaplig kvalitet och som mojliggor deltagande och paverkan fran
skogsidgare och andra intressenter (5.8). Sa som lagstiftningen ser ut idag
kommer det i manga fall sannolikt att kridvas en strategisk miljobedomning
infor planarbetet. (5.7). Vidare bor en landskapsplanering av skog (sdsom i
USA) vara adaptiv, eftersom naturen stindigt forandras (t.ex. pa grund av
klimatforandringen) pa sitt som inte kan forutses och eftersom kunskaps-
laget i sig forandras (5.6).

Det dr en politisk fraga om Sverige ska underlitta for ett intensivt skogsbruk
som undantas fran vissa krav i skogsvardslagen (sdsom naturvardshiansynen
i 30 §). I forskningsprogrammet tar vi inte stillningen till denna fraga i
sig. Om en sdadan politisk vilja finns ar det centralt att intensivt skogsbruk
endast tilldts pa skogsmarker som saknar betydelse fran naturvardssyn-
punkt, om dven miljomaélen fér skogen ska kunna nas. Landskapsplanen
ar ett andamalsenligt instrument for att identifiera sidana omraden (5.9).
Planeringen av skog kan ske genom en landskapsplan enbart eller
genom en landskapsplan som kombineras med en lokal skogsbruks-
plan. En anknytande fraga ar hur respektive plan ska styra enskilda
skogsigare respektive myndigheter. Nar det géller enskilda 4r den fragan
intimt forknippad med ritten till intrangsersattning enligt 2 kap.

15 § regeringsformen. I rapporten diskuteras olika alternativ (5.10)

och vilka konsekvenserna blir, inte minst ur ersattningshanseende.
Ersdttningsbedomningen ar delvis komplicerad och kontroversiell (5.4).
En generos tillimpning av ersattningsratten, dar markagare t.ex. ges
ersattning for att folja lagkrav om artskydd, skapar ett okat tryck pa den
allmanna naturvardsbudgeten och kan darmed forsvarar mojligheten

att nd miljomal och att genomfora EU-rdttens krav om artskydd (5.4.2).
Landskapsplanen kan, tillsammans med ett skattefondsystem (se nedan),
bidra till en mer optimerad naturvard och en jimnare férdelning av kost-
naderna for att bevara biologisk mangfald.

En landskapsplan maste hantera fragan om horisontell och vertikal rattvisa.
Ett sdtt 4r att inrdtta en fond. I ett sddant system betalar skogsdgare en
viss avgift, och de medel som genereras genom avgiften anvands for att
kompensera skogsdgare som genom en landskapsplan far ta ett storre
ansvar for bevarandet (6.2).

10
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Ju storre omrdde planen och fonden beror desto lattare kan det bli det
att skapa horisontell rittvisa. Anledningen 4r dels heterogeniteten i den
rumsliga fordelningen av skyddsviarda omraden, dels fasta administrativa
kostnader, vilket ger problem om fonden avser sma geografiska omraden.
Dessa problem kan utjamnas genom att anvinda storre administrativa
omraden for fonden. I forlangningen kan ”landskapet” definieras som
nationen och avgifts-fondssystemet skulle da involvera alla skogsagare

i landet (6.6).

En avgift for att finansiera en sidan fond kan utformas sa att den 7 sig har en
positiv effekt pa biologisk mangfald. Exempelvis skulle en avgift pa avver-
kad volym ge incitament att fordroja avverkningen, vilket skulle forlanga
rotationsaldern, vilket i sin tur 4r gynnsamt for biologisk mangfald (6.7).
En simulering av de finansiella effekterna av ett avgifts-fondsystem
genomfordes i tre lika stora skogsomraden, ett i Norrbotten, ett i
Ostergotland och ett i Kronoberg. De visar att ett avgifts-fond system

i regel har relativt goda mojligheter att fungera som ett sjdlvfinansierat
policyalternativ i den meningen att ”vinnande” fastigheter kan genom en
avgift finansiera forlusten for ”forlorande” fastigheter (6.10.6).

Ett sjalvfinansierat avgifts-fondsystem ar dock inget sjalvindamal. Fragan
om hur den finansiella bordan av landskapsplanering skall fordelas mellan
skogsagarkollektivet och det 6vriga samhallet dr en fraga om vertikal
rattvisa. Att stodja fonden via allmdnna skattemedel kan anses forbattra
denna vertikal rattvisa, och kan motiveras av det faktum att hela sam-
hallet dtnjuter det sociala vardet av den biologiska mangfalden i skyddade
omraden (6.6).

En enkitundersokning riktad till privatskogsdgare visade att responden-
terna kunde delas in i tva distinkta grupper. Den forsta gruppen ar helt
och hallet emot alla restriktioner av sin nuvarande frihet att bestimma
placeringen av avsittningar, och till &terkommande nyckelbiotopsinven-
teringar. Denna grupp utgjorde ca. 70 % av respondenterna (5.4).

Den andra gruppen som identifierades av enkdtundersokningen skulle
inte fa en minskad vilfard av 6kad samhillelig styrning av avsittningar,
baserade pa biologiskt virde av avsatta omraden. De skulle dessutom fa
en positiv valfird om dessa beslut tas i samrad med skogsdgarna. Denna
grupp, som utgjorde ca. 30 % av respondenterna ar dven positiva till
aterkommande nyckelbiotopsinventeringar (5.4). For att skapa legitimitet
bor landskapsplanering mojliggora deltagande och paverkan for berérda
parter och utga fran ett underlag med hog vetenskaplig kvalitet.

11
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2 Summary

The research program has investigated questions about landscape planning of
forests to promote biodiversity and varied forestry. An overall conclusion is
that landscape planning promotes the achievement of the Swedish Parliament’s
environmental objective “Living forests”.

The programme studied three Swedish forest landscapes. 16 species, listed
in the EU nature conservation directives, were used as indicators. Landscape
data were collected from landowner forestry planning and from available GIS
layers. The Zonation program identified the areas that best matched the species
requirements and the areas were then sorted by priority. Subsequently, different
forest management options were identified for the respective areas, taking into
account habitat connectivity. The example shows how a planning basis can be
produced.

In order to resolve deficiencies in current forest management, landscape
planning should be integrated into the legal system. Judicial landscape planning
can serve as a preventive model, which the European Commission has recom-
mended in order to overcome conflicts between species protection and forestry
as well as to improve predictability. The National Forest Management Act
(NFMA) in the United States shows how issues of adaptability, knowledge base
and participation in such planning can be addressed. The NFMA may in several
aspects serve as a guide in a Swedish legislative work with landscape planning.

Legally binding plans, with restrictions on land use, will entitle forest
owners the right to compensation, under certain preconditions. It is possible
to support a landscape plan through a fund where forest owners pay a certain
fee, and where the funds are used to compensate forest owners who take greater
responsibility for conservation. The greater the area of the plan and the fund,
the easier it can be to create such horizontal justice. A simulation of the financial
effects of a fee-fund system in three forest landscape areas shows that a fee-fund
system generally has relatively good opportunities to function as a self-financed
policy alternative. However, self-financing is not an end in itself, but a matter
of vertical justice.

A survey of private forest owners revealed a group (about 70%) who is totally
against all restrictions on their current freedom, and to recurring key biotope
inventories. The second group (approx. 30%) is more positive towards increased
government intervention, especially if decisions are taken in consultation with
the forest owners. This group is also positive for recurring key biotope inven-
tories. The survey indicates the importance of forest owners’ participation in
the landscape planning.

13
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3 Inledning —
Forskningsprogrammets
utgangspunkter

3.1 Programmets karnfragor

Den globala biologiska mangfalden minskar kraftigt. Darfor finns politiska
overenskommelser och lagstiftning internationellt och inom EU som alidgger
Sverige samt andra stater att vinda trenden, bl.a. genom att skydda arter och
bevara och restaurera livsmiljoer. I Sverige finns méanga skyddsvirda arter och
livsmiljoer i vara skogar. For att varna dessa har Riksdagen antagit miljokvali-
tetsmalet ”Levande skogar”. Enligt Naturvardsverkets utvarderingar kommer
dock varken detta eller andra riksdagsmal om naturskydd nds inom utsatt tid
med dagens styrmedel.

Ett viktigt skal till den bristande maluppfyllelsen ar att den svenska
skogsforvaltningen inte tillrackligt beaktar forutsattningarna i skogsland-
skapet. I stillet 4r forvaltningen fragmenterad genom att fokuserar pa de
enskilda skogsfastigheterna och skogsbestanden. Kraven pa naturhdnsyn i
skogslagstiftningen riktas till den enskilde skogsidgaren och dennes atgarder
pa fastigheten. Det gor i grunden dven kraven i samband med certifiering av
skog, dven om det hir ska tas viss hansyn till landskapets ekologi.

Ett annat problem ir att kraven i skogsvardslagstiftningen i visentlig
utstrackning ar likformiga, trots att forutsattningarna vid de olika skogsfastig-
heterna kan variera mycket. En grundbult i den svenska skogsmodellen ar att
skogsidgare har en grundlaggande frihet att forvalta sin skog under eget ansvar.
Denna ordning galler for skogsvardsforfattningarna men utmanas idag av de
mer strikta regler som giller enligt miljobalken (1998:808) med tillhorande
forfattningar, fraimst artskyddsférordningen (2007:845). De olika ambitions-
nivderna i de narliggande forfattningarna har skapat ett oférutsebart, motstridigt
och svartillimpat regelkomplex.

Uppgiften i forskningsprogrammet har varit att utreda och diskutera en
kompletterande rittslig styrning, narmare bestimt en planering av skogsland-
skapet, som syftar till att motverka fragmenteringen och likformigheten i dagens
skogsforvaltning och dirmed oka mojligheterna att uppfylla vara forpliktelser
mot EU och internationellt, liksom vara nationella mal for biologisk méangfald,
samtidigt som planeringen kan skapa forutsebarhet for skogsigare.

Vid en landskapsplanering dar miljokraven specificeras utifran behovet i
olika omraden (i stéllet for att vara i princip lika for alla) uppkommer olika
typer av rittvisefragor, framst av tva slag. Den ena dr hur kostnadsansvaret
kan fordelas mellan skogsidgare (horisontell rittvisa). Den andra fragan ar hur
den totala ekonomiska bordan bor fordelas mellan skogsidgarna och samhallet
i stort (vertikal rattvisa). Forskningsprogrammet behandlar dven dessa fragor.

Forskningsprogrammets problematik och arbetsuppgifter utvecklas i de
foljande delavsnitten av detta kapitel och darefter mer ingdende i rapportens
ovriga delar.

14
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3.2 Terminologi

I texten forekommer nagra forkortningar av fackbegrepp. Det fullstindiga
namnet anges forsta gangen begreppet anvinds, darefter endast forkortningen.
Nadgra centrala termer i rapporten bor forklaras kort har.

Horisontell rdttvisa: Rittvisa inom en grupp, i denna rapport framst
skogsdgarkollektivet.

Konnektivitet: Sammanhanget i landskapet, bl.a. mojligheten for djur och
vaxter att sprida och etablera sig pa nya platser. En hog konnektivitet innebar
en hog sannolikhet att arter kan sprida sig, medan en lag konnektivitet innebar
en liten sannolikhet for spridning, d.v.s. bestandet ligger isolerat fran spridnings-
kallan. I praktiken paverkas konnektiviteten inte bara av avstind utan dven av
kvaliteten hos omgivande habitat (matrix).

Kontinuerlig ekologisk funktionalitet: Fortplantningsomraden och vilo-
platser behaller sin ekologiska funktionalitet sa att de kan fortsitta till-
handahalla alla de element som en viss art behover for att kunna vila eller
fortplanta sig med framgang (EU-kommissionen, 2007, s. 44).

Landskapsplanering av skog: Planering av skotsel inom hela skogsland-
skapet. Vi tar i rapporten daven upp skogsbruksplaner som mojligt komplement
till landskapsplaner. Skogsbruksplaner avser enskilda skogsfastigheter.

Skogsdgare och markdgare: Personer som dger skogsmark, men dven
personer med nyttjanderitt till skog.

Nuvirde: Det nuvarande virdet av en framtida summa pengar eller stréom
av nettointikter. Framtida nettointikter diskonteras (viktas ned) med en dis-
konteringsrinta, och ju hogre diskonteringsrianta som anvinds, desto lagre
blir nuvardet.

Vertikal rdttvisa: Rattvisa mellan olika grupper i samhallet, exempelvis
rattvisa mellan skogsagare och 6vriga samhallsmedborgare.

I rapporten forkortas vissa EU-rdttsakter pa foljande satt:

e Fdgeldirektivet: Europaparlamentets och radets direktiv 2009/147/EG
av den 30 november 2009 om bevarande av vilda faglar.

® Art- och habitatdirektivet: Radets direktiv 92/43/EEG av den 21 maj
1992 om bevarande av livsmiljoer samt vilda djur och vixter.

® Ramuvattendirektivet: Europaparlamentets och radets direktiv 2000/60/EG
av den 23 oktober 2000 om upprittande av en ram for gemenskapens
atgarder pa vattenpolitikens omrade.

® Marina strategiska direktivet: Europaparlamentets och radets direktiv
2008/56/EG av den 17 juni 2008 om upprittande av en ram for gemen-
skapens dtgiarder pa havsmiljopolitikens omrade.

® Havsplaneringsdirektivet: Europaparlamentets och radets direktiv
2014/89/EU av den 23 juli 2014 om upprittandet av en ram for
havsplanering.
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3.3 Miljdmal pa tre nivaer
3.3.1 Internationellt och inom EU
Det ar vetenskapligt belagt att den globala mangfalden minskar kraftigt, bl.a.
i skogsekosystemen (IPBES, 2019). Det globala samfundet har erkant problemets
bradskande karaktir och internationella 6verenskommelser har slutits om mal
och atgarder for att bevara skogens mangfald. Ett exempel ar FN:s hallbarhetsmal
som antogs 2015 och som bl.a. omfattar hallbart brukande av skogar (mal 15).
Ett annat ar 1992 ars konvention om biologisk mangfald. Parterna till denna
overenskommelse (daribland Sverige) beslutade 2015 i Nagoya att stoppa forlusten
av biologisk mangfald och att ekosystemen senast 2020 ska vara resilienta och
fortsitta att erbjuda visentliga ekosystemtjanster (COP 10 Decision X/2, Annex,
12). Samtidigt antogs de sd kallade Aichimalen. Det femte malet innebar
att, senast 2020, forlusten av alla naturliga livsmiljoer, daribland skogar, ska
atminstone halveras och om mojligt hindras nastan helt (”close to zero”), samt
degradering och fragmentering minska vasentligt (COP/10/INF/12/Rev.1).
For att uppfylla Nagoyabeslutets mal har EU-parlamentet antaget en
egen strategi for EU (Europaparlamentets resolution av den 20 april 2012
om vir livforsakring, vart naturkapital — En strategi for biologisk mangfald i
EU fram till 2020 (2011/2307(INI)). I punkt 75 uppmanas medlemsstaterna
att ”anta och genomfora skogsbruksplaner, dar hansyn tas till lampliga
samrad med allmanheten, inklusive effektiva atgarder for bevarande och
atervinning [eng. “recovery”] av skyddade arter och livsmiljoer och relaterade
ekosystemtjanster”. En skillnad mot konventionen om biologisk mangfald ar
att EU-ratten har ett skarpt regelverk och en relativt effektiv myndighetsorgani-
sation for att genomdriva krav mot medlemsstaterna.

3.3.2 Nationelit

Sverige har antagit egna nationella miljomal for skogen. Skogsvardslagen
(1979:429) andrades 1994. Sedan dess ska skogen ”skotas sa att den uthalligt
ger en god avkastning samtidigt som den biologiska méangfalden behélls” (1 §).
Dessa tva mal dr likstéllda (se narmare (prop. 1992/93:226,5.27).

Vidare har riksdagen antagit flera miljokvalitetsmal om biologisk méangfald,
bl.a. ”Ett rikt vax- och djurliv”. Hir ska sirskilt lyftas fram malet ”Levande
skogar” fran 1999: ”Skogens och skogsmarkens virde for biologisk produktion
ska skyddas samtidigt som den biologiska mangfalden bevaras samt kultur-
miljovarden och sociala virden virnas.” Riksdagen har i nio preciseringar
angett vad malet innebar (Naturvardsverket, 2019b), bl.a.:

e ”Skogens biologiska mangfald 4r bevarad i samtliga naturgeografiska
regioner och arter har mojlighet att sprida sig inom sina naturliga
utbredningsomraden som en del i en gron infrastruktur.”

e ”Naturtyper och naturligt forekommande arter knutna till skogslandskapet
har gynnsam bevarandestatus och tillricklig genetisk variation inom och
mellan populationer.”

e “Hotade arter har aterhamtat sig och livsmiljoer har aterstillts i vardefulla
skogar.”
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Enligt en utvardering 2019 ar miljokvalitetsmalet ”Levande skogar” ”inte upp-
natt och kommer inte kunna nas med befintliga och beslutade styrmedel och
atgarder” (Skogsstyrelsen, 2019a, s. 73). Inte heller 6vriga miljokvalitetsmal
kopplade till biologisk mangfald, saisom ”Ett rikt vaxt- och djurliv”, kommer att
nds inom utsatt tid (Naturvardsverket, 2019, s. 16). Enligt de senaste arens utvir-
deringar av miljokvalitetsmalen finns det flera anledningar till att mélen inte nés.
En ér bristen pa och fragmenteringen av livsmiljoer och spridningsvagar i
landskapet, vilket bl.a. forsvarar for hotade arter att dteretablera sig efter en
storning. Manga arter har svart att hdvda sig i det traditionella trakthygges-
bruket, varfor 6kningen av hyggesfria metoder anses som en viktig atgard for
att nd miljomalen (Naturvardsverket, 2018, s. 249; Naturvardsverket, 2017,
5. 200). Aven om en 6kning har skett av hard dod ved rader det fortfarande
brist pa dod ved av lamplig kvalitet liksom av gammal skog med bibehéllen
skoglig kontinuitet (Naturvardsverket, 2017, s. 199 f.; Westling, 20135, s. 14).
Trots bristen pa dessa skogar avverkas de fortfarande. Det finns med andra
ord ett behov av att skydda befintliga varden, att restaurera och dterskapa
nya liksom att etablera spridningsvagar i landskapet (Naturvardsverket,
2019, s. 278 f.; Naturvardsverket, 2018, s. 250; Sandstrom et al., 20135,
s. 28 ff.). For detta behovs kunskap om var naturvardsinsatser behovs
liksom en landskapsansats vid forvaltning av skog. For att nd miljomalen
behovs strategisk landskapsplanering. (Naturvardsverket, 2019, s. 299 f.;
Riksrevisionen, 2018, s. 6 och 34 ff.).

3.3.3 Miljémalen och forskningsprogrammet

Internationella 6verenskommelser och beslut inom EU alagger Sverige att
skydda skoglig biologisk mangfald. De nationella miljokvalitetsmalen, sisom
”Levande skogar”, dr som sadana inte bindande lagkrav, men de ar politiska
mal som antagits av riksdagen och diar genomforandet utvarderas arligen.
Miljokvalitetsmalen innebar dven ett fortydligande av bevarandemaleti 1 §
skogsvardslagen (se ovan) liksom av mélet i 1 kap. 1 § miljobalken att bevara
den biologiska mangfalden (diarigenom paverkar riksdagsmalen indirekt ratts-
tillimpningen som ror skogsbruk i enskilda fall). Utgangspunkten i forsknings-
programmet ar att diskutera landskapsplanering av skog som ett verktyg for
att uppfylla miljomalen.

3.4 Vad kravs for att bevara livskraftiga
populationer?

Det finns flera argument for en landskapsplanering som syftar till att bevara
livskraftiga populationer (och dirmed uppna malen i naturvardsarbetet),
med andra ord en naturvardsstrategi pa landskapsniva. Argumenten har
stark koppling till den forskning som produceras inom naturvardsbiologi
och landskapsekologi, tva vetenskapliga discipliner med stark koppling till
varandra, vars teoretiska grund utvecklades starkt under 1980-talet (Soulé,
1986). Inspirationen kom till stor del frin den 6biogeografiska forskningen
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som formulerades av MacArthur och Wilson (1967). Forskningen handlar
mycket om migration, utdoenden, betydelsen av populationsstorlek, och det
finns starka samband till populationsekologi, metapopulationsdynamik och
populationsgenetik (Akgakaya och Sjogren-Gulve, 2000; Andrén och Andren,
1994; Beissinger och McCullough, 2002; Fahrig, 2002; Hanski, 1999, 1997;
Hansson, 1992; Harris, 1984; Lande, 1988; Margules et al., 1982; Soulé,
1986). Det handlar ocksa om arters och populationers hela livscykel och hur
olika populationer interagerar med varandra (Appelqvist, 2005; Lindenmayer
och Hobbs, 2007).

Inom ekologiska studier kan det ofta vara tillrackligt med att studera
individers beteende inom ett skogsbestand for att lara sig mer om fodosoks-
beteende, predation, parning mm., men inom naturvardsbiologin blir det
nodvindigt att 6ka den geografiska skalan pa studierna till en landskapsniva.
Med landskap menar man helt enkelt den arena som en population (alternativt
meta-population) anvinder, och som kravs for att populationen ska vara livs-
kraftig (i motsats till landskapskonventionen som har en mer antropocentrisk
definition, nedan 3.9). Den geografiska utbredningen av landskapet varierar
saledes avsevart mellan olika organismgrupper. Landskapet for en population
med rod skogsmyra blir betydligt mindre dn for en population av vargar.
Inom det praktiska naturvardsarbetet har landskapets geografiska utbredning
dock varken definierats utifran vargens, eller den roda skogsmyrans krav.
Den geografiska utbredningen av ett landskap inom naturvardsarbetet dr
snarare anpassat efter spridningsbegransade arter som forekommer i metapo-
pulationer, och som det finns bevarandeargument for att koppla ihop. Arter
som litt ror sig mellan kontinenter (vargar), samt arter som visserligen ror sig
korta strickor men som inte direkt ar spridningsbegransade (rod skogsmyra)
behover inte landskapsplanering utan andra atgirder for sin 6verlevnad,
t.ex. forekomst av habitat med ritt kvalitet. Den funktionella arealen pa ett
landskap med syftet att bevara spridningsbegransade arter med fragmenterad
utbredning hamnar oftast pa ca 100-10 000 ha.

Med utvecklingen av naturvardsbiologin blev det tydligt att:

® Sma populationer l6per stor risk att d6 ut, bide av slumpmassiga och
deterministiska faktorer.

e Det ar storre chans att lyckas bevara en population om man utgér fran stora
populationer, det vill sdga det kan vara en fordel att utgar fran vardetrakter
dar forutsattningarna redan fran borjan ar bra, istallet for att forsoka
forstarka sma och isolerade populationer.

¢ Det finns en positiv koppling mellan habitatareal och populationsstorlek,
och diarmed ocksa till 6verlevnad.

e Det finns en positiv koppling mellan konnektivitet mellan populationer
och populationernas 6verlevnad, d.v.s. fragmentering av habitat som
leder till isolering dr negativt for langsiktig 6verlevnad.

® Sma habitatarealer (sma populationer) ar inte problematiskt om konnek-
tiviteten dr bra mellan optimala habitat.
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Dessa slutsatser har blivit grundliggande inom olika myndigheters och orga-
nisationers naturvardsarbete. Aven om vi inte har fullstindiga kunskaper
om varje arts minsta livskraftiga population eller spridningsmojligheter sa
har man forsokt tillimpa slutsatserna som ett teoretiskt ramverk. Det finns
ocksa betydande forskning kring hur man kan bedéma, mita och utvirdera
naturvardskvaliteter genom olika indikatorer eller signalarter. Med hjilp av
indikatorer kan man identifiera kirnomraden som sedan utgor grunden i mer
landskapsovergripande strategier.

Ungefar halften av skogslandskapet i Sverige ar uppdelat pa ett stort antal
sma eller medelstora skogsfastigheter med samma krav pa produktion och
miljohdnsyn, trots att forutsattningarna varierar avsevart. Resultatet har
blivit ett fragmenterat landskap med sma, och isolerade karnomraden for
biologisk mangfald det vill sdga en direkt motsats till det som forskningen
visat behovs for att bevara populationer. Som en f6ljd av detta finns ett stort
antal arter (ca 2000, Artdatabanken, 2015) med osiker framtid. Det handlar
mest om arter med specifika habitatkrav i kombination med dalig spridnings-
formaga, det vill sdga hoga krav pa habitatareal och/eller konnektivitet.

