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Landskapsplanering for naturvard och virkesproduktion
— sarskilt med koppling till ersattningsratten

Maria Forsberg

Abstract — Landscape planning for nature
conservation and timber production —
especially with regard to the right to
compensation

According to the latest evaluation, it will not be
possible to meet the Swedish Environmental Ob-
jective Sustainable Forests by 2020 with current or
planned policy instruments. This is in part due to
the lack of landscape strategies and environmental
considerations in felling. Today, forest biodiver-
sity in Sweden continues to degenerate and as a
consequence, Sweden is not in compliance with
international and EU objectives and obligations to
protect species and habitats. At the same time, in
the transition to a fossil-free society, biomass could
be a useful contribution to achieving the set climate
goals.

In this article it is argued that landscape plan-
ning may be a necessary and appropriate instru-
ment for implementing EU requirements on species
protection and for achieving environmental objec-
tives. It can also be used as a means to identify ar-
eas where more intense forestry can be practiced.
Through landscape planning and stakeholder in-
volvement, a more foreseeable management system
can be established and the balancing between public
and private interests made more legitimate. This ar-
ticle explores different designs and approaches for
landscape planning in forestry, with special focus
on how the constitutional right to compensation is
affected and will affect such design. A system with
hierarchical landscape planning, with a strategic
landscape plan implemented through operational
forestry plans, can be foreseen as a path forward to

a sustainable forestry.
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1. Inledning

Maélet om att stoppa forlusten av biologisk mang-
fald har funnits pa den internationella agendan
i decennier.! Aven inom EU och i Sverige finns
mal om att bevara biologisk mangfald.? Trots lika
manga ar av miljoarbete mot det uttalade ma-
let har artforlusten @&nnu inte bromsats upp. For
skogens del, dar halften av Sveriges rodlistade
arter finns,® visar den senaste utvarderingen av
de svenska miljomalen att malen for skogen inte
har natts och heller inte bedéms som mgjliga att
na med befintliga och beslutade styrmedel.* Det
finns flera anledningar till det. En ar bristen pa
livsmiljoer och spridningsvagar for hotade arter
att ateretablera sig i landskapet.’ Aven om en 6k-
ning har skett av gammal skog och hard dod ved,
rader det fortfarande brist pa dod ved av lamplig
kvalitet och gammal skog med bibehallen skog-

! Malet har sarskilt uttalats under konventionen om bio-
logisk mangfald (SO 1993:77, CBD), se t.ex. COP 6 deci-
sion VI/26 annex ”Strategic plan for the Convention on
Biological Diversity” paragraf 2 och 11 och Johannesburg
Plan of Implementation, IV paragraf 44, antagen genom
Johannesburgdeklarationen, paragraf 36 liksom senare
COP 10 decision X/2 och Aichimalen.

2 Se t.ex. EU:s strategi for biologisk mangfald i EU fram
till 2020, KOM(2011)244 och Europaparlamentets reso-
lution 2011/2307(INI), liksom de svenska miljokvalitets-
malen t.ex. ”Ett rikt vaxt- och djurliv”, se vidare prop.
2004/05:150. Se dven 1 kap. 1 § miljobalken (1998:808,
MB) och 1 § skogsvardslagen (1979:429, SVL) dar uttryck
ges for rattsliga malsattningar om att bevara biologisk
mangfald.

3 Av dessa bedéms 900 arter vara hotade och 700 arter
ndra hotade, Naturvardsverket (2018 a), s. 245.

4 Naturvardsverket (2018 a), s. 15 och s. 236 f.

5 Naturvardsverket (2017 a), s.199.
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lig kontinuitet.® Trots bristen pa dessa skogar
avverkas de fortfarande.” Det finns med andra
ord ett behov av att skydda befintliga varden,
att aterskapa nya liksom att etablera spridnings-
végar i landskapet.?

I miljomalsutredningen uppmarksammas
dven behovet av att se over befintliga bruknings-
former.” Manga arter har svart att havda sig i det
traditionella trakthyggesbruket, som idag ar den
dominerande brukningsmetoden i svenska sko-
gar, varfor okningen av hyggesfria metoder an-
ses som en viktig atgard for att na miljomalen.'
Forutom mal kopplade till biologisk mangfald
kan skogen dven fylla en viktig funktion i om-
stdllningen till ett fossilfritt samhalle,'! varfor
dven uttag av biomassa kan vara betydelsefullt
for att na uppsatta klimatmal.!?

I denna artikel diskuteras formerna for
och vissa rattsliga konsekvenser av ett alterna-
tiv och komplement till befintliga styrmedel i
skogen — landskapsplanering. I syfte att astad-

¢ Westling (2015), s. 14. Har kan noteras att vissa struktu-
rer av betydelse for rodlistade arter kan ta flera hundra
ar att aterskapa. Att en skog definieras som “gammal”
ger saledes inte alltid intdkt for forekomst av dylika kon-
tinutitetsvarden. Med gammal skog menas skog med en
medelélder av minst 140 ar i norra Sverige och 120 ar
i sodra Sverige, Sveriges officiella statistik/SLU (2017),
s. 85.

7 Se t.ex. Naturvardsverket (2018 a), s.244, dar det fram-
gar att allvarliga skador pa hansynskravande biotoper
okar.

8 Se Naturvardsverket (2018 a), s.250, Sandstrom m.fl.
(2015), s. 28 ff. och Angelstam m.fl. (2010), s.59.

? Behovet av alternativa brukningsformer uppmarksam-
mades redan i samband med avregleringen 1993, se prop.
1992/93:226 5. 40f.

10 Naturvardsverket (2017 a), s.200. Ett av etappmalen
for biologisk mangfald ar ett varierat skogsbruk.

11 Skogen har en mangfacetterad roll som inte till fullo
kommer att goras réttvisa har. Fokus for denna artikel
ligger framst vid virkesproduktion och biologiska mang-
fald.

12 Jfr hér framst miljokvalitetsmaélet “Begransad klimat-
paverkan”. Forutsattningarna for att ersatta kol med skog
som energikalla dr dock omdebatterad, se t.ex. Sterman
et al (2018).
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komma en gron infrastruktur genom ett mer
varierat skogsbruk, dar saval produktions- som
miljomalsaspekter tas tillvara, undersoks hur en
rattslig planering av skogen ur ett landskaps-
perspektiv skulle kunna utformas liksom vilka
implikationer en sadan planering kan ha ur ett
dganderattsligt perspektiv.’* Hur paverkar dgan-
derattens konstruktion, t.ex. markédgarnas rétt till
ersattning vid radighetsintrang, genomforandet
av en landskapsplanering vid forvaltning av
skog? Som utgangspunkt for diskussionen kom-
mer dagens reglering av dganderédtten att kort
berdras liksom incitament for och funktionerna

hos landskapsplanering som verktyg.

2. Funktionen hos och incitament for
landskapsplanering

2.1 Bakgrund

Naturvardsbiologisk forskning visar att forut-
sattningarna for att nd miljomal 6kar om natur-
resurser forvaltas ur ett landskapsperspektiv
med koppling till relevanta atgarder pa be-
stdndsniva." Aven inom miljépolitiken lyfts
sambandet fram mellan landskapsperspektivet
och ett hallbart nyttjande av naturens resurser.
Kopplingen aterspeglas bl.a. i det liggande re-
geringsuppdraget om regionala handlingsplaner
for gron infrastruktur,'® och ligger i linje med de
svenska miljokvalitetsmalen enligt vilka sam-
héllets insatser for att bevara biologisk mangfald
ska bedrivas med ett landskapsperspektiv pa

forvaltningen av ekosystemen.!® Riksrevisionens

13- Artikeln ingar i det tvdrvetenskapliga forskningspro-
jektet “Landscape Planning for Biodiversity and Diverse
Forestry”, finansierat av Naturvardsverket.

14 Se t.ex. Saunders m.fl. (1991), s.27. Se dven Sandstrom
m.fl. (2015), s. 31 och Angelstam m.fl. (2010).

15 Se t.ex. regeringsbeslut M2015/684/Nm och
M2914/1948/Nm liksom Naturvardsverket (2015). Jfr
aven Naturvardsverket (2017 b) och (2018 b).

16 Se t.ex. preciseringen av miljokvalitetsmalet Ett rikt
vixt- och djurliv, prop. 2009/10:155 s.230 och a.prop.
s.235f., dar behovet av att forvalta naturresurserna ur ett
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nyligen gjorda granskning av statens insatser
for att skydda vardefulla skogar pekar i samma
riktning — arbetet for att na miljomalen kraver
okade kunskaper och hogre grad av strategisk
planering.!”

Behovet av ett landskapsperspektiv for att
na miljomalen i skogen ar ingen ny insikt. Re-
dan i samband med avregleringen 1993 upp-
marksammades att “de atgarder som behovs for
att bevara den biologiska mangfalden inte kan
begransas till enskilda bestand eller ens fastig-
heter, utan maste utga fran kunskaper om hela
landskapsavsnitt.”!® I sammanhanget betonades
just vikten av kunskap. Aven om det poéngtera-
des att ocksa myndigheter behover ha tillgang
till relevant data om naturvarden for att kunna
tillampa befintliga styrmedel, ansags det i forsta
hand vara ett ansvar for varje skogsagare att skaf-
fa sig tillracklig kunskap for att kunna mota den
nya skogspolitiken och det skédrpta miljomalet.!”

Trots behovet av samlad kunskap avregle-
rades det tidigare kravet pa skogsbruksplaner
som ett led i den nya modellen om ”frihet under
ansvar” . *Forvantningarna fran lagstiftarens sida
var dock att skogsbruksplaner skulle fortsatta att
uppréttas, da detta ansags vara en forutsattning
for att kunna bedriva ett ansvarsfullt skogsbruk.?!
Nar forvantningarna inte infriades inférdes den

s.k. SMOR-regleringen (skogs- och miljoredovis-

landskapsperspektiv ar ett aterkommande tema, s. 235.
Se dven bet. 2009/10:MJU25 och prop. 2004/05:150 s. 203
och Naturvardsverket (2010), s. 11.

17" Riksrevisionen (2018), s. 6.

18 Prop. 1992/93:226 s. 82.

19 Prop. 1992/93:226 s. 39 och 82. Med koppling till beho-
vet av kunskapsuppbyggande noterades utvecklingen
mot att allt fler skogsdgare saknar en naturlig forankring
i lantbruket, da skogsfastigheter i 6kad utstrackning
forvarvas i kapitalplaceringssyfte eller genom arv. Utan
Okade kunskaper hos skogsagarna bedomdes det inte
som mojligt att na de féreslagna malen.

