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Sammanfattning

Ett allvarligt ldge och negativ trend for den biologiska mangfalden har
konstaterats i savél tidigare utvarderingar inom miljomalssystemet som
rapportering enligt Art- och habitatdirektivet och den svenska rdédlistan.
Kraftfulla insatser krivs for att hejda forlusten av biologisk mangfald i Sverige.
Habitatforandringar dr den paverkansfaktor som bedoms medfora storst
paverkan pé biologisk mangfald genom forlust, forsdmring och fragmentering av
livsmiljoer. Paverkan genom habitatférdndringar har vidare beddmts som mest
omfattande 1 skogslandskapet och odlingslandskapet. Tillsammans hyser de mer
an 75 procent av Sveriges rodlistade arter. Denna rapport redovisar resultat fran
en fordjupad problemanalys for biologisk méangtfald i odlingslandskapet. Den
utgor de inledande stegen 1 en styrmedelsanalys med syfte att ta fram tydliga
slutsatser, prioriteringar och forslag for att hejda forlusten av biologisk méangfald
1 odlingslandskapet 1 Sverige. Rapporten &r ett underlag till vidare analys av
styrmedelsforslag inom fordjupad utvérdering av miljdmalen 2023.

Odlingslandskapets linge hivdade naturbetesmarker och slatterdngar dr bland de
artrikaste miljoerna 1 landet och lidget for manga av dessa arter &r allvarligt.
Drivet av dndrad markanvandning har arealer av dngs- och betesmark minskat
kraftigt sedan borjan av 1900-talet. Forutsattningarna for arter knutna till &ngs-
och betesmarker har kraftigt forsdmrats till f61jd av forlust, forsdmring och
fragmentering av dessa miljoer. Brist pa hdvd ar den faktor som bedoms utgora
storst hot mot dngs- och betesmarkerna idag. Befintliga marker behover fortsatt
hiavdas genom bete och skotsel, och betydligt storre arealer behdver tas 1 havd
om trenden fOr arterna ska vdndas och sdvil nationella som internationella mal
om biologisk mangfald ska nas.

Den bakomliggande problembilden till bristen pa hdavd av dngs- och betesmarker
ar komplex och beror bland annat av bristande ekonomisk I6nsamhet for driften,
administrativa aspekter kopplat till befintlig styrning, och socioekonomiska
perspektiv. Det saknas idag tillrdckliga incitament for lantbrukaren att beakta de
samhéllsviarden som hdvd av dngs- och betesmarker levererar i form av biologisk
mangfald och ekosystemtjianster. Genom befintlig styrning utgér idag erséttning
som till del motsvarar dessa mervarden, men utan full ersittning &r incitamenten
for 14ga, och riskerar att leda till for lite 4ngs- och betesmarker 1 forhdllande till
vad samhillet onskar. Aven om lantbrukare skulle fa full ersittning for dessa
samhillsvirden finns fler hinder som behdver dvervinnas for att komma tillrétta
med bristen pé hiivd. Ovriga hinder som identifierats i denna problemanalys &r
huvudsakligen sddana som indirekt kan medfora positiva effekter for dngs- och
betesmarkernas biologiska mingfald om de hanteras, exempelvis genom
forbdttrad 16nsambhet eller starkta forutsittningar att leva i landsbygd.

Jordbruksmarken i Sverige utgors till cirka 85 procent av dkermark, vilket
innebdr att miljohdnsyn och uppritthdllande av variation i det dkerdominerade
landskapet dr avgorande for att kunna hejda forlusten av biologisk méingfald 1
odlingslandskapet. En mer fordjupad problemanalys har dérfor 4ven genomforts
for detta omrdde med fokus pd smébiotoper. Dessa habitat har sérskilt stor
betydelse for den biologiska méingfalden da de utgdr viktiga livsmiljoer for
ménga arter och bidrar till variation, viktigt for den ekologiska funktionaliteten i
landskapet. Kraftigt &ndrad markanvéndning till f6ljd av historisk
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rationalisering, intensifiering och likriktning inom jordbruket har lett till
habitatfordndringar och brist pa smébiotoper i det akerdominerade landskapet.
Bristen pé savil mangd som variation upprétthélls av visst fortsatt borttagande
av dessa virdefulla landskapselement. Vidare utnyttjas inte potentialen i
skapandet av mer smabiotoper till fullo.

For att vinda trenden och hejda forlusten av biologisk méngfald i det
akerdominerade landskapet &r det av stor vikt att inte fler smabiotoper av mer
permanent karaktdr sdsom dkerholmar och stenmurar forsvinner, att saidana
landskapselements kvalitet upprétthalls genom lamplig skotsel, samt att
potentialen i att dterfd mer variation genom att skapa mer temporira element
utnyttjas i storre skala sdsom blommande kantzoner och 6ppna sandytor.

Problemanalysen visar att lantbrukare inte har tillrackligt starka incitament idag
att beakta de samhéllsvirden som skapas av biologisk méngfald knuten till
smabiotoperna i det akerdominerade landskapet. Detta frimst pa grund av att det
oftast inte ar foretagsekonomiskt 16nsamt. Det leder till ett underutbud av
upprétthédllande samt skapande av nya landskapselement ndr lantbrukare inte far
ersittning for den miljonytta som skapas. Det kan dven leda till ett Gver-
utnyttjande 1 vissa situationer nir aktorer inte har incitament att, i sina beslut,
beakta de samhillskostnader som kan uppsta till f6ljd av borttagande av
smabiotoper som dr sdrskilt viktiga for den ekologiska funktionaliteten 1
landskapet.

Analysen visar att fler hinder kan rdda som paverkar aktdrers incitament som
vidare kan behdva beaktas vid utformning av andamalsenlig och effektiv
styrning, men dér mer utredning kan behovas for att bedoma statens roll. Bland
annat kan radigheten dver mark paverka lantbrukares incitament att kunna och
vilja investera i atgérder for biologisk mangfald i akerlandskapet samt i
overgangszoner mellan jordbruks- och skogsmark.
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1. Inledning

1.1.Bakgrund

I borjan av 2023 kommer Naturvardsverket att 6verlamna nésta fordjupade
utvirdering av de nationella miljomalen till regeringen. Den fordjupade
utvédrderingen av miljomalen &r ett viktigt underlag for regeringens miljopolitik
och manga andra aktorers planering och prioritering. I den ska framgé hur miljon
mar, hur miljoarbetet gar och vad som ytterligare behdver goras for att nd
miljomélen.

Denna rapport innehéller det forsta steget i en styrmedelsanalys for biologisk
mangfald och utgor ett underlag till den maldvergripande delen i fordjupad
utvérdering 2023 (FU23). Bakgrunden till att Naturvardsverket initierat en
styrmedelsanalys for biologisk méngfald infor FU23 &r bland annat att tidigare
fordjupade utvirderingar pekat pa ett behov av en strukturerad samhéills-
ekonomisk analys for att effektivare uppna miljomalen. Samtidigt drog den
senaste fordjupade utvérderingen av miljomalen (FU19), slutsatsen att biologisk
méngfald och klimat behdver prioriteras 1 miljopolitiken under de kommande
gren.!

Samhillsekonomisk analys bestar av en inledande problemanalys som
identifierar forbattringsbehov som f6ljs upp av styrmedelsanalys med forslag om
forbéttringar. Angreppséttet beskrivs i Naturvardsverkets Handledning for
samhidillsekonomisk konsekvensanalys’. Syftet med analysen ir att komma fram
till tydliga slutsatser, prioriteringar och forslag till regeringen. Det fOrsta steget,
problemanalysen, dr vad som redovisas i1 denna rapport. Problemanalysen &r
central fOr att 1 senare steg kunna analysera l0sningsalternativ.

Tidigt 1 problemanalysen ringades habitatforandringar i skogs- respektive
odlingslandskapet in som viktiga bakomliggande orsaker till forlusten av
biologisk mangtfald i Sverige, och darfor prioriterades dessa tva omraden for
vidare analys. Problemanalyser for skogs- respektive odlingslandskapet
redovisas 1 varsin rapport, varav denna ror odlingslandskapet, men kapitel 1-3 ar
gemensamma for bada rapporterna. Denna upplaga har, fran kapitel 4, fokus pa
habitatforédndringar i odlingslandskapet. Rapporten har genomforts av
Naturvdrdsverket och utgor ett delprojekt till FU23. Det ér en prelimindr analys
som kan komma att kompletteras i det vidare arbetet under delprojektets
fortséttning. Efterfoljande steg, dér forslag till regeringen ska tas fram, kommer
att genomforas i samverkan med andra myndigheter och aktorer under viren
2022.

! Naturvardsverket (2019). Foérdjupad utvirdering av miljomélen 2019 — Med forslag till
regeringen frén myndigheter i samverkan. Rapport 6865.

2 Naturvérdsverkets handledning i samhéllsekonomisk analys (2022).
https://www.naturvardsverket.se/vagledning-och-stod/samhallsplanering/handledning-i-
samhallsekonomisk-konsekvensanalys



https://www.naturvardsverket.se/vagledning-och-stod/samhallsplanering/handledning-i-samhallsekonomisk-konsekvensanalys
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1.2. Problemanalys som del av styrmedelsanalys for biologisk mangfald

For att utveckla effektiva styrmedel som kan bidra till att hejda forlusten av
biologisk mangfald behdver vi forstd miljoproblemet och varfor det uppstar for
att kunna 16sa det. I den hdr problemanalysen forsoker vi sa utforligt som mojligt
redogora for vad problemet &r, varfor det dr ett problem och vad som orsakar
problemet. Analysen har dirfor bade naturvetenskapliga och samhéllsveten-
skapliga delar. I den samhillsvetenskapliga delen benar vi upp problemet och
dess orsaker, varfor aktdrer gor val och beslut som paverkar den biologiska
mangfalden negativt. En viktig del av analysen &r att forsta vad som hindrar
aktorer fran att agera pa ett sitt som gynnar den biologiska mangfalden. Om
hindren kan tas bort eller andras kan beteenden éndras 1 en mer miljovinlig
riktning.

Utifran den problemanalys som gjorts dar miljoproblemet, centrala beteenden
samt hinder att vidta atgérder i 0nskvérd riktning har identifierats, gors en
beddmning var staten kan g in och styra. Motivering av statlig styrning utgar i
denna analys huvudsakligen fran nér det foreligger marknadsmisslyckanden for
det specifika miljoproblemet. Marknadsmisslyckanden kan beskrivas som
situationer da den fria marknadsekonomin inte fungerar perfekt vilket leder till
att resurser inte allokeras optimalt for att skapa den storsta samhéllsnyttan vilket
resulterar 1 effektivitetsforluster. Marknadsmisslyckanden dr skél for staten att
ingripa pd marknaden genom olika former av interventioner/styrmedel for att
styra mot en mer effektiv resursfordelning som genererar en storre samhalls-
nytta. Det kan dven finnas andra hinder som inte lika tydligt utgor
marknadsmisslyckanden. I dessa fall blir det da mer osdkert om det ar lampligt
att staten bor ga in och styra. Det kan ocksa foreligga hinder for aktorer att &ndra
sitt beteende, som inte bor hanteras genom statlig styrning. Dessa hinder kan
dock @nda ha paverkan pé vilka atgirder som genomfors.

Vad giller statlig styrning for korrigering av ett identifierat miljoproblem ar en
viktig utgangspunkt att den bor rikta sig till att styra sd nira som mojligt det eller
de beteenden som orsakar miljoproblemet. Genom att paverka bakomliggande
beteenden som orsakar miljoproblemet ges battre forutséttningar till malupp-
fyllnad och effektiv styrning for onskvird fordndring 1 miljon.

En viktig del av analysen ar ocksa att kartldgga och forsta hur vél befintliga
styrmedel styr mot att forbdttra forutsittningarna for den biologiska mangfalden.