Naturvard handlar inte bara om artbevarande. Naturvard handlar ocksa
om att bevara sociala och estetiska virden, och att bevara forutsattningar for
att nyttja de ekosystemtjanster som vi behover, t.ex. mojligheten att producera
skog eller lingsiktigt hallbart fiske. Aven om landskapsplanering kan vara en
fordel aven inom andra aspekter av naturvard sa ar behovet inte lika tydligt
som nir det giller artbevarandet.

3.5 Den svenska skogsforvaltningen och ratten

Den svenska skogsmodellen vilar pa principen om ”frihet under ansvar”.
Den infordes 1994 och innebar att skogsbruket avreglerades till férman

for okad frihet men dven okat ansvar for skogsigaren och skogssektorn som
helhet. Modellen bygger pa tanken att lagstiftningen (hir skogsvardslagen med
tillhorande forfattningar) satter en miniminiva vad galler krav pa skogsigaren,
t.ex. miljohansyn, och att skogsdgaren darutover forvintas ga langre pa frivillig
basis, t.ex. genom certifiering, frivilliga avsittningar och naturvardsavtal (prop.
1992/93:226, 37 ff.).

Sedan avregleringen 1994 har dock mycket hidnt pa det miljopolitiska
omradet. Miljobalken tradde i kraft 1999 och samma ar antog riksdagen det
svenska miljomalssystemet med de ovan nimnda miljokvalitetsmalen ”Levande
skogar” och ”Ett rikt vaxt- och djurliv”. Sverige blev medlem i EU 1995. Det
innebar bl.a. krav pa att implementera fageldirektivet och art- och habitatdi-
rektivet, vilket har skett genom bl.a. artskyddsforordningen. Miljomalen och
forfattningskraven under miljobalken stiller i manga fall langtgdende krav pa
miljohinsyn i skogen.

Den parallella framvixten av en mer strikt miljolagstiftning utmanar idag
den svenska skogsmodellen om frihet under ansvar. Det ar framst i friga om
artskydd som det uppstar en krock i ambitionsniva mellan de tva lagstiftningarna
- skogsvardslagen och miljobalken med tillhorande artskyddsférordning. Med
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en forenklad omskrivning, och vid en strikt tolkning av reglerna, kan man
sammanfatta kraven med att alla skogsbruksatgarder som stor faglar och
listade arter eller som gradvis forsamrar deras fortplantningsomraden och
viloplatser dr forbjudna utan undantag. Nya proaktiva instrument behover
utvecklas for att forena skogsbruket med artskydd och for att nd uppsatta
miljo- och produktionsmadl for skogen. EU-kommissionen foreslar att med-
lemsstaterna skapar ett forebyggande styrinstrument med fokus pa att upp-
ratthdlla kontinuerlig ekologisk funktionalitet i landskapet (kapitel 5.2.1).

3.6 Samhallsekonomisk effektivitet

En samhillsekonomisk bedomning tar ofta sin utgdngspunkt fran en tinkt
samhallelig planering (som far representera samhallets preferenser), vars uppgift
i detta fall ar att bestimma den optimala mangden och férdelningen av natur-
varden i skogen genom att balansera dessa virden mot alternativkostnaden av
bevarande, t.ex. i termer av forlorade virkesvirden. I fokus ar hiar samhallseko-
nomisk effektivitet, det vill sdga att den uppoffring samhallet gor for att uppna
t.ex. ett visst nationellt miljomal, skall generera s stora miljovarden som
mojligt. Som kontrast till samhallets planering star den enskilde skogsigaren,
vars mal det i normalfallet oftast antas vara att minimera sin privata kostnad
for naturskyddet i termer forlorade virkesvarden.

Har 4r det troligt att planeringsmyndigheten, som agerar pa samhillets
vagnar och som viktar exempelvis konnektivitet mellan naturvarden starkare
an den enskilde skogsigaren, kommer att komma fram till en annan optimal
rumslig prioritering av naturskydd dn skogsigaren. Detta gor att den rumsliga
fordelning av naturskydd som spontant uppstar inom ramen for exempelvis
ett certifieringssystem, och inom ramen for den ovan namnda friheten under
ansvar” i den svenska skogsmodellen, kommer att vara samhallsekonomiskt
ineffektiv, vilket i forlangningen skapar ett samhallsekonomiskt argument for
reglering och planering fran ett landskapsperspektiv.

Denna reglering kan utformas pa olika sitt, men i detta projekt har vi valt
att fokusera pa en rattsligt bindande landskapsplan i kombination med ett
avgifts-fondsystem. Den huvudsakliga uppgiften for avgifts-fondsystemet ar
att korrigera den horisontella orittvisa vad avser den finansiella bordan for
olika skogsigare, sa att enskilda skogsdgares finansiella borda inte blir storre
dn vad som anses rimligt inom ramen for grundlagens ritt till ersdttning nir
?pdgdende markanvindning inom berird del av fastigheten avsevirt forsvaras”
(2 kap. 15 § regeringsformen, 1974:152, kapitel 5.4.1). En andra uppgift dr
att skapa storre acceptans for landskapsplanen. Utformningen av avgifts-
fondsystemet kan i sig ocksa skapa incitament for skogsigare att exempelvis
overhalla skog, vilket ar gynnsamt for biologisk mangfald. Hur ett avgifts-
fondsystem for en sddan landskapsplanering kan designas, samt de finansiella
effekterna av detta system for enskilda skogsdagare diskuteras narmare i kapitel 6.
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3.7 Landskapsplaneringens funktioner

Mot bakgrund av vad som anforts ovan gor vi bedomningen att en landskaps-
planering bor ha vissa centrala funktioner.

3.7.1 Urval av arter som indikatorer for naturvarden

Sambhillets mal 4r att bevara alla naturligt forekommande arter i livskraftiga
populationer, inte bara inom hela riket utan ocksa inom alla naturgeografiska
regioner. Det praktiska naturvardsarbetet dr dock inte inriktat pa alla arter,
utan pd sa kallade naturvardsintressanta arter. Det 4r arter som missgynnas av
storskaligt brukande som innebér att man pa landskapsnivd minskar variationen
och dir vissa substrat och habitat blir sillsynta. Om man kan skapa ett landskap
dar naturvardsarterna klarar sig, s bevarar man dven mer vanliga arterna som
generellt ar mindre habitatspecifika och har battre spridningsformaga.

De naturvardsintressanta arterna ar oftast sillsynta och rodlistade. En del
av dem dr ocksa hotade. Ett antal av de naturvardsintressanta arterna finns
specificerade i art- och habitatdirektivet. For dessa arter giller inte bara ett
mal om att bevara arterna utan ett juridiskt bindande skyddskrav. Dessa arter
kraver t.ex. dldre skogar, stora miangder dod ved, kontinuitet, konnektivitet,
vatmarker och variation av substrat och habitat. Darmed skulle de arter som
finns med i art- och habitatdirektivet kunna fungera som indikatorer pa hoga
naturvirden. Det overgripande malet med landskapsplaneringen i det hir
projektet ar darmed att skapa ett landskap dar det finns forutsattningar for
vara utvalda indikatorarter att 6verleva. For att uppnd detta mal i praktiken
kravs dock en hel del utvecklingsarbete, och projektets syfte ar darfor snarare
att visa pa en modell for hur detta kan goras (kapitel 4.2 om Zonation).

3.7.2 Information om landskapet i beslutsunderlag
Naturvardsverket gor foljande bedomning 2019:

”En effektiv naturvdrd bygger pad att savil skogsbruket som ansvariga
myndigheter har kinnedom om var i landskapet omraden med hoga
naturvdrden dr lokaliserade. Den pdbérjade 10-driga inventeringen
av nyckelbiotoper har avbrutits. Behovet av ett fordjupat kunskaps-
och planeringsunderlag om skogens naturvdrden kvarstir dock”
(Naturvardsverket, 2019, s. 278).

En landskapsplanering bor tillhandahalla geografisk information om skogs-
landskapets varden. Det handlar exempelvis om forekomster av vissa arter
och vissa livsmiljoer i hela landskapet och konnektivitet mellan livsmiljoerna.
Informationen bor vidare visa pa enskilda livsmiljoer som maste skyddas (pa
grund av artskyddsreglerna), men dven pa situationer dar det finns alternativa
skyddsmoijligheter. Informationen bor klargora forutsattningarna for olika
slag av skogsbruk, exempelvis om vissa omrdden kan anvindas for intensivt
skogsbruk utan att skada forutsattningarna for artbevarandet. Informationen
bor vara vetenskapligt grundad, dels for att skyddet ska bli kostnadseffektivt,
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dels for att motverka restriktioner som ar oproportionerligt harda for den
enskilde skogsigaren. Forutsittningen for adekvat information antas 6ka om
de enskilda skogsdgarna aktivt deltar i planeringen.

3.7.3 Strategi, proaktivitet och foérutsebarhet

Landskapsplanering bor mojliggora strategiska beslut av hela skogslandskapets
forvaltning. Planen bor exempelvis ange vilka av flera livsmiljoer av samma
slag som bor skyddas for att uppratthalla en ekologisk funktionalitet. Genom
att planen pa ett tidigt stadium gor en sadan prioritering minskar risken for
efterfoljande konflikter i enskilda fall mellan produktionsintressen och skydds-
intressen. Det géller sarskilt tillimpningen av forbuden i artskyddsforordningen.
Planen far alltsd en proaktiv funktion. Skogsigare och andra far tidig informa-
tion om vilka restriktioner som sannolikhet kommer att gilla (planen kan dock
andras senare). Planen skapar diarmed forutsebarhet (kapitel 5.2).

3.7.4 Legitimitet m.m.

Liksom andra restriktioner i anvindningen av mark finns det risk for att land-
skapsplaner kommer att uppfattas som nagot negativt hos berorda skogsigare,
varfor det har betydelse om dessa involveras i ett tidigt stadium av planprocessen
(kapitel 7). Medverkan fran skogsagare ar aven vasentligt for att fa god infor-
mation om naturviardena pa de olika fastigheterna och for att genomfora
planen i praktiken. Planférfarandet bor darfor frimja en aktiv medverkan fran
skogsigare genom bl.a. samrid. Aven andra aktorer, sisom kommuner och
miljoorganisationer, bor ges utrymme att medverka i planforfarandet, i syfte
att skapa legitimitet och berika beslutsunderlaget (kapitel 5.8).

3.7.5 Adaptiv forvaltning

Naturen dr dynamisk samtidigt som var kunskap om hur den kommer att
utvecklas ar otillracklig. Till detta kommer att méanskliga aktiviteter och deras
konsekvenser inte alltid kan forutses. Exploatering, andra fysiska ingrepp, brin-
der och fororening kan paverka skogslandskapet, liksom klimatforandringen.
En plan for skogslandskapet behover 6vervakas och landskapslaner kan darfor
behova dndras, trots att detta motverkar forutsebarheten (nedan kapitel 5.6).

3.7.6 Samhadllsekonomisk effektivitet och rattvisa

Landskapsplaneringen bor dven leda till en fordelning av kostnaderna som
uppfattas som rittvis (kapitel 6). Naturligen maste utformningen av lagstiftning
och foreskrifter goras i form av ett samarbete mellan juridisk, ekologisk och
ekonomisk expertis, samt berorda parter (framforallt skogsagarparten, men
aven miljoorganisationer).

Vad giller kostnadsfordelningen dr det centralt att skilja mellan horison-
tell och vertikal rattvisa. Horisontell rittvisa innebar att den ekonomiska
borda som skogsdgarna totalt bar for ett landskapsplanerat skogsbruk upp-
fattas som fordelade pa ett rattvist satt. Som diskuteras senare i rapporten
kan ett avgifts-fond system utformas for att hantera denna fraga. Vertikal
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rattvisa handlar om hur den ovan nimnda totala ekonomiska bordan forde-
las mellan skogsigarna och samhallet i stort. Detta ar kopplat dels till fragan
om det bor vara ”fororenaren” (d.v.s. den som orsakar en miljokostnad)
som betalar (pd engelska ”Polluter Pays Principle”, PPP), dels till frigan om
markigarens ritt till ersittning om en reglering vasentligt hindrar pagaende
markanvandning. Principen om att fororenaren betalar har juridiskt framfor-
allt ansetts vara begriansad till att omfatta just fororeningar. Pa senare tid har
dock dven den sa kallade User Pays Principle (UPP) borjat fa utrymme i dis-
kussioner om hallbart nyttjande av naturresurser (se Forsberg, 2012, s. 110),
dar principen om kostnadsansvar utstricks till exempelvis hiansyn som kravs
till naturmiljon for att mota kraven pa ett ekologiskt hdllbart skogsbruk. Det
bor i detta sammanhang lyftas fram att medan samhallsekonomisk teori har
kraftfulla kriterier for bedomning av effektivitet, finns inte motsvarande kri-
terier for att bedoma vad som ar rattvist eller inte.

3.8 Erfarenheter och kunskaper om
landskapsplanering idag

Det finns 2019 ingen svensk lag som reglerar planering av skogslandskapet
sarskilt, men det finns flera exempel pa 6vergripande geografiska bedomningar,
historiskt och idag. Dessutom finns olika politiska beslut m.m. som pekar

pa behovet av landskapsplanering. Det finns ocksa tidigare forskning som
behandlar landskapsplanering.

3.8.1 Naturvardsarbetet

Naturvardsarbetet har lang tradition i Sverige, men malen med naturvards-
arbetet har varierat. P4 Linnés tid fanns inte ordet naturvard”, men Linnés
arbete gick till stor del ut pa att studera forutsattningarna for brukandet. Linné
studerade i praktiken ekosystemtjanster och resonerade om uthalligt brukande,
dock utan att anvianda vara moderna begrepp. Under den efterfoljande romanti-
ken blev det mer fokus pa den vilda och ursprungliga naturen, ndgot som senare
ocksd kom till uttryck i de forsta statliga naturvardsitgarderna genom bildandet
av stora, ”vilda” nationalparker. Den mer akademiska naturvarden inférdes
langt senare i samband med att den moderna naturvardsbiologin slog igenom,
och dirmed ocksa tanken pa landskapets funktion och behovet av landskaps-
planering (Angelstam et al., 1990; Eriksson, 1997).

I samband med avregleringen av skogsbruket i skogsvardslagen 1994
uppmirksammades att ”de atgiarder som behovs for att bevara den biologiska
mangfalden inte kan begransas till enskilda bestand eller ens fastigheter, utan
maste utga fran kunskaper om hela landskapsavsnitt” (prop. 1992/93:226,

s. 82). Trots denna insikt avskaffades det tidigare kravet i skogsvardslagen
pa skogsbruksplaner. Regeringens forhoppning var att skogsbruksplaner
fortsattningsvis skulle upprattas utan lagkrav, men vid en 6versyn av lag-
stiftningen 2008 visades att sidana planer ofta saknades. Regeringen
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konstaterade att den kunskapsbrist som forelag p.g.a. avsaknaden av skogs-
bruksplaner var ett hinder mot att nd de skogs- och miljopolitiska malen for
skogen (prop. 2007/08:108, s. 49 f.).

Inom skogsbruket paborjade dock flera av de stora skogsbolagen sa
kallade ekologiska landskapsplaner, Skogsstyrelsen paborjade projekt med
Landskapsekologisk planering (det s.k. LEKO-projektet, (Norén, 2004)), och
aven mindre skogsagare gjorde grona skogsbruksplaner. Alla dessa atgarder
inspirerades av naturvardsbiologins tanke pa landskapsplanering. Samtidigt
saknades en viktig komponent, nimligen mojligheten att knyta ihop natur-
virdena genom att 6ka konnektiviteten, t.ex. genom restaureringar eller
nyskapande av habitat. De forsta landskapsplanerna blev mer eller mindre en
kartliggning av objekt med hoga naturvirden, dock presenterades dessa i ett
landskapsperspektiv. Det finns praktiska orsaker till att det saknades forslag
pa hur konnektiviteten skulle 6ka eller bibehallas. Ofta bestar landskapet av
en mangd olika skogsigare med olika mal, och det blir praktiskt omojligt att
oka konnektiviteten om man inte sjalv dger mellanliggande skogsomraden.
En annan mojlig orsak till att konnektiviteten inte beaktades var att det
blev alltfér mycket skogsmark som avsattes for annat an skogsproduktion.
Ytterligare en brist med landskapsplaneringen var att det inte fanns uttalade
mal med planeringen. Vad skulle man uppna med planeringen, och vilka
naturvirden var det som skulle bevaras?

Tanken pa att landskapsplaneringen skulle baseras pa en bristanalys med
uttalade mal for vad som ska dstadkommas i landskapet, och dir restaurering
ingar i kombination med bevarande och forstarkning av befintliga vardekarnor,
med syfte att skapa konnektivitet, fanns alltsa tidigt (Angelstam, 1996;
Angelstam och Mikusinski, 1994), men fick inte genomslag i praktiken. De
enda undantaget dr de ekoparker som Sveaskog skapat under det senaste
decenniet. Inom dessa finns en tydlig malbild, ett landskapsekologiskt resone-
mang, i kombination med atgirder och uppfoljning om nyckelbiotoper.

Idag finns landskapsperspektivet integrerat i den skogsplanering som
ingdr i skogscertifieringen enligt Forest Stewardship Council (FSC, 2019)
och Programme for the Endorsement of Forest Certification (PEFC, 2017).
Certifieringen skiljer sig pa flera punkter fran vad som kan nas med en lag
om obligatorisk landskapsplanering av skog (kapitel 5.3).

3.8.2 Reglerad landskapsplanering av skog i andra ldnder

Flera lander har lagstiftning om planering av skogslandskapet. I USA finns
sadan reglering i National Forest Management Act (NFMA), som giller for
federalt 4gda “national forests”. Reglerna har studerats i vart forsknings-
program (Michanek, 2019). Det finns en ”land management plan” for varje
national forest, som varierar mycket i storlek. Planerna revideras kontinuerligt

i enlighet med principen om adaptiv forvaltning. I planprocessen ingar normalt
att utarbeta en ”Environment Impact Assessment” (motsvarande var miljo-
konsekvensbeskrivning). Skogsplaneringen i USA har ett nidra samband med
skyddet for listade arter och deras ”critical habitat”, som regleras i Endangered
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Species Act (ESA). Skogsplaneringen fyller hir en proaktiv funktion. Precisa
och rittsligt bindande krav i planernas foreskrifter kan namligen innebara att
de langtgaende restriktionerna i ESA inte realiseras. Kanada har en liknande
lag for skogsplanering.

I en vigledning fran EU-kommissionen namns bl.a. Finlands skyddssystem
for den listade flygekorren som ett exempel pa en metod for att integrera
kraven i art- och habitatdirektivet i skogsbruket (EU-kommissionen, 2007,

s. 32). Direktivet uppstaller forbud mot att forsamra listade arters fortplant-
ningsomraden och viloplatser. I Finland finns alla kidnda fortplantningsomraden
och viloplatser for flygekorren samlade i en databas. Om en avverkning ska ske
madste en avverkningsanmalan lamnas in till den regionala skogsmyndigheten
(skogscentralen). I de fall avverkningen omfattade flygekorrens livsmiljo lam-
nades drendet tidigare over till miljomyndigheten (nérings-, trafik- och miljo-
centralen) som hade att formellt avgransa livsmiljon och mojlighet att fatta
beslut om begriansningar av avverkningen (72 a § naturvardslagen). Processen
visade sig dock ineffektiv och administrativ kostsam (se t.ex. Santangeli et al.,
2013; Jokinen et al., 2014), varfor den avskaffades i april 2016 (se proposi-
tion 15.10.2015 (2015)). Forutom den administrativa bordan var ett tillkor-
takommande med processen att avgransningen av livsmiljon var geografiskt
och tidsmassigt bunden till den aktuella avverkningsanmalan. Hansyn togs
med andra ord inte till flygekorrens hela livsmiljé 6ver angransande fastigheter
och i det omgivande landskapet. Dartill var kunskapen om flygekorrens utbred-
ning i landskapet bristfillig. Exemplet visar pd behovet av landskapsstrategier
vid forvaltning av skog, sirskilt ifriga om skyddet av arter i behov av storre
omraden for vila och reproduktion (Jokinen et al., 2014, s. 173; Remm et al.,
2017, s. 8313), liksom behovet av instrument for kunskapsuppbyggande.

3.8.3 Andra naturresurser
Det finns flera exempel pa hur det politiskt har ansetts nodvandigt att forvalta
naturresurser utifran ett overgripande geografiskt perspektiv.

EU:s ramvattendirektiv, och motsvarande lagstiftning i medlemsstaterna,
kraver att sexdriga forvaltningsplaner med sirskilda atgiardsprogram antas i
syfte att uppna en adaptiv forvaltning av olika yt- och grundvattenvattenfore-
komster inom avrinningssystem (ett slags ”hydrologiskt landskap™). Det marina
strategiska direktivet har en liknande konstruktion, med dterkommande
strategier for marina regioner och delregioner.

Inom viltforvaltningen sker ett landskapsovergripande samarbete.
Algjakten ir till exempel indelat i dlgférvaltningsomriden och inom dessa
kan markigare ga samman i dlgskotselomraden for att organisera ilgjakten.
Viltforvaltning kan vara ganska komplext och bygger till stor del pa ideella
krafter, t.ex. nar det géller inventeringar. Men det ar ocksa ett exempel pa
landskapsplanering som ofta fungerar bra, trots manga olika inblandade
aktorer och markagare.
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3.8.4 Miljokvalitetsmal, regionala handlingsplaner m.m.
Landskapsperspektivet ar tydligt i de svenska miljokvalitetsmal som
anknyter till biologisk mangfald, sasom ”Ett rikt vixt- och djurliv” (prop.
2009/10:155,s. 230 och 235 £.), dir behovet av att forvalta naturresurserna ur
ett landskapsperspektiv ar ett aterkommande tema (a.a., s. 235). Riksrevisionens
granskning 2018 av statens insatser for att skydda vardefulla skogar pekar i
samma riktning, ndmligen att arbetet for att nd miljomalen kraver ckade
kunskaper och hogre grad av strategisk planering (Riksrevisionen, 2018, s. 6.).
Har ska dven framhallas lansstyrelsernas arbete med att ta fram regionala
handlingsplaner for en gron infrastruktur. Genom de regionala handlingspla-
nerna samlas kunskap om befintliga naturvarden. Syftet med planerna ar att
fungera som kunskapsunderlag for planering av konkreta naturvardsatgarder
liksom for beslut om anpassad skotsel. En ytterligare funktion ar att bidra
till en mer samordnad uppféljning och analys av miljomal och miljotillstand
(Naturvardsverket, 2019, s. 285). Da planerna saknar rittsverkan kan dock
foreslagna naturvardsinsatser bara genomforas pa frivillig basis i samverkan
med landskapets aktorer.

3.8.5 Landskapskonventionen

Under den europeiska landskapskonventionen (ELK) adresseras behovet av
okad kunskap om landskapets varden. Enligt konventionen definieras land-
skapsplanering som ”kraftfulla framtidsinriktade atgarder for att forbattra,
aterstilla eller skapa landskap” (art. 1 f ELK). Parterna, daribland Sverige, har
forbundit sig att genomféra en landskapspolitik dar landskapens varden och
sardrag kartliaggs och virderas i aktiv samverkan med berorda parter (art. 5
och 6 ELK). Aven de “krafter och patryckningar” som omvandlar landskapen ska
analyseras och forandringar kontinuerligt noteras (art. 6 C 1.a.ii och iii ELK).
Tanken ar att parterna ska siatta mal for landskapskvalitet och for att genom-
fora landskapspolitiken ska instrument inrdttas som syftar till att ”skydda,
forvalta och/eller planera landskapet” (art. 6 d och e ELK).