20 Se prop. 1992/93:226 s.71. Kravet fanns tidigare i
21b §SVL.

2L Prop. 1993/93:226 5.72.

83

ning) ar 1998.2 Vid 6versynen ar 2008 saknade
manga skogsdgare fortfarande skogsbrukspla-
ner, varfor Skogsutredningen foreslog att krav
pa skogsbruksplaner borde aterinforas. Reger-
ingen konstaterade att den kunskapsbrist som
forelag p.g.a. avsaknaden av skogsbruksplaner
var ett hinder mot att na saval produktionsmal
som miljomal, men menade att en aterreglering
av omradet skulle sta i strid mot den svenska mo-
dellen om “frihet under ansvar”.* I samma anda
avskaffades istallet aven SMOR. Idag kvarstar en
mer schablonmaéssig beskrivning i blankettform
av den hansyn som planeras tas i samband med
avverkningar.*

Héansynen som ska tas vid avverkningar be-
doms idag utifran bestandsniva. Aven om vissa
foreskrifter under skogsvardslagen pekar pa att
viss hansyn ska tas till omgivande marker, sa-
som anpassningen av hyggesstorlek,? far inte
redovisningen av naturhdansynen hanfora sig till
mer dn en behandlingsenhet at gangen.?® Den
svenska skogsmodellen bygger pa att hansyn
till naturvarden alltid ska visas i samband med

skogsbruksatgarder,” oaktat de naturvarden

2 Vid tidpunkten saknade hilften av alla privata skogs-
dgare skogsbruksplan, se prop. 1997/98:158 s. 30.

2 Se prop. 2007/08:108 s.49f. Se dven a.prop. s.67 dar
skogsbruksplaner lyfts fram som ett vardefullt verktyg
for att nd mal om att bevara biologisk méangfald.

2 Se 3 kap. 11 och 14 §§ SKSFS 2015:2. I sammanhanget
ska dock uppmarksammas att manga markagare, ofta
inom ramen for skogscertifiering, pa frivillig basis upp-
rattar grona skogsbruksplaner.

2 Se 7:10 SKSFS 2011:7 och Allménna rad till 7:10. I de
allmdnna raden lyfts fram att “anpassningen till natur-
och kulturvarden underlattas vid samverkan over fastig-
hetsgranserna.” Se @ven 7:20 SKSFS om skyddszoner.

2% Se 3:14 SKSFS diar behandlingsenhet definieras som
”ett sammanh&dngande markomrade, eller delomrade be-
lagna hogst 100 meter fran varandra”. Jfr BoU 1986/87:1
s.150 dar en behandlingsenhet beskrivs som “ett skogs-
bestand eller flera mindre bestand som avses bli behand-
lade med samma atgdrd samtidigt”.

77 Se t.ex. prop. 1992/93:226 s. 81 om forhallandet generell
miljohansyn — reservatsbildning.
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som finns pa fastigheten eller vardet av hansy-
nen ur ett landskapsperspektiv. Manga ganger
ar den hdnsyn som ldmnas i det traditionella
trakthyggesbruket av mindre betydelse for att
bevara hdansynskravande arter, varfér aven sam-
hallsekonomisk kostnadseffektivitet talar for ett
landskapsperspektiv vid férvaltningen av skog.?®

Aven om kunskapen finns om behovet av
strategisk planering ur ett landskapsperspektiv
sd har vi idag ett system déar skogen i allt va-
sentligt forvaltas pa bestandsniva, utan krav pa
planering och med endast schematiska redogo-
relser for planerad miljohansyn i samband med
avverkningsanmalningar. Férutsattningarna for
att ta hansyn till landskapsekologiska férhallan-
den ar begransade, vilket riskerar att ytterligare
fragmentera landskapet och forsvara lagtillamp-

ningen.

2.2 Rittsliga incitament for
landskapsplanering

Den internationella ratten ger ocksa uttryck for
nodvandigheten av att forvalta naturresurser ur
ett landskapsperspektiv, dven om konkreta krav
pa att planera landskapet med en sddan ansats
saknas.?” En av malsdttningarna under CBD ér
att det:

”Senast 2020 bevaras minst 17 procent av
mark och inre vatten [...], sarskilt omraden
av sarskild betydelse for biologisk mangfald
och ekosystemtjanster, genom effektivt och
rattvist forvaltade, ekologiskt representativa
och vil sammanhédngande system av skyd-

dade omraden och andra effektiva omrades-

28 Jfr Riksrevisionen (2018), s.37.

2 Jfr dock Kiss och Shelton (2004), s.219, som argumen-
terar fOr att en sddan planering narmast forutsétts inom
ramen for begreppet “bevarande”. Om internationella
landskapsperspektiv i skogen, se vidare Forsberg (2012),
avsnitt 7.5.
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baserade bevarandeatgarder, och integreras

i de bredare landskapen” .3

Parternas ataganden under CBD ska nas med
stod av den s.k. ekosystemansatsen som kortfat-
tat kan sdgas innebdra att ett helhetsgrepp, ofta
en landskapsansats, ska tas vid forvaltningen av
naturresurserna.’! Hansyn behover ndmligen tas
till att ekosystemens komponenter och processer
ar sasmmanladnkade i tid och rum, varfor nyttjan-
de och bevarande av biologisk méangfald behover
integreras och planeras sa att flera skalnivaer be-
aktas.” Under riktlinjerna efterlyses ocksa 6kad
kunskap om de rums- och tidsskalor som styr
ekosystemprocesser och hur olika atgarder pa-
verkar dessa processer och produktionen av eko-
systemtjanster. I samband harmed lyfts sarskilt
fram att bristande konnektivitet maste identifie-
ras och beaktas.®

Aven under den europeiska landskapskon-
ventionen adresseras behovet av 6kad kunskap
om landskapets varden. Enligt konventionen
definieras landskapsplanering som “kraftfulla
framtidsinriktade atgarder for att forbattra, ater-
stdlla eller skapa landskap”.3 Parterna forbin-
der sig att genomfora en landskapspolitik dar
landskapens varden och sardrag kartlaggs och
vdrderas i aktiv samverkan med berdrda par-

ter.® Aven de “krafter och patryckningar” som

30 Fri dversittning av Aichimél 11, som &r ett av 20 del-
mal i den strategiska planen for biologisk mangfald, COP
10, decision X/2.

31 Se COP 5 decision V/6. Av COP 2 decision II/8 p.1
framgar att ”the ecosystem approach should be the pri-
mary framework of action to be taken under the Conven-
tion”. Se aven Naturvardverket (2007), s. 10.

32 Se Malawiprincip 7, COP 7 decision VII/11, Annex 1,
p. 7.3 och Malawiprincip 10. Genom de 12 Malawiprinci-
perna konkretiseras ekosystemansatsen, se COP 5 deci-
sion V/6 och COP 7 decision VII/11.

% Se p.7.1iriktlinjerna till Malawiprincip 7, COP 7 deci-
sion VII/11, Annex 1.

3 Se art 1 f europeiska landskapskonventionen (ELC),
Europaradet, Florens 20 oktober 2000.

% Art. 5 0och 6 ELC.
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omvandlar landskapen ska analyseras och for-
andringar kontinuerligt noteras.3® Tanken &r att
parterna ska satta mal for landskapskvalitet och
for att genomfora landskapspolitiken ska instru-
ment inrdttas som syftar till att “skydda, forvalta
och/eller planera landskapet”.3” Som ofta ar fallet
med internationell rétt sa saknas dock kraftfulla
genomdrivandemekanismer for att sakerstalla
att parterna lever upp till sina ataganden.

Om den internationella ratten kan pastas
sakna muskler for att driva igenom internationel-
la ataganden har EU desto fler. Av EU:s strategi
for biologisk mangfald foljer att en forutsattning
for ett hallbart skogsbruk &r att forvaltningen
konkretiseras i skogsbruksplaner. Som ett av
delmalen under strategin anges darfor att skogs-
bruksplaner eller motsvarande infors senast 2020
for offentligt 4gda skogar liksom skogar som &dgs
av storre skogsbolag. I dessa ska atgarder for
att bevara biologisk mangfald integreras. Nagra
konkreta réttsliga krav pa landskapsplanering
av skogen finns dock inte, men fragan dr om en
sadan planering indirekt kan sdgas forutsattas
for att korrekt implementera och tillimpa EU:s
naturvardsdirektiv.

EU:s art- och habitatdirektiv stdller krav
pa medlemsstaterna att infora ett strikt skydds-
system fOr vissa listade arter.®® Forutom att ar-
terna inte far dodas eller storas avsiktligt, far
heller inte deras fortplantningsomraden eller vi-

loplatser skadas eller forstoras.* I fageldirektivet

% Se art. 6 C 1.a.ii och iii ELC.

% Art. 6 d och e ELC.

3 Se sdrskilt art. 12 och 16 i radets direktiv 92/43/EEG
av den 21 maj om bevarande av livsmiljo samt vilda djur
och vaxter (AHD).

% Art. 12 AHD. Av praxis fran EU-domstolen (EUD) {6l-
jer att rekvisitet “avsiktligt” snarare betyder “medveten-
het” &@n ett direkt uppsat, se t.ex. C-103/00 kommissionen
mot Grekland och C-221/04 kommissionen mot konungariket
Spanien. For en mer utforlig behandling av rekvisitet, se
Lindahl och Darpé, Vindkraft, faglar och brister i hoj-
den. Jfr C-412/85 kommissionen mot Tyskland, dar EUD
inte godtog ett generellt undantag for “normal use of
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foreskrivs ett liknande skydd for alla vilt levande
faglar.’ I Sverige har dessa skyddssystem imple-
menterats genom artskyddsférordningen (AF).4!

Forbuden i artskyddsforordningen och de
bakomliggande naturvardsdirektiven ar langt-
gaende och utesluter narmast skogsbruk vid en
strikt tillampning av reglerna. Nagon dispens
fran reglerna far namligen inte ges for skogs-
bruk.*? Svarigheten att forena pagaende mark-
anvandning med artskyddsreglerna har upp-
marksammats av kommissionen. For att inte
helt utesluta skogsbruk foreslds en pragmatisk
tolkning av reglerna. Kommissionen menar att
skyddet inte nodvandigtvis omfattar alla livsmil-
joer utan bara en tillracklig mangd. Sa lange den
ekologiska funktionaliteten hos livsmiljon uppratt-
halls, d.v.s. mojligheten for arten att fortplanta
sig och soka skydd och vila i landskapet, sa trig-
gas inte forbudet.** En 16sning enligt kommis-
sionen ar darfor att infora ett forebyggande system,
med instrument sdsom planering och forprov-

ning, sa att skogsbruket kan végledas sa att kon-

the land”, sdsom skogsbruksatgarder, eftersom sadana
atgarder inte generellt gar att jamstalla med oavsiktliga
avsteg fran skyddet. Rattsfallet rorde skyddet av faglar i
art. 5 fageldirektivet (se not nedan), men har dven baring
vid tolkningen av AHD.