1.3. Metod och genomférande
Arbetet har genomforts i tre huvudsakliga steg:

» Steg 1: Nuldgesanalys och prioritering
I detta forsta steg har problemomradet (forlust av biologisk méngfald) och
nuvarande kunskap kartlagts dversiktligt i syfte att ringa in prioriterade omraden
for vidare analys. Prioriteringarna bygger pd befintlig kunskap, inklusive tidigare
utvérdering och uppfoljning av miljdmélen.

Arbetssittet har framforallt varit att halla interna workshops med olika
expertkompetenser pa Naturvardsverket. Viktiga underlag har bland annat varit
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den fordjupade utvirderingen av miljoméalen 20197, Sveriges rapportering till
EU 2019 av bevarandestatus enligt EU:s art- och habitatdirektiv®, samt Sveriges
Lantbruksuniversitet, SLU, Artdatabankens rapportering av rodlistade arter i
Sverige fran 2020°.

» Steg 2: Djupare analys av prioriterade problem
I detta steg har de prioriterade problemomraden som ringats in i steg 1
analyserats djupare utifran intern kunskap pa Naturvardsverket, forskning och
rapporter. Forutom att djupare analysera de identifierade problemomradena
initieras en analys av vilka drivkrafter och beteenden som ger upphov till
miljoproblemet.

» Steg 3: Bedomning av behovet av statlig styrning
Tillsammans med den djupare analysen av miljoproblemen har en beddmning
gjorts om statlig styrning kan motiveras for att hantera de identifierade
problemen. Detta bland annat utifrdn problemens omfattning och huruvida
problemet kan identifieras som ett marknadsmisslyckande.

I nédstfoljande steg som inte innefattas i denna rapport anvinds problemanalysen
till att analysera 16sningsalternativ samt dess konsekvenser.

1.4. Avgransningar

Analysen har utgitt fran forlusten av biologisk mangfald i Sverige 1 stort men
har avgrénsats till biologisk méngfald i terrestra miljoer och inte omfattat
limniska eller marina miljoer®. Aven om habitatforindringar i den produktiva
skogsmarken och 1 odlingslandskapet har prioriterats i den hér analysen &r andra
identifierade problemomraden ocksa relevanta att analysera.

For odlingslandskapet, som redovisas 1 denna rapport, har under arbetets géng
gjorts val av prioriterade omradden som fokuseras i analysen vilket innebér att
vissa omraden har avgrédnsats bort. For det dkerdominerade landskapet fokuserar
analysen pa variation genom smabiotoper. Andra aspekter av betydelse for
biologisk mangfald i det dkerdominerade landskapet, som till exempel
brukningsmetoder har avgriansats bort av prioriteringsskél.

3 Sérskilt Naturvardsverket (2019). Ett rikt viixt- och djurliv - Underlag till den fordjupade
utvérderingen av miljomalen 2019. Rapport 6874.

4 Naturvardsverket (2020). Sveriges arter och naturtyper i EU:s art- och habitatdirektiv —
Resultat fran rapportering 2019 till EU av bevarandestatus 2013—-2018. Rapport 6914.

5> SLU Artdatabanken (2020). Tillstdnd och trender for arter och deras livsmiljer — rodlistade
arter i Sverige 2020. SLU Artdatabanken rapporterar Nr 24.

¢ Blota element i huvudsakligen terrest miljo, sdsom smdvatten i odlingslandskapet, inkluderas
dock.
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2. Prioriterade omraden for
biologisk mangfald — Varfor
odlingslandskapet?

Ett forsta steg 1 problemanalysen ar att kartldgga vilka bakomliggande orsaker
som ger upphov till forlust av biologisk méangfald och for vilka omraden
forlusten ar som storst. Syftet ar att sortera och prioritera vilka aspekter av
forlust av biologisk méngfald som den fortsatta analysen i projektet ska fokusera

pa.
2.1. Miljoproblemet — forlust av biologisk mangfald

Den fordjupade utvirderingen av miljomélen 2019 (FU19) visade att det &r
brattom att minska utarmningen av den biologiska méngfalden i Sverige. Som
tidigare ndmnts drog FU19 slutsatsen att biologisk méngfald och klimat behover
prioriteras 1 miljopolitiken under de kommande &ren. Utvecklingen vad géller
biologisk mangfald ar negativ och den sammantagna beddmningen var att det
med befintliga och planerade styrmedel inte &r mojligt att nd varken
miljokvalitetsmalet Ett rikt viixt- och djurliv eller nagot av de terrestra
naturtypsmélen som det miljokvalitetsmalet i stor utstriickning ir beroende av.’
Med de terrestra naturtypsmalen avses hédr miljokvalitetsmalen Levande skogar,
Ett rikt odlingslandskap, Myllrande vatmarker samt Storslagen fjéillmiljo.

Den senaste arliga uppfoljningen av miljomalen som genomfordes 2022, visade
att utvecklingsinriktningen for miljotillstdndet fortsatt dr negativ for samtliga
terrestra naturtypsmal® och for Ett rikt viixt- och djurliv. Detta miljokvalitetsmal
ar dessutom det enda dér utvecklingen &r negativ i miljon 1 samtliga lan i hela
landet.’

Sedan den senaste fordjupade utvdrderingen har Sverige dven genomfort den
tredje rapporteringen till EU enligt Art- och habitatdirektivet. Rapporteringen
innefattar tillstdnd och trender i1 Sverige for de 89 naturtyper och 166 arter och
artgrupper som listas i direktivet. Rapporteringen visar att endast drygt 40
procent av de arter och 20 procent av de naturtyper som rapporteringen omfattar
har gynnsam bevarandestatus 1 Sverige. I manga fall beddms trenden vara
negativ, vilket innebir att tillstindet fortsatt forsimras. '°

Aven den senaste rapporteringen av den svenska rodlistan bekriftar den negativa
utvecklingen 1 miljon vad géller bevarande av biologisk mangfald och
ekosystem. 4 746 arter var rodlistade ar 2020 vilket motsvarar knappt 22 procent

7 Naturvérdsverket (2019). Férdjupad utvérdering av miljéméalen 2019 — Med forslag till
regeringen fran myndigheter i samverkan. Rapport 6865. Samt Naturvardsverket (2019). Ett rikt
véxt- och djurliv - Underlag till den fordjupade utvirderingen av miljomélen 2019. Rapport
6874.

8 For Myllrande vdtmarker beddms miljotillstdndet vara neutralt.

% Naturvérdsverket (2022). Miljoméalen — Arlig uppfoljning av Sveriges nationella miljomal 2022
med fokus pa statliga insatser. Rapport 7033.

19 Naturvérdsverket (2020). Sveriges arter och naturtyper i EU:s art- och habitatdirektiv —
Resultat fran rapportering 2019 till EU av bevarandestatus 2013—2018. Rapport 6914.
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av det totala antalet bedomda arter. Antalet rodlistade arter har 6kat med 11
procent frin foregende beddmning som gjordes 2015.!!

Sammantaget dr det tydligt att mer behdver goras for att vinda trenden och hejda
forlusten av biologisk mangfald i Sverige. Det handlar om en rad olika insatser
riktat mot olika problemomraden och bakomliggande orsaker. Nésta steg i
analysen innefattar att sortera och prioritera vilka av dessa bakomliggande
orsaker som bor prioriteras for djupare analys.

2.2.Var ar forlusten av biologisk mangfald som storst?
Det storsta hotet mot den biologiska mangfalden &r att viktiga habitat forsvinner,
forstors eller fragmenteras vilket beror pa flera bakomliggande faktorer. Ofta
ndmns fem huvudsakliga negativa paverkansfaktorer pé biologisk mingfald'?:

Foréndrad och pagaende anvindning av mark och vatten
Direkt dverutnyttjande av arter

Klimatforandringar

Fororeningar

Spridning av frimmande arter

I SLU Artdatabankens analys av padverkanstfaktorer pa rodlistade arter, anges att
markanvindningen inom jord- och skogsbruket dr det som paverkar flest
rodlistade arter 1 Sverige. Avverkning och igenvédxning dr enligt rapporten de
viktigaste negativa paverkansfaktorerna for rodlistade arter i Sverige. '3
Rapporteringen av bevarandestatus enligt Art- och habitatdirektivet ger samma
bild, dér de viktigaste paverkansfaktorerna kopplas till markanvéndningen,
framst jord- och skogsbruk, for de 89 naturtyper och 166 arter och artgrupper
som listas i direktivet.'*

' SLU Artdatabanken (2020). Tillstdnd och trender for arter och deras livsmiljoer —rédlistade
arter i Sverige 2020. SLU Artdatabanken rapporterar Nr 24.

12 Se bland annat Naturvardsverket (2020). Global utvirdering av biologisk méngfald och
ekosystemtjénster — Sammanfattning for beslutsfattare. Rapport 6917.

13 SLU Artdatabanken (2020). Tillsténd och trender for arter och deras livsmiljéer — rodlistade
arter i Sverige 2020. SLU Artdatabanken rapporterar Nr 24.

14 Naturvérdsverket (2020). Sveriges arter och naturtyper i EU:s art- och habitatdirektiv —
Resultat fran rapportering 2019 till EU av bevarandestatus 2013—2018. Rapport 6914.
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Figur 1. Fran SLU Artdatabanken (2020). Oversikt dver de negativa paverkansfaktorerna for rodlistade
svenska arter i Rédlistan 2020. Avverkning och igenvaxning ar de faktorer som tydligt beddms paverka
flest av de rédlistade arterna.

Skogslandskapet och odlingslandskapet har det storsta antalet bedomda arter 1
rodlistan, drygt 10 000 respektive 7 400, och av dessa ér drygt 20 procent
rodlistade, 2 000 respektive 1 600 arter. Skogslandskapet och odlingslandskapet
hyser tillsammans drygt 75 procent av alla rodlistade arter i Sverige.'®
Avverkning har stor negativ paverkan pa fler &n 1 400 arter, och viss negativ
paverkan pa ytterligare drygt 400 arter. Igenvixning har negativ paverkan pa fler
4n 2 200 arter varav stor negativ paverkan pa 6ver 1 400 arter.'®

Rapporteringen av bevarandestatus pekar dven tydligt ut markanvindningen
framst 1 jord- och skogsbruk som de viktigaste paverkansfaktorerna pa
landskapet.!”

15 SLU Artdatabanken (2020). Tillstdnd och trender for arter och deras livsmiljéer — rodlistade
arter i Sverige 2020. SLU Artdatabanken rapporterar Nr 24.

16 SLU Artdatabanken (2020). Tillstdnd och trender for arter och deras livsmiljoer —rédlistade
arter i Sverige 2020. SLU Artdatabanken rapporterar Nr 24., s. 13.

17 Naturvérdsverket (2020). Sveriges arter och naturtyper i EU:s art- och habitatdirektiv —
Resultat fran rapportering 2019 till EU av bevarandestatus 2013—-2018. Rapport 6914.
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Figur 5. Andel rapporterade paverkansfaktorer och hot for
naturtyper och arter. Paverkansfaktorer och hot rapporteras
utifran EU:s lista i rapporteringsformat och vagledning 3*

Figure 5. Proportion of reported presswe and threals for I Maturtyper Arter
habiiats and species. Pressures and thrests fo be reporfod
are lisfed by EU in the report format and guidelines **
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Figur 2. Fran Naturvardsverket (2019). Andel rapporterade paverkansfaktorer och hot for naturtyper
och arter. Paverkansfaktorer och hot rapporteras utifran EU:s lista i rapporteringsformat och
vagledning.