3.8.6 Ekosystemansatsen internationellt och inom EU

Den s4 kallade ekosystemansatsen forutsitter ett Overgripande geografiskt
perspektiv vid forvaltningen av naturresurser och naturvirden.
Ekosystemansatsen ar en metod for att implementera och nd mal och dtaganden
under konventionen om biologisk mangfald (CBD, SO 1993:77). En av malsit-
tningarna under CBD ir foljande:

”By 2020, at least 17 per cent of terrestrial and inland water [...] especially
areas of particular importance for biodiversity and ecosystem services, are
conserved through effectively and equitably managed, ecologically represent-
ative and well connected systems of protected areas and other effective area-

based conservation measures, and integrated into the wider landscapes [...]”
(Aichimal 11, COP 10 beslut X/2).
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Ekosystemansatsen innebar kortfattat att ett helhetsgrepp, ofta en landskaps-
ansats, ska tas vid forvaltningen av naturresurser. Ansatsen preciseras genom
Malawiprinciperna som bl.a. anger att hansyn behover tas till att ekosystemens
komponenter och processer ar sammanldnkade i tid och rum, varfor nyttjande
och bevarande av biologisk mangfald behover integreras och planeras sé att
flera skalnivder beaktas. Under riktlinjerna efterlyses ocksa okad kunskap om
faktorer och dtgarder som styr och paverkar ekosystemprocesser, diar behovet
av att identifiera och beakta bristande konnektivitet sarskilt lyfts fram.
(Malawiprincip 7 och 10 COP 7 beslut VII/11 och COP 5 beslut V/6).

Ekosystemansatsen kommer dven till uttryck inom EU, t.ex. for den marina
fiskeforvaltningen (Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 1380/2013
av den 11 december 2013 om den gemensamma fiskeripolitiken). Ett annat
exempel ar det ekologiska natverket Natura 2000 som stracker sig over hela
EU och regleras i art- och habitatdirektivet.

3.8.7 Fysisk planering

En viktig funktion vid fysisk planering ar att undvika fragmentering. Saledes
kan under vissa forutsittningar bygglov inte ges till enskilda projekt innan
kommunen forst genom en detaljplan (ibland omradesbestimmelser) gjort en
overgripande geografisk bedomning av intressekonflikter och gemensamma
behov (vatten och avlopp m.m.). Vidare maste varje kommun ha en aktuell
oversiktsplan for bedomning av intressekonflikter inom hela kommunen.
Regionplaner anvands for att hantera markanviandning som stracker sig

over flera kommuner. Allt detta regleras i plan- och bygglagen (2010:900).
Dessutom finns den fysiska riksplaneringen, med styrande regler i hushall-
ningsbestimmelserna i 3 och 4 kap. miljobalken for att tillgodose 6vergripande
nationella intressen. Fysiska riksplaneringen ska ses som en motvikt till det
kommunala planmonopolet enligt plan- och bygglagen, som i princip innebar
att varje kommun far planera 6ver anvandningen av mark och vatten inom
sitt geografiska omrade och utifran sina lokala intressen.

Har ska dven namnas EU:s havsplaneringsdirektiv. Bakgrunden ar den 6kade
efterfragan pa havsomraden for olika andamal (sjofart, fiske, anldggningar
bevarande av biologisk mangfald m.m.) Medlemsstaterna ska uppratta havs-
planer for att hantera konflikter mellan olika intressen. Malet ar att dstad-
komma ett héllbart utnyttjande av havet.

3.8.8 Tidigare forskning om landskapsplanering

Inom den vetenskapliga litteraturen har naturvardsbiologin och metodiken

for landskapsplanering utvecklats mycket under det senaste decenniet
(Lindenmayer och Hobbs, 2007). Tack vare forbattrade dataunderlag i form
av satellitbilder och tillgangliga GIS-skikt med inventeringsunderlag har vi

en overgripande bild av vilka kvaliteter som finns i landskapet. Verktyg for

att snabbt scanna igenom landskapet och identifiera naturvarden finns ocksa
tillgangliga (Lehtomiki et al., 2009; Lehtomaki och Moilanen, 2013). Den
viktiga fragan blir snarare vad bor vi vilja ut, hur vi ska prioritera naturvirdena,
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och vad som ar mest relevant ur ett naturvardsbiologiskt perspektiv. Viktiga
landskapskomponenter att beakta ar till exempel kanteffekter (Harper et al.,
2015), konnektivitet (Lechner et al., 2017), habitatkvalitet och kontinuitet
(Janssen et al., 2016; Joelsson et al., 2017; Nordén et al., 2014; Ruokolainen
et al., 2018), habitatarealer och spatial fordelning (Scheidegger och Stofer,
2015), fragmenteringsgrad (Desmet, 2018), storningsregim (Seidl et al., 2016).

Ett antal olika modeller for landskapsplanering har presenterats (Carroll
et al., 2010; Taylor et al., 2017), men det finns ingen koncensus kring ndgon
specifik modell, och det finns fa mer generella riktlinjer (Lindenmayer et al.,
2008; Lindenmayer och Cunningham, 2013). Hur prioriteringen gors beror
mycket pa sammanhanget, vilka organismer man beaktar, biogeografiska
aspekter, grad av mansklig paverkan, typ av landskap och vilka mal man vill
uppna (Bartuszevige et al., 2016).

Under de senaste dren har ansatser for skoglig landskapsrestaurering (forest
landscape restoration, FLR) fatt mycket stor uppmarksamhet internationellt
(Beatty et al., 2018). Medan FLR vanligtvis fokuserar pa att dterstilla mosa-
iklandskap i utvecklingslinder f6r mangbruk 4r de underliggande problemen i
det svenska fallet ndgot mindre komplext och avvagningen ar i stort sett endast
tvadimensionell mellan virkesproduktion och bevarandet av biologisk mangfald.

P4 policysidan har den samhillsekonomiska forskningen fokuserats kring
upprittandet av landskapsansatser i allmédnhet (Sayer et al., 2013) och mer
specifika forslag till policys for att skapa sammanhingande bevarandeomraden.
Ett exempel dr agglomerationsbonusbetalningar som kan erbjudas som ett
incitament att avsitta ett skogsomrade som ligger pa ett minimiavstand fran
bevarandeomraden som redan ir avsatta av fastighetsidgarens grannar (Bell
et al., 2016; Parkhurst och Shogren, 2007). Detta skapar en incitamentsstruktur
som gynnar uppkomsten av storre sammanhingande avsatta omraden.

Vad vi vet saknas rattsvetenskaplig forskning i Sverige om
landskapsplanering, men behovet av sidan har uppmarksammats (Michanek
och Pettersson, 2010, s. 44; Forsberg, 2012, s. 279 ff.). Nar det géller andra
lander kan hiar nimnas att mycket har skrivits i USA om den skogsplanering
pa landskapsniva som regleras i NFMA (se vidare Michanek, 2019, och dir
angivna kallor).

3.9 Projektets mal, syfte och avgransningar

Fragan huruvida Sverige ska infora en reglerad landskapsplanering av skog ar
i grunden en politisk fraga. Malet med detta forskningsprogram har varit att
presentera ett vetenskapligt underlag som kan ligga till grund for beslut om
en sddan lagstiftning och hur den i sé fall kan utformas.

Programmets syfte har varit att diskutera en ny uppsattning styrinstrument
for forvaltning av skogslandskapet, som kan underldtta miljomalsuppfyllelsen
och genomforandet av EU-rittsliga krav pa skydd for arter och livsmiljoer.
Programmet undersoker ekologiska och juridiska forutsattningar for planering
av skogslandskap for att frimja en mer diversifierad skogsforvaltning som
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ocksd ar hallbar fran ett naturvardsperspektiv. Programmet syftar dven till
att utreda legitimiteten hos skogsigare for statligt styrd landskapsplanering.
Slutligen syftar programmet till att visa pa och diskutera ekonomiska verktyg
som fordelar kostnader mellan skogsdgare samt stimulerar till naturvardsinsatser.

Av tids- och resursskil har undersokningen begrinsats i flera avseenden.
En viktig sddan 4r definitionen av ”landskap”. Landskap har beskrivits som
en rumslig enhet bildat av likartade miljoprocesser och som aterspeglar sam-
spelet mellan dynamiska naturliga och antropogena effekter (Piorr, 2003). I
den europeiska landskapskonventionen definieras landskap som ”ett omrade
saddant som det uppfattas av manniskor och vars karaktar ar resultatet av
paverkan av och samspel mellan naturliga och/eller manskliga faktorer”
(artikel 1). Har ar det antropocentriska inslaget (”uppfattas av manniskor™)
tydligt. Vi har i detta forskningsprogram utgatt fran att ”skogslandskapen”
slutligen maste geografiskt identifieras i forfattning eller i ett myndighetsbeslut,
utifran vissa politiskt bestimda kriterier. Vi har dock inte utrett vilka dessa
kriterier skulle kunna vara.

Vidare har programmet endast kunna behandla fragor om virkesproduktion
och skydd for naturvirden. I ett eventuellt lagstiftningsarbete fir bedomas
om skogsplanering dven ska beakta andra intressen koppade till skogen, sisom
rekreationsvarden, kulturmiljovarden, renniringen, vattenkvalitet, klimatpo-
litiska aspekter och brandsakerhet.

Ibland diskuteras mojligheten att genom vissa undantag i skogsvards-
lagstiftningen tilldta ett sarskilt intensivt skogsbruk. Syftet kan vara
klimatpolitiskt (produktion av biomassa). Fragan 4r dock kontroversiell.
Forskningsprogrammet gor inte ndgon egen utredning av forutsattningarna
for sddant skogsbruk och tar darmed inte heller stillning till fragan om lagliga
undantag. Daremot diskuterar vi vilken roll landskapsplanen kan fylla om
statsmakterna skulle besluta om sidana undantag, narmare bestimt vid urvalet
av liampliga omraden for intensivskogsbruk (kapitel 5.9).

Denna rapport tar kort upp fragan om hur certifiering av skog pa visst
satt kraver beaktande av landskapets forutsattningar. Programmet har dock
inte utrett hur en eventuell landskapsplanering ska samordnas med certifie-
ringssystemen.

3.10Rapportens disposition

Basen for landskapsplaneringen ar skogens biologiska virden. I detta forsknings-
program har vi genom metoden Zonation, som fokuserar pa indikatorarter,
undersokt tre skogsomraden i olika delar av Sverige. Vi har dven beriknat
kostnaderna for att bevara naturviarden. Undersokningens upplagg, den bio-
logiska ansatsen, samt de valda omradena presenteras i kapitel 4.
Genomforandet av en landskapsplanering av skog aktualiserar flera andra
fragor. Vissa av dessa ar rittsliga. Det handlar bl.a. om forhallandet mellan
skogsplaneringen och det artskydd som regleras i artskyddsforordningen. En
annan central fraga dr den grundlagsskyddade ersattningsritten for markagare
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vid restriktioner i skogsbruket. Ytterligare en frdga med rattsliga konsekvenser
ar hur plansystemet ska konstrueras (t.ex. med eller utan en lokal skogs-
bruksplan som kompletterar landskapsplanen) samt om planbesluten ska
vara bindande eller inte, ndgot som far betydelse for markagares ratt till
ersattning. Rittsliga fragor behandlas i kapitel S.

Fragan om ersittning till markigare generar ytterligare fragor.
Naturvirdena i landskapet dr ojamnt fordelade pa skogsfastigheterna. En
landskapsplanering kommer diarmed att innebéra att vissa markagare maste
ta storre hiansyn dn andra. En foljdfraga ar om en fordelning av kostnader
bor ske mellan markidgarna, inom ramen for ett sektorsansvar. En sadan
fordelning kan genomforas genom att skogsagare betalar avgifter till en fond,
varifran kostnader for naturskyddet ticks. Denna 16sning diskuteras i kapitel 6.
Har presenteras aven resultaten fran den finansiella analysen, baserad pa den
landskapsplanering som genomforts med programmet Zonation (jfr kapitel
4 ovan). I kapitel 7 presenteras en analys av skogsigares acceptans for land-
skapsplanering.

Forskningsprogrammet innehéller inga direkta forslag pa lagregler och
andra styrmedel for en landskapsplanering. Sidana forslag kraver ytterligare
utredning och maste foregas av politiska 6verviganden. I pedagogiskt syfte
ger vi dock ett konkret (men inte detaljerat) exempel pa hur en lagreglerad
landskapsplanering med en avgifts-fondsystem skulle kunna se ut. Detta gors
i kapitel 8.

Ett varmt tack till projektets referensgrupp for viardefulla synpunkter!
Gruppen bestod av Katarina Eckerberg (Institutionen for statsvetenskap,
Umead universitet), Andreas Eriksson (Skogsstyrelsen), Helene Lindahl
(Naturvardsverket), Malin Sahlin (Naturskyddsforeningen) samt Johan
Svensson (Institutionen for vilt, fisk och miljo, SLU Umea).
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4 Landskapsplanering baserad pa
Indikatorarter

4.1 Inledning

Det 6vergripande malet med landskapsplaneringen i projektet var att skapa

ett landskap dir det finns forutsattningar for vara utvalda indikatorarter att
overleva, genom att bade identifiera vardefulla miljoer och skapa konnektivitet.
Tanken var att dessa arters krav till stor del 6verensstimmer med andra natur-
vardsintressanta arters krav, och att man darmed kan uppnd miljokvalitetsmélen
och de krav som stills inom Art- och habitatdirektivet pa landskapsniva. For
att uppna detta mal i praktiken kravs dock en hel del utvecklingsarbete, och
projektets syfte var darfor snarare att genom tre fallstudier visa pa en modell
for hur detta kan goras. For att na det overgripande malet behovs mer kunskap
om indikatorarternas krav och utbredning (kanske ocksa fler indikatorer), mer
detaljerad kunskap om landskapet och ett battre underlag for att tolka land-
skapsplaneringen som det program som vi anviant, Zonation, har genererat.
For att verkstilla landskapsplanen behovs ocksa ekonomiska och juridiska
styrmedel, samt en process med deltagande av skogsidgarna.

4.2 Metodik

4.2.1 Utgangspunkter
I korthet bestod metodiken for dessa fallstudieanalyser inom projektet av
foljande steg:

1. Val av studieomraden. Tre omraden valdes ut, ett i Norrland, ett i sodra
Gotaland och ett i norra Gotaland. Alla dessa tre omraden ar kvadrater
med sidan 10 km, vilket innebar att omradenas areal blir 10 000 hektar
for varje omrade. For varje omrade finns en dominerande skogsidgare.

I Norrland ar det SCA, i Gotaland ar det Sveaskog respektive Holmen.
Syftet med att vilja omrdden med en dominerande skogsigare var att
lattare kunna samla in skogliga data.

2. For varje omrdde har lampliga indikatorarter valts ut. Indikatorarternas
miljokrav har kartlagts med hjilp av litteratursok, och kraven har graderats.

3. For varje omrade tas naturvardsrelevanta GIS-skikt fram som
ar allmant tillgangliga fran olika web-sidor, t.ex. fran lansstyrelserna,
Skogsstyrelsen, SLU, Metria och Naturvardsverket.

4. Skogliga data och bestandsindelning samlades in fran respektive skogsbolag.

5. Med hjilp av programmet Zonation (Moilanen et al. 2005, 2014)
genomsoktes landskapen och varje pixel (30 x 30 meter) fick en gradering
utifran hur vil den uppfyller vara kriterier som i sin tur baserades pa
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arternas krav. Programmet gjorde dérefter en landskapsplanering for
att 6ka konnektiviteten genom att prioritera pixlar utifrdn viardet och
habitattyp pa omgivande pixlar.

6. For varje bestand berdknades ett pixel-medianvirde.

7. Landskapet delades in i fiktiva skogsagare dar varje skogsinnehav blev
ca 100 ha i norra Sverige och ca 30-40 ha i sodra Sverige. Varje bestand
eller delbestand kopplades till en specifik skogsigare. I vissa fall skar
fastighetsgransen genom bestand sa att ett bestand delas upp och varje
del kopplades da till en skogsédgare.

8. Baserat pa resultatet av landskapsplaneringen specificerades vad som
bor bevaras, restaureras/forstarkas, eller brukas for skogsproduktion. De
bestand som passade bra for skogsproduktion kan antingen skotas enligt
dagens skogsbruksmodell eller med ett mer intensivt skogsbruk.

9. Resultatet anvindes sedan for ekonomiska berdkningar som gjordes i
programmet Plan33. Syftet var att fa reda pa hur landskapsplaneringen
kommer att paverka enskilda skogsigare liksom hela landskapet ekono-
miskt.

4.2.2 Studieomradena

Tre olika fallstudieomraden anviandes. Det nordligaste lag i Lappland,

ca 3 mil sydvist om Vuollerim (732050, 7358000, SWEREF99, Fig. 1).

De tvi sydliga omradena lag i Ostergotland runt orten Simonstorp (568000,
6515000, SWEREF99, Fig.2), samt i Smaland runt orten Kosta (522500,
6304000, SWEREF99, Fig. 3).

4.2.3 Indikatorerna

Sverige har en skyldighet att bevara de arter och naturtyper som EU har
beslutat om inom Art- och habitatdirektivet. Vart sjatte ar ska vi ocksa rap-
portera till EU hur bevarandestatusen ser ut for respektive art. Sammanlagt
omfattas 164 arter/artgrupper (Eide 2014). Forutom Art-och habitatdirektivet
finns ett Fageldirektiv med motsvarande krav for alla Sveriges fagelarter. Fran
dessa tva direktiv har vi valt ut arter enligt foljande: 1. Arter vars utbredning
overensstimmer med respektive studieomrade, 2. Arter vars krav dr kopplat
till skogsmark, 3. Arter vars krav dr vil specificerade och som ar kopplade
till faktorer som det finns data over. Vilka arter som har anvints framgar av
tabell 1.
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Fig. 1. Den svarta ramen visar det nordligaste undersékningsomradet i Lappland. Ramens areal ar
10 000 ha. Avstandet till Vuollerim (i vre hogra hornet) ar ca 3 mil.
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Fig. 2. Undersokningsomradet i Ostergdtland runt Simonstorp.
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Fig. 3. Unders6kningsomradet i Smaland runt Kosta.
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4.2.4 GIS-arbetet

Underlaget for landskapsanalysen himtades fran olika GIS-skikt som ar all-
maént tillgangliga, och fran skogliga data som vi fatt fran respektive skogs-
bolag. De GIS-skikt som anvints ar nyckelbiotoper (Skogsstyrelsens samt
bolagens inventering), sumpskogar, naturvirde, n, biotopskydd, och férekomst
av kontinuitetsskog (endast i Lappland). De mest relevanta uppgifterna fran
bolagen har varit data 6ver skogsalder, och volym av olika tradslag.

GIS-arbetet skulle kunna fordjupas ytterligare, men vi har varit tvungna
att begrdansa oss i det hdr projektet. Det finns fler skikt som kan vara rele-
vanta (t.ex. vaitmarksinventeringen, hagmarksinventeringen mm), och antalet
relevanta skikt kan variera mellan olika regioner beroende pa vilka inven-
teringar som genomforts. I vissa fall finns till och med artinventeringar
som skulle kunna anvindas. Eftersom syftet med landskapsanalysen var att
bedoma potentiellt vardefulla naturvardesobjekt var kartlaggningen av struk-
turer (biotoper och substrat, konnektivitet och arealer) egentligen viktigare
an aktuella artforekomster. En av de absolut viktigaste faktorerna for fore-
komst av hotade arter i skogen ar dod ved. Tyvarr finns det inte nagra GIS-
skikt over dod ved i olika kvaliteter. Ett sidant skikt skulle 6ka precisionen
avsevart.

Ett problem ar att informationen fran GIS-skikt inte alltid ar sa ldtt att
tolka och oversitta till naturviarden. Betydelsen av skiktet ”gammal granskog”
ar latt att forsta och koppla till de arter som kraver en sidan miljo. Skikten
”Naturvirde”, “nyckelbiotop” eller ”Naturreservat” dr svarare att tolka och
kraver oftast att man tittar narmare pa innehallet i skiktet, t.ex. vilket typ
av nyckelbiotop som bevarats. For vissa skikt, t.ex. sumpskog, finns inte ens
sadan information och sumpskogskvaliteten kan variera avsevirt.

4.2.5 Zonation

Baserat pa arternas krav podngsatte vi betydelsen av olika skogliga kvaliteter for
respektive art, fran O (inte viktig) till 2 (mycket viktig). Den slutliga podngen,
summerad for alla indikatorarter, anvandes sedan i Zonation for att skapa
en karta dar varje bestand fick en viss prioritet Programmet Zonation soker
igenom landskapet och prioriterar varje pixel (30 x 30 meter) baserat pa poang-
sattningen i GIS-skikten. Varje pixel prioriteras fran 0,000001 - 0,999999.
Eftersom det ar lite opraktiskt att jobba med landskapsplanering pa pixel-niva
har vi valt att 6versiatta Zonation-resultatet till medianvirde per bestand.
Sista steget var att ligga pa en konstruerad skogsdgarstruktur inom
respektive studieomrade. Vi har valt ett enkelt rutmonster dar varje ruta
motsvarar 100 ha i norra Sverige och ca 30-40 ha i sodra Sverige (inklusive
icke skogsmark). Varje bestand har sedan kopplats till en skogsigare. I vissa
fall skar fastighetsgransen genom bestanden sd att bestanden blir uppdelade
mellan tva eller flera skogsigare.
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Tabell 1. Arter som har anvants som indikatorer inom forskningsprojektet.

Artnamn Studieomrade Rodlistkategori
Svenska Vetenskapligt namn 2015
Mossor

Gron skoldmossa Buxbaumia viridis Smaél. och Ostergdtl. LC
Blamossa Leucobryum glaucum Smaél. och Ostergdtl LC
Platt spretmossa Herzogiella turfacea Smal. och Ostergétl LC
Svampar

Ullticka Phellinus ferrugineofuscus  Norrland NT
Lavar

Lunglav Lobaria pulmonaria Norrland NT
Karlvaxter

Cypresslummer Lycopodium tristachyum Smal. och Ostergstl VU
Mellanlummer Lycopodium zeilleri Smaél. och Ostergétl VU
Guckusko Cypripedium calceolus Smél. och Ostergstl LC
Vedlevande leddjur

Haltradsklokrypare Anthrenochernes stellae Smal. och Ostergdtl NT
Ekoxe Lucanus cervus Smal. och Ostergétl LC
Laderbagge Osmoderma eremita Smal. och Ostergétl NT
Smal skuggbagge Boros schneideri Norrland EN
Aspbarkgnagare Xyletinus tremulicola Norrland NT
Brokig aspmycelbagge Agathidium pulchellum Norrland EN
Storre barkplattbagge Pytho kolwensis Norrland EN
Grov tallkapupuschongbagge Stephanopachys substriatus Norrland NT
Slat tallkapupuschongbagge  Stephanopachys linearis Norrland LC
Fjarilar

Dargrasfjaril Lopinga achine Smaél. och Ostergdtl NT
Apollofjaril Parnassius apollo Smal. och Ostergdtl NT
Landmollusker

Smalgrynsnécka Vertigo angustior Smaél. och Ostergdtl LC
Fladderméss

Fransfladdermus Myotis nattereri Smél. och Ostergstl VU
Barbastell Barbastella barbastellus Smaél. och Ostergdtl VU
Faglar

Vitryggig hackspett Dendrocopos leucotos Norrland CR
Mindre hackspett Dendrocopos minor Smaél. och Ostergdtl NT
Tretaig hackspett Picoides tridactylus Norrland NT
Lavskrika Perisoreus infaustus Norrland LC
Lappmes Poecile cinctus Norrland vu

4.2.6 Tolkning av resultaten — landskapsplanering

Resultatet fran Zonation anvindes for att gora landskapsplanen. De omraden
dar vdra uppsatta kriterier hade uppnétts och som darfor blev hogst priorite-
rade i Zonation antogs hysa hoga naturviarden. En lamplig atgard for dessa
omraden kan vara avsittning med fri utveckling. Restaurering/ Omraden med
lite lagre prioritet hyser sannolikt ligre naturvarden och ar darfor lampliga
omrdaden for restaurering/forstirkning med naturviardande skotsel. Omraden

37


https://artfakta.se/artbestamning/taxon/buxbaumia-viridis-210
https://artfakta.se/artbestamning/taxon/leucobryum-glaucum-2180
https://artfakta.se/artbestamning/taxon/herzogiella-turfacea-771
https://artfakta.se/artbestamning/taxon/phellinus-ferrugineofuscus-1202
https://artfakta.se/artbestamning/taxon/lobaria-pulmonaria-6458
https://artfakta.se/artbestamning/taxon/lycopodium-tristachyum-552
https://artfakta.se/artbestamning/taxon/lycopodium-zeilleri-221940
https://artfakta.se/artbestamning/taxon/cypripedium-calceolus-504
https://artfakta.se/artbestamning/taxon/anthrenochernes-stellae-100320
https://artfakta.se/artbestamning/taxon/lucanus-cervus-101246
https://artfakta.se/artbestamning/taxon/osmoderma-eremita-101479
https://artfakta.se/artbestamning/taxon/lopinga-achine-101242
https://artfakta.se/artbestamning/taxon/parnassius-apollo-101509
https://artfakta.se/artbestamning/taxon/vertigo-angustior-101964
https://artfakta.se/artbestamning/taxon/dendrocopos-leucotos-100046
https://artfakta.se/artbestamning/taxon/dendrocopos-minor-100048
https://artfakta.se/artbestamning/taxon/picoides-tridactylus-100109
https://artfakta.se/artbestamning/taxon/perisoreus-infaustus-103031
https://artfakta.se/artbestamning/taxon/poecile-cinctus-103022

NATURVARDSVERKET RAPPORT 6909
Landskapsplanering av skog for biologisk mangfald och ett varierat skogsbruk

med den lagsta prioriteten dr lampliga for vanligt produktionsskogsbruk
alternativt ett mer intensivt skogsbruk.