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

4 Se 4, 5,7 och 14 §§ artskyddsforordningen (2007:845).
I den svenska debatten har roster hojts om att implemen-
teringen innebar en ”6verimplementering” da ordalydel-
sen i art. 5 fageldirektivet bara omfattar “bon och dgg”.
Av art. 2 och 3 i direktivet foljer dock att nodvéandiga at-
garder ska vidtas for att bibehalla fagelpopulationerna
pa en viss niva, vilket bl.a. kraver skydd av livsmiljoer.
Utan funktionella fortplantningsomraden ar det knap-
past mojligt att bevara arterna. Se dven art. 4.4 fagel-
direktivet och MMD i Vixjo (2017-10-17) mal nr. 5370-16,
dar frdgan provades. I praktiken tillimpas reglerna bara
i situationer dar en atgard kan komma att paverka en
fagelpopulations gynnsamma bevarandestatus. Av for-
utsebarhetsskal skulle denna ordning kunna kodifieras
i forfattningstexten.

42 Se 14 § AF och 16 § AHD.

43 EU-kommissionen (2007), s. 40.
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flikter med artskyddet inte uppstar (och fragor
om dispens ddarmed kan undvikas).*

Trots en pragmatisk 16sning ar artskyddet
komplext att uppratthalla. Varje art har specifika
livsmiljokrav och dven en gradvis forsamring
av livsmiljons funktionalitet omfattas av forbu-
det. For att i det enskilda fallet kunna avgora
var troskeln gdr, d.v.s. om en avverkning bryter
den ekologiska funktionaliteten och darmed é&r
forbjuden eller inte, maste en bedomning goras
mot bakgrund av artspecifika forutsattningar.®
Detta forutsatter ett fullgott beslutsunderlag om
landskapsekologiska forhallanden, vilket nar-
mast forutsatter ett landskapsperspektiv vid for-
valtningen av skog.

Men dven med en pragmatisk tolkning och
ett landskapsperspektiv vid tillaimpningen av
artskyddsreglerna uppstar mindre 6nskvarda
konsekvenser. Regelverket skapar ett “ad-hoc-
system”, dar forst till kvarn forst far mala. Sa
lange det finns en tillrdcklig méngd livsmiljo
kvar i landskapet efter en avverkning galler inte
forbudet. Med andra ord aktualiseras forbu-
det forst nar troskeln dr nadd. For den enskilde
markédgaren kan systemet upplevas som oférut-
sebart och orattvist nar grannen tidigare har fatt
avverka men den egna avverkningen forbjuds

just pa grund av att andra hunnit fore. I syste-

4“4 EU-kommissionen (2007), s.47. I ssmmanhanget ska
dock poéngteras att dessa verktyg maste atfoljas av ett
rattsligt ramverk med tvingande materiella regler som
motsvarar det strikta skyddet och som sékerstaller att an-
svariga myndigheter ingriper effektivt om Overtrddelser
sker. Det maste m.a.o. finnas effektiva genomdrivande-
regler for att kraven i direktivet ska anses implemente-
rade, se a.a., s.35. Enligt EU-domstolen innebaér ett strikt
skyddssystem dven “ett krav pa att sammanhédngande
och samordnande atgéarder av forebyggande karaktar
vidtas”, mal C-183/05 kommissionen mot Irland p.30. Se
aven C-6/04 kommissionen mot Forenade Konungariket Stor-
britannien och Nordirland, p.21.

4 EU-kommissionen (2007), s.40 och 45. Bedomningen
gors normalt av Skogsstyrelsen (SKS), i samrad med lans-
styrelsen, inom ramen for ett s.k. 12:6-samrad enligt mil-
jobalken, se Naturvardsverket/SKS (2016).
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met saknas incitament for att Spara naturvarden,
sarskilt om ersaittning inte ges for vardeforlusten
(se vidare nedan). Aven ur naturvardsbiologiskt
perspektiv dr systemet otillfredsstidllande da
myndigheterna inte fir tillampa reglerna med
mindre an att troskelvardet 6verskrids. Det kan
resultera i att de omraden i ett landskap som pa
forhand bedoms som mest optimala att bevara ar
de som avverkas forst.*

Ovan beskrivna tillkortakommanden med
dagens forvaltningsmodell liksom utsikterna att
na och genomdriva miljomal och internationel-
la och EU-rattsliga ataganden, talar enligt min
mening for behovet av landskapsplanering i

skogen.

2.3 Landskapsplaneringens funktion

Att planera skogen ur ett landskapsperspektiv
kan fylla flera funktioner. En kan vara att samla
berdrda aktorer i ett landskapsavsnitt for att dis-
kutera hur landskapet mer optimalt kan forval-
tas for att tillgodose saval allmadnna som enskilda
intressen.*” Genom dialogprocess och samverkan
kring landskapets varden kan forutsebarhet och

legitimitet skapas for naturvardsatgarder.* Med

4 I sammanhanget bér ndamnas att myndigheten inte all-
tid har utrymme att istallet tillampa reglerna om omra-
desskydd i 7 kap. MB. Det kan exempelvis saknas natur-
vardsanslag eller sa ligger inte bildandet av ett formellt
omradesskydd i linje med den nationella strategin for
formellt skydd av skog, se Naturvardsverket/SKS (2005).
Situationen kan illustreras med fallen om lavskrika i
Halsingland, dar ett antal markagaren forbjods att av-
verka med hanvisning till artskyddsreglerna, se MMD
Ostersund (2017-10-06) M 1853-16, M 1854-16, M 1855-16,
M 1859-16 och M 2210-16 och MOD M 10009-17.

¥ Jamfor i sammanhanget berrda aktorers rétt att delta
i miljoprocesser enligt den s.k. Arhus-konventionen, kon-
ventionen om tillgang till information, allméanhetens del-
tagande i beslutsprocesser och tillgang till rattslig prov-
ning, SO 2005:28.

4 I samband med Riksrevisionens granskning av sta-
tens insatser for att skydda vardefull skog uttalades att
”[o]m myndigheterna i forsta hand arbetar med dren-
den initierade genom avverkningsanmalningar riskerar
motstandet bli storre hos markdgarna dan om myndig-
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fler roster fran flera aktorer kan kunskapsunder-
lag breddas och fordjupas. Andra syften med en
landskapsplan ar att fungera som just kunskaps-
birare men ocksa som styrinstrument.

Som kunskapsbirare kan landskapsplanen
fylla en viktig roll som beslutsunderlag. Redan
idag finns atskillig kunskap om naturvéarden i
landskapet,* dels offentligt tillgangligt pa t.ex.
Artportalen (artforekomst) och hos SKS (t.ex. fore-
komst av strukturer sasom nyckelbiotoper), dels
hos markdgarna sjdlva. Vissa storre markagare
har valt att sjdlva planera naturvardsinsatser och
uttag av biomassa ur ett landskapsperspektiv,*
men dessa uppgifter dr mer sallan tillgangliga
for berérda myndigheter. Ur ett myndighetsper-
spektiv saknas kunskapsunderlag for att med
beaktande av landskapsekologiska samband
kunna fatta beslut i bade enskilda fall vid t.ex.
avverkningsanmalningar, men dven vid mer
strategiskt beslutsfattande om vilka ytor som ur
ettlandskapsperspektiv behover avsattas genom
t.ex. formellt omradesskydd i syfte att skapa en
gron infrastruktur.!

Genom landskapsplanering kan tydliggoras
vilka lokaler i landskapet som ar viktiga att be-

vara for att na mal om biologisk mangfald.>> Ti-

heterna arbetar forebyggande genom att kommunicera
strategiskt viktiga omrddens hoga naturvarden innan
markédgarna planerar for avverkning”, Riksrevisionen
(2018), s. 34.

4 Angelstam m.fl. (2010), s. 8.

% Sveaskog ar ett exempel pa en storre markigare som
arbetar med ekologiska landskapsplaner.

51 Se Naturvardsverket (2018 a), s.246 om behovet av
fordjupad kunskap om arters ateretablering i landskapet
liksom Sandstrom m.fl. (2015), s. 31, om att “[k]Junskapen
om rodlistade arters forekomst, ekologi och spridnings-
férmaga behover fa genomslag i artbevarandearbetet
fran landskapsniva ned till atgarder i det enskilda be-
standet.” Se d@ven Skogsstyrelsen (2009), dar SKS lyfter
fram att det ar ett generellt dilemma vid arbetet med
biologisk méangfald att hansyn inte tas till landskapseko-
logiska samband.

52 Se i sammanhanget Riksrevisionen (2018 a), s.34, som
trycker pa behovet av tillracklig och uppdaterad kunskap
for att myndigheterna ska kunna arbete mer strategiskt
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digare och ny data kan bearbetas och samlas mer
systematiskt. Vilka ytor behover avsattas helt for
att skydda arter och livsmiljoer? Vilka ytor be-
hover restaureras for att skapa kontinuitet och
spridningsvagar? Vilka ytor bor brukas med mer
anpassad skotsel? Vilka ytor lampar sig for ren
virkesproduktion dar kanske inte bara lattnader
i miljohdnsynen kan ges utan dven utrymme for
mer intensiva skogsbruksmetoder?

Forutom som kunskapsunderlag kan pla-
neringen dven fungera som ett styrinstrument.
Med stod av landskapsplanen kan atgarder i
strid med planen, t.ex. avverkningar, styras un-
dan och restaurerande atgarder tillstyras omra-
den.® Ett centralt syfte med landskapsplanen
ar saledes att styra mot bade miljo- och produk-
tionsmal genom att dels anvisa var i landskapet
naturvarden behdver bevaras och restaureras
och dels identifiera ytor lampliga for ett mer in-
tensivt skogsbruk. Med en saddan férebyggande
forvaltningsmodell kan dven EU-rdttens krav pa
ekologiskt funktionella nétverk tillgodoses sam-
tidigt som ett mer forutsebart system skapas dar
den ovan beskrivna "“forst till kvarn-situationen”

kan undvikas.