Forlust och forsdmring av habitat sker ocksa i1 6vriga landskapstyper men i den
hér analysen har skogs- och odlingslandskapet prioriterats som mest akut av de
terrestra miljoerna for vidare analys. Fjéllens naturtyper har 6vervigande god
bevarandestatus.'® Den tétortsnira naturen har ofta speciella forutséttningar och
betydande paverkan kan utgoras av till exempel exploateringstryck och
besokstryck, paverkansfaktorer som inte prioriterats i denna analys.

Sammanfattningsvis fokuserar den vidare analysen i denna rapport pd problemen
med habitatforluster, fordndringar och fragmentering 1 odlingslandskapet.

18 Naturvérdsverket (2020). Sveriges arter och naturtyper i EU:s art- och habitatdirektiv —
Resultat fran rapportering 2019 till EU av bevarandestatus 2013—2018. Rapport 6914.
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3. Biologisk méangfald 1
odlingslandskapet — prioriterade
omraden

Odlingslandskapet har genomgatt stora fordndringar under det senaste seklet i
samband med rationalisering och intensifiering av jordbruket. Jordbruksmarkens
areal har halverats sedan 1920-talet och mycket av det som tidigare var 6ppna
angs- och betesmarker har idag beskogats eller nyttjas som annan mark-
anvindning.'” Omfattande forindringar p4 landskapsniva har lett till forsimrade
forutsittningar for ménga arter och naturtyper knutna till odlingslandskapet.
Detta huvudsakligen genom minskade arealer av virdefulla marker och att
variationen 1 odlingslandskapet idag &r begransad.

Jordbruksarealerna i Sverige har minskat kraftigt under forra seklet. I figur 2
visas hur arealer aker- och betesmark har minskat sedan 1920-talet. Betesmarker
omfattar idag totalt cirka 450 000 hektar varav ndra hélften dr betesmarker som
erhéller miljoersdttning for hoga varden.

4,000
3,500
3,000
2,500

2,000

1000 ha

1,500
1,000

500

1927 1951 2015

Akermark Betesmark

Figur 2. Aker- och betesmarksarealer i Sverige dver tid. Kélla: bearbetning av underlag frén SCB
(2019) Markanvéndningen i Sverige. Sjunde utgavan.

Béde &ker- och betesmark finns framst i sddra delarna av landet, se figur 3.
Akerdominerade landskap dr koncentrerade till Skénes och Hallands Iin,
slittbygd i Vistra Gotaland, Ostergétland, Sddermanland samt p4 Oland och
Gotland. Geografisk fordelning av vardefulla dngs- och betesmarker beskrivs
vidare 1 kapitel 4.1.

19 Jordbruksverket (2019). Plan for odlingslandskapets biologiska mangfald. Rapport 2019:1
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Ande] dkermark av den totala Andel betesmark av den totala
landarealen ar 2015 per kommun landarealen &r 2015 per kommun

EEODE

Figur 3. Akermark och betesmark i Sverige, andel av total landareal per kommun. Kélla: SCB
(2019). Markanvéndningen i Sverige. Sjunde utgavan.

Sarskilt viardefulla for den biologiska méngfalden 1 odlingslandskapet &r hivdade
naturbetesmarker och slatterdngar, marker som under 1&ng tid har brukats med
bete och slatter och som har utvecklat en specifik ekologisk karaktér och
artsammansittning med hog biologisk mangfald. Strukturomvandlingen i
odlingslandskapet och nedldggning av jordbruk i vissa delar av landet har
bidragit till att de biologiskt mycket viktiga naturbetesmarkerna och
slatterdngarna har minskat kraftigt. I storleksordningen cirka 15 procent av
naturbetesmarkerna, och endast tva procent av slatterdngar som fanns under
1920-talet finns kvar i odlingslandskapet idag.?’ Mot bakgrund av
naturbetesmarkernas och sldtterdngarnas mycket stora betydelse for den
biologiska mangfalden har de valts ut som ett av tvd fokusomraden inom
odlingslandskapet att utreda vidare 1 detta projekt.

20 Jordbruksverket (2019). Plan for odlingslandskapets biologiska mangfald. Rapport 2019:1
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Det andra valda omradet inom odlingslandskapet fokuserar pé det
akerdominerade landskapet. Av Sveriges drygt tre miljoner hektar
jordbruksmark utgors 85 procent av akermark vilket motsvarar cirka 2,6
miljoner hektar. Resterande 15 procent utgors huvudsakligen av betesmark varav
cirka hélften dr dngs- och betesmarker med hoga virden (slatterdng och
naturbetesmark). Miljohdnsyn och uppritthillande av biologisk mangfald i det
akerdominerade landskapet har en central roll for bevarande och utveckling av
ekologiska virden i odlingslandskapet som helhet. Forutsittningar for biologisk
mangfald i dkerdominerad sléttbygd begrinsas bland annat av en brist pa
landskaplig variation, som till stor del har uppstétt till f61jd av en 6kad
rationalisering och storskalighet. Storleksrationaliseringen i sig ar pa ett
overgripande plan framdriven av att sdkra tillgdngen till livsmedel och
lonsamhet 1 produktionen och har méjliggjorts bland annat genom nya
odlingsmetoder, ny teknik och vaxtforadling.

Smabiotoper kring och invid dkermark utgor viktiga livsmiljoer och
spridningsvégar for minga av odlingslandskapets arter. Sddana landskaps-
element dr avgransade miljoer sdsom brynmiljoer, kantzoner, akerholmar,
stenrdsen och smavatten, som bidrar till en mer varierad miljé och erbjuder
livsmiljoer for manga arter. Genom historisk strukturomvandling och
rationalisering 1 jordbruket har stor del av landskapselementen som utgjort
odlingshinder tagits bort dver tid. Bdde méngd, kvalitet och variation av
smabiotoper har minskat kraftigt i akerlandskapet, och fortgér i viss
utstrackning, med negativa konsekvenser for den biologiska mangfalden. Denna
brist pa smabiotoper analyseras vidare 1 kapitel 5.

Mycket arbete har genomforts och pagar pa olika nivaer i samhaéllet 1 syfte att
hejda forlusten av biologisk mingfald i odlingslandskapet. Omfattande resurser
satsas pa savil nationell som regional och lokal niva for atgarder, information
och radgivning, och mycket arbete gors av ndringen genom enskilda lantbrukare,
intresseorganisationer och genom ideella och privata initiativ. Samtidigt ar
situationen fortsatt allvarlig for den biologiska méngfalden i odlingslandskapet
och det ar tydligt att mer behover goras for att savél nationella som
internationella mal ska nés.

Det svenska jordbruket &r del i ett storre internationellt sammanhang och
paverkas 1 hog grad av flera yttre faktorer. Jordbruket dr del av EU:s inre
marknad som bland annat medfor harda krav pa foretagens konkurrenskraft.
Nationella regler for arbetskraftskostnader och beskattning av produktionsmedel
sdsom energi och koldioxid, bekdmpningsmedel och handelsgddsel pdverkar
foretagens konkurrenskraft 1 forhillande till andra medlemsldnder dir svensk
reglering dver lag ér stringare.?! Vidare #r virldsmarknadspriser med paverkan
pa insatsvaror och produktionsmedel som drivmedel, el och mineralgddsel
styrande och det finns en stor kénslighet inom lantbruket for prisfluktuationer pa
marknaden. Den dramatiska hidndelseutvecklingen i omvérlden under
inledningen av 2022 har visat ett tydligt exempel pa

2l Regeringens proposition 2016/17:104. En livsmedelsstrategi for Sverige — fler jobb och héllbar
tillvéxt i hela landet. Prop 2016/17:104
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I f6ljande kapitel gors en uppdelning pa édngs- och betesmarker (4) samt
smébiotoper i det dkerdominerade landskapet (5). Under respektive avsnitt gors
inledningsvis en beskrivning av det mer specifika miljoproblemet for respektive
prioriterat omrade. Dérefter beskrivs identifierade huvudsakliga val och beslut
som leder till identifierade miljoproblem, samt aspekter som hindrar aktorerna
att dndra sitt handlande i en ur miljosynpunkt 6nskvérd riktning. Utifran
identifierade val och beslut samt hinder gors slutligen en bedomning om statens
roll att styra via styrmedel.

4.  Angs- och betesmarker

4.1. Vad éar miljoproblemet — Bristande hdavd och minskande arealer

Naturbetesmarkerna och slatterdngarna har genom kontinuerlig hdavd 6ver lang
tid utvecklat en stor artrikedom. Kédnnetecknande for naturbetesmarker, utéver
langvarig kontinuerlig hdvd, dr avsaknad av gddsling, pléjning och odling och
markerna ar ofta relativt naringsfattiga. Naturbetesmarker kan se olika ut och
omfatta miljoer som strandidngar, ekhagar, skogsbetesmark, alvarmark och fler.
Hévden av marken skapar unika forutséttningar for manga arter, kdnnetecknande
for betesmarker dr en stor mangfald av kérlvixter. Den naringsfattiga marken
och kontinuerliga avbetningen skapar goda forutséttningar for lagvéxt och artrik
vegetation och manga insekter gynnas av en ofta hog mangfald av blommande
orter. Svampar, insekter och konkurrenssvaga lavar och mossor trivs i de av
djuren upptrampade jordblottorna.??> Ménga av dessa arter ir beroende av natur-
betesmarkernas unika forutsattningar for att leva. Naturbetesmarkernas kraftigt
minskade utbredning som har pagétt under lang tid har lett till att manga av
dessa arter idag dr hotade. Naturbetesmarker och slétterdngar hyser idag over

1 300 av de arter som bedoms vara hotade eller ndra hotade och motsvarar 27
procent av de arter som ir upptagna pa rodlistan i Sverige.??

I figur 4 nedan visas geografisk fordelning av virdetrakter for dngs- och
betesmarker pé nationell niva. Vardetrakterna visar omrdden med relativt hog
koncentration av vardefulla marker. Kartan har tagits fram av SLU Artdata-
banken i arbetet med Plan for odlingslandskapets biologiska mangfald.?* Den
baseras pa naturtyper och har tagits fram med geografiska data fran databasen
TUVA och naturtypsklassning i utpekade Natura 2000-omraden.

22 Tunén, H. och Sandell, K., (red.) (2021). Biologisk méangfald, naturnyttor, ekosystemtjénster.
Svenska perspektiv pé livsviktiga framtidsfrdgor. CBM:s skriftserie 121, SLU Centrum for
biologisk mangfald och Naturvardsverket.

23 SLU Artdatabanken (2020). Tillstdnd och trender for arter och deras livsmiljoer — rodlistade
arter i Sverige 2020. SLU Artdatabanken rapporterar Nr 24.

24 Jordbruksverket (2019). Plan for odlingslandskapets biologiska méngfald. Rapport 2019:1
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Vardetrakter som baseras pa naturtyper (landsdelar)
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Figur 4. Nationella vardetrakter inom odlingslandskapet som utgar fran enbart naturtyper. Ju rédare
farg desto hogre varden. Kalla: Jordbruksverket (2019). Plan for odlingslandskapets biologiska
mangfald. Rapport 2019:1

Virdefulla dngs- och betesmarker finns dven utanfor viardetrakterna, se
forekomster 1 sddra delarna av landet 1 figur 5.