En viktig fraga dr var gransen gar mellan hoga respektive laga naturvir-
den enligt Zonation-resultatet. Enda mojligheten att siakert svara pa det ar
genom att kalibrera resultatet i falt. Vi har emellertid valt att kalibrera resul-
tatet genom att jamfora vart resultat med andra tillgangliga naturviardesdata
och undersokt hur vl vart resultat stimmer 6verens med faktiska naturvir-
den. Pa s sitt har vi skapat troskelvirden for t.ex. avsidttningar/restaurering/
skogsproduktion. I vart fall hamnade troskelvardet pa >0.90 for avsittning,
0.80-0.90 for restaurering och <0.80 for skogsproduktion.

Landskapsplaneringen resulterar i ett skotselforslag for varje bestand pa
respektive fastighet. Detta ligger till grund for de ekonomiska beriakningarna
som presenteras i kapitel 6.10.

4.3 Resultat

Resultatet av Zonation visas i bilaga 1. Dar visas dels hur programmet
Zonation pa pixelniva prioriterat utifrdn vara uppsatta kriterier som baserats
pa indikatorerna. Med detta resultat som grund har vi sedan valt troskelvarden
for restaurering och avsittningar och presenterar en landskapsplan for varje
undersokningsomrade dir man pa bestandsniva kan se hur olika skogsigare
paverkas av landskapsplanen. Resultatet av de ekonomiska analyserna presente-
ras i kapitel 6.10.
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5 Rattsliga fragor i samband med
landskapsplanering av skog

5.1 Inledning

Om Sverige ska infora en obligatorisk landskapsplanering av skog maste
nuvarande lagstiftning forandras. De grundlidggande reglerna for en sidan
planering skulle regleras i en helt ny lag eller inforas som en ny del i exempelvis
gillande skogsvardslag. Kompletterande regler skulle inforas i en forordning
och i myndighetsforeskrifter.

Det ar i grunden en politisk fraga hur en eventuell lagstiftning om landskaps-
planering av skog skulle utformas. Detta forskningsprogram har inte utarbetat
nagot lagforslag. Vi har inte heller tagit stillning till vilken myndighet som
ska ansvara for planeringen (narmast till hands ligger Skogsstyrelsen eller
lansstyrelsen). Daremot behandlas i kapitel 5 vissa grundlaggande rattsliga
fragor som skulle aktualiseras vid utarbetande av en sadan lagstiftning. I
kapitel 6 ges ett konkretiserande exempel pa vad en sadan lag skulle kunna
innehalla, samt hur den kan kompletteras med ett avgifts-fondsystem.

En utgangspunkt vid diskussion om ny lagstiftning 4r innehaéllet i gallande
ratt. Metoden ar har rattsdogmatisk. Det innebdr att vi analyserar gillande
rdtt utifran forfattningstexten i forsta hand och, nar denna inte ger klart
besked, med hjalp av forarbeten, praxis och andra rattskallor (Hellner 2001,
s. 22 ff.). Vidare utgar vi fran att Sverige ar bunden av EU-ritten. Det innebar
bl.a. att Sverige minst mdste ha samma krav i den nationella lagstiftningen
som foljer av fageldirektivet och art- och habitatdirektivet samt att vi maste
sakerstilla att EU-rdtten genomfors i praktiken. En annan utgangspunkt i vara
analyser ar att lagstiftningen ska utformas i syfte att genomfora de miljopolitiska
malen. Det géller bl.a. det svenska miljokvalitetsmalet ”Levande skogar”
(kapitel 3.3.2).

Aven om utformningen av ny lagstiftning forutsitter politiska verviganden,
kan rittsvetenskapen bidra i en diskussion om alternativa utformningar och
konsekvenser. Sa sker ocksa i kapitel 5.1 forskningsprogrammet har vi sirskilt
studerat lagstiftningen kring landskapsplanering av skog i USA (Michanek, 2019),
framforallt National Forest Management Act (NFMA), med kopplingar till
Endangered Species Act och National Environmental Protection Act. NFMA air
bara tillamplig pa federalt 4gd skogsmark, medan en eventuell svensk lag om
landskapsplanering kan antas bli gillande dven pa privat skogsmark. NFMA
m.m. har anda beaktats hir eftersom lagstiftningen hanterar grundlaggande
fragestillningar som ar centrala dven i Sverige, sirskilt forhdllandet mellan
virkesproduktion och artskydd i ett landskapsperspektiv.
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5.2 Planens proaktiva funktion och kopplingen
till EU:s artskydd

5.2.1 Gaéllande rétt — artskydd och ekologiskt funktionella natverk

Det finns vissa inneboende lasningar och brister i nuvarande reglering av
skogens resurser (kapitel 3.5). Skogsvardsforfattningarnas lagkrav pa miljo-
hansyn, baserade pa 30 § skogsvardslagen, ar inte tillrackliga for att nd
miljomalen i skogen (ovan kapitel 5.3.2) och ar heller inte formulerade med
den utgangspunkten. Tanken dr och har varit att skogsdgare pa frivillig basis
ska gd langre for att nd malen genom t.ex. certifiering och frivilliga avsittningar.
Miljobalken och artskyddsforordningen galler dock parallellt med skogs-
vardslagstiftningen. Artskyddsforordningen har en sirskild betydelse i detta
sammanhang. Forordningen (4, 7 och 14 §§) genomfor EU:s krav pa artskydd,
dels for vissa listade vaxt- och djurarter enligt art- och habitatdirektivet (art.
12,13 och 16) och dels for alla vilt levande faglar enligt fageldirektivet (art.

5 och 9). Utover det EU-rittsliga artskyddet har artskyddsférordningen dven
fridlysningsbestimmelser som baseras pa en nationell bedomning om behov
av skydd (6, 8,9 och 15 §§).

Forbuden i artskyddsforordningen som foljer av det EU-rittsliga artskyddet
ar langtgaende och utesluter narmast skogsbruk vid en strik# tillimpning av
reglernas ordalydelse. I fraga om faglar och listade djurarter ar det enligt 4 §
artskyddsforordningen forbjudet att (medvetet) doda eller stora dessa liksom
att gradvis forsamra deras fortplantningsomraden och viloplatser. Nagon
dispens fran forbuden far inte ges for skogsbruk, da detta inte utgor ett giltigt
skal for dispens (14 §), vilket medfor att forbuden i 4 § kan betraktas som
absoluta for skogsbrukets del.

Svarigheten med att forena skogsbruket med artskyddsreglerna har
uppmirksammats av EU-kommissionen. For att inte helt utesluta skogsbruk
foreslar kommissionen en pragmatisk tolkning av reglerna. I fraga om skyddet
av arternas livsmiljoer menar kommissionen att skyddet inte nodvandigtvis
omfattar alla livsmiljéer utan bara en tillracklig mangd. Sa lange en kontinu-
erlig ekologisk funktionalitet hos livsmiljon uppratthalls, d.v.s. mojligheten for
arten att fortplanta sig och soka skydd och vila i landskapet, sa triggas inte
forbudet (EU-kommissionen, 2007, s. 40). En 16sning enligt kommissionen ar
darfor att infora ett forebyggande system med instrument som kan vigleda
skogsbruket sa att en kontinuerlig ekologisk funktionalitet uppritthélls och att
konflikter med artskyddet darmed kan undvikas (EU-kommissionen, 2007, s. 47).

Den pragmatiska l6sning som for narvarande har valts i Sverige ar att
tillimpa den s.k. samradsregeln i miljobalken (rittsfallet MOD 2018:18, se dven
Forsberg, 2018, s. 85 f.). I stallet for att en avverkning, som riskerar att komma
i konflikt med artskyddet, ska ”fastna” i en dispensprovning enligt artskydds-
forordningen, tas den upp till samrad enligt 12 kap. 6 § miljobalken. Vid
provningen bedoms om avverkningen kan anpassas sa att kontinuerlig
ekologisk funktionalitet uppratthalls. I sd fall aktualiseras inte artskyddsforbu-
den. Denna bedomning dr dock komplex. Varje art har specifika livsmiljokrav
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och dven en gradvis forsamring av livsmiljons funktionalitet omfattas av
forbuden enligt artskyddsforordningen. For att i det enskilda fallet kunna
avgora var troskeln ligger, d.v.s. om en avverkning bryter den ekologiska
funktionaliteten och darmed ar forbjuden eller inte, maste en bedomning
goras mot bakgrund av artspecifika forutsittningar. Detta forutsitter ett
fullgott beslutsunderlag om bl.a. landskapsekologiska forhallanden som
manga ganger saknas idag.

Men dven med en pragmatisk tolkning och ett landskapsperspektiv vid
tillimpningen av artskyddsreglerna uppstar mindre onskvarda konsekvenser.
Regelverket skapar ett ”ad-hoc-system”, dar forst till kvarn forst far mala.
S4 lange det finns en tillracklig mangd livsmiljo kvar i landskapet efter en
avverkning triggas inte forbuden i artskyddsforordningen. Med andra ord
aktualiseras forbudet forst nar troskeln ar nddd. For den enskilde skogsidgaren
kan systemet upplevas som oforutsebart och orattvist nar grannen tidigare
har fatt avverka men den egna avverkningen férbjuds just pa grund av att
grannen hunnit fore. Aven ur naturvirdsbiologiskt perspektiv dr systemet
otillfredsstillande dd myndigheterna, vid en pragmatisk tolkning av reglerna,
inte ”far” tillimpa artskyddsreglerna med mindre 4n att troskelvardet 6verskrids.
Det kan resultera i att de omraden i ett landskap som pa forhand bedoms som
mest optimala att bevara ar de forsta som avverkas. Ovan beskrivna tillkor-
takommanden med dagens forvaltningsmodell liksom utsikterna att nd och
genomdriva miljomal och internationella och EU-rittsliga dtaganden talar
for behovet av landskapsplanering vid forvaltning av skog.

5.2.2 Landskapsplanering som ett proaktivt instrument for en gron
infrastruktur
For att hitta viagar framat dar skogsbruk kan bedrivas utan konflikt med art-
skyddsreglerna har kommissionen alltsa foreslagit att skogen bor forvaltas
genom en proaktiv modell dar hansyn tas till landskapets varden som helhet
och inte enbart till enskilda artindivider och livsmiljoer. Som exempel pa
instrument for att dstadkomma en forebyggande modell anger kommissio-
nen planering (EU-kommissionen, 2007 s. 47). Genom landskapsplanering
kan mer strategiska beslut om skydd, skotsel och brukande av skogen fattas.
Befintlig naturhinsyn i skogsbruket och frivilliga avsattningar kan battre
samordnas Over dgargranser och dirmed 6ka forutsittningar for konnektivitet
i landskapet och ekologiskt funktionella natverk. Nar ekologisk funktionalitet
i landskapet kan tryggas kan i sin tur skogsbruket slippas fram utan att kon-
flikter med artskyddet uppstar. Med en sddan proaktiv forvaltningsmodell, i
motsats till reaktiva ad hoc-beslut dar myndigheter ingriper forst nir landska-
pet riskerar att uttommas pd vardefulla livsmiljoer, kan dven mer optimala
beslut ur naturvardsbiologiskt perspektiv fattas. De omraden som ar mest
vardefulla att spara kan prioriteras pa forhand.
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En central funktion i NFMA iar just att i landskapsplanerna for National
Forests i USA proaktivt skydda livsmiljoer for att undvika senare konflikter
med artskyddet i Endangered Species Act (Michanek, 2019, s. 95 f.).

En forebyggande modell med landskapsplanering kan dven bidra till okad
forutsebarhet for skogsidgarna dir problem som ”forst till kvarn far forst
mala” kan undvikas. Inte minst ur foretags- och privatekonomiskt perspektiv
kan detta vara att foredra mot dagens modell dir skogsdgaren kan ha svart att
pa forhand bedoma om och hur artskyddsreglerna kan komma att paverka
mojligheterna att bruka skogen. Enligt Riksrevisionen kan motstiandet mot
skydd av virdefulla skogar tinkas bli mindre om myndigheterna arbetar
mer forebyggande och pa forhand kommunicerar med skogsidgarna om stra-
tegiskt viktiga omraden for naturvarden, an om drenden om skydd av skog
tas upp ad hoc till foljd av en avverkningsanmalan (Riksrevisionen, 2018, s.
34). Aven ur ett straffrittsligt perspektiv gor sig argument om forutsebarhet
gillande. Som EU-kommissionen sarskilt podngterar kan en forebyggande for-
valtningsmodell skapa trygghet for skogsagaren att undvika dtalsanmalan for
artskyddsbrott, om skogsigaren forvaltar skogen i enlighet med landskapsplanen
(EU-kommissionen, 2007, s. 32).

5.3 Landskapsplanering och certifiering av skog

Det finns idag inte nagot lagligt krav pa skogsbruksplaner. Daremot ingar
sadan planering i kraven nar skogsigare viljer att certifiera sin skog genom
Forest Stewardship Council (FSC) eller Programme for the Endorsement of
Forest Certification (PEFC). Planeringen ska da beakta landskapsperspektivet.
I korthet galler foljande.

Inom FSC ska storre skogsdagare bl.a. ”planera i ett landskapsekologiskt
perspektiv, med hansyn till egen arrondering och andra lokala forutsattningar”
(se narmare https://se.fsc.org/se-se/standarder/svensk-skogsbruksstandard, under
punkt 6). Planen ska syfta till att uppna en ”landskapsekologiskt balanserad
aldersfordelning, med sarskilt beaktande av andelen dldre skog i landskap med
brist pa sdadan”. Storre skogsigare ska ha ”ekologiska landskapsplaner eller
motsvarande med forklaringar”. Ovriga skogsigare ska tillse att regionala
aktionsplaner eller motsvarande ”beaktas” i samband med skogsbruksplanlaggning.
Vidare ska ett for ”landskapet representativt urval av befintliga ekosystem ...
bevaras i sitt naturliga tillstind och markas ut pa kartor”. Skogsiagare ska dven
avsitta minst ”5 % av sin produktiva skogsmarksareal fran andra atgarder an
skotsel som behovs for att bevara och fraimja biotopens naturliga eller havd-
betingade biologiska mangfald”. Skogsiagare ska vid urval och avgransning av
dessa omraden prioritera “efter deras betydelse for den biologiska mangfalden
och representativitet i landskapet”.

En certifiering enligt PFCE-standarden innebir att all skoglig planering
”bor ingd i ett landskapsekologiskt sammanhang” (se narmare https://pefc.
se/wp-content/uploads/2017/12/PEFC-SWE-002-Skogsstandard-2017-12-15.
pdf). Atgirder for att dterskapa skogs- och vattenmiljer ska d& ”beaktas”.
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Skogsdgare med mer an 5 000 ha sammanhingande produktiv skogsmark
ska ”planera i ett landskapsekologiskt perspektiv, med hinsyn till arrondering
och andra lokala forutsattningar”. Skogsidgare med mindre an 5 000 hektar
sammanhangande produktiv skogsmark ska ”beakta” regionala aktionsplaner
eller motsvarande i samband med skogsbruksplanliggning. Med detta avses
att man pa fastighetsniva anpassar skogsbruket sd att skotseln bidrar till att
naturvarden bevaras och vid behov forstarks ”i det aktuella landskapet” t.ex.
med avseende pd miangden dod ved, areal dldre 16vrik skog eller areal skog
med hoga naturvarden.

Mot bakgrund av de ovan redovisade kriterierna i FSC och PFCE
kan man stilla frigan om det behovs en lag om landskapsplanering.
Certifieringens krav innebar att skogsdgare ska genomfora en planering av
skogsbruket med hansyn till landskapets naturvarden, dven nar dessa viarden
ligger utanfor det egna skogsinnehavet. Certifiering bygger dock pa frivillighet
och dven om manga skogsbruk i Sverige ar certifierade, kan det i ett landskap
finnas skogsfastigheter som inte omfattas, men som har betydelse i ett land-
skapsekologiskt perspektiv (konnektivitet m.m.). Vidare formuleras kraven
framst for stora skogsfastigheter, medan det dr en mjukare styrning av sma-
skogsbruket (”beakta”). Till detta kommer att certifieringskraven riktas till
varje enskild skogsdgare, som vid planeringen av skogsbruket pa sin egen
fastighet ska iaktta tillganglig kunskap om landskapet. I en lagreglerad land-
skapsplanering som behandlas i detta forskningsprojekt, dr det i stillet en
myndighet som har huvudansvaret och planeringen tar direkt sikte pa hela
skogslandskapets forutsittningar.

Har ar det ocksd relevant att EU-kommissionens rekommendation att till-
limpa forebyggande instrument vid artskyddet (ovan 5.2.1) maste atfoljas av
ett rattsligt ramverk med tvingande regler som motsvarar det strikta artskyddet
och som sakerstiller att ansvariga myndigheter ingriper effektivt om over-
tradelser sker. Det maste med andra ord finnas effektiva genomdrivande-
regler for att kraven i art- och habitatdirektivet ska anses implementerade.
Det innebar bl.a. att det ur ett EU-rittsligt perspektiv inte ar mojligt att helt
ersitta den rittsliga regleringen av skog med t.ex. frivilliga certifieringssystem
(EU-kommissionen, 2007, s. 31 f. och s. 35).

Avslutningsvis ska framhallas forskningsprogrammet inte har utrett hur
landskapsplanering i samband med certifiering genomfors i praktiken. Vi kan
darfor inte sdga i vilken grad landskapsperspektivet faktiskt tillgodoses, vilket
kunskapsunderlag som kravs i detta avseende eller hur kontrollen fungerar.
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5.4 Skogsagares ratt till ersattning och
konsekvenser for naturskyddet

Fragor om ersittningsritt behandlas hir eftersom en landskapsplanering av
skog direkt eller indirekt kommer att aktualisera fragor om ersattning till
skogsdgare (nedan 5.10).

5.4.1 Rattslaget i Sverige
Att 4ga och bruka skog dr forknippat med savil rittigheter som skyldigheter.
Aganderitten ir grundlagsfist genom 2 kap. 15 § regeringsformen (RF)
och kan ur naturvardssynpunkt sigas vara en fordelningsregel mellan det
allmdnna och den enskilde markagaren vad galler kostnadsansvaret for att
bevara biologisk mangfald (Forsberg, 2018, s. 89 ff.). I vissa situationer kan
markédgaren helt tvingas avsta sin egendom for att bevara virdefulla natur-
omraden. I dessa fall, t.ex. vid bildandet av naturreservat, har markagaren ratt
till ersidttning. I andra fall kan inskrinkningar i ritten att anvinda marken
vara tillracklig for att skydda naturvirdena, s.k. radighetsinskrankningar. For
dessa fall giller att markagaren har ritt till ersattning om ”pdgdende mark-
anvindning inom berord del av fastigheten avsevdrt forsvdras”. Motsatsvis
har markagaren ett eget ekonomiskt kostnadsansvar for den naturhansyn
som ryms under intrangstaket (den s.k. toleranstroskeln”).

Ritten till ersdttning vid radighetsinskrankningar ar omgardad av
flera fragetecken. En fraga som varit kraftigt omdebatterad under senare ar
ror artskyddsforordningens genomslag i skogen (Forsberg, 2018, s. 91 f.).
Forordningens forbud mot att stora och skada arter och deras livsmiljoer kan
i vissa situationer medfora langtgdende inskrankningar i mojligheten att bruka
skogen, men till forbuden finns ingen i lag kopplad ritt till ersattning (jfr 31 kap.
4 § miljobalken). Att det saknas en sddan regel utesluter inte att en domstol med
stod av allminna rattsgrundsatser, i ljuset 2 kap. 15 § regeringsformen, skulle
kunna tillerkdanna markigaren en sadan ratt (Bengtsson, 2018, s 113). En central
fraga i sammanhanget dr hur begreppet ”pagaende markanvindning” ska tolkas.
Att det idag saknas en kopplad ersattningsritt till artskyddsforordningen kan
motiveras med att det bara ar laglig markanvindning som kan betraktas som
”pagdende markanviandning” och att avverkning i strid med artskyddsreglerna
ar forbjuden och betraktas som ett artskyddsbrott (Forsberg, 2018, s. 92, jfr prop.
1997/98;45 del 1s. 551). Med ett sadant synsitt skulle ersattning inte utga.

Aven om en ridighetsinskrinkning ir av sidan art att den grundar ritt
till ersittning siger fordelningsregeln att markidgaren maste tala ett visst
intrdng i pdgdende markanvindning utan ersittning, nirmare bestimt det
intrang som ligger under toleranstroskeln (”avsevart forsvarande”). Det ar
omoijligt att bestimma troskelnivan generellt utan forhéallandena i enskilda
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fallet avgor. Det finns dock vissa generella hallpunkter som utvecklats i for-
arbeten 1986/87:BoU1 om en ny plan- och bygglag m.m., s, 150) och praxis,
som i huvudsak innebar foljande:

e Markagaren far tdla restriktioner som motsvarar hogst 10 procent av
marknadsvirdet inom berord del av fastigheten (berord del bestams
utefter fackmannamassiga grunder, sisom ett skogsbestaind med viss
avverkningsalder).

e Restriktionerna far dock aldrig i ”absoluta tal” innebira ett avsevart
forsvarande. Har kan namnas tva rattsfall (dock inte i hogsta instans)
som belyser rattstillimpningen. I det forsta fallet (Kammarratten i
Goteborg 2009-03-31 i mal 5238-075238-07) bedomdes att restriktionen
kostade 300 000 kr i absoluta tal, ca 4,5 % av virkesvardet inom den
berorda delen. S& mycket ansdgs inte markidgaren behova tdla utan ersitt-
ning. I det andra fallet (Kammarratten i Jonkoping 2011-03-28 i mal nr
2928-10) uppskattades motsvarande kostnad till 199 000 kr, ca 3 % av
virkesvirdet. Denna kostnad ansags markagaren fa tala utan ersattning.

Vid bedomningen av intrdnget i ”absoluta tal” tillimpar Skogsstyrelsen i
praktiken ett slags stege: ju hogre ekonomiskt varde pa skogsravaran i det
enskilda fallet, desto lagre procentsats, t.ex. 5 % eller 2 %. (Skogsstyrelsen
2019, Skogsstyrelsens tillimpning av toleransniva vid olika nettovirden pa
skogsobjektet, https://www.skogsstyrelsen.se/globalassets/lag-och-tillsyn/
skogsvardslagen/intrangsbegransningskurvan.pdf). Denna stege har inte
principiellt godtagits som géllande ritt i ndgot prejudicerande avgorande.

5.4.2 Principiell diskussion

Stater reglerar markadgares egendomsskydd olika. I USA innebar skyddet enligt
Endangered Species Act for listade arter, och for dessa arters ”critical habitat”,
att privata skogsagare m.fl. far tala langtgaende restriktioner (Michanek, 2019,
s. 96 f.). Lagen forbjuder normalt skogsavverkningar m.m. som hotar en
”critical habitat”, med sma mojligheter att medge undantag. Fragor om
ersattningsritt vid olika slags inskriankning i markiganderitten bedoms

i USA enligt “the takings clause” i konstitutionen (Fifth Amendment).
Ersdttning utgar om restriktionen bedoms som sd kallad ”regulatory taking”
(expropriation eller liknande). Fragan avgors av domstol efter en intres-
seavvagning mellan enskilda och allminna intressen. Domstolarna har inte
ansett att restriktioner som foljer av Endangered Species Act ska anses som
“regulatory taking”. Markagare i USA far alltsa alltid tala dessa krav utan
ersattning. Rattslaget i USA och i Sverige ar sdledes markant olika. Det kan
tilliggas att ersattningen i Sverige uppgar till 125 % av fastighetens mark-
nadsvarde enligt 4 kap. 1 § expropriationslagen (1972:719).