2.4 Konsekvenser

En ny modell {for forvaltning av skog ur ett
landskapsperspektiv, dar naturvardsinsatser
optimeras till dar de gor mest nytta, skulle vara
ett avsteg fran dagens modell dar alla som ut-
gangspunkt forvantas ta lika mycket hansyn.>*
De direkta och indirekta konsekvenserna for-

enade med en sddan modell behover naturligen

med skydd av vardefulla skogar och darmed minska
arenden som “initieras genom akuta hot”.

3 Jfr preciseringarna av miljokvalitetsmalet “Levande
skogar” om behovet av att aterstalla livsmiljoer i varde-
fulla skogar och av att skapa en gron infrastruktur dar
arter har méjlighet att sprida sig, Ds 2012:23 s. 87 ff.

5 Har avses den generella hansynen enligt 30 § SVL och
inte de anpassningar som maste goras i forhallande till
artskyddsreglerna.
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utvérderas i ett storre sammanhang &n bara ur
rattsvetenskaplig synvinkel.® I praktiken beho-
ver dock en landskapsmodell inte nddvandigtvis
innebdra nagra storre avsteg for markdgarna i
forhallande till den hansyn som visas idag. Bara
genom att samordna och mer optimalt lokalisera
markédgarnas befintliga naturvardsinsatser ur ett
landskapsperspektiv, kan 6kade vinster for na-
turvarden férmodas. I en sddan modell kan dven
ytor utan direkt varde ur naturvardssynpunkt
identifieras och frigoras for mer intensiv virkes-
produktion.®

Mot bakgrund av att det idag finns en ut-
doendeskuld med brist pa vardefulla livsmiljoer
kan dock forutses att modellen, dér en ekologisk
landskapsplan ligger som bas, initialt resulterar
i ett behov av 6kade naturvardsinsatser dar vissa
markédgare behover ta mer miljohansyn dn idag.””
Det kan t.ex. rora sig om mer naturvardsanpas-
sade brukningsmetoder eller att 6verhdlla skog
for att driva upp virkesaldern i landskapet.®®

Hur processen med att ta fram en landskaps-
plan kan utformas utvecklas inte narmare har,

men sannolikt finns inte bara en statisk 16sning

% T projektet “Landscape Planning for Biodiversity and
Diverse Forestry”, ddr denna artikel ingar, kommer kost-
nadsberdkningar att goras pa de forslag till ekologisk
landskapsplanering som tas fram i projektet.

% Se behovet av att identifiera dessa ytor i sarskild ord-
ning, Michanek och Pettersson (2010), s.41f. Att identi-
fiera ytor med ldgre naturvarden kréver ett langsiktigt
perspektiv. Ytor som idag saknar sadana varden kan pa
sikt utgora viktiga pusselbitar for att skapa ekologiskt
funktionella natverk.

% Har kan t.ex. jamforas med den senaste uppfoljningen
av EU:s art- och habitatdirektiv som anger att 15 av 16
listade skogstyper har dalig eller otillracklig bevarande-
status, vilket aven galler for 20 av de 32 listade skogle-
vande arterna, se Naturvardsverket (2018 a), s.245. For
att kunna nd saval internationella som nationella mél och
ataganden liksom ett ekologiskt hallbart skogsbruk beho-
ver ekologiska parametrar forma basen for resursuttaget.
% Om aspekter av att oka virkesaldern i landskapet,
se Forsberg och Larsson (2015), s.41ff. Se dven prop.
1992/93:226 s.82 som adresserar behovet av att héja vir-
keséldern.
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pa hur ett landskap mer optimalt kan forvaltas ur
miljo- och produktionssynpunkt. Utrymme for
flexibilitet kan tankas finnas dér gehor kan ges
at markdgares behov, och hansyn tas till deras
intresse av att medverka till en gron infrastruk-
tur. Incitament for ett sddant deltagande lar pa-
verkas av markdgarens mojlighet till ekonomisk
kompensation. Har kan man t.ex. tanka sig en
mer sjalvfinansierad fonderingslosning dar kost-
nadsansvaret for att bevara biologisk mangfald
fordelas mellan markagarna.®

Hur en landskapsplanering kan designas och
genomforas paverkas dven av dganderéttens reg-
lering och markagarens ratt till ersattning. Innan
de rattsliga strukturerna for och de agande-
rattsliga konsekvenserna av landskapsplanering
vid forvaltning av skog diskuteras, kommer dér-
for avstamp att tas i gdllande ratt om rattigheter

och skyldigheter vid dgande av skog.

3. Rittigheter och skyldigheter vid
dgande av skog
Att dga skog ar forknippat med saval rattigheter
som skyldigheter. Rétten till sin egendom kom-
mer till uttryck i regeringsformen (RF), Europa-
konventionen om manskliga fri- och rattigheter
(EKMR) och i EU-stadgan.® I det foljande kom-
mer fokus att ligga vid regeringsformens egen-
domsskydd som i sammanhanget ger ett relativt
starkt skydd.®!

Till skillnad mot flera andra rattigheter
dar politisk enighet lattare nas, ar dganderatten

% Inom projektet “Landscape Planning for Biodiversity
and Diverse Forestry” kommer strukturerna for ett sa-
dant fondsystem att studeras narmare. Se aven kort om
kompletterande styrmedel nedan.

60 Se ndrmare 2:15 RF (1974:152), art. 1 tilldggsprotokoll
1 EKMR respektive art. 17 EU-stadgan.

1 Egendomsskyddet i EKMR ér férhallandevis svagt
formulerad dar parterna till konventionen har ett brett
utrymme att formulera undantag fran skyddet i syfte att
skydda motstaende intressen sdsom miljo och hélsa, se
vidare Cameron (2018), s. 148 f. Se dven Kobylarz (2018).
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stundtals kraftigt omdebatterad dar enskilda och
allmanna intressen manga ganger star mot var-
andra.®> Aganderitten ger ett skydd mot att det
allménna exproprierar fastigheter eller inskran-
ker mdjligheten att anvanda marken, om inte sa-
dana ingrepp behovs for att tillgodose angeldgna
allménna intressen.®® Att genomfora statens mil-
joskydds- och naturvardspolitik anses vara ett
sadant angelaget allmént intresse.®

Ur naturvardssynpunkt kan dganderatten
sdgas vara en fordelningsregel mellan det all-
manna och den enskilde markédgaren vad géller
kostnadsansvaret for att bevara biologisk mang-
fald.® I vissa situationer kan mark&garen helt
tvingas avsta sin egendom for att bevara varde-
fullanaturomraden.®® I dessa fall har markagaren
ratt till ersattning.®”  andra fall kan inskrankning-
ar i ratten att anvanda marken vara tillracklig for
att skydda naturvardena, s.k. radighetsinskrank-
ningar. For dessa fall galler att markdgaren har
ratt till ersattning om “pigdende markanvindning
inom berird del av fastigheten avsevirt forsviras” .8
Motsatsvis har markégaren sjdlv ett ekonomiskt
ansvar for den naturvardshansyn som ryms un-
der intrangstaket.

Av ovan framgar att markdgaren i viss ut-
strackning har erséttningsratt nar ingrepp sker
i “réatten” att bruka sin mark. En fraga som in-

finner sig ar om den ratten, som utgangspunkt,

2 Bull och Sterzel (2015), s.83 och Cameron (2018),
s.148f.

63 2:15 1 st. RF. Har kan noteras att det i motsvarande
bestaimmelser i EKMR och EU-stadgan inte stalls krav pa
att det allmédnna intresset maste vara angeliget.

6 Se Holmberg m.fl. (2016).

 Nar det hér och i det foljande hédnvisas till “markéaga-
ren” anvands det synonymt med fastighetsdgaren och
den som har nyttjanderatt till fastigheten.

6 2:15 1 st. RF. Detta kan ske som en konsekvens av att
omradesskydd bildas. Om t.ex. naturreservatsforeskrif-
ter blir sa langtgaende att synnerlig olagenhet uppstar
vid pagaende markanvandning har markdgaren ratt att
fa sin fastighet inlost, se 7:5, 7:6 MB, 31:4 och 31:8 MB.

67 2:15 2 st. RF.

68 2:152 st. RF.
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ar oinskrankt eller om det dven finns grundlag-
gande skyldigheter kopplade till hur, och i vil-
ken omfattning, marken far brukas och som inte
grundar ratt till ersattning.

En forsta atskillnad mellan radighetsin-
skrankningar som ar ersattningsgilla och de som
inte dr det framgar direkt av lagtexten. Av 2 kap.
15§ 3 st. RF framgar att inskrankningar som med-
delas av "hilsoskydds-, miljoskydds- eller sikerhets-
skil” inte omfattas av den grundlagsskyddade
ratten till ersattning.®® Att ersatta markagaren
for att inte fororena sin omgivning skulle strida
mot den internationellt erkdnda principen om
att fororenaren betalar. Inskrankningar av natur-
vdrdsskil daremot faller under huvudregelni2 st.
och ar ersattningsgrundande. Det ar uppenbart
att det finns en graskala mellan de tva typerna
av radighetsinskrankningar, sarskilt vad galler
skillnaden mellan miljoskydds- och naturvards-
skil.”? Ar det av naturvardsskil som kantzoner
mot vatten bor lamnas eller av miljoskyddsskal
for att undvika omgivningspaverkan nedstroms
till f6ljd av naringsldckage? I takt med 6kad kun-
skap om betydelsen av biologisk mangfald for
resilienta ekosystem och klimatreglering mins-
kar skillnaderna liksom motiven bakom att sér-
skilja hélsoskydds- miljoskydds- och sdkerhets-
skal fran skal att bevara naturen.”!

En andra begransning i rétten till ersattning

ligger i rekvisitet "pagaende” markanvand-

% Om en sadan ersattning 4ndé anses pakallad kan riks-
dagen ange grunderna for detta i vanlig lag.

70 Se t.ex. Bengtsson (2018), s. 110 f. och Michanek (1995),
s.155-184, som lyfter fram att det saknas vattentdta skott
mellan de tva typerna. Jfr MOD 2017:7 dar domstolen sy-
nes likstdlla AF med inskrankningar av miljoskyddsskal
och inte naturvardsskal, vilket jag menar i grunden &r
felaktigt och urholkar markéagarens grundlagsskyddade
ratt till ersattning. En skillnad som brukar anforas mel-
lan de tva typerna ar att miljoskyddsregler syftar till att
skydda omgivningen mot skadlig paverkan medan natur-
vardsregler syftar till att skydda varden inom ett omrade,
se vidare Forsberg (2012), avsnitt 4.5.6.2.