Figur 5. Vardefulla angs- och betesmarker. Orange farg visar vardefulla angs- och betesmarker
baserat pa underlag fran TUVA.
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De frémsta orsakerna till att arterna hotas &r att arealen naturbetesmark och
slatterdngar har minskat kraftigt, att kvaliteten pd befintliga marker forsamrats
och att fragmentering har lett till forsémrad konnektivitet mellan livsmiljoerna,
med betydelse for arters spridning och 6verlevnad pa lingre sikt. Forlusten av
stora arealer naturbetesmarker som har pagatt under lang tid ar driven av dndrad
markanviandning och mycket av det som tidigare var betesmark utgdrs nu av
produktionsskog, men dven dkermark och godslad betesmark eller dr exploaterad
for stadsutveckling, infrastruktur och liknande. Efter andrad markanvéndning &r
det oftast mycket svart eller omojligt att dterskapa naturbetesmarker och dess
kvaliteter. Forsdmrad kvalitet &r det andra stora hotet mot naturbetesmarkerna
och dess arter. Utan kontinuerlig hdvd genom bete och skotsel vixer markerna
igen och forlorar de kvaliteter som manga arter ar beroende av. Antalet
djurhallande lantbruk har minskat kraftigt och nedlaggning eller forflyttning av
betesdjur fran naturbetesmarker har lett till igenvixning av omfattande arealer
naturbetesmarker. Pdverkan pa betesmarkerna genom minskad utbredning och
forsdmring av deras kvaliteter har alltsa skett under en lang tid.
Forutsdttningarna for arternas mojligheter att fortleva idag paverkas saledes till
del av tidigare ageranden, inte enbart av den paverkan som sker till f6ljd av
agerande idag.

Den paverkan pé naturbetesmarker och slatterangar som sker idag och som leder
till minskad areal och forsamrad kvalitet, kopplas huvudsakligen till brist pa
havd. Igenvixning, som en konsekvens av minskad hdvd genom bete och annan
skotsel, dr en av de paverkansfaktorer som bedoms paverka flest rodlistade arter
i Sverige.? Utdver bristen pa hivd finns fortsatt hot mot dessa marker fran
andrad markanvdndning sdsom skogsplantering och akermark eller
exploatering.?® Paverkan genom omvandling till annan markanvindning bedoms
dock vara mindre idag i forhallande till forlust av vardefulla marker som sker till
foljd av minskad hédvd. For att minska forlusten av virdefulla dngs- och
betesmarker &r det viktigt att beakta och minska paverkan fran alla tinkbara hot.
Av prioriteringsskél fokuserar dock denna analys pa bristen pa hiavd. Vidare
fokuserar analysen framst pa naturbete av ndtkreatur da endast en liten andel,
cirka 15 procent av naturbetesmarkerna, betas av andra djurslag, huvudsakligen
far och hist.

Fragan om dngs- och betesmarkernas minskande arealer och kvalitet ha varit vil
uppmirksammad under 14ng tid och minga insatser gors for att vinda
utvecklingen 1 ritt riktning. Pa nationell niva har arealerna betesmark med
ersittning for sdrskilda virden legat relativt stabilt pa nadgot dver 200 000 hektar
sedan 2007 och en viss 6kning syns de senaste dren. En 6kning av sldtterdngar
med hdga virden har ocksa skett under senare ar vilket hérleds till en atertagen
myrslétter i Norrbottens Iin.?’

25 SLU Artdatabanken (2020). Tillstdnd och trender for arter och deras livsmiljéer — rodlistade
arter i Sverige 2020. SLU Artdatabanken rapporterar Nr 24.

26 Egen bearbetning av underlag for hivdform frén databasen Tuva. https:/etjanst.sjv.se/tuvaut/
27 Naturvardsverket (2021). Miljomalen — Arlig uppfoljning av Sveriges nationella miljomal
2021 med fokus pa statliga insatser. Rapport 6968.
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Vilka mal bér vi styra mot?

Den biologiska méngfalden knuten till &ngs- och betesmarkerna &r beroende av
att markerna hévdas i tillrdcklig utstrackning och med limpliga metoder. For att
hejda den negativa trenden for biologiska virden knutna till angs- och
betesmarkerna behdvs att befintliga marker fortsatter att hivdas men dven att
betesmarksarealerna okar i forhallande till dagens utbredning. I arbetet med Art-
och habitatdirektivet ingér att ta fram malnivaer i form av referensarealer som
syftar till att beskriva hur stora arealer av ingdende naturtyper som behovs for att
gynnsam bevarandestatus ska nis. Med gynnsam bevarandestatus for naturtypen
menas bland annat att dess naturliga eller havdbetingade utbredningsomrade ar
stabilt eller 6kande och att dess typiska arters dverlevnad pé lang sikt r sikrade.
Virdefulla dngs- och betesmarker ingar huvudsakligen bland naturtypsindel-
ningen grasmarker som omfattas av direktivet. Referensvérden for grasmarkerna
ar inte fastslagna, det konstateras dock att arealen for de flesta grasmarker
behover oka betydligt fran dagens omfattning for att gynnsam bevarandestatus
ska nas.

4.2.1dentifierade val och beslut bakom minskad havd av dngs- och
betesmarker

Ett centralt steg 1 en styrmedelsanalys dr att identifiera de huvudsakliga direkta
beteenden, val och beslut som ger upphov till det miljoproblem som ska
hanteras. En effektiv styrning bor rikta sig mot identifierade beteenden, val och
beslut for att &ndra dem 1 6nskvérd riktning sa att miljoproblemet minskar. I
fallet med bevarande av dngs- och betesmarkernas biologiska mangfald &r
betesdrift och skotsel en forutséttning och ett 1 hogsta grad onskvirt beteende.
Det ér val och beslut som leder till minskad hidvd av dessa marker som hér
identifieras fOr att sen analysera nirmare vad som kan utgora hinder for
bibehallen och 6kad havd.

En notering om begreppen val och beslut kan vara pé sin plats hir. Drivkrafter
bakom identifierade ageranden kan i manga fall bero pa yttre faktorer som
lantbrukaren sjdlv inte kan styra over och att agerandet darfor inte uppfattas som
ett val. Bakomliggande drivkrafter och hinder for identifierade ageranden
hanteras 1 ndstkommande avsnitt. Begreppen val och beslut anvinds for att vara
konsekvent med metodens analyssteg och begreppsanvindning?®.

Identifierade val och beslut som leder till att naturbetesmarker inte betas i
tillrdcklig utstrackning &r bland andra att

1) Djurhdllande lantbruk ldgger ner. Vid nedldggning riskerar marken bli utan
bete om inte marken dvertas och hivdas av annan. Bittre forutséttningar for
fortsatt hiavd finns i omrdden med fler djurhdllande foretag.

28 Naturvardsverket, handledning i samhéllsekonomisk analys (2022).
https://www.naturvardsverket.se/vagledning-och-stod/samhallsplanering/handledning-i-
samhallsekonomisk-konsekvensanalys
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2) Djurhéllande lantbruk l4ter djuren beta marker med mindre betydelse for
biologisk mangfald sdsom godslade grasmarker istéllet for, eller i storre
omfattning in vad som krivs for, naturbetesdrift*.

3) Djurhallande lantbruk later djuren sté i stall istéllet for att beta virdefulla
betesmarker. Exempelvis fods ungtjurar huvudsakligen upp pé stall istéllet for
att komma ut och beta.*°

Ovan beskrivna val och beslut leder till att vardefulla 4ngs- och betesmarker inte
hévdas i tillracklig utstrickning och dédrmed riskerar att véixa igen. Agerande
som istéllet dr 6nskvirda for bevarande av de hoga biologiska viardena kopplat
till angs- och betesmarker dr att ovan listade ageranden dndras sa att befintliga
marker fortsitter att hdvdas och att betesdriften utdokas med 6kade arealer
naturbetesmark.

4.3.Vad hindrar aktorerna fran att hdavda édngs- och betesmarker?

Problembilden vad géller bakomliggande faktorer till ovan beskrivna val och
beslut bakom minskad hivd av dngs- och betesmarker dr komplex och bestar av
ménga, ofta samspelande delar. Hér beskrivs ett antal centrala identifierade
problem som beddms ha stor betydelse for mojligheten att hdvda dessa marker.
Generella forutsattningar for lantbruket som ndmns 1 kapitel 3 om exempelvis
kénslighet for viarldsmarknadspriser och konkurrensforutséttningar till f61jd av
EU-gemensam marknad beaktas som yttre faktorer och behandlas inte vidare i
detta kapitel. Identifierade hinder beskrivs utifrdn perspektiven 16nsamhet for
naturbete, administrativa aspekter och slutligen socioekonomiska aspekter.

Ekonomisk lonsamhet

En generellt lag ekonomisk lonsamhet for naturbetesdrift och slatter &r ett
betydande hinder som har lyfts fram for mojligheten till fortsatt och utdkad drift.
Nagra centrala aspekter for lonsamheten dr kostnader for havd genom naturbete
och slatter, nivaer pa ersdttningar och stod, mdéjlighet till prissittning vid
forsdljning samt efterfragan och betalningsvilja for produkterna hos uppkdpare
och slutkonsumenter. Intéktssidan for naturbetesbaserad kottproduktion utgors i
storleksordningen till hédlften av ersittningar for betesmarker och andra stéd, och
till hilften av intikter fran forsiljning.’!

Djurhallande foretag med naturbete bedrivs huvudsakligen i liten skala med sméa
djurbesittningar 1 Sverige. For mindre foretag &r omkostnader, sdsom for
stangsling av marker, transporter, tillsyn och administration, hogre fordelat per
producerad enhet 4n for verksamheter som bedrivs i stor skala.*? En utokad
verksamhet med fler djur och storre betesfallor kan bidra till forbéttrad

2 Generellt 1aga fodervirden pa niringsfattiga naturbetesmarker medfor att djuren dven behdver
beta gddslade (gras)marker och/eller ges kompletterande foder.

30 SLU (2021). Ungtjurar pa stall — kartliggning av omfattning och potential for naturvard.
Rapport 55.

3! Jamieson, A., Hessle, A. (2022). Hinder och méjligheter for 6kad naturbetesdrift ur ett
lantbrukarperspektiv — en kunskapsoversikt. Foreningen Naturbeteskott i Sverige.

32 Cederberg, C., Henriksson. M., Rosenquist, H., (2018). Ekonomi och ekosystemtjinster i
grasbaserad mjolk- och notkottsproduktion. Chalmers tekniska hogskola.
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16nsamhet.**** Samarbeten mellan markigare och djurforetag med syfte att oka
betesdrift kan forsvaras nér flera parter ska komma 6verens. Hinder for lampliga
samarbeten kan vara att hitta, fa kontakt och komma 6verens med relevanta
samarbetspartners. Det kan dven saknas relevant kompetens for exempelvis
projektledning och kontraktshantering. Radgivning och stdd utifran kan behovas
da troskeln for att fa till samarbeten kan vara hog for sma lantbruksforetag. For
att 6kade samarbeten och rationalisering till funktionella och mer 16nsamma
enheter ska realiseras forutsétter dven att lantbrukarna har relevant kunskap samt
vilja och bendgenhet for omstéllning och utveckling. Vidare kan bristande
tillgang till billiga stallar for vinterhallning av djur utgora ett hinder for manga
djurhallande foretag, sirskilt for sé kallade betesentreprendrer vilka later djuren
beta pé andra markdgares annars obetade marker.

Incitament till investeringar, restaurering och skotsel av dngs- och betesmark
med forvéntat ldngsiktiga effekter kan vidare begriansas om brukandet bedrivs pé
arrenderad mark da avkastning fran investeringen eller dtgdrden inte
nddvandigtvis dver tid kommer lantbrukaren till del. Det saknas underlag for att
beddma hur stor andel av naturbetesdrift som idag bedrivs pa arrenderad mark. I
en undersdkning fran 2014 uppskattades att 45 procent av den totala arealen av
aker- och betesmark 1 Sverige bedrivs pa arrende vilket indikerar att arrende &r
vanligt forekommande, troligen dven for naturbetesdrift. Arrende forsvérar dven
mojligheten till storre investeringar dd mojlighet till banklan kan vara sédmre.
Istéllet kan markdgaren behova ansoka om lan for investeringen. Med
begriansade mojligheter och potentiellt dven vilja att investera finns séledes
potentiella hinder for mdjligheten till Ionsam drift vid arrende.