Fragan om markigare bor ha ritt till ersdttning vid restriktioner for att
skydda naturvirden dr omdiskuterad i Sverige savil som i USA och andra stater.
Ibland tar diskussionen sin utgangspunkt i 4ganderitten som sadan. Argument
for starkt privat egendomsskydd stills mot asikten att 4gare bor anses ha ett
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visst ansvar att forvalta fastighetens resurser for kommande generationer, utan
ersattning (i den tyska grundlagen: ”Eigentum verplichtet”). Det uttalade sek-
torsansvaret for skogsdgare ar ett liknande argument (jfr nedan kapitel 7 om ett
avgift-fondsystem vid landskapsplanering). Hir ska dven framhallas att miljo-
balkens hinsynsregler (2 kap.) stiller generella minimikrav som inte dr kopplade
till ndgon ersattningsratt (prop. 1997/98:45 del 1,s. 551 och Forsberg, 2012,
s 138 ff.). Daremot far kraven inte vara orimliga” (2 kap. 7 § miljobalken).
En annan utgangspunkt for diskussion ar de praktiska konsekvenserna
for naturskyddet av en langtgdende ersattningsratt. En argumentationslinje
ar da att en generos ratt till ersattning kan omojliggora behovligt skydd i
tider nar statliga resurser saknas att betala markagare. Skador efter ett fysiskt
ingrepp, t.ex. efter en traktavverkning, kan ofta inte repareras i efterhand
aven om naturvardsbudgeten da dr starkare. Om arter till f6ljd av bristande
statliga resurser inte ges ett tillrackligt skydd kan detta dven innebara brott
mot EU-rdtten och Sveriges internationella forpliktelser att bevara biologisk
mangfald. En motsatt argumentationslinje ar att en brist pa ersattningsratt
skadar legitimiteten hos markigare for samhallets naturskydd. Markigare kan
darfor bli mindre bendgna att informera myndigheter om fastighetens natur-
viarden och att medverka i skotseln av naturviardena. Foljden kan enligt vissa
forfattare aven bli att markidgare medvetet skadar naturviarden i syfte att undvika
restriktioner for naturskydd. I stallet bor, enligt denna argumentationslinje,
ersittning eller andra subventioner anvindas for att skapa legitimitet och
delaktighet hos markigare (Lueck and Michael, 2003; Langpap et al., 2018).
Diskussionen ovan ar intressant pa ett principiellt plan, men fragan om
aganderattens rickvidd — om t.ex. dven ingrepp med stod av artskyddsreglerna
bor grunda ratt till ersdttning — tas inte stéllning till har. I rapporten diskuteras
didremot andra finansiella 16sningar, som bygger pa ett kollektivt ansvar
inom skogsbranschen (nedan kapitel 6). Nar diskussion fors i det foljande
om markagarens ratt till ersattning vid genomforandet av landskapsplanering
sker den mot bakgrund av dagens utgangspunkt att markagaren har ratt till
ersittning nir intrangstaket ar natt, d.v.s. nir markdgarens pagdende mark-
anvindning avsevart forsvaras direkt till foljd av landskapsplanering eller som
ett resultat av den (nedan 5.10). Att marka i sammanhanget ar att ratten till
ersdttning dr begransad till inskrankningar av naturvardsskal (2 kap. 15 § 2 st.
regeringsformen). Inskrankningar som sker i syfte att skydda omgivningen mot
fororeningar fran skogsbruket ger idag i princip inte nagon grundlagsskyddad
ratt ersattning (2 kap. 15 § 3 st. regeringsformen).

5.5 Intresseavvagning och rattslig styrning

Lagstiftaren mdste ta stallning till vilka intressen som landskapsplaneringen
ska beakta. Det handlar om 6vergripande mal, sdsom att skogen ska skotas
uthélligt och bevara biologisk mangfald (jamfor malregler i 1 § skogsvardslagen
och 1 kap. 1 § miljobalken). Andra mal (som inte beaktats i detta forsknings-
program) kan t.ex. vara rekreation, estetiska varden, kulturmiljovarden, ren-
naring, vattenkvalitet, klimataspekter och brandsikerhet.
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Lagstiftaren mdste dven Overvaga hur stark den rittsliga styrningen av
planeringen ska vara. Har kan lagstiftningen i USA ge vigledning (Michanek,
2019, s. 90-92). Den bygger pa att Forest Service utifran en princip om
”multiple use” ska ha betydande frihet att prioritera intressen och kombi-
nationer av intressen utifran de specifika forutsattningarna i landskapet.
Lagstiftningen anger dock ett stort antal intressen som maste beaktas (inga
i bedémningen) vid planeringen, sdsom virkesproduktion, naturskydd (bl.a.
konnektivitet), rekreation och vattenkvalitet.

Skyddet for naturvirden vid planeringen utvecklas sarskilt i en for-
ordning under NFMA. Forest Service ska tillimpa ett ekosystemperspektiv
(“ecosystem approach”), som ror ekosystemets integritet och mangfald.
Planeringen ska uppritthalla och dterskapa ekosystems struktur, funktion,
sammansittning, konnektivitet, sirskilda karakteristika, forekomst av sallsynta
arter, ursprungliga tradarter m.m. Planeringen utgar i forsta hand fran detta
overgripande ekosystemperspektiv. Nir detta inte racker kompletteras eko-
systemperspektivet med ett mer specifikt skydd for vissa arter (“species
specific approach”). Det kan t.ex. handla om att skapa en skyddszon intill viss
hackningsplats. Ekosystemperspektivet (framst) och det specifika artskyddet i
NMFA har en direkt koppling till artskyddet i Endangered Species Act.

Givet att en landskapsplanering av skog, i likhet med den i USA, ska beakta,
kombinera och prioritera intressen utifran lokala specifika forutsattningar,
bor en svensk lag som huvudregel ge planmyndigheten betydande frihet vid
planeringen. Fran denna regel maste dock goras undantag. En svensk land-
skapsplanering kommer (liksom i USA) i viss man att styras av krav i annan
lagstiftning. Ett exempel dr miljokvalitetsnormer for vatten i miljobalken. Ett
annat exempel dr artskyddsforordningen. Om planeringen ska fylla en proaktiv
funktion i forhdllande till artskyddsférordningen, och EU-ritten, maste reglerna
styra planeringen i syfte att uppna kontinuerlig ekologisk funktionalitet och
dirmed motverka framtida konflikter med artskyddsforordningens forbud.
Aven i dessa situationer kan dock lagen ge utrymme for flexibilitet, exempel-
vis nar det finns ett antal livsmiljoer av visst slag i landskapet och bara nagra
av dessa maste skyddas. Om det d4 saknar visentlig betydelse fran natur-
skyddssynpunkt vilka av platserna som skyddas, kan lagen tillata att berorda
skogsigare far forhandla och bestimma i fragan. En sidan forhandling kan
foras inom ramen for planprocessen.

Styrning bor lampligen ske inte bara i lagen utan dven genom landskaps-
planens foreskrifter. Erfarenheter fran tillimpningen av NMFA visar att
skogsplanernas genomforande i hog grad beror pa hur planforeskrifterna
utformas. Om de ar tydliga och konkreta 6kar sannolikheten for genomfor-
ande (Michanek, 2019, s. 95 f.). Detta kan antas gilla dven i Sverige.

Genomforandet paverkas aven av om planforeskrifterna utformas som rattsligt
bindande krav for enskilda. Vi aterkommer till denna fraga (nedan 5.10).
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5.6 Adaptiv skogsplanering

En adaptiv forvaltning bygger pa insikten att beslut om naturresurser och
annan markanvindning typiskt sett fattas under mer eller mindre osikerhet
om framtiden. Det gailler aven for anvandningen av skogsmark. En adaptiv
forvaltning innebar att denna anpassas till forandrade forhallanden, t.ex. till
foljd av klimatforandringen, liksom till nyvunnen kunskap i sig. En adaptiv
forvaltning kan dirmed komma i konflikt med skogsigares och andra mark-
anvindares intresse av att tryggt kunna planera sin verksamhet for framtiden.
Fran denna utgangspunkt kan det tvirtom anses som en fordel med rattsliga
beslut som ligger fast inom overskadlig tid.

Det finns numera flera exempel pa lagstiftning som bygger pa adaptiv
forvaltning av naturresurser. Hit hor EU:s ramvattendirektiv och marina stra-
tegiska direktiv och motsvarande svensk lagstiftning som genomfor dessa
rattsakter. Exempelvis innebar ramvattendirektivet att medlemsstaterna ska
anta forvaltningsplaner for avrinningsomraden, med miljokvalitetsnormer
och atgirdsprogram. Atgirdsprogrammen ska genomféras, kontrolleras och
utvirderas och efter sex ar ligga till grund fér nya beslut om forvaltningsplaner.

Om en svensk lag om landskapsplanering ska bygga pa adaptiv forvalt-
ning kan NFMA i USA utgora en forebild. NFMA innehaller foljande tre,
delvis 6verlappande delar:

a) Att ta fram och utvirdera aktuell information om planomradets varden.
Aven information om omraden utanfor planlandskapet beaktas.
Informationen kan avse mark- och vattenforhallanden, andel 1ovtrad/
barrtrad, skogsbestandens dlder, klimat, forandringar (trender), fridlysta
och rodlistade arter och deras livsmiljoer (fortplantningsomraden, vilo-
platser m.m.), rekreationsviarden och andra ekosystemtjanster, kulturella
varden, exploateringsintressen (bebyggelse, vigar m.m.) och eventuell
renskotsel.

b) Att utarbeta och anta planen. En ny plan utarbetas for respektive skogs-
landskap utifran den information som tagits fram (a). For att kunna
beakta forandringar och ny kunskap ska en befintlig landskapsplan
revideras senast efter 15 ar (med mojlighet att gora tillagg och dndringar
tidigare 4n sd).

c) Att folja upp genomforandet av planen. Planmyndigheten utvecklar ett
program for 6vervakning av utvecklingen i landskapet. De specifika
metoderna for 6vervakning anges i planen. Informationen fran 6vervak-
ningen ligger till grund for revision eller eventuellt tilligg till planen.
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5.7 Kunskapsunderlag for planer

5.7.1 Allmént

Tva skal talar starkt for att kunskapsunderlaget vid en landskapsplanering
ska ha hog vetenskaplig kvalitet. Dels ska underlaget styra planmyndighetens
overviaganden, sisom att gora ratt urval av omraden som behover forstarkt
skydd. Dels har skogsidgare intresse av att planen inte leder till krav som ar
mer langtgdende 4n vad som ar nodvandigt, ndgot som kan bli foljden om en
plan antas trots brister i underlagets kvalitet.

I NFMA i USA krivs att planeringen baseras pa ett ”systematiskt
tvarvetenskapligt angreppssitt” i syfte att nd en integrerad vetenskaplig
bedomning, dir bl.a. ekonomi och biologi ingar. Skogens naturresurser
inventeras av ett “tvarvetenskapligt team”, som ocksa forbereder planerna.
Planering och 6vervakning ska anvinda ”basta tillgangliga vetenskapliga
information”. Information ska dokumenteras, liksom metoderna for att ta fram
informationen. Till detta kommer att det vid forberedelsen av skogsplanerna
ofta kravs att Forest Service utarbetar en Environmental Impact Statement
(EIS), ett forfarande dar olika intressenter kan delta, dven allmanheten. En
EIS redogor for miljokonsekvenserna vid ingrepp i skogsomradet, liksom
for tillgangliga alternativ (andra brukningsformer, andra platser). Ytterligare
krav pa underlag stalls genom Endangered Species Act om ett planforslag kan
aventyra bevarandestatusen for listade arter (”endangered” eller ”threatened”)
i omradet eller forstora eller modifiera sidana arters livsmiljoer (Michanek,
2019, s. 87-89 och 93-95).

Redan idag finns en hel del kunskap om det svenska skogslandskapets
naturvirden bl.a. pa Artportalen (artférekomst) och vid Skogsstyrelsen
(nyckelbiotoper m.m.), lansstyrelserna och Naturvardsverket. Kunskap om
landskapets naturvirden finns dven hos méanga skogsdgare, men denna infor-
mation ar inte alltid tillgdnglig i den offentliga forvaltningen. Den metod som
tillimpats i detta forskningsprojekt — Zonation (kapitel 4) — innebar behandling
av befintlig kunskap.

Aven om mycket kunskap redan finns behovs férdjupad kunskap om
skogslandskapets ekologi vid arbetet med biologisk mangfald (Riksrevisionen,
2018, s. 6 och Forsberg, 2018, s. 87 och dar angivna kallor). Dartill 4r naturen
i standig forandring, vilket stiller krav pa uppdatering av kunskapsunderlaget
(ovan 5.6). Man kan alltsa utgd fran att kompletterande undersokningar av
landskapets viarden ofta kommer att behovas infor en landskapsplanering.

Ett sitt att bygga upp kunskapen om naturviarden pa enskilda fastigheter,
som sedan kan ldggas till grund for kunskap om landskapets ekologi, ar att
anvinda fastighetsanknutna skogsbruksplaner (prop. 1992/93:226,s.72, jfr
prop. 2007/08: 108, s. 67). Mojligen kan dven reglerna och tillimpningen
enligt NFMA ge inspiration till hur ny kunskap ska inhdmtas.
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5.7.2 Strategiska miljobedémningar

6 kap. miljobalken och miljobedémningsférordningen (2017:966) innebir
som huvudregel att en sa kallad strategisk miljiobedomning ska goras for
planer och program som kan ”antas medfora betydande miljopaverkan”

(6 kap. 3 § miljobalken). Reglerna ir relevanta vid en eventuell landskaps-
planering av skog, savil vid framtagandet av en ny plan som vid andring av
befintlig plan. Omstindigheterna i varje enskilt fall avgér om planforslaget
kan ”antas medfora betydande miljopaverkan”. Har beaktas bl.a. planens
”betydelse for mojligheterna att folja miljolagstiftningen”. Detta kriterium
far sannolikt stor betydelse eftersom en av planens funktioner ska vara att
motverka framtida konflikter mellan skogsatgarder och fridlysningsforbuden
i artskyddsforordningen. Vidare ska beaktas de sannolika miljoeffekterna i
ovrigt och deras omfattning, liksom ”paverkan pa omréaden eller natur som har
erkiand skyddsstatus nationellt, inom Europeiska unionen eller internationellt”
(se ndrmare 5 § miljobedomningsférordningen).

Utifran géllande regler har sdledes planmyndigheten ett visst utrymme
vid bedomningen av om ett forslag till landskapsplan kan antas medfora
”betydande miljopaverkan” (sd kallad ”screening”). Om regeringen vill det,
kan den i en forordning bestimma att alla skogliga landskapsplaner ska
”antas” medfora sidan paverkan. I sé fall blir strategisk miljobedomning
obligatorisk vid sadan planering. Regeringen kan dven koppla ur kravet
genom att generellt bestimma att skogliga landskapsplaner inte ska antas
medfora betydande miljopaverkan (6 kap. 4 § miljobalken).

I de fall det krdvs en strategisk miljobedomning vid planforberedelsen
ska ett visst forfarande tillimpas (6 kap. 9 § miljobalken):

a) Planmyndigheten ska samrdda om hur omfattningen av och detaljerings-
graden i en miljokonsekvensbeskrivning ska avgransas (avgransningssam-
rad). Olika intressenter har ratt att delta i samradet och ge synpunkter.

b) Planmyndigheten ska ta fram en miljokonsekvensbeskrivning och ge till-
falle till synpunkter pa denna och pa forslaget till skoglig landskapsplan.

¢) Planmyndigheten ska ta hansyn till miljokonsekvensbeskrivningen och
inkomna synpunkter innan planen antas.

5.8 Deltagande och paverkan

En central fraga ar hur olika intressenter ska kunna delta i och paverka
planarbetet. Detta har betydelse for att myndigheter, skogsagare, miljoorga-
nisationer m.fl. ska kunna bevaka sina intressen, men aven for att planerings-
underlaget ska berikas. Det ar bl.a. vasentligt att skogsdgarna deltar aktivt
eftersom dessa ofta har god kunskap om lokala férhallanden, men dven for
att frimja legitimitet for planarbetet och det framtida planbeslutet.
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Lagstiftningen i USA kraver att den skogliga planprocessen dr 6ppen och
medger deltagande fran olika intressenter, aven allmanheten. Detta foljer

av planreglerna i NFMA och ytterligare av National Environmental Policy
Act nir det kravs en EIS vid forberedelse av en landskapsplan. Darutover
tvingas Forest Service enligt Endangered Species Act att ingdende samrada
med Federal Wildlife Service om det finns risk for att ett planforslag paverkar
bevarandestatusen for listade arter ("endangered” eller ”threatened”) eller
forstor eller modifierar sidana arters livsmiljoer. Har kan jamforas med

det samrad som ska ske i Sverige mellan Skogsstyrelsen och lansstyrelserna
i drenden dir artskyddsreglerna aktualiseras i samband med skogsbruk (se

1 kap. 17 § och 2 kap. 8 och 10 §§ miljotillsynsférordningen (2011:13) liksom
Naturvardsverkets och Skogsstyrelsen, 2016, s. 11).

Vi utgér fran att en svensk lag om landskapsplanering kommer att innehalla
regler som mojliggor och underlattar deltagande fran olika intressenter. Sa
har annan svensk planlagstiftning utformats tidigare (t.ex. plan- och bygglagen).
Nir det géller allmanheten, bl.a. miljdorganisationer, foljer krav pa deltagande
av Arhuskonventionen och EU-ritt. I de fall forberedelsen av en skogsplan
forutsatter en strategisk miljobedomning (se ovan) kommer deltagande att
mojliggoras genom 6 kap miljobalken. Procedurerna for deltagande bor
samordnas med en eventuell lag om planering av skogslandskapet.

P4 myndighetsniva ar det sarskilt vasentligt att reglera samarbetet mellan
Skogsstyrelsen och lansstyrelserna, eftersom dessa har tillsynen over skogs-
vardslagen respektive artskyddsforordningen. Om exempelvis Skogsstyrelsen
skulle utses som huvudansvarig for en landskapsplanering av skog, maste
lansstyrelsens uppfattning om artskyddsférordningens krav beaktas vid
planeringen och lansstyrelsen bor ges ritt att overklaga ett planbeslut som
kan anses ga emot artskyddsférordningen.

Fragan om ritten att 6verklaga ett planbeslut 4r mer komplicerad och
analyseras inte i detalj hiar. Denna ritt har fraimst samband med fragan om
planbeslutet ska ses som ett rattsligt bindande forvaltningsbeslut (nedan 5.10).
De som da berors av beslutet har ritt att 6verklaga. Det giller berorda
enskilda skogsigare, liksom miljoorganisationer under vissa forutsittningar.
Rittsutvecklingen pa senare tid innebar att miljoorganisationer numera har
en vid klagoratt.

5.9 Landskapsplaner och intensivt skogsbruk

Fragan om att tilldta intensivt skogsbruk pa vissa marker har tidigare utretts
av SLU pa uppdrag av regeringen (MINT-utredningen, 2009). Syftet kan vara
att underlitta for produktion av biomassa, som ett led i klimatpolitiken och
omstallningen till ett energisystem som baseras pa fornyelsebara energikallor.
Det intensiva skogsbruket skulle kunna undantas fran vissa krav i skogslag-
stiftningen, sdsom krav pa naturhansyn och restriktioner for godsling, klon-
skogsbruk och anvindning av vissa frimmande tradslag.

51



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6909
Landskapsplanering av skog for biologisk mangfald och ett varierat skogsbruk

Det dr i grunden en politisk friga om intensivskogsbruk ska underlittas genom
undantag i lagstiftningen. Fragan ar kontroversiell. En annan uppfattning ar
politiken framst bor syfta till att binda kol i marken, med foljden att skog
borde avverkas mer sillan 4n idag. Vi tar inte stillning till dessa fragor.
Diremot dr det relevant att har ta upp fragan om vilka foljdandringar i
lagstiftningen som bor ske ifall lagandringar 6vervags for att underlatta for
intensivskogsbruk. Vi utgar fran att det inte dr aktuellt att ta i ansprak skogs-
mark dar konflikter uppkommer med EU-riattsliga krav pa skydd for arter
och livsmiljoer. Sannolikt vill statsmakterna inte heller att marker av betydelse
fran naturvardssynpunkt i 6vrigt ska anviandas (kanske inte heller om vissa
andra visentliga allmdnna intressen kan skadas, sisom rekreationsintressen).
Detta innebar att det maste finnas nagon slags kontroll av enskilda fall for
att avgora om ett visst skogsomrade ar lampat for intensivskogsbruk med
lagliga undantag. Har kan landskapsplaner for skog fylla en viktig funktion
genom att pa forhand identifiera de omraden som i huvudsak saknar bety-
delse fran naturvardssynpunkt m.m. och som darmed bor vara tillgiangliga
for intensivodling. Landskapsplanens foreskrifter kan sedan utgora underlag
for Skogsstyrelsen vid en tillstindsprévning av om intensivodling ska tillatas,
alternativt om fragan bedoms i samband med antagande av en operativ
skogsbruksplan (jfr Michanek och Pettersson, 2009, s. 41 f.).

5.10Alternativa utformningar av en skoglig
planering — plannivaer och planers rattsverkan

5.10.1 Inledning

I detta avsnitt diskuteras om landskapsplanen ensam bor styra skogsbruket
eller om det bor inrittas ett plansystem med en 6verordnad landskapsplan
som kompletteras med en detaljerad skogsbruksplan for varje skogsfastighet.
Det senare kan kallas planering pa hierarkiska skalnivaer. En sammanhangande
fraga dr om landskapsplanen bor vara rattsligt bindande eller inte, och i sa
fall enbart for myndigheter eller dven for enskilda skogsidgare. Om en plan ar
bindande for enskilda skogsagare har de ritt till ersittning ifall planen innebir
att ”pagaende markanvindning inom berord del av fastighet avsevirt forsvaras”
(ovan 5.4.1). De far dven ratt att overklaga planbeslutet. Rattsligt bindande
landskapsplaner innebar typiskt sett en starkare styrning.

Fragor om olika plannivaer och planers rittsverkan ar inte specifik for
landskapsplanering av skog. Den har ofta diskuterats i samband med exempelvis
ny lagstiftning om fysisk planering. I den nu gallande plan- och bygglagen
regleras dels oversiktsplaner (och regionplaner) som inte dr precisa och som
saknar bindande verkan, dels detaljplaner och omradesbestimmelser som ar
mer specifika och bindande, 4ven mot enskilda markagare.

I det foljande har vi valt ut nagra alternativa utformningar av en skoglig
planering (det finns dven andra varianter). Vid tar upp for- och nackdelar
med de olika alternativen.
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5.10.2 Landskapsplan enbart - utan rattsligt bindande verkan

En landskapsplan for skog som saknar rittsligt bindande verkan kan jamforas
med de regionala handlingsplaner som utarbetas av lansstyrelserna (kapitel
3.8.4). Syftet med dessa ar att ta fram ett fordjupat kunskapsunderlag.
Handlingsplanen samlar kunskap om befintliga naturviarden och ekosystem-
tjanster, men den ger dven forslag pa atgarder. Handlingsplanerna saknar
rattsverkan och foreslagna naturvardsinsatser genomfors bara pa frivillig
basis i samverkan med landskapets aktorer. En liknande planering med fokus
pa det skogliga ekosystemet kan tillmatas rittslig betydelse dven om planen
inte ar rattsligt bindande. Planen kan fungera som kunskapsunderlag for att
identifiera skyddsvirda omraden som ar lampliga for ett formellt omradesskydd
(t.ex. naturreservat) eller for att i det enskilda fallet, t.ex. vid tillimpning av
samrddsregeln i 12 kap. 6 § miljobalken, kunna bedoma om en avverkning ar
forenlig med artskyddsreglerna eller om den behover anpassas eller forbjudas
for att inte paverka omradets ekologiska funktionalitet.

En konsekvens av en sddan landskapsplan ar att problematiken med den
gallande principen ”forst till kvarn far forst mala” bestar (ovan 5.2.1). Planen
kan ange en strategi for vilka omraden som bor sparas eller hur de bor skotas
for att na miljomalen och tillgodose EU-rittens artskydd, men om en skogsdgare
viljer att anmala skog till avverkning i strid med planens rekommendationer
kan myndigheten bara falla tillbaka pa dagens naturvardsinstrument — att
inritta ett formellt omradesskydd (om det ryms inom budgetramar och ett
sadant statiskt skydd ar lampligt) eller att ingripa med artskyddsreglerna.
Forbuden enligt artskyddsforordningen triggas dock forst (vid en pragmatisk
tolkning av reglerna) nar det finns en risk for att den ekologiska funktionali-
teten bryts. I en sidan modell tvingas myndigheterna med andra ord alltjamt att
agera ad hoc och reaktivt pa skogsidgarnas avverkningsanmalningar, varfor
den inte fullt ut kan fungera som en forebyggande modell inom vilken art-
skyddsproblematiken kan hanteras.