71 Se Michanek (2016), s. 397, som menar att distinktionen
ar foraldrad och heller inte internationellt allméngiltig.
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ning. Av ordalydelsen foljer motsatsvis att dnd-
rad markanvandning inte dr ersattningsgill.”
Inte heller d4r markagaren beréttigad ersattning
vid ingripanden mot olaglig markanvandning.”
Vid forsta paseendet synes detta vara en natur-
lig utgangspunkt, men sambanden mellan art-
skyddsforordningen och dganderatten gor bil-
den mer komplex, ndgot som jag aterkommer
till nedan. Vad som i ovrigt kan utldsas av re-
kvisitet ar inte helt givet da begreppet har getts
ett flexibelt innehall. Av forarbetena framgar att
den ndrmare betydelsen kan komma att dndras i
takt med utvecklingen av nya driftsmetoder och
samhallsutvecklingen i stort. Vad som utgor en
naturlig rationalisering av markanvandningen

maste bedomas:

”fran fall till fall och med utgangspunkt i
vad som vid varje tidpunkt framstar som en
naturlig fortsattning av den pagaende mark-
anvandningen. Harvid ar att beakta bl.a.
samhallets syn pa lampliga bruknings- och
rationaliseringsmetoder sddan denna kom-
mer till uttryck i bl.a. den jord- och skogs-
brukspolitiska lagstiftningen eller pa annat

satt.”7

Sa, hur kommer samhaillets syn pa lampliga
brukningsmetoder till uttryck idag? Som en for-
sta notering kan ndmnas de férvantningar som
stalldes pa skogsbruket redan i samband med
avregleringen 1993 nar miljomalet starktes och
jamstdlldes med produktionsmalet. Miljomalet

skulle nas genom Okade reservatsavsattningar

72 Se t.ex. de aktuella drendena om huruvida avverk-
ning av fjdllnara skog, som tidigare aldrig avverkats,
ska betraktas som pagaende eller andrad markanvand-
ning, SKS (2018-04-24), Fragor och svar — markanvand-
ning fjdllndra skog. Se aven Kammarkollegiets svaromal
(2017-03-17) dnr 5.2-9433-16 i MD M 2866-16 och MOD
M 7903-15.

73 Prop. 1997/98:45 del 1 s.551 och Lagradets yttrande,
prop. 1997/98:45 del 2 s.514.

¢ Prop. 1972:111 bil. 2 5. 334.
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och en skarpt tillampning av naturvardshansy-
nen.” Som ett led i det senare behovde skogs-
sektorns ansvar for naturmiljovarden utvecklas
och starkas liksom formerna for skogsbruket
ses Over.”® Enligt forarbetena borde artbeva-
rande ses som en angeldgenhet for skogsbruket
och inte som en separat naturvardsfraga. I sam-
manhanget erinrades om 1991 ars miljopolitiska
beslut enligt vilket forvaltande av naturen och
den biologiska mangfalden skulle ses som ett
naturligt inslag i verksamheten och som i prin-
cip inte skulle forutsitta statliga medel.” Som en
motprestation till de lattnader som avregleringen
stod for, bl.a. minskade skatter och slopade av-
gifter, ansags att skogsbruket i stort skulle vara
sjalvfinansierat, savida inte omfattande intrang
av naturvardsskal var pakallat.”®

Nar miljobalken senare infordes hanvisades
till riksdagens tidigare uttalanden om att “ansva-
ret fOr att bevara biologisk mangfald inte far bli
en fraga om statens ekonomiska resurser i form
av inlosen och intrangsersattning”, varfor det pa-
rallellt med principen om att férorenaren betalar
borde inféras en princip enligt vilken ”forval-
tande av naturen och den biologiska mangfal-
den utgor ett naturligt inslag i verksamheter utan
att statliga bidrag erhalles harfér”.”” Har kan
skonjas ett uttryck for tanken att det finns vissa
grundlaggande skyldigheter i samband med na-
turresursuttag som inte ar ersattningsberattiga-
de. Aven om en uttrycklig “user pays principle”

inte infordes i miljobalken antogs langtgdende

7> Prop. 1992/93:226 s. 82.

76 Det antogs vara en sjdlvklarhet att skogsbruket som
varje annan sektor i samhallet tar sitt ansvar for miljon,
prop. 1992/93: 226 s.40f. Se aven 1991-ars miljopolitiska
beslut dér den generella principen om sektorsansvaret
for naturmiljon lades fast.

77 Prop. 1992/93:226 s. 44.

78 Prop. 1992/93:226 s. 38 ff.

7 Prop. 1997/98:45 del 1 5.549f. och JoU 1990/91:30
s.255f. Jfr prop. 1992/93:226, s.43f. Se vidare Forsberg
(2012), 5.134.
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héansynsregler som galler for alla verksamhe-
ter, inklusive skogsbruket.®® Exempelvis ska de
begransningar iakttas och de forsiktighetsmatt
vidtas som behovs for att férebygga, hindra el-
ler motverka skada eller oldgenhet for miljon.!
Har omfattas t.ex. utarmningen av vardefulla
naturmiljoer och misshushallning med natur-
resurser.’” De krav som foljer av de allménna
héansynsreglerna i 2 kap. MB é&r inte ersattnings-
berattigade och galler i den utstrackning det inte
kan anses orimligt.®*

I fraga om den hansyn som ska visas biolo-
gisk mangfald har Mark- och miljoéverdomsto-
len (MOD) uttalat att artskyddsforordningen ska
ses som en precisering av kraven i 2 kap. MB.3
Inte heller artskyddsforordningen &r kopplad till
ersattningsratt. Till skillnad mot 2 kap. MB finns
dock inte ndgon bortre gréans for hur langtgaende
héansyn som kan kravas i skogsbruket med stod
av artskyddsforordningen. I praktiken har det
visat sig att kraven stundtals har blivit mycket
omfattande.

Réackvidden av artskyddsforordningen
har nyligen uppmaéarksammats i flera domar
om skydd av saval nationellt som EU-rattsligt
skyddade arter.®* I den s.k. bombmurkledomen
ifrdgasattes om artskyddsforordningens omfat-

tande forbud, utan kopplad ersattningsratt, ar

8 Se 2 kap. MB och prop. 1997/98:45 del 1 s. 549 ff.

81 Se 2:3 MB.

8 Se prop. 1997/98:45 del 2 s.15, Bengtsson m.fl. (2018),
kommentar till 2:3 MB och Michanek och Zetterberg
(2017), s.114. Har far 1:1 MB betydelse som tolknings-
data for hur miljobalken ska tolkas och tillampas, se t.ex.
MOD 2006:53. Enligt 1:1 2 st. p. 3 ska miljobalken bl.a.
tillampas sa att den biologiska mangfalden bevaras.

83 Se 2:7 MB. Aven enligt skogsvardslagen finns krav pa
markanvandningen som inte ligger till grund for ersatt-
ningsberdkningar, sdsom foérbuden mot hyggesplojning
och avverkning pé skogliga impediment storre an 0,1 ha,
se6a§och13a§SVL.

8 MOD 2013:13.

8 Med EU-rattsligt skyddade arter menar jag hér de ar-
ter som skyddas i AF till foljd av implementeringen av
EU:s tva naturvardsdirektiv.
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forenlig med regeringsformens ratt till ersatt-
ning och EKMR:s krav pa proportionalitet vid
ingripanden fran det allmédnna.® MOD fann
att sa inte var fallet. I malet skulle den aktuella
slutavverkningen komma att paverka bomb-
murklans gynnsamma bevarandestatus, nagot
som artskyddsférordningen forbjod.%” Trots
avsaknad av forfattningsstod fann MOD att en
proportionalitetsavvagning maste goras inom
ramen for dispensforfarandet. Om forbudet
medfor att padgaende markanvandning avsevart
forsvaras, ska dispens (i strid med ordalydelsen)
ges och atgarden bedomas som tillaten.® Detta
resonemang plockades emellertid inte upp av
mark- och miljodomstolen i Vaxjo senare samma
ar i ett drende om den EU-rattsligt skyddade tja-
dern.® Tvartom menade MMD att det inte finns
anledning att i strid med AF:s ordalydelse tillata
en avverkning med hanvisning till proportionali-
tetsresonemang eftersom markéagaren, vid nekad
dispens, dr oférhindrad att vacka talan om ersatt-
ning mot staten.”

Nagot som inte berors i domarna ar dock

vad som inryms i begreppet “pagaende mark-

8 MOD 2017:7.

8 Bombmurklan tillhor de nationellt fridlysta arterna
och ar skyddad genom 8 § AF. Med andra ord harstam-
mar skyddet inte fran EU-rétten.

88 MOD menade, med héanvisning till 2:15 RF och
EKMR, att lagstiftaren inte kan ha avsett att AF ska
ges en mer langtgdende tillimpning utan kopplad er-
sattningsratt, se MOD 2017:7. Genom manévern fore-
faller MOD sénka AF:s kravniva till den hansyn som
kan kravas enligt 30 § SVL, vilken uttryckligen inte far
vara sa langtgaende att pagdende markanvandning
avsevart forsvaras. Att utstrdcka en sddan tillampning
av artskyddsforbuden till att d@ven galla EU-réattsligt
skyddade arter, vilket MMD i Ostersund synes hiavda
i fallen med lavskrika, MMD Ostersund (2017-10-06)
M 1853-16, M 1854-16, M 1855-16, M 1859-16 och
M 2210-16, vore i strid med EU-ratten.

8 Mark- och miljodomstolen i Véxjo (2017-10-17)
M 5370-16. Fallet rorde paverkan av tjader till foljd av
slutavverkning.

% Om utrymmet att grunda ersattningstalan analogt el-
ler direkt med stod av 2:15 RF, se Bengtsson (2018).
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anvandning”. I linje med forarbetsuttalandena
ovan, om att ett avsevart forsvarande av paga-
ende markanvandning aldrig kan bli aktuellt “sa
lange det allmédnnas beslut enbart gar ut pa att
fastighetsdgaren skall folja en hansynsregel”,”!
finns det en logik bakom att artskyddsreglerna
inte dr kopplade till ersattningsratt, eftersom
markanvandning i strid mot dessa ar olaglig.”
Att fragan inte berdrs av MOD kan tyckas brist-
falligt, inte minst da domstolen tidigare uttalat
att artskyddsforordningen ska ses som en preci-
sering av de icke ersdttningsberéttigade hansyns-
reglerna i 2 kap. MB.%

En aspekt som emellertid berdrs av MOD
ar att de tva naturvardsbenen — omradesskydd
och artskydd - idag haltar.** Utgangspunk-
ten &r att dessa tva instrument ska komplettera
varandra. Det dr varken lampligt eller mojligt
att inrdtta alla omraden med hoga naturvarden
som formellt skyddade omraden, samtidigt som
héansyn dven behover tas till skyddsvarda arter
utanfor dessa omraden. Att naturreservatsbild-
ning och artskydd i praktiken kan komma att
etablerar ett liknande skydd for arterna men att
bara det forstnimnda naturvardsinstrumentet
genererar ratt till ersattning ar dock inte en rim-
lig eller rattssiker ordning. Enligt MOD ir detta
ett argument for att AF inte kan ges en sadan
langtgdende innebord som ordalydelsen anger
(med mindre dn att ersattningsratt kopplas till

bestammelserna),”® men det bor ockséa kunna tas

91 Prop. 1997/98: 45 del 1 s.551.

2 Jfr 29:2 b § MB och Forsberg (2012), s. 138 ff.

% Se MOD 2013:13.