Vad giller utgiftssidan for naturbetesproduktion kan det finnas manga
mojligheter till effektivisering och minskade kostnader till exempel genom
anvandning nya verktyg och metoder. Exempel dr anvindning av digitala
tekniker for journalféring, markning i livsmedelskedjan, djurtillsyn, stdngsling
och produktionsplanering samt for underlittande for samarbeten och samverkan.
Hoga initiala kostnader kan vara ett hinder for implementering, sérskilt for smé
lantbruksforetag. Nationell regelgivning kan dven begransa mojligheten for
tillimpning, vilket ar fallet med virtuella stingsel, som kan ge minskade
kostnader och mojliggora stingsling och betande av mark som idag ar
svarstingslad. Anviindning av virtuella stéingsel ir inte tilldtet idag.¢

Lonsamheten for naturbetesdrift pdverkas dven av konsumenternas efterfragan
och betalningsvilja. Uppskattningen for naturbetesmarker &r stor hos den breda
allménheten och det finns generellt en stark vilja att markerna ska bevaras. Det
ar dock mer osdkert om det hos den breda allminheten finns kunskap om
naturbetesmarkernas mycket stora miljomaéssiga betydelse, sérskilt for

33 Jamieson, A., Hessle, A. (2022). Hinder och méjligheter for 6kad naturbetesdrift ur ett
lantbrukarperspektiv — en kunskapsoversikt. Féreningen Naturbeteskott i Sverige.

34 Kumm, K-, Hessle, A. (2020). Economic comparison between pasture-based beef production
and afforestation of abandoned land in Swedish forest districts. Land 9, 42.

35 Statens offentliga utredningar (SOU 2014:32). Jordbruks- och bostadsarrende. Slutbetinkande
av Tomtrétts- och Arrendeutredningen.

36 Jordbruksverket (2020). Digitaliserad teknik for att frimja betesdrift. Rapport 2020:10.
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artméngfalden, och att léget ér allvarligt.>” En till del bristande forstielse om
naturbetesprodukters miljomaissiga fordelar begransar sannolikt efterfrdgan och
betalningsviljan hos konsumenter. Bilden av notkottets negativa klimatpéverkan
spelar troligen in med paverkan pa konsumenters val och beslut. Vidare kan
efterfragan paverkas negativt av att det kan vara relativt svartillgéngligt for
konsumenter att inhandla naturbetesprodukter. Begriansad tillgang i
dagligvaruhandel 4r bidragande och alternativa ink&pssétt sésom
gardsforsiljning eller specialbestidllning medfor storre krav pa konsumenten i
form av till exempel transporter och kunskap om var och hur inképen eller
bestéllning kan goras. Léga relativpriser for andra liknande produkter till
exempel importerat icke-naturbeteskott dr ocksé en faktor som paverkar
efterfragan pa svenskt naturbeteskott negativt. Vad géller upphandling av
naturbetesprodukter 1 offentlig verksamhet dr det mdjligt med befintliga
regelverk om offentlig upphandling. Det kan dock fortsatt finnas hinder for
offentlig upphandling, till exempel da upphandling av lokala produkter av ofta
mindre kvantiteter tar mycket tid och resurser 1 upphandlingsprocessen. Inkop
till offentliga verksamheter paverkas vidare av politiska val och prioriteringar.

Administrativa aspekter

Som lantbrukare med naturbetesdrift finns ett omfattande regelverk att forhalla
sig till med en tillhorande administration som ofta upplevs tung och
tidskrdvande. En stor del kopplas till stoéden inom den gemensamma
jordbrukspolitiken, fran landsbygdsprogrammet och inkomststod, men andra
regelverk och administration bidrar, exempelvis djurskyddsregler med krav om
daglig tillsyn av djuren, samt mer allmin foretagsadministration.
Kompletterande krav och administration tillkommer vid certifierad produktion.
Kontroller som gors inom befintligt stddsystem inom landsbygdsprogrammet,
bland annat for erhdllande av miljoersittningar, kan upplevas som omstandligt
och att det finns en bristande tillit till lantbrukaren. Det finns &ven ekonomiska
risker, som kan vara betydande for enskilda foretag, vid anmérkning och
uteblivna erséttningar, krav pa aterbetalning samt sanktionsavgifter om sarskilda
krav inte uppnas. Aven forsenade utbetalningar av miljdersittningar, som en
foljd av langa handlaggningstider och problem med tekniska system hos
ansvarig myndighet, har under senare ar varit ett problem. Konsekvenser av
forsenade utbetalningar for enskilda lantbrukare har varit olika beroende pa hur
viktig erséttningen varit for att fa ekonomin att ga ihop, och mojlighet att erhalla
bankkrediter for att klara sig tills utbetalningen kommer.

Jordbrukspolitiken dndras regelbundet i och med nya programperioder i den
gemensamma jordbrukspolitiken samt genom justeringar och kompletteringar
inom programperioder, vilket stéller stora krav pa lantbrukaren att hinga med
och anpassa verksamheten. Andringar kan medfora oforutséigbarhet och brist pa
langsiktighet 1 den befintliga styrningen vilket kan utgora ett hinder for att
relevanta atgéarder och investeringar genomfors, men kan dven ha stor betydelse

37 Stenseke, M. (2017). Utan pengar inga hagar eller dngar: Vem bryr sig om hagen? Kungliga
skogs- och lantbruksakademiens tidskrift 5.
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for enskilda lantbrukares intikter. Andringar i redan komplexa regelverk kan
dven bidra till en uppgivenhet och minskade incitament for vidare drift.

En annan administrativ aspekt som beror befintliga miljoerséttningar riktade till
betesmarkerna ar att dess utformning i vissa fall kan medfora missriktade
incitament for hivd av marker med hoga viarden. Miljoersittningar riktade till
majoriteten av betesmarkerna’® omfattar tva nivaer av ersittning, en ligre niva
till betesmark med allmédnna virden och en hogre ersittningsniva for
betesmarker med sdrskilda virden. For att erhalla den hogre erséttningsnivan
stélls i regel mer omfattande krav pa skdtsel och anpassning av brukandet.
Ekonomiska incitament att soka den hogre ersittningsnivan saknas dock om
dessa kostnader dr hogre én skillnaden 1 erséttningsbelopp jamfort mot den ldgre
ersdttningsnivan. Den ldgre ersittningsnivan innebér ocksa lagre risk for
sanktioner genom aterbetalningskrav. Detta kan leda till att lantbrukare viljer
den lagre erséttningsnivan med risk for att markerna inte hdvdas i 6nskvérd
omfattning eller pa onskvért sétt for att gynna artméangfalden. Det dr dock oklart
hur utbrett problemet &r och hur mycket mark som kan vara paverkat.

Av de cirka 350 000 hektar hivdberoende grasmarkstyperna i Sverige som ingér
1 Art- och habitatdirektivet finns nagot 6ver 20 procent (80 000 hektar) i
omraden som ingér 1 EU:s Natura 2000-nétverk. En relativt stor andel, cirka 40
procent, av de 80 000 hektar hivdberoende markerna i Natura 2000-omraden har
inte stdd i form av miljdersittning fran landsbygdsprogrammet.®® Att
betesmarker dr utan stod kan ses som en risk att de inte hivdas aktivt eller pa
lampligt sitt. Orsaker som beskrivs med relevans for administrativa hinder ar
bland annat att marker har for lagt fodervirde for att vara stodberittigade. Pa sa
vis kan befintlig definition av stodberédttigade betesmarker utgéra hinder for
mojligheten att hivda vissa marker med ofta mycket hga naturviarden. En annan
orsak till att vissa betesmarker 1 Natura 2000-omrdden inte har stod ar att
bestimmelser enligt bevarandeplaner och -mél for Natura 2000-omraden kan
begrinsa mojligheten att skdta marken pé sitt som krdvs for att stod beréttigas.
Alternativ finansiering for skotsel kan da vara mdjligt till exempel genom medel
fran lansstyrelserna.

Socioekonomiska aspekter

For att kunna bedriva lantbruk dér dngs- och betesmarkerna finns behover det
finnas goda forutsittningar att bo och leva i Sveriges landsbygder. Tillgéng till
samhillsservice som vérd, skola, omsorg, infrastruktur och kommunikationer,
arbete och kulturutbud inom rimliga avstand &r centralt for mojligheten och
viljan att stanna kvar eller etablera sig i landsbygd. En landsbygdspolitik som
skapar forutséttningar for detta ar troligen, tillsammans med
l6nsamhetsperspektivet, de mest centrala faktorerna for att dngs- och
betesmarker ska kunna fortsatta hivdas och de biologiska virdena bevaras.

3 Andra miljoersittningar ges till specialklasserna alvar-, skogs- och mosaikbete samt grisfattig
mark.

39 Naturvardsverket (2018). Jordbrukarstdd och virdefulla marker. Hur fungerar de for arbetet
med gynnsam bevarandestatus? Rapport 6822.
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Medelédldern bland lantbrukare har succesivt stigit; &r 2016 14g medelaldern nira
60 ar och en tredjedel av lantbrukarna var ver 65 &r.* Fler yngre lantbrukare
behovs for fortsatt 1dngsiktigt brukande. Ovan ndmnda faktorer om allmédnna
forutséttningar att leva pa landsbygder spelar sannolikt en betydande roll for
mojlighet och vilja for yngre att driva lantbruken vidare.

Darutover kan tva faktorer lyftas som bedoms skapa hinder for en ny generation,
dels svarigheter vid generationsskiften, dels svarigheter vid etablering av nya
lantbruksforetag. Vid dverlatande av lantbruket till nésta generation behover det
forst och framst finnas intresse bland barnen att ta dver och fortsitta driva
lantbruket, nagot som ofta kan saknas. Nar intresse finns behover familje-
medlemmarna vara dverens om vem som tar over och vidare om ekonomisk
kompensation for dvriga syskon vilket kan vara svart, tidskrdvande och
kostsamt. Att kdpa och starta lantbruksforetag kan vara svért utan tillgang till
storre kapital. Det kan vara ldttare att starta och driva lantbruk i mindre skala
men lonsamheten dr, som tidigare beskrivits, ofta lag. Lantbruk i storre skala
med storre djurbestdnd dr onskvért ur I16nsamhetsperspektiv men
startkostnaderna dr mycket hoga vilket forsvarar etablering.

Fler socioekonomiska faktorer finns for sévil lantbrukare som allmédnheten 1
stort med betydelse for forutsdttningar for fortsatt hivd av dngs- och
betesmarker. Kulturella perspektiv inom branschen med tendenser till en
forminskande syn pa naturbetesdrift till fordel for mer storskaligt och rationellt
lantbruk kan paverka. Den breda allminheten och samhillets syn pa lantbruk
och dess betydelse kan ha stor betydelse for upplevd meningsfullhet, identitet
och livskvalitet hos lantbrukare, men dven social samhorighet och gemenskap
lokalt. Rovdjursrelaterade skador pa tamdjur dr ett ytterligare exempel, dir
faktiska risker och upplevd oro for fillning och skador fran framf6rallt varg ar
en bidragande faktor till nedldggning av djurhillande verksamheter i delar av
landet.*! Manga av de socioekonomiska perspektiv som lyfts ovan &r inte
specifika for djurhallande lantbruk med naturbetesdrift utan ar aktuella for
jordbruket i bredare bemérkelse och problembilden giller saledes i stor
utstrackning dven for det dkerdominerade landskapet som hanteras i kapitel 5.

4.4.Bedomning om staten bor styra via styrmedel

Utifran problemanalysen for brist pd hivd av dngs- och betesmarker beskrivs
nedan de hinder for vilka tydliga marknadsmisslyckanden har identifierats och
som beddms ha stor betydelse. Vidare diskuteras andra identifierade hinder dér
det inte &r lika tydligt att statlig styrning kan motiveras genom marknadsmiss-
lyckanden, i flera fall kan ytterligare utredning behdvas for att béttre forsta
statens roll att styra.