En modell med en icke bindande landskapsplan triggar inte ndgon ratt till
ersattning for den enskilde skogsigaren, da den inte paverkar dennes rattsliga
stallning. Planen kan dock komma att ligga till grund for ett senare ingripande
fran det allmanna i enskilda fall for att genomfora planens malsattningar. I
dessa situationer aktualiseras frigan om ersattningsratt.

5.10.3 Landskapsplan enbart — med réttsligt bindande verkan

En landskapsplan som ar rittsligt bindande for enskilda skogsdgare medfor
andra konsekvenser dn en plan utan sidan verkan. Om en landskapsplan
innehaller restriktioner for hur skogsdgaren far bruka sin fastighet aktualiseras
fragan om ersattningsratt, liksom ritten for skogsagaren att 6verklaga plan-
beslutet. Ett sddant system skulle med andra ord direkt vid ikrafttradandet av
planen kunna aktualisera ett flertal ersdttningsansprak mot staten, nigot som
i stunden inte bara skulle bli kostsamt utan dven administrativt svarhanterligt
och tidskravande.
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Ett alternativ skulle kunna vara att planen ar bindande enbart gentemot
myndigheter men forst indirekt mot skogsagare. I praktiken innebara det att
ersattningsratten skjuts upp till den tidpunkt da skogsdgaren, vid en avverknings-
anmalan eller beslut om omradesskydd, hindras fran att avverka i strid med
planen. Situationen kan jamforas med regleringen av fjdllnira skog (15, 18 och
19 §§ skogsvardslagen). Om tillstand till avverkning hindras i dessa omraden
finns en kopplad ritt till ersdttning.

Om landskapsplanen ges en rittsligt bindande verkan mot enskilda maste
den ur rattssakerhetssynpunkt vara tillrackligt tydlig och precis for att skogs-
dgaren ska veta hur planen ska efterlevas for att inte sanktioneras for brott
mot planen. (Att nagot ar rattsligt bindande medfor i regel nagon form av
sanktion vid overtradelser (Bull och Sterzel, 2015, s. 181 f.)) Detta forutsatter
detaljkunskaper om landskapets varden ner till bestandsniva for att kunna ge
tydliga anvisningar om hur de enskilda bestinden ska forvaltas.

5.10.4 Landskapsplan kombinerad med operativa skogsbruksplaner

Liksom i USA (NFMA) skulle den svenska skogsplaneringen kunna utformas
i tva hierarkiska nivier (om nividerna i NFMA, se Michanek 2019, s. 86 f.).
En 6vergripande landskapsplan genomfors dd med operativa fastighetsan-
knutna skogsbruksplaner, som alltsa skulle alltsd behova aterinforas i Sverige
genom krav i lagstiftning. Aven i ett sidant plansystem finns flera alternativ.

Ett alternativ ar att ge den 6vergripande landskapsplanen rdittsligt bindande
verkan mot skogsigaren. Aven om det knyts operativa skogsbruksplaner till en
sadan landskapsplan, for att mer pa detaljniva reglera olika tinkbara malklasser
for bevarande och skotsel, kan fragan om ersattningsritt till skogsdgare aktua-
liseras redan vid beslutet om landskapsplan (ovan 5.10.3).

Ett annat alternativ ar att landskapsplanen inte har rattsligt bindande
verkan mot skogsagaren (daremot kanske mot myndigheter). I detta alternativ
aktualiseras inte en ersittningsratt for skogsagaren vid beslutet om land-
skapsplan. Tidpunkten for ersattning knyts i stallet till skogsbruksplanen.
Detsamma giller ritten att 6verklaga. Sammantaget innebar detta ett smidigare
forfarande for att ta fram landskapsplanen. For att driva pa antagandet av
skogsbruksplaner skulle lagen kunna krava att sidana antas senast viss tid
efter beslutet om landskapsplan. En variant 4r att lagen kraver att skogsdgaren
tar fram och far godkind en skogsbruksplan i samband med en ingripande
skogsbruksatgird, t.ex. vid en avverkningsanmailan. I bada fallen maste skogs-
bruksplanen 6verensstimma med den 6verordnade landskapsplanen.

I en hierarkisk planeringsmodell dr det dock centralt att landskapsplanen
ges ndgon form av styrande verkan for att kunna fungera som en férebyggande
modell och for att strategiskt kunna verka for att skapa ekologiskt funktionella
natverk for genomfoéra EU-rdtten och na skogs- och miljopolitiska mal.

54



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6909
Landskapsplanering av skog for biologisk mangfald och ett varierat skogsbruk

6 Avgifts-fondsystem f6r skoglig
landskapsforvaltning

6.1 Inledning

Landskapsplanering kan vara en vag framat for att minska utarmningen av
ekologiska livsmiljoer och for att bidra till att uppfylla de mal och skyldigheter
som faststalls i de nationella miljomalen och internationella avtal. Det finns
naturvetenskapliga metoder for att genomfora landskapsplanering (Ovan
kapitel 4) och planeringen kan styras genom lagstiftning (Ovan kapitel 5).
Utformningen av en landskapspolicy blir dock utmanande nir skogsigare
paverkas ojamnt av begransningar. Till exempel, inom ett skogslandskap ar
det inte troligt att omraden med hogt bevarandevirde ar jamnt fordelade
mellan skogsagare. Genomforandet av en landskapsplanering for bevarande
kommer darmed att leda till olika stora bordor inom skogsagarekollektivet,
dér vissa kommer att mota krav pa att avsitta stora mangder skog, medan
andra kanske bara behover avsitta lite eller ingen alls.

6.2 Avgifts-fondssystem — Allmanna principer

Ett avgifts-fondssystem skulle kunna vara ett sitt att hantera denna horisontella
ordttvisa, och i en uppsats inom projektet (Zabel et al., 2018) foreslas ett
avgifts-fondssystem som ett styrmedel for att frimja bevarande av ekologiskt
virdefulla skogar och for att forbittra landskapsperspektivet i skogsforvalt-
ningen. Ett avgifts-fondssystem bygger pa forestallningen om gemensamt
men differentierat ansvar i ett skogslandskap med en heterogen fordelning av
ekologiskt vardefulla skogar 6ver skogsdgarna, d.v.s. ett landskap dir vissa
skogsidgare har vasentligt storre andel vardefull skog dan andra. I ett sidant
system betalar skogsdgare en viss avgift - som kan vara relaterat till avverkad
volym, skogsmarkens produktivitet, eller nigon annan bas - och de medel
som genereras genom avgiften anviands for att kompensera skogsidgare som
genom en landskapsplan fér ta ett storre ansvar for bevarandet. Skogsdgare
med stora ekologiskt vardefulla arealer kompenseras genom fonden for
begransningar i anviandningen av sin skog som gdr utéver principen om
ersattning nar ”pagdende markanviandning avsevart forsvaras” Skogsagare
med ekologiskt mindre vardefulla arealer skulle kunna fa avverka mer dn i
nuvarande lagtillimpning. De skulle dock vara skyldiga att betala en avgift
som skulle anviandas for att finansiera fonden.

Ett avgifts-fondssystem foljer principen om gemensamt men differentierat
ansvar, i den meningen att alla skogsigare ansvarar for bevarande och ar
skyldiga att bidra. Samtidigt skiljer sig andelen avsatta omraden at mellan
skogsigare, givet den ojamna fordelningen av ekologiskt vardefulla platser.
Med utgangspunkt i det gemensamma ansvaret for alla skogsagare utjamnar
avgifts-fondssystemet dessa skillnader. De medel som genereras genom avgiften
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kan anvandas for att kompensera for den samhillsekonomiska kostnaden for
den bevarade marken.

Flera aspekter pa designen som ar centrala for ett framgangsrikt avgifts-
fondsystemantal diskuteras nedan, samt i Zabel et al. (2018).

6.3 Val av avsatta omraden, kontinuitet och
hallbarhet

Skogsidgare, myndigheter och allmanheten (bl.a. miljoorganisationer) vill

ha inflytande 6ver placeringen av avsatta omraden inom ett skogslandskap.
Skogsdgarna kommer sannolikt att vilja optimera den rumsliga fordelningen
av avsatta omraden for att minimera forlusten av produktionsskogar.
Skogsidgare kommer dirfor att basera sina val pa de sd kallade alternativkost-
naderna, den potentiella forlusten av skogsproduktion. Myndigheten, som
agerar pa uppdrag av samhadllet, skulle snarare vilja avsatta omraden baserade
pa biodiversitetsindikatorer som forekomsten av dod ved och 16vtrad, eller
pa grundval av nirhet till andra, redan avsatta omraden.

Nagra av de indikatorer som skogsagaren och myndigheten tar i beaktande
kan vara positivt korrelerade till varandra, eller kan till och med vara samma
indikator. Ett exempel kan vara forekomsten av dod ved, som ir relevant
for biologisk mangfald, och dven ér en indikator pa hog bestandsalder. I
det fallet har ett bestind som har hog biologisk mangfald ofta ocksa en hog
alternativkostnad. Omvint dr det sannolikt vanligt med bestind med bade
laga miljovarden och ldga alternativkostnader. Idealt bor det dven finnas bestand
med hoga miljovarden men laga alternativkostnader. Ur ett samhillsekonomiskt
effektivitetsperspektiv bor sadana bestand viljas forst. P4 motsvarande sitt bor
bestand med laga miljovirden och hoga alternativkostnader valjas sist.

6.4 Utrymme f6r nya idéer och styrmedlets
varaktighet

Landskapsplanering som styrmedel kan i teorin vara frivillig eller obligatorisk.
Men om landskapsplanering skall vara baserat pa frivillighet maste ersittningen
till skogsagarna ha incitamentskraft, d.v.s. den skall uppmuntra skogsidgaren
att sjalvmant gora samhillsekonomiskt optimala avsattningar, samtidigt som
den lamnar utrymme for nya idéer i bevarandefragor. Det finns olika mojlig-
heter att skapa sddana incitament.

Finland visade tidigt pa experimentlusta pa detta omrade. Redan 2003
fattade regeringen i Finland ett principbeslut om att inleda ett pilotprogram
for bevarande av den biologiska mangfalden i sodra Finland - det sa kallade
Metso-programmet (namnet pa programmet kommer for 6vrigt av det finska
ordet for tjader). Ett uppmarksammat inslag i Metso-programmet var inrat-
tandet av anbudsforfaranden, diar skogsagaren kunde erbjuda mark for
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avsattning i tidsbegransade avtal. Tanken var att finska staten, genom att
vilja mellan manga konkurrerande anbud, skulle kunna vilja de anbud som
gav mest naturvard per skattekrona. Denna typ av ”grona auktioner” har
testats pa forsok tidigare, men da mest med tillimpning pa jordbruksmark.
Metso-programmet var det forsta storskaliga forsoket med grona auktioner
med tillimpning pa skogsmark. Med grona auktioner kan skogsidgaren lagga
ett bud pa att avsitta skogsmark under en bestimd tidsperiod. Ett bud inne-
héller vanligtvis en beskrivning av egenskaperna hos marken som erbjuds for
bevarande tillsammans med det pris som skogsdgaren begir i utbyte. Nar ett
tillrackligt antal bud har mottagits kan den naturvardande myndigheten vilja
ut de bud som har det basta kostnadskvoten och darigenom uppna en effektiv
fordelning av ofta begransade resurser for bevarande. Utvarderingarna av
det finska Metso-programmet (Juutinen och Ollikainen, 2010) var lovande
och visade att staten fick in manga anbud, vilket kan ses som en forutsittning
for kostnadseffektivitet, samt att programmet bemottes positivt av de finska
skogsagarna. Detta system faller under den grupp av styrmedel som ekonomer
kallar ”betalningar for miljotjanster” (payments for ecosystem services, eller
PES). Forskning har visat att denna typ av styrmedel, i synnerhet undergruppen
betalningar for bevarandeprestationer skapar starka bevarandeincitament
(Ferraro och Kiss 2002; Hasund, 2013). Det svenska ersattningssystemet for
rovdjursskador till samebyarna ar ett annat exempel pa ett PES-system (se
vidare Zabel et al., 2014).

Sverige inspirerades av det finska experimentet och regeringen gav
Skogsstyrelsen och Naturvardsverket i samarbete med lansstyrelsen i Skane
i uppdrag att paborja ett pilotprojekt med ett sidant anbudsforfarande
under perioden 2010-2014, det sa kallade Komet-programmet (fran en
torkortning av KOmpletterande METoder vid skydd av vardefull natur).
Nir Naturvardsverket sjidlva utvarderade programmet 2014 visade det sig
dock att Komet-arbetet har varit dyrare 4an ordinarie skyddsarbete och att
Komet-initierade omraden i genomsnitt hade ldgre naturvirden dn omraden
skyddade pa traditionellt sitt. Vidare konstaterades att arbetssattet medforde
hogre administrativa kostnader dn ordinarie skyddsarbete och att intresset
fran skogsigarna varit lagt. P4 den positiva sidan hade dock acceptansen
bland skogsdgarna varit hog, precis som i Finland. Trots utviarderingens
resultat infordes 2015 Komet 6ver hela landet under namnet Nya Komet.
I Riksrevisionen utvardering fran 2018 konstateras dock att Nya Komet inte
utformats sd att det ges forutsdttningar att bidra till kostnadseffektivitet, trots
att det var ett av de uttalade syftena med metoden (Riksrevisionen, 2018).
Enligt Riksrevisionen ligger forklaringen till Nya Komets brist pa framgang
i det faktum att det nationella programmet implementerades parallellt med
tidigare konventionella bevarandeinstrument. Den resulterande policybland-
ningen skapade en incitamentsstruktur som inte uppmuntrade skogsigare att
proaktivt lamna in bud till Komet-programmet. Till skillnad fran den finska
motsvarigheten Metso, innebdr Nya Komet heller inte ndgra nya avtalsformer
an de skyddsinstrument som anvinds i det traditionella skyddsarbetet. En
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viktig faktor dr dven att en dndring i expropriationslagen fran 2010 hojde
intrangsersattningen till 125 procent av marknadsvirdet vid bildande av na-
turreservat eller biotopskyddsomrade. Det hade naturligtvis en starkt negativ
effekt pa intresset fran skogsagarnas sida att delta i Komet.

Skogsédgarens forvantningar vad géller styrmedlets varaktighet kan ocksa
spela en roll for designen. Kortfristiga kontrakt leder sannolikt till rumsligt
mer dynamiska naturvardsomraden, vilket kan vara acceptabelt for beva-
rande av biologisk mangfald och t.ex. jordbrukslandskap, men det kommer
sannolikt att vara suboptimalt i ett skogslandskap, dar malet ofta ar att
bevara sillsynta omraden med ildre skog (Juutinen et al., 2008; Schottker et
al., 2016). Vi tror att skogsidgare sannolikt kommer att vara mer villiga att
samarbeta i bevarandefragor om politiken ir langsiktig och det gar lang tid
mellan forandringar i styrmedlets design.

6.5 Administrativa kostnader

Den administrativa kostnaden for att forvalta ett avgifts-fondsystem for land-
skapsplanering varierar, bland annat beroende pa betalningsfrekvensen till
skogsagare. I tidigare forskning har det visat sig att administrationskostnaden
pa lang sikt ar hogre for dterkommande betalningar dn for engangsbetalningar
(Juutinen et al., 2008). Aven om transaktionskostnaderna ir ligre for
engangsbetalningar, uppstar fragor om hur risk och ansvarsfragor skall
hanteras om skogsidgarens innehav forstors pa grund av naturliga faktorer,
t.ex. genom brand, betesskador eller svampangrepp (Palmer, 2011). Vid
aterkommande betalningar kommer transaktionskostnaderna sannolikt att
vara hogre, men det kan vara lattare att fordela risker mellan myndighet

och skogsigare.

6.6 Vertikal och horisontell rattvisa

Fragan om horisontell rittvisa handlar om hur den finansiella borda for
bevarandet av biologisk méangfald som birs av skogsigarkollektivet inom
ramen for en landskapsplan skall fordelas. Vertikal rittvisa handlar om hur
denna borda skall fordelas mellan skogsagarkollektivet och det 6vriga samhallet.
I ett rent sjalvfinansierat avgifts-fondsystem uppstar fragan om skogsagar-
kollektivet ensamt skall bara kostnaden for att finansiera den fond som
ersdttningarna for avsittningar ar tankt att komma fran, eller om samhallet
i stort skall vara med och bira en del av bevarandebordan via allminna
skattemedel. Att stodja fonden via allmanna skattemedel kan havdas vara
en forbattring nir det giller vertikal rittvisa, eftersom hela samhillet far ett
socialt varde av den biologiska mangfalden i skyddade omraden. Detta skulle
vara konsistent med principen om att formanstagaren betalar.

Om ambitionen istillet dr att ett avgifts-fondsystem skall vara sjdlvfinan-
sierat blir den totala kompositionen av avsatta omraden relevant. Det maste
finnas en balans mellan det belopp som kravs for att kompensera for de
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avsatta omradena, och hur stora skogsomriaden som genom virkesproduktion
kan finansiera fonden genom nagon form av avgift.

Horisontell rittvisa innebdr som namnts att de bordor som skogsdgarna
i landskapet bar uppfattas som fordelade pa ett rattvist satt. Antalet skogsiagare
i det landskap som landskapsplaneringen berér kommer sannolikt att ha
konsekvenser for uppfattningen om vad som upplevs som rattvist. Om land-
skapsplaneringen beror ett stort omrade dar det finns ett stort antal skogs-
agare som kan bidra till en sjdlvfinansierad fond kan det vara lattare att
skapa en kidnsla av horisontell riattvisa. Anledningen 4r dels heterogeniteten
i den rumsliga fordelningen av skyddsvirda omraden, dels fasta administrativa
kostnader, vilket ger problem om fonden avser sméa geografiska omraden.
Dessa problem kan utjamnas genom att anvanda storre administrativa
omraden for fonden. I forlangningen skulle ”landskapet” kunna definieras
som nationen och avgifts-fondssystemet skulle dd involvera alla skogsidgare
i landet. For en sndvare definition av ett landskap kan det emellertid uppsta
en situation dar ett sjalvfinansierat system skulle medfora stora bordor pa fa
skogsigare for att generera de medel som krivs for att kompensera for skyddade
omraden.

6./ Utformningen av avgiften

Ambitionen om horisontell rittvisa dr nira kopplad till utformningen av
den avgift som skall finansiera fonden. Den vetenskapliga litteraturen om
olika former av skogsbeskattning ar anvandbar i detta sammanhang (se t.ex.
Amacher et al., 2009, Gong och Lofgren, 2013, samt Koskela et al., 2007).
Om man antar att skogsdgare foljer ett vinstmaximerande produktionssystem
av Faustmann-stil, innebir beskattning av avverkad volym en minskning
bruttointikterna, vilket ger incitament att fordroja avverkningen. Detta
kommer att forlinga rotationsaldern. Arliga schablonskatter, sisom fastig-
hetsbeskattning eller en skatt baserad pa markens produktivitet har ingen
betydelse for beslutet om avverkningstid, och har siledes ingen effekt pa
rotationsdldern. En arlig timmerskatt som tas ut pa rotpostvardet av skogs-
innehavet kommer dock att forkorta rotationsaldern - dtminstone for de
mindre snabbt vixande skogar som ir typiska for Sverige (se Englin & Klan,
1990). Vilken skattedesign som uppfattas som mest rattvis dr i slutindan en
politisk fragestallning.

6.8 En enkel simulering av finansiella effekter

I en inledande simulering av finansiella effekter inom projektet illustrerades
de ekonomiska effekterna for enskilda skogsdgare av ett avgifts-fondssystem
genom att ett stiliserat, forenklat skogslandskap med 6 fastigheter med 6 lika
stora (5 ha) gran-dominerade bestind simulerades. De 36 bestanden valdes
slumpmassigt fran en datafil 6ver en kommunigd skog i Givleborgs lian. De
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valda bestdnden varierar i egenskaper som medelbonitet, traidens genomsnittliga
alder, bestandsvolymen etc. Simuleringen anvande 2016 ars prislistor och
kostnadsstatistik fran den lokala skogsigarforeningen Mellanskog och

en 3 % rintesats. Aven om fastigheterna ir orealistiskt smd, kan med viss
forsiktighet de generella slutsatserna fran ett sa enkelt exempel skalas upp
till faktiska skogslandskap.

Forvaltningen av bestanden planerades utifran principen om nuvirdes-
maximering med hjilp av Plan33, ett datorprogram fér ekonomisk skogs-
forvaltning (Ekvall, 2014). Det antas att bestanden forvaltas enligt normal
skoglig praxis vad giller t.ex. gallringar, samt i enlighet med skogsvardslagen.
Det tillimpade skogsbrukssystemet kan definieras som likdldriga bestand,
med foryngringsatgarder, mellanliggande gallringar och en slutavverkning.

Till att borja med antogs i simuleringen som genomfordes i Zabel et al.
(2018) att 6verensstimmelse med Skogsvardslagen innebar att 5 procent av
varje bestand avsitts for att 6ka den biologiska mangfalden. I simuleringen
jamfor vi fyra alternativa scenarier mot ett basscenario. Effekterna samman-
fattas kvalitativt i tabell 2. I alla scenarier antas att varje bestand som inte
paverkas av en avsittning kan forvaltas for maximal kommersiell virkes-
produktion, vilket 6kar skogsigarnas arliga inkomst. En nyckelfraga for
avgifts-fondssystemet dr huruvida dessa 6kade inkomster ar tillrackliga for
att kompensera skogsiagare som drabbas av finansiella forluster pa grund av att
okade arealer avsatt mark pa deras mark jamfort med basscenariot. Observera
att aven om Plan33-berdkningarna kraver mycket detaljerade data kan, som en
tumregel, genomsnittlig avkastning och volym, eller till och med enbart volym,
fungera som rimligt bra prediktorer for resultaten av de detaljerade berakningar
nuvirdet av ett bestind som genomfordes med Plan 33.

Foljande scenarier analyserades:

Grundscenario: Detta scenario ar tankt att motsvara den nuvarande
situationen i Sverige. Fran varje bestand ar 5 % eller 0,25 hektar mark
avsatt for bevarande av biologisk mangfald (totalt 9 hektar). Skogsidgaren
bestimmer vart i varje bestind som avsittningen gors.

Scenario Area 1: 9 hektar viljs till avsittningar fran de mest produktiva
bestanden pa grund av den biologiska mangfalden i dessa bestand.

Scenario Area 2: 9 hektar viljs till avsittningar fran de minst produktiva
bestanden pa grund av den liga samhillsekonomiska kostnaden av att
avsitta mark i dessa bestand.

Scenario PV1: Avsittningarna dr valda for att maximera den genomsnittliga
volymen av grov dod ved (coarse woody debris, CWD) i landskapet,
samtidigt som landskapets nuvirde bibehalls lika med nuviardet i grund-
scenariot. Baserat pd antagandet att CWD kan ses som en proxy for
biologisk mangfald.

Scenario PV2: Avsittningarna valjs for att maximera den totala avsatta
markytan i landskapet, samtidigt som landskapets nuvirde bibehalls lika
med nuvirdet i grundscenariot.
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Tabell 2. Simulering av finansiella effekter, forenklat skogslandskap

Férandring i totalt nuvérde i
hela landskapet relativt
grundscenariot

Kan skogségarna kompense-
ras via en sjalvfinansierad
fond inom en 10-arsperiod
(3 % rantesats)?