% Omradesskydden, t.ex. naturreservat och biotop-
skyddsomraden, regleras genom 7 kap. MB och artskyd-
det fraimst genom 8 kap. MB och SVL (for skogsbrukets
del) men dven genom jaktlagstiftningen. Under EU:s
naturvardsdirektiv kommer atskillnaden mellan dessa
naturvardsinstrument till uttryck genom & ena sidan
Natura 2000-regleringen och & andra sidan den strikta
artskyddsregimen.

% MOD 2017:7. Hur MOD ser pa forhéllandet mellan bil-
dande av omradesskydd, som idag styrs av begrdnsade
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till intakt for det omvanda — att det vid ersatt-
ningsberdkningar i samband med reservatsbild-
ningar bor avrdknas den hansyn som motsvarar
den lagstadgade miniminivan.”

Var gransen for ersattningsratten gar idag
ar inte tydligt, vilket det 6kande antalet drenden
som nar domstolarna visar.” Utifran tillgang-
liga rattskallor kan argumenteras bade for att
artskyddshansyn bor generera ratt till ersattning
eller det motsatta — att artskyddet anger lagsta
nivan for laglig markanvandning och darfor inte
ar ersattningsgrundande. Om dganderétten ges
ett starkare innehall, dédr dven foljsamhet mot
artskyddsreglerna ersitts, ar det rimligt att anta
att den 6kade belastningen av allmédnna medel
for naturvard riskerar att forsamra forutsattning-
arna att nd miljomalen, inte minst da ersattning
utgar till 125 % av virkesvardet.”® Har kommer
stallning inte att tas till vilken tolkning som
bor vinna foretrade, men det borjar bli lage for
lagstiftaren att gora sa — att fortydliga ansvars-
fordelningen mellan det allménna och skogs-
sektorn vad géller kostnaden for att bevara bio-
logisk mangfald.”” Den aviserade Gversynen av
regelverket dr darfor vilkommen.'® Oaktat var

man landar i den frdgan finns det anledning att

naturvardsanslag och den formella strategin for skydd
av skog, och genomforandet av ett effektivt artskydd ar
nagot oklart.

% Denna sida av myntet berdrs dock inte av MOD. Jfr i
sammanhanget Riksrevisionen (2018), s. 37, dér det fram-
gar att det ur ett kostnadseffektivitetsperspektiv “aven ar
viktigt att sdkerstalla att intrdngsersattning inte utgar for
omraden som skulle ha skyddats i alla fall, exempelvis
genom frivilliga avsattningar.”

7 Se t.ex. tidigare namnda rattsfall om bombmurkla, lav-
skrika och tjader.

% For en rattspolitisk diskussion i fragan, se Michanek
(2016), 5.396 f. och Bengtsson (2018), s. 113 ff. I samman-
hanget kan ifragasattas hur 125 %-regeln star sig i forhal-
lande till EU:s statsstodsregler.

% For samma slutsats, se Riksrevisionen (2018), s. 6.

100 https://www.regeringen.se/pressmeddelanden/
2018/05/regeringen-ser-over-artskyddet/ (2018-07-24).
Det ar dock inte forsta gdngen en sddan 6versyn utlovas.
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se Over hur naturvardsinsatser mer optimalt kan
fordelas over landskapet liksom med vilka styr-
medel detta bor ske.!™!

4. Landskapsplanering, genomférandet
och ritten till ersittning

4.1 Mal och perspektiv

Som framgatt ovan ar landskapsplaneringens
huvudsakliga funktion att tillse att en tillracklig
mangd livsmiljo av god kvalitet finns fordelad i
skogslandskapet pa ett sddant satt att ekologiskt
funktionella natverk skapas och internationella
och nationella mal och ataganden nas.!> Med
landskapsplanering kan @ven ytor for andra in-
tressen dn naturvard identifieras, sdsom utrym-
met fOr att bedriva ett mer intensivt skogsbruk.
For att planeringen ska kunna fa en mer praktisk
funktion behdvs verktyg for att genomfora och,
sarskilt mot bakgrund av EU-rétten, genomdriva
den.

Hur ett system for landskapsplanering vid
forvaltning av skog lampligen skulle kunna de-
signas for att na uppsatta mal paverkas givetvis
av en rad faktorer. Tillganglig kunskap om eko-
logiska och produktionsmassiga forhallanden,
administrativa liksom foretags-och privatekono-
miska kostnader, legitimitetsaspekter, antagan-
deprocessens langd och omfattning &r bara nagra
exempel. En faktor som kommer att vara styran-
de for systemets effektivitet och genomforbarhet
ar planens rattsliga status. Vilken rattslig status
planen ges paverkar om och nér en eventuell ratt
till ersattning for markégaren triggas. Fokus for
denna artikel ligger framst vid denna aspekt —
hur implementeringen av en landskapsansats
paverkar markagarens ratt till ersattning, eller

motsatsvis hur dagens reglering av ersattnings-

101 Jfr EU:s strategi f6r biologisk mangfald i EU fram till
2020, KOM(2011)244, s.91.

102 Jfr t.ex. preciseringarna av miljokvalitetsmalet “Le-
vande skogar”, Ds 2012:23 s. 87 ff. och art. 1 e och i AHD
om gynnsam bevarandestatus for livsmiljéer och arter.

93

ratten paverkar utformningen av en landskaps-
ansats vid forvaltning av skog.!®

I det foljande kommer diskussionen att
baseras pa nagra tankbara scenarier over hur
en landskapsplanering skulle kunna utformas.
Med hénsyn till formatet kommer dock endast
en grov skiss att kunna tecknas.!® Innan de olika
scenarierna diskuteras ska ndgra gemensamma

utgangspunkter beroras.

4.2 Nagra gemensamma utgiangspunkter
I EU-kommissionens vdgledning om artskydd
under art- och habitatdirektivet adresseras nagra
gemensamma utgangspunkter for sddana atgar-
der, t.ex. planeringsinstrument, som syftar till att
vagleda skogsbruket sa att konflikter med art-
skyddsforbuden kan foregripas.'® Enligt kom-
missionen bor dessa atgarder kunna skapa flexi-
bilitet i det att skyddet inte behover avse alla in-
divider, men atgarderna ska samtidigt sikerstilla
att full hansyn tas till den berdrda artens/po-
pulationens skyddsbehov. Atgirderna behover
dartill atfoljas av “ett rattsligt ramverk for strikt
skydd som sakerstaller tillrackliga ingrepp fran
den reglerande myndigheten om atgarderna inte
tillampas”.!% Motsatsvis kan atgarderna ge en-
skilda skydd mot t.ex. atal for artskyddsbrott om
den forebyggande atgardsmodellen tillampas.
En annan gemensam utgangspunkt vid
forvaltning av naturresurser dr att naturen ar i
standig forandring. Ett system som syftar till att

forvalta naturens resurser maste kunna hantera

103 En aspekt som inte utvecklas ndrmare har dr hur ett
rattsligt system med landskapsplanering kan docka mot
frivilliga certifieringssystem. Noteras kan dock att certi-
fiering enbart kan komplettera men aldrig ersatta rattslig
implementering av EU:s artskyddsregler, se EU-kommis-
sionen (2007), s. 31.

104 Relevanta fragestallningarna kommer att utvecklas
vidare inom ramen for projektet “Landscape Planning for
Biodiversity and Diverse Forestry”, se not 13.

105 Se EU-kommissionen (2007), s. 32.

106 EU-kommissionen (2007), s. 32.
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dessa forandringar. ' En angransande aspekt
ar att det sannolikt aldrig kommer att finnas till-
racklig kunskap om landskapets varden eller hur
dessa paverkas av olika storningar. For att skapa
utrymme for ett mer dynamiskt och adaptivt for-
valtningssystem, bor planerna uppdateras och
omprovas efter en viss tidsperiod.!® I ett sadant
system behdver dock dven intresset av att skapa
forutsebarhet och trygghet i systemet for en-
skilda markégare vdgas in, liksom hansyn tas till
att det skogliga ekosystemet definieras av langa
omloppstider.

Behovet av att vdga in olika tidsdimensio-
ner vid forvaltningen av skog uppmarksamma-
des redan vid avregleringen 1994. I forarbetena
framholls att det i vissa fall kan vara tillrackligt
att 6verhalla avverkningsmogen skog en viss
tid i syfte att driva upp andelen gammal skog
i landskapet.!® I dylika situationer foreslogs att
tidsbegransade skydd, t.ex. civilrdttsliga avtal
mellan markégaren och staten, tillimpas istallet
for mer kostsamma och statiska naturreservat. I
forarbetena bedomdes en sddan 16sning kunna
ske utan nagra kostnader for staten da detta, vad
gdllde de storre markdgarna, borde kunna astad-
kommas inom ramen for frivilliga insatser.!1?

En slutsats som kan dras av ovan ar att en
forebyggande landskapsmodell inte uteslutan-
de kan bygga pa frivilliga insatser utan behover
docka mot det réttsliga systemet. Det dr emel-

lertid inte givet att en landskapsplan maste ges

107 Detta 4r en av grunderna for ekosystemansatsen. Se
Malawiprincip 9, COP 5 decision V/6.

108 Jfr har ramvattendirektivets adaptiva planerings-
system om 6-ariga cykler, se Michanek och Zetterberg
(2017), 5. 186 £.

109 Se prop. 1992/93:226 5.81 f och s.38. Jfr i samman-
hanget arbetssattet Nya Komet, se t.ex. Naturvardsver-
ket/SKS (2017). Se aven Bengtsson m.fl. (2003), om att
upprétthalla det ekologiska minnet i landskapet samt
Forsberg och Larsson (2015), s.41 ff. om att hoja virkes-
aldern.