Hiivd av dngs- och betesmarker skapar samhillsvirden som inte beaktas fullt
ut

Hévd av dngs- och betesmarker bidrar till ett stort antal ekosystemtjdnster och
till 6kade forutsattningar for biologisk mingfald som tillsammans har stora

40 Sveriges officiella statistik (2016). Jordbruksforetag och foretagare 2016. Statistiska
meddelanden JO 34 SM 1701
#! Naturvardsverket (2021). Att leva nira stora rovdjur. Rapport 7005.
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samhillsekonomiska vérden. Eftersom dessa tjanster har karaktéren av att vara
s& kallade kollektiva nyttigheter*? 4r de ofta inte prissatta p4 en marknad. Nir
lantbrukaren inte far betalt for de samhéllsvarden som levereras uppstar positiva
externaliteter® vilket medfor att lantbrukaren saknar ekonomiska incitament att
generera dessa vérden i tillrdcklig utstrackning. Positiva externaliteter r det
mest centrala marknadsmisslyckandet som identifierats som orsak bakom bristen
pa hdvd av dngs- och betesmarker. Utan korrigering av detta marknadsmiss-
lyckande kommer lantbrukaren att hivda éngs- och betesmarker i for liten
omfattning i forhéllande till den omfattning som ar onskvérd ur ett
samhillsekonomiskt perspektiv.

Ur teoretiskt perspektiv bor korrigering av beskrivet marknadsmisslyckande ske
genom styrmedel som riktar sig mot den 6nskade miljonyttan och striva efter att
internalisera vdrdena av de positiva externa effekter som genereras. Med det
menas att lantbrukaren behover ha incitament att vilja uppréatthalla och skapa den
miljonytta som hdvd av dngs- och betesmarker skapar for samhillet, exempelvis
genom kompensation eller ersdttning. Med en erséttning som 1 hogre grad
motsvarar miljonyttan** menas att lantbrukaren fr incitament att producera i den
omfattning som dr onskvérd ur samhillsekonomiskt perspektiv, miljonyttor
inrdknade. Detta under forutséttning att marknaden 1 6vrigt ar valfungerande.

Befintliga miljoerséttningar for dngs- och betesmarker inom Landsbygds-
programmet dr stod som huvudsakligen syftar till att skapa forutséttningar for
bevarande av naturvirden genom hédvd. Befintliga system ar utformat for att
ersdtta lantbrukaren for de extra kostnader for skotsel och atgiarder som kravs for
att hivda markerna.* Ersittningsbeloppen baseras dirfor pa uppskattade skotsel-
kostnader, inte primért utifrdn de virden som atgirder och skotsel skapar for
samhéllet 1 form av biologisk mangfald och ekosystemtjdnster. P4 sa vis kan
sdgas att delar av de positiva externaliteterna redan internaliseras med befintlig
styrning, men det totala virdet som genereras for samhéllet ar troligen betydligt
storre.

Att uppskatta samhéllsekonomiska vérden av de nyttor som genereras av
ekosystemtjanster knutna till naturbetesmarkerna dr en utmaning. Betydelsen av
dessa virden for samhillet synliggors bland annat genom nationella och
internationella mal om bevarande av biologisk méngfald. Det har d&ven gjorts
flera studier dir samhéllsekonomiska virden har uppskattats, bland annat genom

42 Nyttigheter/varor for vilka individer inte kan utestéingas att konsumera (icke-exkluderbarhet)
och for vilka en individs konsumtion inte paverkar mdjligheten for annan individs konsumtion
(icke-rivaliserande). Detta gor det svart att faststélla 4gandet av dem.

43 Positiva externaliteter uppstar nir aktdren inte fir betalt for varor och tjénster som skapar
nytta for samhaéllet eftersom de saknar ett marknadspris.

44 En samhillsekonomiskt optimal nivd p4 erséttning beaktar bdde miljénytta och kostnader for
att uppnd miljonytta och sitts till en niva dér samhallets marginalnytta f6r miljoforbéttring ar
samma som samhéllets marginalkostnad.

45 Larsson, C., Boke Olén, N., Brady, M. (2020). Naturbetesmarkernas framtid. AgriFood
Rapport 2020:1.
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virdering av ekosystemtjinster frin betesmarker.*%*’#8 Fullstindig virdering av
enskilda marker &r praktiskt och resursméssigt mycket krdvande och en optimalt
utformad miljoerséttning kan darfor vara svér att utveckla. Styrningen bor dock
efterstrdva att internalisera samhéllsekonomiska virden sa ldngt som mojligt och
att utforma styrmedel baserad pé principen om vérdebaserad ersittning ar
intressant att undersoka vidare. Sddan styrning bor utformas sa att de
ekonomiskt mest fordelaktiga valen for den enskilda ocksé ér de val och
beteenden som ger mest nytta for samhallet.

Andra hinder kan vara motiverade att justera genom statlig styrning
Internalisering av de positiva externaliteter som ovan diskuterats dr den statliga
styrning som ur teoretisk mening ar optimal for korrigering av det specifika
miljoproblemet. Styrningen riktar sig direkt mot den miljonytta som avses
korrigeras vilket dr fordelaktigt for styrningens maluppfyllnad och effektivitet.
Aven om sddan styrning i teorin 4r optimal kan det foreligga andra
marknadsmisslyckanden och/eller andra hinder som gor att privata aktorer dnda
inte kan eller vill hdvda dessa marker 1 6nskvérd utstrackning. Da kan det finnas
motiv fOr staten att d&ven hantera sddana hinder for att undanrdja stora flaskhalsar
som gor att privata aktdrer inte kan agera 1 den riktning som samhillet 6nskar.
Istéllet for direkt styrning mot miljonyttan som i ovan beskriven optimal
styrning, kan de beskrivas som marknadsmisslyckanden och hinder som, om de
korrigeras eller undanr6js, indirekt leder till 6kad miljonytta. Nedan beméts och
resoneras kring statens roll att styra flera av de hinder som identifierats for havd
av dngs- och betesmarker 1 kapitel 4.3.

I problembeskrivningen lyfts att det kan vara svért att fa till samarbeten mellan
till exempel djurforetag och ibland flera markigare vilket kan vara lampligt for
mojligheten att 6ka forutsittningarna for 16nsam drift genom storre betesfallor
och djurbestand. Kunskapsbrist om mojliga losningar dr en del av problematiken
vilket utgor en form av informationsmisslyckande. Det kan séledes vara
motiverat att med offentliga medel underlitta for ldimpliga samarbeten att
realiseras till exempel genom radgivning for 6kad kunskap om vilka méjligheter
som kan finnas. Mer om informationsmisslyckanden och hantering av dem
beskrivs vidare 1 kapitel 5.4 om det akerdominerade landskapet. Det kan dven
behdvas stod for betesformedling sé att djur- och markagare hittar varandra, och
for kontraktsskrivning mellan aktuella parter, projektledning och liknande
stodfunktioner. Exempel pa stod for 6kat samarbete mellan lantbrukare finns till
exempel genom flera lansstyrelser och andra lokala initiativ.

Vidare lyfts i ovan problemanalys att naturbetesprodukter ar relativt
svértillgdngliga for konsumenter att inhandla och att efterfrdgan kan begrinsas
av att konsumenter inte &r tillrdckligt informerade om de miljonyttor som
produkterna bidrar till att skapa. For konsumenter dr det ofta komplicerat att
gora ’rétt” val, d@ manga perspektiv ska beaktas, som resursforbrukning,

46 Cederberg, C., Henriksson. M., Rosenquist, H., (2018). Ekonomi och ekosystemtjinster i
grasbaserad mjolk- och notkottsproduktion. Chalmers tekniska hogskola.

47 Naturvardsverket (2017). Viérdering av ekosystemtjdnster inom jordbruket — for effektivt
beslutsfattande. Rapport 6753.

8 Kumm, K-I. (2017). Naturbetesmarkernas virden och bevarande. Lénsstyrelsen i Vistra
Gotalands l4n och Landsbygdsforeningen.
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klimatpéverkan och social hinsyn. En forutsittning for att konsumenter ska
kunna gora informerade val dr att produkten kan urskiljas frin konventionellt
kott, vilket kan géras med mirkning och certifiering®. Att marknadsfora
produkter dr normalt sett upp till ndringen, att uppméarksamma och informera
allménheten om det allvarliga lige vad giller situationen for manga arter i
grasmarkernas naturtyper kan déremot vara en roll for det offentliga. Staten och
andra offentliga myndigheter och organisationer kan dven ha en mer direkt
paverkan pé efterfragan genom att 6ka upphandlingen av naturbetesprodukter i
sina verksamheter.

Stor import av notkott fran ldnder med lagre miljokrav antas leda till att
miljopaverkan okar i exporterande linder. Det kan motivera statlig styrning till
exempel genom att infora tull pa import som minskar prisskillnaden jamfort med
inhemsk produktion och dirmed ha en styrande effekt pa efterfragan.
Mojligheten till reglering av importpriser begridnsas dock 1 praktiken av till
exempel frihandelsavtal och andra internationella §verenskommelser.

Omfattande administration av befintliga regleringar som miljderséttningar for
angs- och betesmarker kan beskrivas som att befintlig styrning ar forknippad
med relativt hoga transaktionskostnader. Det kan forklaras som kostnader 1 form
av tid eller ekonomisk kostnad for att genomfora transaktioner, i det hir fallet
tillhandahéllande av erséttningar. Se vidare diskussion om statens roll att styra
vid transaktionskostnader 1 kapitel 5.4 under Kunskaps- och
informationsassymmetrier. En dversyn av befintliga erséttningssystem kan vara
lamplig med syfte att forenkla administration och minska transaktionskostnader
for en battre fungerande styrning. Regelférenkling ingér i lopande utvarderingar
av jordbrukspolitiken, bland annat som utfors av utviarderingssekretatiatet pa
Jordbruksverket. Att dndra i1 befintlig styrning dr dock en faktor som lyfts fram
som ett hinder da det kan vara svart for lantbrukare att anpassa sig, det kan vara
svart och omsténdligt att tillga relevant information och dndringar kan skapa en
uppgivenhet infor fortsatt drift. Aven detta kan ur teoretiskt perspektiv beskrivas
som en transaktionskostnad. Denna typ av institutionell osédkerhet kan begrinsa
befintliga styrmedels effektivitet betydligt. En generell osékerhet kring framtida
styrning kan till exempel paverka enskilda lantbrukares vilja att gora langsiktiga
investeringar. Andring av befintlig styrning bor dirfor noga viigas mot den
forvdntade nytta som dndringen medfor i friga om minskad administrativ borda
och en forbéttrad styrning mot dnskade mal.

Att grundforutsittningar for goda mdéjligheter och vilja att leva 1 landsbygder ér
bristande for manga lantbrukare med naturbetesdrift har lyfts som ett av de
kanske mest betydande hindren for fortsatt hivd och bevarande av
betesmarkernas biologiska vdrden. En savél lokal som nationell
landsbygdspolitik som starker dessa forutsdttningar dr av storsta vikt. Detta inte
minst for att 6ka intresset for etablering av yngre lantbrukare vilket dr kritiskt for
fortsatt hdvd mot bakgrund av lantbrukares hoga medelalder idag.