Férandring i total avsatt yta
relativt grundscenariot

Konnektivitet

Férandring i volym CWD
relativt grundscenariot

Area 1

Minskning

Nej

Area 2

Okning

Ja

Alla avsattningarna
bildar ett samman-
héngande omrade

Okning

Alla avsattningarna
bildar ett samman-
hangande omrade

Minskning

PV1 Pv2

Nej Nej

Okning Okning

Tre separata  Sex separata
avsatta avsatta
omraden omraden
Okning Minskning

Som framgar av Tabell 2 ovan visar den ekonomiska konsekvensanalysen

att endast ett av fyra scenarier, Area 2 — dar avsattningar valjs fran de minst
produktiva bestianden, kan fungera som ett sjdlvfinansierat policyalternativ,

medan de andra kraver att samhillet 1 stort ar med och bira en del av finan-

sieringsbordan via allmdnna skattemedel. Om skogsidgare och politiska

beslutsfattare kunde kunna vilja bland dessa scenarier antas att skogsagare

skulle foredra Area2, eftersom de da kan avsitta ut de minst produktiva
bestanden och ersittning for nuvirdesforluster kan uppnds inom en rimlig

tidsram. Skogsdgarnas nast basta alternativ skulle troligen vara scenario PV2,
dar de kan vilja avsittningar som maximerar den totala avsatta markytan i
landskapet. Beslutsfattare som ar intresserade av att optimera den biologiska

mangfald skulle diremot troligen hellre foredra PV1, didr ekologer hjilper
skogsigare att hitta bestand som 6kar volymen CWD i landskapet, eller

scenariot Areal, dir de avsatta omradena valjs fran de mest produktiva

bestanden. Men det skall betonas att ovanstaende analys var starkt forenklad,
och en mer omfattande finansiell analys kunde genomforas, baserad pa den
landskapsplanering som genererades av programmet Zonation, for de tre
fallstudieomraden som presenterades i kapitel 4.

6.9 Ett exempel pa ett avgifts-fondsystem

Den svenska vattenkraftsindustrin ger ett intressant exempel pa hur en sektor
gemensamt kan ta ansvar for miljokostnader genom ett fondsystem. Efter

en energipolitisk overenskommelse mellan flera riksdagspartier (S, MP, C,
KD och M) har regleringen av vattenverksamhet dndrats i olika avseenden
(SFS 2018:1407). Reformen har tydligt samband med Sveriges skyldighet att
efterleva EU:s ramvattendirektiv. En huvudpunkt i 6verenskommelsen ar att
”moderna miljokrav” ska galla for svensk produktion av vattenkraft, inte

bara for nya anldggningar utan dven for befintliga. Manga av de befintliga —
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ca 7 400 vattenkraftverk, regleringsdammar och andra dammar — har aldrig
tidigare tillstandsprovats enligt miljobalken. Dessa ska nu provas i enlighet
med en vigledande ”nationell plan”, som anger ordningen for prévningarna.
I 6verenskommelsen ingdr att de stora foretagen inom vattenkraftsbranschen
fullt ut ska finansiera kostnaderna genom avsittning med totalt max 10 miljarder
kronor till en ”vattenfond”, med en 16ptid pa 20 ar. Ett av finansidrerna
samagt bolag ska ansvara for fonden.

Nir en enskild befintlig vattenkraftsanlaggning provas ska verksamhets-
utovaren kunna ansoka om ersittning fran fonden, for saval provningskostnader
som kostnader for miljoforbattrande dtgarder och kostnader for minskad
produktion. Det samigda bolaget beslutar om ersittning. Verksamhetsutévaren
maste dock sjilv sta for en viss del av kostnaden (en form av ”sjalvrisk”),
dels i form av 15 procent av kostnaderna for miljoatgirder, dels i form av
ett produktionsbortfall pa upp till 5 procent av normalarsproduktionen
(Prop. 2017/18:243,s. 129 ff.).

6.10 Resultat fran fallstudieanalysen

6.10.1 Forutsattningar for den finansiella analysen

I detta kapitel presenteras dessa finansiella berakningar som genomforts pa de
tre landskap som presenterades i kapitel 4, ovan. Syftet med dessa berakningar
ar att ge en indikation pa omfattningen av de kostnader som skoglig land-
skapsplanering kan medfora, samt ge en uppfattning om i vilken utstriackning
ett framtida avgifts-fond system skulle kunna vara sjalvforsorjande, eller om
det maste stodjas med allminna skattemedel. Aven om vi inte kan hivda att
de tre valda landskapen ar representativa for skogen i Norrland, Svealand
respektive Gotaland, ger de tillsammans en intressant illustration av de
utmaningar som en landskapsplanering maste hantera.

For de finansiella berdkningarna anviandes datorprogrammet Plan33, ett
skogsekonomiskt planeringsverktyg, for att optimera det ekonomiska utfallet
givet olika scenarier. Plan33 kan, givet data pa bestandsniva, framstilla en
skogsbruksplan for en mycket lang period som maximerar nuvardet, antingen
fritt eller givet ndgon forspecificerad restriktion. Plan33 dr utvecklat vid
Sveriges Lantbruksuniversitet (Ekvall, 2014) f6r bland annat ekonomisk
optimering av forvaltningen av skogsfastigheter. De studerade fallstudieland-
skapen i forskningsprojektet - vilka presenterades i kapitel 2 -antas besta av
geografiskt sammanhallna fastigheter indelade i skogsbestand. Det ekonomiska
vardet av tillimpad skogsskotsel inom skogsbestanden beridknas som ett
nuvirde vid tre procents kalkylridnta.

6.10.2 Finansiella berdkningar

Har visas resultaten av tillvaxtberdkningar och ekonomiska berikningar
gjorda med dataprogrammet Plan33 for de tre undersokningsomréadena. I
tabell 3 presenteras grunddata av betydelse for den finansiella analysen for de
tre fallstudielandskapen.

62



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6909
Landskapsplanering av skog for biologisk mangfald och ett varierat skogsbruk

Tabell 3. Grunddata for de tre fallstudielandskapen

Landskap

Namn Vuollerim Simonstorp Kosta
Latitud; Longitud N66.2; 020.2 N58.8; 016.2 N56.9; 015.3
Vardforetag SCA Holmen Svea Skog
Lan Norrbotten Ostergétland Kronoberg
Produktiv skogsmarksareal, ha 6 534,8 7 393,8 7216,4
Antal bestand 1116 4 567 3617
Virkesvolym, m3sk/ha 60 171 146
Virkesvolym, lans-medeltal, m3sk/ha 87 179 142
Medeltillvaxt, m3sk/ha & ar 2,9 6,6 5,0
Tradslagsférdelning, %

Tall 55 50 66
Contorta 20 0 0

Gran 17 43 28

Loév 8 7 6

Antal simulerade fastigheter 88 255 208
Genomsnittlig fastighetsstorlek, ha 74 29 35
Fastighetsstorlekens variationsvidd, ha 12 - 98 1-40 1-52

De tre landskapen ligger vil fordelade i nord-sydlig riktning inom landet.

Det longitudinella avstindet fran det nordligaste landskapet, Vuollerim, till
det sydligaste, Kosta, uppgar till 1050 km. Det innebar stora skillnader i
temperaturklimat vilket avspeglar sig i stora skillnader i skogens tillvixtpotential.
En annan intressant iakttagelse ar att alla tre landskapen domineras av

tall, men for Sverige som helhet dr gran vanligare 4n tall. Contorta, vilken
utgor en stor andel i landskapet Vuollerim, far enligt gallande lagstiftning
endast odlas i de norra delarna av Sverige. Lovinslaget ar, i jamforelse med
Riksskogstaxeringens medelvarden for respektive lan, pafallande lagt i alla
tre landskapen.

Varje landskap tilldelades ett antal simulerade fastigheter. Spridningen av
fastighetsstorlekar inom respektive landskap bygger pa data fran skogsigarfor-
eningarna Norrskog och Sodra. Varje simulerad fastighet tilldelas ett spatialt
sammanhdllet antal skogsbestand fran de bestandsregister som vardforetagen
har tillhandahallit.

Den aktuella dldersklassfordelningen kan ge fingervisning om méjligheterna
att avsitta dldre bestand for fraimjandet av 6kad biologisk mangfald, se Figur 4.
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Figur 4. Aktuell aldersklassfordelning i de tre fallstudielandskapen.

Alderklassfordelningen ir inte jimn. Yngre bestand upp till 39 &r dominerar
for alla landskapen. Lagg mirke till den hoga stapeln for landskap Vuollerim,
vilken beror pa vidstrackta contortaplanteringar for mer an 30 ar sedan.

6.10.3 Ekonomiska bakgrundsvariabler

Vid ekonomiska kalkyler pa datamaterialet anvands virkespriser och kostnader
for avverkning och skogsvard, gillande for 20135, fran skogsigarforeningarna
Norrskog (Vuollerim) och Sédra (Simonstorp och Kosta). Virkespriserna i
Sodras omrade dr 10 % hogre an inom Norrskogs omrade. Avverknings- och
skogsvardskostnader har antagits vara 5 % hogre inom Sodras omrade. I
genomsnitt blir avverkningsnettona per m3sk cirka 15 % hogre i de tva sydliga
landskapen. Detta medfor att dven kapitalvarden som exempelvis virkespro-
duktionens nuviarde raknat i kronor per hektar, blir hogre for Simonstorp och
Kosta dn for Vuollerim.

6.10.4 Skogsskotsel

Den produktiva skogsarealen danas enligt trakthyggesbrukets principer, vilket
innebir att de viaxande traden behandlas i sa likdldriga bestind som majligt.
Detta uppnds med hjilp av maskinell markberedning, ungskog skapas genom
plantering vid goda boniteter eller med frotrad vid samre boniteter, rojningar,
gallringar och en avslutande foryngringshuggning (kalavverkning eller slut-
avverkning med stillande av frotrad). Dessutom gors antagandet att valet av
skotselobjekt ar identiskt vad avser tid och omfattning pa bade landskaps-
och foretagsniva.

6.10.5 Skogsskotelprogram och Scenarier

Den tillimpade skogsskotseln kan inordnas i fyra skogsskotselprogram. Tva
scenarier presenteras och i ett firdigkalkylerat scenario kan varje bestand
endast tilldelas ett skotselprogram, se Tabell 4.

64



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6909
Landskapsplanering av skog for biologisk mangfald och ett varierat skogsbruk

Tabell 4. Tillampade skogsskotselprogram

Styrvariabler

Program Virkesproduktion / Avsatt  Mal for I6van-  Folja regler fran Uttag av

restriktion areal, del, % certifierings-organisa-  bio-bréansle
% tioner

Normal 16,1 - Ja Ja
Ingen / maximal 100 - - -
Restriktiv /
restaurering 20 75 - Ja

4 Intensiv 0 - - Ja

Program 1 anviands inom dagens certifierade skogsbruk medan program 2, 3
och 4 dr amnade for ett mer landskapsinriktat skogsbruk. Program 1 ir en
kombination av dagens krav pa hansyn enligt Skogsstyrelsens rekommenda-
tioner och certifieringsorganisationers uppstaillda regler. Att folja uppstillda
regler fran certifieringsorganisationer innebir bland annat varsamhet vid
markberedning, stillande av hogstubbar, sparande av torrakor och avsittning
av minst 5 procent av varje bestands areal (eller 5 procent av fastighetens
totala produktiva skogsmarksareal) till fri utveckling. Redovisad statistik
fran Skogsstyrelsen (Skogsstyrelsen, 2019) visar att avsdttning av produktiv
skogsmark vid foryngringsavverkningar de senaste dren har legat pa 11 % i
enlighet med skogsvardslagen hansynsregler och dessutom pa 5,1 % frivillig
avsattning enligt certifieringsorganisationers regler. Den sammanlagda arealen
avsatt produktiv skogsmark kommer pa lang sikt att alltsa na 16,1%. Pa icke
avsatt areal, d.v.s. 83,9 %, tillimpas normal virkesproduktion i samklang
med skogsvardslagens rekommendationer, vilket innebar att atgarder som
markberedning, plantering, dtervixtkontroll, rojningar, gallringar och slutav-
verkning utfors vid tidpunkter som maximerar virkesproduktionens virde. I
program 2 avsitts 100 % av skogsmarksarealen och det innebar bl.a. pa ling
sikt en 6kning av gammal skog, dod ved och andelen gran. Nar malet for
skogsskotseln avser restaurering tillimpas program 3. Genom avsittning av
20 % produktiv skogsmarksareal skapas mer gammal skog och pa resterande
80 % produktiv skogsmarksareal 6kas l6vandelen genom att rojnings- och
gallringsingrepp i forsta hand styrs mot avverkning av barrtrad. Skotselprogram
4 ar designat for maximal virkesproduktion med liten hiansyn till naturvarden.
Uttag av biobrinslesortimentet antas ske i alla skotselprogram utom program 2.
For varje skogslandskap genomfordes berdkningarna enligt tva
scenarier. I det forsta scenariot, NU, tillimpas skotselprogram 1 och det
motsvarar nuvarande hansynsregler och avsittningsrekommendationer fran
Skogsstyrelsen och certifieringsorganisationer. Det andra scenariot ar land-
skapsplanen, LP, baserat pa resultatet av programmet Zonation, och i detta
scenario tillimpas skotselprogram 2 och 3 pa bestand, vilka snabbt forbattrar
hotade indikatorarters livsbetingelser samt skapar storre omraden med god
konnektivitet. I landskapsplanen kommer bestind med laga naturviarden
enligt Zonation att producera maximalt med kommersiellt virke enligt
skotselprogram 4.
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For varje scenario gors omfattande kalkyler over ett tidsspann pa 200 ar.
Dirvid berdknas utvecklingen av virkesférradet och dess uppdelning pa olika
tradslag, avverkningarnas fordelning pa rojning, gallring och féryngringsav-
verkning samt dldersklassernas forandring. Dessutom kalkyleras den forviantade
mingden dod ved. Fordandringar i avverkningsintensiteten 6ver tiden avspeglas
i det nuvdrde som redovisas.

6.10.6 Simuleringar av skogslandskapens utveckling

I Tabell § nedan kan nagra sammanfattande resultat studeras 6ver utveck-
lingen av nagra bestandskaraktirer viktiga for bedomning av landskapens
ekologiska virde samt nuvardet av virkesproduktion paverkad av naturhdnsyn.
For varje landskap presenteras 2 olika scenarier — NU och LP. I scenario NU,
som motsvarar vedertagen skogsskotsel idag, avsatts totalt 16,1 % av den
produktiva skogsmarksarealen, fordelat pa avsittning av hansynsytor vid
foryngringsavverkning (11 %) och frivilliga avsittningar (5,1 %). I scenario
LP brukas varje bestand enligt ndgot av skotselprogrammen 2 till 4.

Tabell 5. Skogslandskapens utveckling och nuvarde

Landskap Scenario Avsatt, Dod Rlder > Gran, Lév, Nuvarde, kr Relativt

% ved, 120ar % % nuvarde
m3/ha
NU 16,1 129 16,0 26,1 4,0 28500000 1,00
LP 14,8 122 14,8 29,1 6,9 26787000 0,94
NU 16,1 18,2 16,1 60,0 6,4 166 520 000 1,00
LP 12,3 158 12,3 54,1 12,6 170825000 1,03
NU 16,1 15,3 16,0 44,8 6,7 98863000 1,00
LP 14,7 14,2 14,7 43,8 9,6 95 382 000 0,96

Vid en jamforelse mellan NU och LP ser man att NU producerar nagot

mer avsatt areal, volym dod ved, andel gammal skog dldre dn 120 ar och
andel gran. LP 6kar andelen 16v mest. NU ger hogst nuvirde for landskapen
Vuollerim och Kosta medan LP ger hogst nuvirde for landskap Simonstorp.
Skillnaden i nuvarde mellan scenario LP och scenario NU uppgar for landskapet
Vuollerim till - 1 713 000 kr, for Simonstorp till 4 305 000 kr och for Kosta
-3 481 000 kr.

For att undersoka storleken pa varje fastighets nuvardeforandring berak-
nar man skillnaden i nuvirde mellan bestandets skotsel enligt landskapspla-
nen (LP) och dess skotsel enligt vedertagen bestandsskotsel (NU). Ett positivt
varde pa nuvardeskillnaden indikerar en vinst for fastigheternas dgare, ett
negativt varde en forlust. I figur 5 nedan illustreras variationsvidden av vinster
och forluster i respektive landskap.
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Vuollerim

-700 -600 -500 -400 -300 -200 -100 -0 100 200 300 400 500
Férandring av nuvarden, 1000 -tal kr

Simonstorp

-700 -600 -500 -400 -300 -200 -100 -O 100 200 300 400 500
Férandring av nuvarden, 1000 -tals kr

Kosta

-700 -600 -500 -400 -300 -200 -100 -O 100 200 300 400 500
Férandring av nuvarden, 1000 -tals kr

Figur 5. Fastigheternas férandring av nuvarden.
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Forandringen i fastigheternas nuvirden visar for alla landskapen en stor
spridning och landskapet Vuollerim uppvisar den storsta variationsvidden,
fran -782 000 kr till +433 000 kr. Antalet berorda fastigheter med sankt nuvarde
ar mindre 4n 50 % for alla tre landskapen. Den intensiva skogsskotseln, utan
skapande av hiansynsytor eller hinsynsomraden, inom scenario LP, gor att
allt fler fastigheter kan skapa okande intakter for att ticka kostnaderna for
biodiversitetsbefraimjande atgarder inom omraden med stora naturviarden och
god konnektivitet. For landskapen Vuollerim och Kosta uppstar en nettokostnad
vid implementeringen av scenario LP medan for landskapet Simonstorp uppvisar
en nettointakt.

De presenterade resultaten i Tabell 5 och Figur 5 visar att kostnaderna for
implementering av landskapsansatsen inte alltid kan tickas med transfereringar
fran finansiellt vinnande fastigheter till finansiellt férlorande fastigheter inom de
studerade landskapen. I detta avseende ar resultatet av denna, mer fordjupade
analys, samstimmiga med den forenklade analysen som presenterades i stycke
4.8, ovan. Slutsatsen ar tamligen klar, ett avgifts-fond system har i regel
relativt goda mojligheter att fungera som ett sjalvfinansierat policyalternativ
i den meningen att ”vinnande” fastigheter kan genom en avgift finansiera
forlusten for ”forlorande” fastigheter. Generaliserbarheten av dessa resultat ar
dock svdra att uttala sig om, vilket innebar det inte kan uteslutas att samhallet
i stort kan behova vara med och bir en del av finansieringsbordan via allminna
skattemedel i viss utstrackning. Detta skulle dven forbattra den vertikala
rattvisan, d.v.s. att de samhaillsekonomiska kostnaderna for bevarande delas
mellan skogsdgare och det 6vriga samhallet.
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/ Attityder till landskapsplanering
/.1 Workshop-studie

For att fa insikt om den relativa betydelsen av de olika, ovan nimnda, policy-
designaspekterna utvecklades en enkdtundersokning riktad till deltagarna
i en workshop som holls i januari 2017 vid Naturvardsverket i Stockholm.
Undersokningen tog upp en lista 6ver olika policydesignaspekter, och respon-
denterna ombads distribuera 100 poang mellan sju olika aspekter for att
indikera deras betydelse (se Figur 6). I en foljdfraga uppmanades responden-
terna att ange vad en ”jamn” fordelning av ekonomiska bordor betyder for dem.
Deltagarna representerade olika svenska skogliga intressegrupper, sisom
akademiker, myndighetsrepresentanter, skogsagare samt representanter
for naturvardsorganisationer. Svaren visade att skogsdgarrepresentanterna
i genomsnitt gav de flesta poidngen till det forsta svarsalternativet, vilket
indikerar en stark onskan att paverka valet av avsatta omraden (figur 6).
Detta ar i linje med forvantningarna, givet tidigare forskning om skogsagar-
nas preferenser for deltagande i val av skyddade omraden (Pouta et al.,
2002; Blicharska et al., 2016; Watzold och Schwerdtner, 2005). Intressant
nog var mojligheten att paverka valet av avsatta omraden i genomsnitt av
mindre betydelse for myndighetsrepresentanterna pa workshopen. Detta kan
signalera att det finns utrymme for forhandlingar och kompromisser i positiv
bemarkelse nar det giller planering av avsatta omraden i en landskapsplan.
Sammanfattningsvis tycktes det vara viktigast att uppna malet att skapa
natverk av skyddade skogsomraden som ar kontinuerliga och héllbara for
myndighetsrepresentanterna pa workshopen. Detta alternativ fick ocksé flest
poing av gruppen akademiker. Alternativet som adresserade fragan om vertikal
rattvisa fick nast storsta vikt av skogsdgare. Daremot fick detta alternativ
minst vikt av myndighetsrepresentanterna.
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Figur 6. Resultat fran workshop med relativ betydelse for olika policyegenskaper (Akademiker, n = 6,
Statlig myndighet n = 7, Skogsagare n = 2, Naturvardsorganisationer n = 5).
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Forklaring till alternativen: 1) Du/Ni kan pdverka valet av skyddade omraden.
2) Det skapas nitverk av skyddade omraden i skogen som ar sammanhangande
och miljomassigt uthalliga. 3) Skogspolitiken ar langsiktig och konsistent, och
att det darmed gar lang tid mellan férandringar. 4) Skogspolitiken ger utrymme
for nyskapande bevarandeidéer fran skogsigarna. 5) Valet av skyddade omraden
gOors pa ett s effektivt satt som mojligt, sa att de administrativa kostnaderna
for skogsdgarna hélls nere. 6) Den ekonomiska bérdan av att skapa skyddade
omrdaden i skogen birs av de svenska skattebetalarna i allmédnhet i si stor
utstrackning som mojligt, och inte skogsdgarna. 7) Den ekonomiska bordan
av att skapa skyddade omraden i skogen — i den utstrackning den birs av
skogsdgarna — fordelas lika.

Nir det giller tolkningarna av vad som utgor en ”jamn” fordelning av den
finansiella bordan ar (figur 7) verkar det finnas foga konsensus. Att relatera
den finansiella bordan till arealen av skogsinnehavet siags endast som en l6sning
for att skapa réttvisa av en av akademikerna, men ingen tydlig preferens
fanns for nagon annat alternativ heller. Intressant nog var att de tre skogsdgare
som svarade pa denna fraga helt oense. Urvalet vid workshopen kan dock
helt enkelt ha vara for litet for att upptacka tydliga monster.

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

cacermiver I/ 000000
Statligmyndighet 2777/
Skogsagare Wi i

s I,

Total y///////(////(//
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Figur 7. Workshop resultat om tolkningar av “rattvis” férdelning av den finansiella bérdan av att
skapa avsatta omraden i skogen (Akademiker n = 5, Statlig myndighet n= 7, Skogsagare n= 3,
Naturvardsorganisationer n = 3)

/.2 Skogsagares attityder till
landskapsplanering

En undersokning av skogsidgarnas dsikter och preferenser var avgorande for
bedémningen av politisk acceptans och politisk genomforbarhet av den skogliga
reform som ett avgifts-fondsystem skulle innebdra (Dreyer & Walker, 2013;
Dreyer et al., 2015; S¢asny et al., 2017). I Sverige 4r detta sirskilt relevant
med tanke pa skogsindustrins ekonomiska betydelse.
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Inom ramen for projektet informeras debatten genom empiriska resultat fran en
enkdtundersokning pa svenska skogsidgarnas preferenser av olika designalternativ
for ett avgifts-fondssystem. Har fokuseras pa tre aspekter: (i) friheten for
skogsdgaren att vilja den geografiska placeringen av avsatta omraden, (ii)
vertikalt rittvisa nir det géller fordelning av kostnader for bevarande mellan
skogsidgare och samhille, samt horisontell rattvisa betriffande basen for avgiften,
samt (iii) frekvensen av biologiska nyckelbiotopsinventeringar.

Den forsta aspekten ar relaterad till paradigmet ”Frihet under ansvar”,
som varit central i den svenska skogsbranschen i mer dn tva decennier
(Lindahl et al., 2017). Den forsta delen, ”frihet”, innebar att skogsdgare har
bred autonomi, inklusive mojligheten att vilja den geografiska placeringen
for avsdttningar pa sin egendom. Den resulterande bristen pa samordning
vid valet av placeringen av avsittningar har troligen bidragit till det aktuella
fragmenteringsproblemet. Genomforandet av en landskapsplanering skulle
krava foreskrifter om placeringen av avsittningar eller, d&tminstone ndgon form
av samordning eller vigledning av myndigheter som skulle kunna begrinsa
skogsidgarnas frihet. Den andra termen ”ansvar” kan i detta sammanhang delas
upp i atlydnad av befintliga regler, omtanke om ekosystemet och ansvarsutkra-
vande (Lofmarck et al., 2017). Regler om avsittningar finns i skogsvardslagen,
men i praktiken dr mojligheterna att viacka atal for 6vertradelser begransade
(Forsberg, 2012). Att formalisera en typ av sektorsansvar for miljoskydd ar en
idé som har kom in i skogspolitiska diskussioner redan for artionden sedan
och ledde till en mycket polariserad debatt (Bush, 2010). I den har studien
undersoks hur mycket skogsdgare varderar sin nuvarande ”frihet under
ansvar” mot begransningar av denna frihet for att forbattra naturvarden i
landskapet.