110 FEorslaget byggde pa Doméan AB:s remissvar till utred-
ningen, se prop. 1992/93:226 s. 81f.
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en direkt bindande verkan mot enskilda for att
korrekt hantera det EU-réttsliga artskyddet inom
ramen for modellen.!! Ett planverktyg kan rikta
sig till olika adressater, t.ex. bara mot berorda
myndigheter eller direkt mot enskilda, och den
rattsliga statusen kan variera. Har kan jamfo-
ras med den kommunala 6versiktsplanen som
ar obligatorisk, riktar sig mot myndigheter och
kommun men saknar réttsligt bindande ver-
kan.!? Eftersom oversiktsplanen saknar rattsver-
kan mot enskilda har dessa inte ritt att 6verklaga
planen (utom genom kommunalbesvér) och har
heller inte ratt till ersattning till f6ljd av planens
innehall.'3 I det f6ljande kommer f6r- och nack-
delar med olika modeller fér genomforandet av
landskapsplanering i skogen att belysas, sarskilt
med koppling till markagarens ratt till ersattning.

4.3. Enskiktad landskapsplanering

Med “enskiktad” landskapsplanering menas har
att det bara finns en niva av planering utan un-
derliggande planer pa lagre skalniva kopplade
till landskapsplanen. Har kan jamféras med de
exempel pa landskapsansatser som redan finns
i den svenska naturvardsforvaltningen. Lanssty-
relsernas arbete med att ta fram regionala hand-

lingsplaner ar kanske det framsta exemplet.!!*

111 Med bindande verkan menas hér att den enskildes
rattsstallning direkt paverkas av planen, sasom mdojlighe-
ten att bruka sin fastighet. Att ndgot ar rattsligt bindande
medfor i regel ndgon form av sanktion vid 6vertradelser,
se Bull och Sterzel (2015), s. 181 f.

112 Se 3:1-3 §§ plan- och bygglagen (2010:900) och
Michanek och Zetterberg (2017), s.492. Har kan ocksa
jamforas med hushallningsbestaimmelserna i 3 kap. MB
som riktar sig till och ar bindande fér myndigheter men
inte enskilda. Med detta inte sagt att reglerna inte kan ha
en indirekt verkan mot enskilda.

113 Se Michanek och Zetterberg (2017), s. 492.

14 Tnformation om arbetet finns bl.a. pa Naturvardsver-
kets hemsida:
http://www.naturvardsverket.se/Miljoarbete-i-
sambhallet/Miljoarbete-i-Sverige/Uppdelat-efter-
omrade/Gron-infrastruktur/Sa-bidrar-regionala-
handlingsplaner/
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Syftet med dessa planer &r att ta fram ett for-
djupat kunskaps- och planeringsunderlag. Dels
samlas kunskap om befintliga naturviarden och
ekosystemtjanster, dels ges forslag pa atgarder.
Da planerna saknar rattsverkan kan foreslagna
naturvardsinsatser bara genomforas pa frivillig
basis i samverkan med landskapets aktorer.

En enskiktad landskapsplan utan rittsligt
bindande verkan kan likval tillmatas rattsligt varde
som kunskapsunderlag vid t.ex. processen med
attidentifiera skyddsvarda omraden lampliga att
prioritera for omradesskydd.'® Pa samma sétt
kan planen anvandas som kunskapsunderlag
for att avgora om en avverkningsanmalan bor
tas upp till samrad enligt 12:6 MB for att provas
mot artskyddsreglerna. Ocksa vid denna prov-
ning kan kunskapen som genererats via planen
vara vardefull for att faststdlla om avverkningen
ar forenlig med artskyddet eller om den behover
anpassas eller alternativt forbjudas.

Sa lange inga tvingande atgarder kopplas
till landskapsplanen paverkas inte heller mark-
dgarna ur ett dganderattsligt perspektiv, varfor
heller inte ndgon ersattningsratt aktualiseras.
Ett tillkortakommande med en landskapsplane-
ring som saknar operativa verktyg for att driva
igenom planen &r emellertid att den inte moter
kraven enligt EU-ratten,'® och dérmed inte hel-
ler bidrar till 16sningen av det ovan beskrivna
problemet med att forst till kvarn forst far mala.
Sa lange det finns en tillracklig méngd livsmiljo
i landskapet for att uppratthalla ekologisk funk-
tionalitet aktualiseras inte artskyddsreglerna och
myndigheten kan heller inte, med mindre an att

omradesskydd inrdttas,’” hindra den marké&gare

(atkomst 24 juni 2018.) Ett annat exempel ar atgérdspro-
gram for hotade arter och naturtyper.

115 Se Naturvardsverket/SKS (2005), om nationell strategi
for formellt skydd av skog.

116 Jfr ovan under avsnitt 4.2.

17 Utrymmet att tillimpa reglerna om omradesskydd
ar dock kraftigt begransat av budgeterade naturvards-
anslag. Jfr @ven Naturvardsverket/SKS (2005), som ar en
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som vill avverka ett bestand trots att det i planen
pekas ut som ett av de mer vardefulla.!''® Myn-
digheterna tvingas alltjamt att agera ad hoc pa
markdgarnas avverkningsanmadlningar.

Om vi istallet tittar pa implikationerna av en
enskiktad landskapsplan med rittsligt bindande
verkan mot markdgare kan genast konstateras att
planen ur rattssakerhetssynpunkt behover vara
tillrackligt tydlig och precis for att markagaren
ska veta hur planen ska efterlevas. For att ge en
landskapsplan direkt rattsligt bindande verkan
mot enskilda behovs detaljkunskaper om land-
skapets varden, fran bestandsniva till landskaps-
niv4, for att kunna ge tydliga anvisningar om hur
enskilda bestand ska forvaltas. En sadan design
bygger narmast pa idén att det bara finns en
optimal vag att gd, vilket sannolikt inte ar fallet i
manga landskap.'"’

Att det redan av planen foljer restriktioner
om hur en markéagare far bruka sin fastighet kan
innebédra att planen direkt vid ikrafttradandet
triggar ersattningsrétt for markdgaren,'?® om
planen medfor att padgdende markanvandning
avsevart forsvaras, liksom en rétt att 6verklaga
beslutet. Ett sddant system skulle med andra ord
omedelbart kunna aktualisera ett flertal ersatt-
ningsansprak mot staten,'?! nagot som inte bara
i stunden skulle bli kostsamt utan @ven adminis-

trativt svarhanterligt.

vagledande strategi for nar formellt skydd av skog bor
tillgripas.

118 Se dven ovan under avsnitt 4.2 om betydelsen av
myndigheternas méjlighet att kontrollera och sakerstalla
ett effektivt genomslag av det EU-réttsliga artskyddet.
119 Man kan dock &ven tanka sig att det i en dialogpro-
cess identifieras den mest lampliga strategin for genom-
forandeperioden och déarefter antar planen med bindan-
de verkan.

120 En landskapsplan med en direkt rattsligt bindande
verkan mot markégare skulle ndrmast kunna liknas vid
normgivning. Se Bull och Sterzel (2015), s. 181, om grans-
dragningen mellan normativa beslut och forvaltnings-
beslut.

121 Se nedan under “Kompletterande styrmedel” om en
fondlésning for att skapa ett mer sjélvfinansierat system.
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Ett alternativ skulle kunna vara att knyta
ersdttningsratten till nar en markéagare avverk-
ningsanmaler och nekas ritt att avverka med
hénvisning till planen. Situationen kan jamforas
med regleringen av fjdllndra skog,'** dar sadana
omraden ges ett starkare skydd genom krav pa
tillstandsplikt, men déar det forst i enskilda fall
avgors om det finns utrymme for en avverkning
eller ej. Om ett sddant utrymme saknas finns en
kopplad rétt till ersattning. En konsekvens av att
det redan av planen foljer att ett visst bestand
ligger i ett omrade dér naturviarden behover be-
varas eller restaureras, ar dock att markagarna
lockas att avverkningsanmala i syfte att trigga
ersattningsratt, inte minst da ersattning utgar till
125 % av virkesviardet.'?

Det finns 6vervagande skal som talar for att
en landskapsplan inte bor ges en direkt bindande
verkan gentemot markédgarna utan snarare ses
som ett strategiskt verktyg och underlag for att
inom olika regioner identifiera behovet av att
bevara, restaurera och sammankoppla funktio-
nella skogsmiljoer. For att effektivt kunna driva
igenom landskapsplanen (och det EU-réttsliga
artskyddet) behovs dock verktyg for att styra
mot uppsatta mal eller styra bort atgarder i strid

mot planen.'?

4.4. Hierarkisk landskapsplanering

Oavsett vilken rattslig status som ges en land-
skapsplan finns det ur genomférandesynpunkt
ett behov av att koppla planeringen till respek-
tive fastighet och markagare. Losningen kan da
vara att planeringen sker pa olika hierarkiska
nivaer, ddr landskapsplanen kan fungera som

ett strategiskt verktyg och fastighetsanknutna

122 Se 15, 18 och 19 §§ SVL.

123 Bengtsson (2018), s. 113 ff. Det kan ocksa argumen-
teras for att en sddan plan i praktiken har en bindande
verkan mot enskilda som ger ratt att 6verklaga planen.
124 Tfr ovan under avsnitt 4.2.
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skogsbruksplaner som mer operativa.'® Ett sa-
dant system bygger pa att kravet pa skogsbruks-
planer eller motsvarande terinfors.'? Aven i ett
sadant system kan olika tdnkbara l6sningar for
genomforandet aktualiseras.

Som ovan med enskiktade landskapsplaner
kan en variant vara att inom ramen for en hie-
rarkisk landskapsplanering ge den 6vergripande
landskapsplanen rittsligt bindande verkan. Aven
om det knyts operativa skogsbruksplaner till en
sadan landskapsplan, for att mer pa detaljniva
reglera olika tdnkbara malklasser for bevarande
och skotsel, 1% gor sig dock samma aspekter gal-
lande som ovan vid en for markdgaren bindande
landskapsplan, t.ex. vad galler forutsattningarna
att hitta en optimal 16sning for landskapet liksom
nar ersattningsratten triggas.

En annan variant ar istéllet en 6vergripande
landskapsplan utan rittsligt bindande verkan, till
vilken operativa skogsbruksplaner knyts i syfte
att genomfora den overgripande landskapsstra-
tegin. I en sadan modell finns sannolikt storre
utrymme for dialogprocess om hur den enskilde
markéagaren kan bidra till strategin.