4 Kostnader for certifiering ér ofta hoga for smaskaliga djurforetag men kan minska om t.ex.
hinder for storleksrationalisering undanrdjs och fler foretag bedrivs med storre betesfallor och
fler djur.
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5.  Smabiotoper 1 det
akerdominerade landskapet

5.1.Vad ar miljoproblemet - Brist pa smabiotoper

I det 4kerdominerade landskapet har smébiotoper’° sérskilt stor betydelse for
manga arter och den biologiska mangfalden. Dessa habitat utgor livsmiljoer for
véxter, djur och andra organismer genom att erbjuda miljoer exempelvis for
fodosok, hackning, skydd, dvervintring och som véxtplatser och for spridning av
arter. Manga arter dr dirmed helt beroende av dessa miljoer for sin overlevnad.
Smabiotoperna bidrar till en 6kad variation av livsmiljoer och ar viktiga for den
ekologiska funktionaliteten i landskapet. Linjira element®! ir viktiga som
spridningskorridorer for bland annat vaxter och insekter, men dven
punktelement’? dr viktiga for att skapa forutsittningar for livskraftiga
populationer av manga vilda arter i det 4kerdominerade landskapet. Bristen pa
dessa miljoer bidrar till en begrénsad variation pa landskapsniva, vilket utgor ett
hot mot den biologiska mingfalden. Sérskilt i sldttbygdens dkerdominerade
landskap ar bristen pa smabiotoper sdsom bryn, smavatten och dkerholmar
pataglig.>® Brynmiljder i 6vergingzonerna mellan dkermark och skogsmark
utgor ocksa viktiga miljoer for manga arter till f61jd av hog solinstrdlning och
vindskydd, vilket ger brynen ett varmt mikroklimat som gynnar flora,

insektsfauna och dirmed ocksa figelfauna.>*

For jordbruket kan forekomsten av smabiotoper dven stirka ekosystemtjénster
som dr viktiga ur ett produktionsperspektiv sasom pollinering och biologisk
kontroll av skadegdrare. Dessa tjdnster kan bidra till att gynna jordbruks-
produktionen genom att till exempel minska en lantbrukares beroende av
vixtskyddsmedel for att motverka skadeangrepp.’®> Anliggning av sméibiotoper
sasom blommande filtkanter, larkrutor och sandblottor har potential att
genomfoOras utan att de kommer 1 ndgon storre konflikt med jordbruks-
produktionen. En ekologisk effekt kan ofta nds med anvdndning av relativt sma
arealer for sddana typer av landskapselement.’® Smabiotoper kan vara
permanenta sdsom stenmurar, brukningsvagar, odlingsrésen och dkerholmar
vilka, utover dess biologiska viarden, dven kan vara intressanta ur
kulturmiljosynpunkt om de utgér lamningar och spér frén tidigare brukande och
markanvidndning. Andra dr av mer temporér karaktdr som kantzoner, 6ppna
sandytor, omrdden med hogt tuvigt gris och larkrutor. Till skillnad fran de
permanenta landskapselementen, som huvudsakligen redan finns i eller invid

30 Smébiotoper definieras som smé och vilavgrinsade livsmiljoer for odlingslandskapets arter
(Jordbruksverket 2019. Plan for odlingslandskapets biologiska mangfald. Rapport 2019:1)

5! Exempelvis oppna diken och stenmurar.

52 Exempelvis dkerholmar och vissa stérre trid.

53 Jordbruksverket (2019). Plan for odlingslandskapets biologiska méngfald. Rapport 2019:1.
>4 Jordbruksverket (2018). Overgénszoner mellan skogs- och jordbruksmark. Ett
samverkansprojekt inom miljoméalsradet 2017. Rapport 2018:14.

55 Jordbruksverket (2020). Resultatbaserade ersittningar till kulturmiljéer och skogsbryn.
Rapport 2020:2 och referenser dari.

3¢ Jordbruksverket (2018). Ett rikt odlingslandskap. Fordjupad utvirdering 2019. Rapport
2018:31.
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akermarken, kan dessa ofta tillskapas genom att avsitta delar av dkermarken.
Forutsittningar och problembild vad giller smibiotoper av mer permanenta
respektive temporér karaktar skiljer sig till viss del varfor uppdelning pa de tva
typerna gors vidare i analysen ndr s ar relevant.

Permanenta smabiotoper har minskat kraftigt i antal i det &kerdominerade
landskapet det senaste seklet. Effekten av firre landskapselement och storre
avstind till ndrmast liknande habitat har inneburit att livsmiljoer har
fragmenterats, vilket lett till att arter minskat i antal.>” Aven om en del habitat
och vissa arter finns kvar, s rader dnda en viss historisk skuld. Element har till
stor del tagits bort som en f6ljd av jordbrukets rationalisering och intensifiering i
syfte att producera mer och billigare livsmedel. I intensivt brukade
odlingslandskap har mycket av variationen forsvunnit genom en dkad
storskalighet, allt hogre avkastningskrav och en 6kad grad av specialisering pa
antingen véxtodling eller animalieproduktion.

I samband med Sveriges medlemskap 1 Europeiska Unionen och ddrmed
inforande av den gemensamma europeiska jordbrukspolitiken i Sverige, 6kade
jordbrukets 16nsamhet, till stor del pd grund av att mark som legat i trdda kunde
tas 1 bruk framst 1 slattbygderna. Detta var mojligt till f61jd av en dndrad politik
som O0kade jordbrukets l1onsamhet i och med de arealstéd som inférdes (idag
kallat gardsstod). Storre investeringar kunde nu finansieras, till exempel 1
effektivare maskiner. En hel del av mindre lantbruk i skogs- och mellanbygd
langt fran slittjordbruken koptes dven upp, dér tradesarealer forlades 1 syfte att
uppfylla géllande krav. Till exempel har stenmurar och andra odlingshinder
tagits bort och diken lagts igen for att rationalisera viaxtodlingen och 6ka
produktionen.’®

En annan aspekt som bidragit till att antalet smédbiotoper i akerlandskapet
minskat dr att akermark med sdmre 10nsamhet lagts ned och véxt igen eller
ersatts med skog. Till foljd av detta finns idag ménga av de permanenta
smabiotoperna utanfor odlingslandskapet. Ungefir en tredjedel av den akermark
som blivit skog de senaste 30 aren har aktivt planterats igen, resten har limnats
for naturlig igenvixning.>’

Borttagning av permanenta smabiotoper sker fortfarande i viss utstrackning.
Detta visar bland annat en studie frin Miljdsamverkan Sverige.*® Det kan till
exempel vara i samband med exploatering for infrastruktur, bostadsbyggande
och stadsutveckling, vid beskogning av tidigare odlingsmark, och dven till f61jd
av vissa atgirder inom jordbruket. Vissa av de mer permanenta
landskapselementen, exempelvis stenmurar, alléer och akerholmar, omfattas av
generellt biotopskydd enligt miljobalken.®! For dessa ir det forbjudet att vidta
atgdrder som kan skada naturmiljon. Dispens frén forbudet kan ges 1 det enskilda

37 Bernes, C., (2011). Biodiversity in Sweden. Monitor 22. Naturvérdsverket.

38 Bernes, C., (2011). Biodiversity in Sweden. Monitor 22. Naturvérdsverket.

59 Jordbruksverket (2019). Plan for odlingslandskapets biologiska méngfald. Rapport 2019:1 och
referenser déri.

60 Miljésamverkan Sverige (2020). Gron utveckling 2017-2019. Prévning och tillsyn inom
naturvardsomradet. Lansstyrelserna, Naturvardsverket, Jordbruksverket samt Havs- och
vattenmyndigheten. Bilaga 1. www.miljosamverkan.se

6! Enligt 7 kap. 11 § miljébalken.
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fallet (se kap 5.4). Hénsyn till vissa sérskilt utpekade objekt med natur- och
kulturvirden ska dven tas enligt Jordbruksverkets foreskrifter.®? Enligt den
fordjupade utvirderingen 2019 av miljokvalitetsmalet Ett rikt odlingslandskap
saknas det dock kunskap om i vilken omfattning mer permanenta sméabiotoper
forstors oavsiktligt eller tas bort aktivt. Jordbruksverket hinvisar i sin
utvirdering av miljokvalitetsmalet till att orsaken &r att befintliga
miljoovervakningsprogram inte varit i drift tillrackligt ldnge for att kunna
beddma dessa forindringar.®® Utdver borttagning kan smébiotoper Aven paverkas
av igenvaxning till foljd av avsaknad av tillrdcklig och/eller limplig skotsel. For
att dessa element ska kunna bibehalla eller aterfd kvaliteter som gynnar den
biologiska mangfalden, krivs i manga fall en kontinuerlig skotsel med anpassade
skotselmetoder.5

For att 6ka variationen av livsmiljoer och stérka forutsédttningarna for manga
arter i akerlandskapet behover dven anldggning och brukande av nya
smabiotoper ske i storre utstrickning &n idag. Hér avses huvudsakligen en 6kad
anviandning av landskapselement av mer temporér karaktir sdsom obrukade
kantzoner, lirkrutor och dppna sandytor.®> Dessa har som tidigare nimnts dven
potential att kunna 0ka utan att konkurrera med jordbruksproduktion beroende
pa vilken mark som avsitts. Aven for dessa element ir kontinuerlig skdtsel
viktigt fOr att sdkerstélla leveransen av biologisk mangfald och
ekosystemtjinster.®¢

Overgéngszoner mellan jordbruksmark och skogsmark #r ofta biologiskt rika
miljoer, men 1 takt med 6kad specialisering och uppdelning mellan
jordbruksmark och skogsmark har de varierade brynmiljoerna i allt hogre
utstrackning ersatts av skarpa dvergéngar fran 6ppet jordbrukslandskap till
sluten skog. Beskogning av aker &r vidare ett reellt hot sarskilt mot
brynmiljdernas biologiska mangfald p4 manga platser i landet.®” Paverkan pa
smabiotoper kan dven ske indirekt genom brukandet av sjilva dkern, sdsom
anvandning av viaxtskyddsmedel och mineralgddsel, som i sin tur kan paverka
kringliggande miljoer. D4 denna problemanalys fokuserar pa habitatforandringar
genom fysisk paverkan har den sistnimnda typen av paverkan avgrénsats bort.

Bristen pa savil permanenta som mer temporara smabiotoper har lett till att det
akerdominerade landskapet idag &r mindre varierat. Detta paverkar
uppritthdllandet av biologisk méngfald och flera viktiga ekosystemtjinster i en
fortsatt negativ riktning. Aven kulturella tjéinster sdsom kopplat till rekreation
paverkas negativt nir landskapets attraktivitet och tillginglighet minskar.®®

%2 Giiller brukningsvigar, kerrenar, hiignadsrester, vissa trid och buskar (STVFS 2020:2. Statens
jordbruksverks foreskrifter om hinsyn till natur- och kulturvérden i jordbruket).

63 Jordbruksverket (2018). Ett rikt odlingslandskap. Férdjupad utvirdering 2019. Rapport
2018:31.

%4 Jordbruksverket (2003). Ett rikt odlingslandskap. Férdjupad utvérdering 2003.

% Jordbruksverket (2019). Plan for odlingslandskapets biologiska mangfald. Rapport 2019:1 och
referenser déri.

% Jordbruksverket (2003). Ett rikt odlingslandskap. Férdjupad utvérdering 2003.

67 Jordbruksverket (2018). Overgangszoner mellan skogs- och jordbruksmark. Ett
samverkansprojekt inom miljomalsrddet 2017. Rapport 2018:14.

68 Jordbruksverket (2018). Ett rikt odlingslandskap. Férdjupad utvérdering 2019. Rapport
2018:31.
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Vilka mal bér vi styra mot?