Den andra aspekten ar relaterad till begreppet horisontell rittvisa, som i
vart sammanhang innebar att skogsagare med likartade ekonomiska omstan-
digheter har en liknande ekonomisk borda for bevarande. Mycket forskning
har gjorts inom omradet skogsbeskattning och dess effekter pa rotations-
aldern. Denna litteratur sammanfattas t.ex. i Englin & Klan (1990) och
Amacher et al. (2009). Lite ar emellertid kiant om skogsdgarnas preferenser
for olika baser som kan anvindas for att berakna den enskildes kompensation.

I analysen undersoks huruvida skogsidgare foredrar en forandring av den bas
som anvands for att berdkna gransen for nar markanvindningen ar avsevirt
forsvarad, och darmed nir ersittning ska betalas. Den nuvarande basen ar den
deklarerade arliga intdkten fran skogsbruket. De alternativa baser som presen-
terades for skogsagare i enkatundersokningen var skogsmarkens produktivitet
och volymen pa skogsinnehavet.

Den tredje aspekten dr foranledd av den omfattande debatt om inventeringar
for att identifiera nyckelbiotoper i Sverige som forekom vid tiden for enkat-
undersokningens design (2017). Varen 2017 meddelade Skogsstyrelsen att
de pausade inventeringarna i nordvistra Sverige pa grund av oro 6ver brist-
falliga och eventuellt ordttvisande inventeringsmetoder. Tillkinnagivandet
av inventeringsstoppet kom overraskande och utloste en intensiv debatt
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med naturvdrdare som havdade att pausen kommer att stimulera snabbare
avverkning av ekologiskt virdefulla skogar (Larsson, 2017). Skogsdgarnas
representanter vilkomnade diremot pausen. Aven om Skogsstyrelsen inte helt
forbjuder avverkning i nyckelbiotoper, innebar identifieringen av en nyckelbiotop
i praktiken ett avverkningsforbud for skogsigare som dr FSC eller PEFC-
certifierade (Larsson, 2017). Detta beror pa certifieringsorganisationernas
bestimmelser att virke fran nyckelbiotoper inte far avverkas, och att certifierade
virkesforetag inte far kopa virke som kommer fran nyckelbiotoper. I september
2017 blev det klart att regeringen avsevart 6kar budgeten for att genomfora
inventeringarna och for att kompensera skogsigare for produktionsforluster.
Inventeringspausen slutade i januari 2018. Enkaten undersoker darfor skogs-
agarkollektivet preferenser for eller mot en 6kad frekvens av nyckelbiotopsin-
venteringar.

/.3 En enkatundersékning av privatskogsagare

En metod som kommit att bli vanligare vid attityd- och varderingsunder-
sokningar inom framforallt naturresursekonomi ar den sd kallade choice
experiment, eller CE-metoden (Adamowicz et al., 1998). Med CE metoden
anvands en speciell fragekonstruktion for att mata individernas attityder till
olika egenskaper hos exempelvis ett policysystem for landskapsplanering.
Idén ar att beskriva olika upplagg pa detta system genom egenskaper som ar
linkade till de designaspekter som diskuterades ovan, och sedan lita skogs-
agarna vilja vilket system som foredras. Genom att stilla flera fragor, men
med forandringar i valalternativen for varje beslutssituation, kan skogsagarnas
vardering av designaspekterna mitas. Detta gors genom att med statistiska
metoder beskriva respondenternas val som funktioner av egenskaperna i
beslutssituationerna. Metoden har tillimpats sedan 1980-talet framforallt
inom transportforskningsomradet for att studera hur val av transportsitt
beror pa egenskaper som tid, kostnad, bekvimlighet, etc., samt inom mark-
nadsforingsomradet. P4 senare tid har metoden adven tillimpats inom miljo- och
naturresursomradet.

En sddan choice experiment undersokning genomfordes i november 2017
som en webbenkit, med en pdminnelse som skickades ut nagra veckor senare.
Undersokningen var utformad for att kunna fyllas i bade pa en dator och pa
en smartphone, och distribueras till tva separata urval av svenska skogsédgare.
Det forsta urvalet bestod av 2 000 skogsdgare slumpmassigt dragna fran
Skogsstyrelsens officiella register 6ver de nastan 300 000 privata skogsigarna
i Sverige (hddanefter kallat icke-Prosilva-urvalet). Dessa skogsagare drogs
fran alla svenska lan, utom Norrlandslinen. Det andra urvalet bestod av
1 200 e-postadresser slumpmassigt hamtade fran de 2 685 medlemmarna
i skogscertifieringsorganisationen Prosilva AB (hddanefter Prosilva-urvalet).
Prosilva dr en paraplyorganisation for gruppcertifiering av skogsagare och
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skogsforetagare i enlighet med bade den svenska PEFC och FSC-standarder.
Prosilvas verksamhetsomrade ar frimst i Norrland, men verkar ocksa i
Virmland, Orebro, Dalarna, Vistmanland och Uppland. Genom att utesluta
Norrlandsldnen fran det forsta urvalet minimerades risken att samma skogs-
dgare inkluderades i bada urvalen.

Svarsfrekvensen for icke-Prosilva-urvalet var 11,1 %, medan motsvarande
svarsfrekvens for Prosilvaurvalet var 29,9 %. Den ligre svarsfrekvensen for
icke-Prosilvaurvalet beror pa flera anledningar, varav en ir de olika under-
sokningsmodellerna for de tva urvalen. Prosilvaurvalet kontaktades via ett
e-postutskick, med lanken till webbundersokningen i e-postmeddelandet.
Eftersom endast vanliga postadresser var tillgangliga fran Skogsstyrelsen
for icke-Prosilvaurvalet kontaktades de via ett vykort som inneholl linken
till webbundersokningen. Det ar sannolikt lattare att bara klicka pa en
lank i ett mail dn att skriva in en webbadress som star pa ett vykort. For att
minska denna belastning tillhandahélls dven QR-koder pa vykortet, vilket
ocksa kopplade direkt till webbundersokningen. En annan mojlig orsak till
skillnaden i svarsfrekvenser ar att Skogsverkets register tydligen var lite for-
aldrat. Manga respondenter fran icke-Prosilvaurvalet kontaktade forskarna
och hivdade att de hade salt sina skogsfastigheter for flera ar sedan.
Omfattningen av denna 6vertiackning dr inte kdand. En slutlig orsak till den
hogre svarsfrekvensen i Prosilvaurvalet ar att dessa sannolikt har ett hogre
intresse for naturvardsproblem 4n den genomsnittlige skogsagaren.

Eftersom Prosilva-medlemskap efterfragas av skogsdgare som ar intresserade
av att certifiera sin skog enligt PEFC- eller FSC-normerna, finns det anledning
att tro att Prosilva-anslutna skogsdgare har intresse for naturvardsfragor som
ar over genomsnittet for skogsagare. Vi testade for skillnader mellan Prosilva
och icke-Prosilva-grupperna, men for de flesta variabler var skillnaderna sma.
Men skogsadgare fran Prosilva far en betydligt hogre andel av sin inkomst
fran sin skog (10,5 % mot 6,3 % for icke-Prosilvagruppen), de har betydligt
storre sannolikhet att 4ga mer dn en skogsfastighet, de har i betydligt hogre
utstrackning nyckelbiotoper pa sin fastighet, och de 4r betydligt mer bendgna
att lata ndgon annan forvalta sin skogsfastighet.

Vad giller representativitet hade urvalet en 6verrepresentation av min
(80 % jamfort med 61 %), och var nagot yngre an (57,5 ar jamfort med 61 ar)
i relation till svenska skogsagare overlag. Men urvalets genomsnittliga virkes-
volym pa sin fastighet 6verensstimmer nastan exakt med det nationella genom-
snittet for privatskogsidgare. Sammantaget visar en jamforelse med nationella
jamforelsevarden att urvalet var godtagbart vad galler representativitet.
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/.4 Enkatunderstkningens resultat

Tre inledande fragor i undersokningen fokuserade pa respondenternas allmdnna
installning till bevarandeaspekter som ar relevanta for landskapsplanering. De
uppmanades i vilken utstrackning de holl med om foljande pastienden:

1. ”I skotseln av min skog dr dtgarder som bevarar naturen viktiga for mig
som skogsagare. Exempel pa sidana atgarder ar: spara torra trad, gora
hogstubbar, eller 6ka l6vinslaget™

2. ”Det ar viktigt att det skapas skyddade omraden i skogslandskapet som
ar sammanhingande.”

3. ”Det ar viktigt att jag kan paverka valet av skyddade omraden i min
skog.”

Resultatet redovisas i Figur 8, nedan. Det dr anmarkningsvirt att mer dn

90 % av respondenterna anger att de absolut haller med om att det ar viktigt
att de kan paverka valet av skyddade omraden i sin skog. Icke desto mindre
verkar det finnas en bred forstaelse for behovet av biologisk mangfald och
sammanhingande bevarandeomraden.

Vet ej

Haller absolut med

Haller delvis med

Neutral

Haller delvis inte med oy

Haller absolut inte med

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90%

Det ar viktigt att jag kan paverka valet av skyddade omraden i min skog
Det ar viktigt att det skapas skyddade omraden i skogslandskapet som dr sammanhéngande

Figur 8. Respondenternas allmanna attityd till olika bevarandeaspekter som ar relevanta fér land-
skapsplanering.

For en fordjupad forstaelse for skogsagarnas attityder till en policy for skoglig
landskapsplanering med hjilp av datamaterialet fran choice experiment frigorna
kan det vara till hjalp att segmentera skogsagare i olika grupper. Detta for

att fa en mer detaljerad forstdelse av preferenser for de olika egenskaper vi
fokuserar pa i olika grupper. I analysen anvindes en statistisk metod som
kallas latent klass modellering. En latent klass kan forklaras som en dold
indikator som visar att det finns dolda undergrupper utifran vissa karaktars-
drag (Collins och Lanza, 2010). Denna dolda undergrupp eller klass benamns
som latent eftersom att gruppen inte ar direkt observerbar. For att identifiera
latenta variabler konstrueras modeller som anger relationen mellan de latenta
variablerna och de manifesta variablerna, d.v.s. svaren pa choice experiment-
fragorna och de demografiska fragorna. Det finns ingen regel for hur manga
latenta klasser det dr lampligt att dela in ett visst datamaterial i, utan olika
madtt pa den statistiska modellens prestanda fir anviandas som vigledning.
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For detta datamaterial testades flera olika varianter, men nir man anvinder mer
an tre klasser forsimras modellens prestanda, vilket tyder pa att en modell
med tvd eller tre klasser ger den basta passformen.

I tva-modellvarianten delas datamaterialet upp i en klass med ca 70 % av
respondenterna. Denna grupp ar helt och hallet emot alla restriktioner av sin
frihet att bestimma placeringen av avsittningar och till dterkommande nyckelbio-
topsinventeringar. De ar dock positivt instillda till att 4ndra den bas som anvinds
for att berakna griansen for nir markanvindningen kan anses avsevirt forsvarad
till antingen markens produktionsférmaga eller den stdende virkesvolymen. Den
andra gruppen utgor cirka 30 % av de respondenterna. De skulle inte 4 en signifi-
kant minskad vilfard av okat samhalleligt styrning av avsattningarna, om besluten
ar baserade pa det biologiska vardet av de avsatta omradena. De far till och med
en positiv valfaird om besluten om avsittningarna tas i samrad med skogsdgarna.
De idr dven positiva till dterkommande nyckelbiotopsinventeringar. Slutligen ar
de ocksa positiva till att andra basen for avgiften och ersattningen pa samma satt
som forsta klassen. Om antalet klasser utokas till tre blir bilden ndgot nyanserad,
eftersom i forsta hand den forsta klassen minskar i storlek med ca 10 procent-
enheter, vilka bildar en mellangrupp. Denna grupp dr mindre negativ till 6kad
samhallelig styrning av avsittningarna och skulle inte fa en signifikant valfards-
minskning av gemensamt beslutsfattande.

Resultaten av choice experiment studien visar att de flesta privatskogsagare
verkar ha en stark vardering av ritten att bestimma var avsattningar ska vara
beldgna och har en mycket negativ instillning till eventuella restriktioner i dessa
rattigheter. Dessa skogsdgare kommer att se varje form av begransning som en
potentiell kostnad. Resultaten visar emellertid ocksd nagra vagar framat for
framtida proaktiv skogspolitik, eftersom gemensamt beslutsfattande verkar
acceptabelt for manga skogsdgare. Vissa frivilliga strategier som mojliggor
samordnat beslutsfattande mellan markagare och myndigheter och stodjer
ett landskapsperspektiv finns redan beskrivna i den vetenskapliga litteraturen.
Till exempel visar forskningen om agglomerationsbonus hur markigare - utan
myndighetsstyrning - kan skapa sammanhingande skyddade omraden de far en
bonusbetalning om ett avsatt omrade ligger intill ett annat, av en granne, redan
avsatt omrade (Parkhurst & Shogren, 2007). En sidan bonusbetalning kan
eventuellt forfinas for att ta hansyn till det biologiska vardet av ett avsatt omrade.

Aven om det verkar finnas betydande méjligheter till forbittringar i besluts-
fattandet — som ocksa skulle ocksa vara potentiellt acceptabelt for skogsiagarna
- maste ett proaktivt tillvigagangssitt grundas pa omfattande och uppdaterade
naturinventeringar. Detta kan utgora ett problem, eftersom undersokningsre-
sultaten visar pa en starkt negativ instdllning till dterkommande nyckelbiotop-
sinventeringar. De negativa attityderna fran skogsiagare mot naturinventeringar
drivs troligen av oro for vilka biologiska virden en sddan inventering kan
avsloja pa deras egendom. Det dr emellertid viktigt att komma ihédg att enkit-
undersokningen genomfordes vid en tidpunkt da nyckelbiotopsinventeringarna
var uppmirksammade pa den politiska agendan. Om ett avgifts-fondssystem
skulle genomforas, skulle Skogsstyrelsen behova dgna mycket moda at att for-
klara varfor okade krav pa bevarande for en enskild skogsigare inte nodvandigt-
vis skulle innebara en 6kad ekonomisk borda.
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8 Landskapsplanering av skog —
ett exempel

8.1 Inledning

Detta kapitel ska visa hur en lagstiftning om landskapsplanering kan se ut

i grova drag (ingen lagtext). Det ir ett belysande exempel som syftar till att
konkretisera vad som tagits upp i kap. 5 framst. Vi vill betona att det alltsa
inte ett forslag till ny lagstiftning. Ett sidant forutsitter mer ingdende utred-
ning och politiska 6verviaganden. Vi ger dven ett forenklat exempel pa ett
avgift-fondsystem.

8.2 Grundlaggande regler

Lagen anger att det geografiska tillampningsomrddet ar skogslandskapet. Darmed
markeras det overgripande geografiska perspektivet for planeringen. En sarskild
forordning reglerar hur skogslandskap ska avgrinsas och faststillas.

Lagen anger forbdllandet till annan mark- och miljélagstiftning, fraimst
skogsvardslagen och miljobalken (och férordningar under dessa).

Lagen har en madlregel. Mélet ar ett uthalligt och varierat skogsbruk samt
skydd for arter och livsmiljoer i det skogliga landskapet (darutover maste
lagstiftaren ta stillning om planeringen ska omfatta dven andra ekosystem-
tjanster, kapitel 5.5).

Lagen reglerar hur olika intressen ska beaktas och vigas mot varandra.
Huvudregeln ir att lagen inte styr intresseavvagningen starkt. Skilet dr att
planmyndigheten som utgangspunkt ska kunna frimja intressen och kombi-
nationer av intressen med hiansyn till férhallandena i varje enskilt fall. Lagen
anger dock att planerna alltid ska utformas sa att skogsbruket inte kommer
i konflikt med forbuden i artskyddsforordningen, inte heller med miljokvali-
tetsnormer (ovan kapitel 5.5).

Skogsstyrelsen har det rittsliga ansvaret for planeringen. Lagen och en
forordning till denna anger narmare hur Skogsstyrelsen ska samarbeta med
lansstyrelsen och andra myndigheter i planeringsarbetet.

8.3 Planeringsnivaer och rattslig bundenhet

Lagen, en forordning till denna och Skogsstyrelsens foreskrifter ger pa en
nationell niva ramar och styrning av planeringen.

Landskapsplanen ar det grundliggande plandokumentet och galler for
ett visst skogslandskap sa som det avgransats tidigare. Landskapsplanen ar ett
slags skoglig oversiktsplan. Den ar bindande for myndigheter vid beslut som ror
skogslandskapet. Landskapsplanen ar inte bindande for enskilda skogsigare.
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For ett genomfora landskapsplanen stills krav i lagen pa att skogsagaren tar
fram en skogsbruksplan i samband med avverkningsanmalningar och andra

ingripande skogsbruksatgarder. Skogsbruksplanen ska vara forenlig med den
overordnade landskapsplanen och ska godkannas av Skogsstyrelsen (kapitel

5.10.4).

8.4 Innehallet i landskapsplanen

Landskapsplanen ska formulera de 6vergripande madlen for det aktuella land-
skapet, vad giller exempelvis virkesuttag, bevarande och restaurering. Malen
bor sa langt mojligt vara matbara.

Baserat pa landskapets varden ska landskapsplanen identifiera och
specificera bur olika omrdden ska skotas och anvindas (kapitel 4.2.1, p. 8).
Landskapsplanen ska ange:

e Omraden dir skogsbruket kan bedrivas med generella miljohansyn
(som bygger pa 30 § skogsvardslagen).

® Omriden med anpassad skotsel (t.ex. kontinuitetsskogsbruk).

e Omraden och platser med hoga naturviarden som inte bor (eller far)
anvindas for skogsbruk. Det kan vara fraga om att skapa ekologisk
funktionalitet (se ovan) i syfte att forhindra en tillimpning av artskydds-
forordningens forbud i ett senare skede.

® Omraden dir det behovs naturvardande skogsskotsel eller restaurering.

e Omraden som saknar betydelse fran naturvardssynpunkt. Om det anses
politiskt 6nskvirt far dessa anvindas for intensivskogsbruk utan generella
hansyn till miljon enligt 30 § skogsvardslagen och utan vissa andra skot-
selkrav i skogsvardslagstiftningen.

Lagen anger att planforeskrifterna (som preciserar varje landskapsplan) normalt
ska formuleras tydligt och konkret nir det krdvs for att genomfora artskydds-
forordningens restriktioner pa ett proaktivt satt (kapitel 5.5).

Lagen medger dock att planforeskrifter ibland kan utformas som ramar
som inte i detalj anger det som ska skyddas. Om det exempelvis finns behov
av att bevara ett visst antal livsmiljoer av visst slag i ett omrade, men det
finns en valfrihet nar det giller exakt vilka platser som bor bevaras, kan
planen 6ppna for att fragan far l6sas av berorda skogsagare pa lampligt satt
inom viss tid (0verenskommelsen ska godkidnnas av Skogsstyrelsen). Om
fragan loses redan i samband med landskapsplaneringen, dar skogsdgarna
medverkar aktivt, ska dock planforeskrifterna utformas tydligt och konkret
(lagstiftningen och planmyndigheterna bor framja det senare alternativet).

Landskapsplanen ska inte bara ange hur skogsbruket ska begransas, utan
aven vilka aktiva skotseldtgarder, t.ex. restaurering, som maste ske for att
uppna de naturvardsmalen. Aktiva skotselatgarder ska ske genom 6verens-
kommelse med berord skogsiagare och kan kompenseras via skattefondsystemet
(nedan 8.8).
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8.5 Forfarandet vid landskapsplanering av skog

Lagen reglerar en skogsplanering som ar adaptiv i likhet med exempelvis
vattenforvaltningen enligt EU:s ramvattendirektiv och motsvarande svensk
reglering, liksom planeringen enligt NFMA i USA (kapitel 5.6). Denna innebar
att Skogsstyrelsen:

® pa grundval av befintligt beslutsunderlag ska anta en ny landskapsplan,
¢ ska revidera landskapsplanen senast efter 15 ar, samt

e ska tillse att genomforandet av planen f6ljs upp.

Forutom att anta och kontinuerligt uppdatera landskapsplanen kraver
salunda lagen kraver att genomforandet av planen kontrolleras.
Skogsstyrelsen utvecklar ett program for évervakning av utvecklingen i land-
skapet, i enlighet med regler i den nya lagstiftingen. Programmet bygger pa
medverkan fran enskilda skogsiagare. Informationen fran 6vervakningen
ligger till grund for revision eller eventuellt tillagg till planen.

8.6 Beslutsunderlagets kvalitet

Lagen kraver att beslutsunderlaget vid planeringen har hog vetenskaplig
kvalitet (kapitel 5.7). Befintlig information om skogslandskapet (t.ex. fran
naturvardsinventeringar) ska anvindas sa langt mojligt. Zonation kan vara
en lamplig metod for att systematisera informationen (kapitel 4.2.5). Nar den
befintliga informationen ar gammal eller otillracklig ska den uppdateras och
kompletteras. Skogsstyrelsen far ansvaret for hur detta ska ske.

Om planen kan medfora betydande miljopaverkan maste det goras en
strategisk miljobedomning enligt 6 kap. miljobalken. Bedomningen ska ske
pa tidigt stadium vid planeringen (kapitel 5.7)

8.7 Deltagande och 6verklagan

Lagen innehaller regler som mojliggor aktivt deltagande i planprocessen

fran berorda intressenter (kapitel 5.8), inte minst skogsidgarna i omradet.
Lansstyrelsen, kommunen och miljoorganisationer ar andra som ges mojlighet
att delta. Deltagandemomenten — samrad, utstdllande av plan m.m. — samordnas
med forfarandet i samband med den strategiska miljobedomningen.

Det ar inte mojligt for enskilda att 6verklaga ett beslut om landskapsplan.
Det beror pa att denna plan inte i sig binder enskilda. Daremot kan den lokala
skogsbruksplanen 6verklagas, eftersom antagandet av denna ar bindande for
enskilda. Denna plan kan dven 6verklagas av vissa myndigheter och av vissa
miljoorganisationer.
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8.8 Ekonomisk férdelning och styrning

Lagen kompletteras av ett skattefondssystem som bygger pa begreppet
gemensamt men differentierat ansvar bland skogsdgare. Idén ar utforligt
beskriven tidigare i rapporten och skisserad i figur 9, nedan. For enkelhetens
skull 4gs landskapet pa vinstra sidan av figuren av endast 4 dgare.
Fastigheterna 1 och 3 har ekologiskt vardefulla skogar, markerade som gula
omraden i figuren, som har identifierats som omraden som ska bevaras i
landskapsplaneringen.

Ev. extra skattemedel
Landskap med 4 Bl

skogsfastigheter 4

ib

== >

Figur 9. Illustration av en fond for landskapsplanering i skogen.

I ett skattefondssystem gor alla skogsdgare i landskapet periodiskt ett mone-
tart bidrag (till exempel en skatt eller avgift) som samlas in i en fond. Fonden
kan vara nationell, eller baserad pa ett sndvare geografiskt omrade. Dessa
bidrag representeras av de horisontella grona pilarna (A) som gar fran fastig-
heterna till fonden. Som forskningen inom projektet demonstrerat kommer
fonden med all sannolikhet dessutom att behova stodjas med allmanna skatte-
medel. I figuren representeras detta av den vertikala bla pilen (B). Resurserna
i fonden, som da ar en blandning av skogsinkomster och andra skattemedel,
anvinds sedan for att kompensera skogsagare i fastigheterna 1 och 3, som
paverkas av restriktioner som avsevirt begransar deras pagaende mark-
anvandning. Denna omfordelning avbildas av de svarta pilarna (C) som gar
fran fonden till dessa fastigheter. Troligen maste fonden byggas upp éver en
period pa flera ar innan utbetalningar kan goras.

e Det ar viktigt att utforma skatten eller avgiften pa ett satt som skapar en
upplevd horisontell rittvisa mellan skogsigarna (t.ex. markproduktivitet
eller virkesvolym som bas for skatten/avgiften till fonden)

e Vidare skulle ett stodjande av fonden med allminna skattemedel forbattra
den vertikala rittvisan, d.v.s. att de samhillsekonomiska kostnaderna for
bevarande delas mellan skogsdgare och det 6vriga samhallet.
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