Nar den oOvergripande landskapsplanen
inte dr direktverkande mot markéagaren infin-
ner sig fragan om nar en eventuell ratt till ersatt-
ning triggas for den markédgare som forvéantas
ta ett mer langtgédende ansvar for naturvarden.
Intrader tidpunkten nér det ndarmare innehallet

i skogsbruksplanen bestams? Nar och hur be-

125 Aven naturvérdsbiologisk forskning visar pa behovet
av att planera och forvalta landskapet ur olika rumsliga
skalor for att nd mal om att bevara biologisk méangfald,
se Angelstam (1997), s. 142 f. och Angelstam m.fl. (2010),
s. 14 ff.

126 Jfr EU:s bevarandestrategi och Angelstam m.fl. (2010),
s.14, om vikten av skogsbruksplaner for att identifiera
naturvarden.

127 Har kan man tanka sig att det till dagens malklasser
PG (Produktion/Generell hansyn), PF (Produktion/For-
starkt hansyn), NS (Naturvard/Skoétsel), NO (Naturvard/
Orord) tillfors en produktionsklass med utrymme for ett
mer intensivt skogsbruk.
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stams i sa fall det? Har kan man tanka sig olika

l6sningar, t.ex. att:

A. Ett generellt krav infors pa att anta en med
landskapsplanen forenlig skogsbruksplan till
ett visst datum. Genomdrivandefragor: Hur,
av vem och nér kontrolleras att skogsbruks-
planen &r forenlig med den aktuella land-
skapsplanen? Ska skogsbruksplanen antas
formellt? Forst vid ett mer konkret myndig-
hetsbeslut som mer specifikt anger hur den
enskilda fastigheten ska forvaltas, triggas fra-
gan om en eventuell ersattningsratt. Risken
med en sadan modell ar att ratten till ersatt-
ning realiseras vid ett och samma tillfdlle for

samtliga berorda markagare.

B. Krav pa att det vid en avverkningsanmalan
bifogas en uppdaterad skogsbruksplan. Om
avverkningen och planen inte dr forenlig med
landskapsplanen kan avverkningen nekas/
anpassas. Forst i samband med ett sadant
myndighetsbeslut triggas en eventuell ratt till
ersdttning. Genomdrivandeproblem: I vissa
fall kan redan en rojning vara oforenlig med
artskyddsreglerna och kraver darfor samrad
enligt 12:6 MB. Aven i dessa situationer &r det
déarfor viktigt att markdgaren anmaler atgar-

den (likt idag) och bifogar en skogsbruksplan.

En aspekt i sammanhanget ar att landskapspla-
ner i praktiken kan resultera i att vissa skogs-
bestand helt behover avsdttas for naturvards-
andamal men dar utrymmet fér formellt om-
radesskydd saknas. En sadan klassificering av
storre omraden kan innebara att markagaren
har ratt till ersdttning, men att ersattningsratten
inte triggas direkt om landskapsplanen inte ar
bindande. Ersattningsfragan kan da tdankas 16sas
ut forst ndr ansvariga myndigheter administra-
tivt och budgetmassigt har utrymme att bilda

ett formellt omradesskydd eller nar markagaren
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tvingar fram ett beslut om nekad avverkning
(genom att avverkningsanmala trots eller p.g.a.
vetskapen om att en avverkning skulle strida
mot landskapsplanen). Som ett komplement
kan man tianka sig att markédgaren ges en frivil-
lig majlighet att fa sin skogsbruksplan godkand
for att lattare kunna planera férvaltningen av sitt

skogsinnehav.

4.5. Kompletterande styrmedel

En landskapsmodell ddr vissa markagare ges
lattnader i forhallande till dagens skogsbruk och
andra markagare far ta ett storre ansvar for att
bevara biologisk mangfald ger obalans i kost-
nadsfordelningen av naturvardsinsatser.!?® De
markégare som ges lattnader, eller t.o.m. ges ut-
rymme att bruka marken mer intensivt, sparar
in pa kostnader/avsdttningar for miljohdnsyn.
Om en del av denna vinst avsatts till ett fond-
system kan medlen fordelas till de markagare
som enligt modellen atar sig ett storre ansvar
for att astadkomma ekologiskt funktionella nat-
verk.!?? Systemet skulle mot denna bakgrund
till viss del kunna bli sjdlvforsorjande, vid sidan
av de traditionella omradesskydden som aven
framledes bedoms utgora ett centralt inslag i
bevarandestrategin. Har kan jamforas med den
fondlosning som foreslas pa vattensidan, dar vat-
tenkraftsbranschen foreslas ta ett storre sektors-

ansvar genom att fullt ut finansiera kostnaderna

128 En aspekt i sammanhanget dr hur krav pa andrad
skotselmetod ska varderas. Att en markdgare genom
landskapsplanen tvingas ersatta trakthyggesbruket med
ett hyggesfritt skogsbruk behover inte pa sikt innebara
en produktionsforlust, aven om markagaren idag ar for-
hindrad att ta ut hela virkesvardet.

129 Som namnts kommer strukturerna for ett dylikt
fondsystem att studeras narmare inom ramen for pro-
jektet “Landscape Planning for Biodiversity and Diverse
Forestry”, se t.ex. Zabel m.fl. (2018). Man kan &ven tanka
sig mojligheten att infora ett skatterattsligt naturvards-
avdrag for de markégare som tar forstarkt hansyn.
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for anpassningen till EU-rdttens krav pa vatten-
verksamheter.!®

Ett fonderingssystem med internalisering av
kostnader for biologisk mangfald ligger aven i
linje med EU:s bevarandestrategi, enligt vilken
medlemsstaterna ska verka for en 6kad anvand-
ning av innovativa finansieringsmekanismer for
att finansiera skotsel och aterstillande av skogs-

ekosystem.!3!

5. Slutdiskussion
I den hér artikeln har vissa rattsliga forutsatt-
ningar for och implikationer av landskapspla-
nering vid forvaltning av skog diskuterats. Mot
bakgrund av den nuvarande statusen for biolo-
gisk mangfald i svenska skogar kan forutses att
en 6kad miljohansyn kommer att beh6va tas. For
att na svenska miljomal och respektera interna-
tionella och EU-réttsliga ataganden, argumen-
teras for att ett landskapsperspektiv vid forvalt-
ningen av skog narmast ar en forutsattning. Med
en forebyggande landskapsmodell kan dven vis-
sa knutar 10sas som det géllanderattsliga syste-
met brottas med idag. En ordning dar skogsbru-
ket fastnar i ett forbuds-dispenssystem enligt de
strikta artskyddsreglerna kan undvikas liksom
ad-hoc situationer dar forst till kvarn forst far
mala. Landskapsplanering kan dven borga for
mer kostnadseffektiva 16sningar och 6kad for-
utsebarhet, vilket i sin tur kan 6ka legitimiteten
och rattssakerheten i systemet. Genom modellen
kan ocksa lampliga ytor for intensivodling av
skog identifieras, nagot som kan bidra till att na
uppsatta klimatmal genom att icke fornyelsebar
energi kan ersdttas med biomassa.

Eftersom en effektiv implementering av
EU:s artskydd forutsatter att skyddet kan kon-
trolleras och sdkerstillas, behover en forebyg-

130 Se prop. 2017/18:243 s. 74 f. och avsnitt 7.8.
131 Se EU:s strategi for biologisk méangfald i EU fram till
2020, KOM(2011)244, s. 10.
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gande forvaltningsmodell docka mot det rétts-
liga systemet och ges ndgon form av rattslig
verkan. Har foresprakas att systemet bor bygga
pa en hierarkisk planeringslosning med en 6ver-
gripande, strategisk landskapsplan som genom-
fors pa lagre rumslig niva genom t.ex. operativa
skogsbruksplaner.

En ekologisk landskapsmodell med sty-
rande verkan medfor sannolikt en obalans vad
galler kostnadsférdelningen mellan markagare i
form av miljohdnsyn. Vissa kommer att fa ldttna-
der medan andra behdover ta ett forstarkt ansvar.
Har kan ett alternativ vara att komplettera land-
skapsmodellen med ett sjalvforsorjande fondsys-
tem déar kostnadsansvaret fordelas mer jamt mel-
lan markégarna, eller enklare uttryckt — den som
far avverka mer bidrar till den som far avverka
mindre. Hur ett sddant fondsystem kopplar till
den grundlagsskyddade ratten till ersattning be-
hover dock utredas ndrmare.'3

Idag ar det oklart var gransen gar mellan
sektorsansvaret och det allmdnnas kostnads-
ansvar for biologisk mangfald.!3® Det ar dven
oklart hur den generosa ersdttningen om 125 %
av marknadsvardet, som galler nar ratt till er-
sattning foreligger,'3* paverkar markdgarnas
incitament att ata sig vissa restriktioner i mark-
anvandningen. Om utrymme for frivillighet
skapas inom ramen for landskapsmodellen kan
rattsligt tvingande atgarder likval verka mer
lockande ur privatekonomiskt perspektiv, da det

triggar en ersdttningsratt langt 6ver marknads-

132 Fragan kommer att studeras vidare inom ramen for
det ovan namnda projektet “Landscape Planning for Bio-
diversity and Diverse Forestry”, se not 13.

133 En diskussion om olika nivaer av ansvar mellan skogs-
sektorn och staten fordes i samband med avregleringen
1994, se prop. 1992/93:226 s.41. Sedan dess har dock det
miljopolitiska rattslaget forandrats vasentligt, inte minst
genom att riksdagen antagit 16 miljokvalitetsmal och att
Sverige blivit medlemmar i EU och darmed har atagit sig
att ge ett effektivt genomslag at naturvardsdirektiven.
13 Om tillampningen av 125 % -regeln vid radighets-
inskrankningar, se Bengtsson (2018), s. 113 ff.
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vérdet.'® 125 %-regeln kan saledes verka kontra-
produktivt inom en styrmedelsmodell med hoga
inslag av frivillighet.

Slutligen ska uppmarksammas att fokus for
denna artikel har legat vid skogsekosystemet,
det vill sdaga hur miljomal kopplade till skoglig
mangfald kan nas genom férebyggande land-
skapsplanering. Avverkning och andra skogs-
bruksatgarder kan dock dven ha negativa ef-
fekter pa det omgivande landskapet, sasom pa
vattenmiljoer och darmed pa natur- och miljo-
skyddsvarden nedstroms. For en mer holistisk
modell for forvaltningen av landskapets varden
behover bevarande och brukande integreras 6ver
och mellan ekosystem och sektorer. Landskaps-
planering for forvaltning av skog kan saledes
bara utgodra en del, men likval viktig pusselbit,

av ett ekologiskt hallbart resursutnyttjande.
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