I plan for odlingslandskapets biologiska méngfald fran 2019 foreslds ett mél att
oka den rumsliga och tidsméssiga variationen i det dkerdominerade landskapet
for att skapa forutsittningar for biologisk méngfald.®® Det finns dven
preciseringar under miljokvalitetsmalet Ett rikt odlingslandskap om ett
variationsrikt odlingslandskap.’® Vidare har forslag till etappmaél inom
miljomalssystemet lagts fram om forbittrad ekologisk funktionalitet i slittbygd’!
samt om 6kad pollinering i brynmiljder’?. Det finns dock inget direkt uppsatt
mal att utga frén gillande vilken niva av variation som krévs for en langsiktigt
sikrad biologisk méngfald. Vidare kan konstateras att mélnivaer for smabiotoper
i helhet, men dven for olika typer av landskapselement i dkerlandskapet inte &r
helt definierat. For att vinda trenden och hejda forlusten av ytterligare
habitatfordndringar till f61jd av fysisk paverkan, &r det dock av stor vikt att
sarskilt vardefulla permanenta smabiotoper inte tas bort ytterligare och att deras
kvaliteter sdkerstills genom uppréitthallen och anpassad skotsel. Vidare behdver
potentialen 1 att 6ka variation genom att skapa mer temporéra landskapselement
utnyttjas 1 storre utstrackning.

Flera forsvdrande omsténdigheter rdder for malséttning om variation for en
sakrad biologisk mangfald. Exempelvis dr kunskapen om 1 vilken omfattning
som sméabiotoper finns 1 dkerlandskapet till viss del begrinsad pa nationell niva.
Detsamma giller elementens befintliga kvaliteter samt skotsel- och
restaureringsbehov. Overvakning och uppfoljning av vissa element sker i delar
av landet sedan 2009 genom ladnsstyrelsernas gemensamma
miljodvervakningsprogram Remiil.”® Overvakning har tidigare dven skett pa
nationell niva for vissa element, bland annat genom nationell inventering av
landskapet i Sverige (NILS), dock inventeras inte linjeelement.”*
Kompletterande kartldggningar har vidare gjorts inom NILS, exempelvis vissa
uppskattningar om var och i vilken utstrackning brynmiljéer finns.

5.2.ldentifierade val och beslut som bidrar till miljoproblemet

En viktig utgdngspunkt vid statlig styrning for korrigering av ett identifierat
miljoproblem &r att styrningen bor rikta sig sd ndra som mojligt det eller de val
och beslut som leder till miljoproblemet (se kap 1.2 om styrmedelsanalys samt
handledning for samhillsekonomisk konsekvensanalys’®). Genom att paverka

% Jordbruksverket (2019). Plan for odlingslandskapets biologiska méngfald. Rapport 2019:1.

70 Sérskilt precisering 4 som omnimner betydande inslag av sméabiotoper som en del i en grén
infrastruktur.

"l Etappmaél for stirkt gron infrastruktur i slittbygd med fokus pa smabiotoper i
jordbrukslandskapet har foreslagits inom Miljomalsradets programomrade Insatser for gron
infrastruktur (Miljomaélsradets kansli 2021. Miljomélsradets arsrapport 2021 inklusive forslag till
Regeringen).

72 Etappmaél for 6kad pollinering i dvergéngszoner mellan skogs- och jordbruksmark
(Naturvardsverket 2021. Vilda pollinatérer. Delredovisning av ett regeringsuppdrag. Skrivelse
2021-06-24).

73 Regional miljddvervakning i landskapsrutor (Remiil). Se Regional miljéévervakning i
landskapsrutor - smébiotoper, grasmarker och vatmarker - Remiil (lansstyrelsen.se)

74 Nationella inventeringar i landskapet i Sverige (NILS). https://www.slu.se/centrumbildningar-
och-projekt/nils/

75 Naturvardsverkets handledning i samhéllsekonomisk analys (2022).
https://www.naturvardsverket.se/vagledning-och-stod/samhallsplanering/handledning-i-
samhallsekonomisk-konsekvensanalys
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http://extra.lansstyrelsen.se/lillnils/Sv/Pages/default.aspx
https://www.slu.se/centrumbildningar-och-projekt/nils/
https://www.slu.se/centrumbildningar-och-projekt/nils/
https://www.naturvardsverket.se/vagledning-och-stod/samhallsplanering/handledning-i-samhallsekonomisk-konsekvensanalys
https://www.naturvardsverket.se/vagledning-och-stod/samhallsplanering/handledning-i-samhallsekonomisk-konsekvensanalys
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olika aktorers bakomliggande beteenden genom vilriktade styrmedel som ger
aktOrer incitament att agera i en mer miljovanlig riktning, ges béttre
forutséttningar till maluppfyllnad och effektiv styrning. Efter workshops med
sakexperter har foljande huvudsakliga val och beslut identifierats som aktorer,
till f61jd av manga olika orsaker, gor och som fortsatt bidrar till en brist pa
smabiotoper i det dkerdominerade landskapet.

1) Smdbiotoper tas bort, till exempel till f61jd av en dnskan om ett mer rationellt
brukande eller pé grund av exploatering. Detta &r fraimst relevant for permanenta
landskapselement som stenmurar, odlingsrosen, med flera.

2) Smabiotoper forsdamras i kvalitet eller vixer igen till f6ljd av bristande skotsel
eller beskogning. Detta &r frimst relevant for permanenta landskapselement och
for brynmiljoer.

3) Nya smabiotoper skapas inte i tillrdcklig utstrdckning. Detta r fraimst
relevant for landskapselement av mer temporér karaktar sdsom kantzoner,
larkrutor och 6ppna sandytor samt dven for brynmiljoer.

Onskvirt dr istillet att sékerstilla att aktdrer har tillrickliga incitament att vilja
att bevara permanenta smabiotoper i storre utstrickning. Vidare krivs det att
aktorer har tillrdckliga incitament att vilja och kunna skéta och underhélla
landskapselement pa lampligt sitt, 1 syfte att langsiktigt sdkra den biologiska
mangfalden som dr knuten till den miljon. Slutligen behover aktorer ha
tillrackliga incitament att vilja och kunna skapa nya smébiotoper i hdgre
utstrackning dn vad som sker idag.

5.3. Vad hindrar aktorer fran att bevara, skéta, och skapa smabiotoper?

Problembilden av vad som hindrar aktorer att bevara, skdta och skapa
smabiotoper dr komplex och méangfacetterad. Ett antal storre och mer avgdérande
hinder har identifierats efter workshops med sakexperter. Problembilden
overlappar delvis med den ovan beskrivna for dngs- och betesmarkerna. De
hinder som beskrivs nedan bedoms dock ha en stor betydelse for den fortsatta
bristande tillgangen pé landskapselement vardefulla for sikerstdllande av
biologisk mangfald. Flera av de generella forutsittningarna som géller for
jordbruket som helhet och som 6vergripande beskrivits 1 kap 3, géller dven for
aktorer i det dkerdominerade landskap, sdsom lantbruksforetags
konkurrensforutséttningar pd EU:s gemensamma marknad och tillhérande
styrmedel pd EU-nivé och kénslighet mot varldsmarknadspriser for insatsvaror
med mera.

Bevarande och skotsel dr ofta inte lonsamt

Ett hinder som har lyfts fram i denna problemanalys &r att det oftast inte ar
I6nsamt for den enskilda lantbrukaren att bevara eller skota smabiotoper ur ett
foretagsekonomiskt perspektiv. For att dessa landskapselement ska kunna
leverera biologisk méngfald och ekosystemtjénster krivs upprétthallen skotse
Att genom skdtsel uppritthdlla elements kvaliteter dr dock ofta mycket tids- och

176

76 Jordbruksverket (2003). Ett rikt odlingslandskap. Fordjupad utvérdering 2003.
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resurskrivande for den enskilde lantbrukaren.”” Arbetstid och kostnader méste
alltid avvédgas mot andra arbetsuppgifter som brukaren har och ska hinna med.
En forutséttning for att kunna utfora ldmplig skotsel dr dven att kunskapen om
relevanta metoder finns. Mojligheten att fa erséttning for kostnader for skdtsel
av smabiotoper ar idag begriansad. Lantbrukaren har darmed inte alltid
tillrdckliga ekonomiska incitament att genom skotsel bevara smabiotoper om den
enskildes kostnader for resurser samt arbetstid som krévs inte ticks.
Lantbruksforetagares mojligheter att bevara och skota landskapselement
paverkas dven av foretagets generella 10nsamhet. Lantbrukare kan dock drivas
av andra motiv for att skdta smébiotoper, sdsom for att skapa en tilltalande
narmiljo eller traditionell gardsmilj6. Vad géller skotsel av smabiotoper som dr
skyddade enligt miljobalken dr den enskilda aktoren inte formellt ansvarig for
skotseln. Viss skotsel, sasom bortrdjning av triad och vixtlighet som skuggar den
produktiva édkern, kan ligga i lantbrukarens intresse da det kan medfora en
positiv paverkan pé jordbruksproduktionen. Det finns dven studier som tyder pa
att billiga och enkla atgédrder som gynnar pollinatorer kan bidra till 6kad skord.

Att bevara mer permanenta smabiotoper, sdsom smavatten och 6ppna diken
innebdr att marken inte kan anvéndas till annat, till exempel 1
jordbruksproduktionen eller for annan anvdndning sdsom exploatering eller for
skogsbruk. Flera av landskapselementen av mer temporér karaktir innebar
vidare att del av den produktiva dkermarken avsitts for huvudsakligen icke
produktiva &ndamal. Den alternativa anvindningen av marken paverkar saledes
incitamenten for att upprétthélla men dven att tillskapa smabiotoper sdsom
obrukade kantzoner, 6ppna sandytor med flera. Ofta handlar det dock om marker
med ligre avkastning sdsom féaltkanter vilket medfor att det ofta gér att
kombinera en dkad méingd smabiotoper med ett konkurrenskraftigt jordbruk.”®

Kunskapsbrist om mdjliga produktivitetsforbdttringar

Att skapa nya mer temporira element kan vara 16nsamt for den enskilde
lantbrukaren om det kan gynna jordbruksproduktionen. Exempelvis kan atgérder
som gynnar pollinatérer och naturliga fiender som bekédmpar skadedjur medfora
positiva effekter for akerns produktivitet. Kostnaden for att skapa nya mer
temporéra smabiotoper kan vidare ofta vara marginell, om lagproduktiva ytor
utnyttjas. Det kan exempelvis vara sdankor dir skdrdeutbytet dr nagot simre, eller
vissa miljoer som om de ldmnas kan gora det mer rationellt att ploja, s och
skorda. Ett hinder som lyfts fram éar att tillrdcklig information och kunskap inte
alltid finns om fysiska atgérders potentiella positiva effekter pa produktionen
som smabiotoper kan bidra med. Lantbrukare ar framst motiverade att
genomfora atgérder om sddana kan gynna markens bordighet, pollinering och
nyttodjur enligt tidigare undersdkningar, och efterfragar tydlig information om
vilka dtgirder som bor utforas.” Forutsittningar for att tillskapa
ekosystemtjinster kan se olika ut for olika typer av landskapselement. Mest
aktuellt dr kanske miljoer som frdmjar pollinerande insekter sisom blommande

77 Jordbruksverket (2007). Landskapselement med miljdersittning — en intervjustudie om
regionala och lokala erfarenheter av landskapselementens skotsel i dkermark och betesmark.
Rapport 2007:5.

78 Jordbruksverket (2019). Plan for odlingslandskapets biologiska méngfald. Rapport 2019:1 och
referenser déri.

79 Jordbruksverket (2019). Plan for odlingslandskapets biologiska méngfald. Rapport 2019:1
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kantzoner. Aven lokala och platsspecifika egenskaper, som grodor pa &ker,
varierar for mdjligheten till vilka produktivitetsforbattringar som kan nas.
Jordbruksverket lyfter exempel fran Storbritannien dir anvéindande av
landskapselement sdsom obrukade filtkanter och lérkrutor medfort 6kad
avkastning i intilliggande produktiv &ker. En bristande kinnedom om dessa
atgirders potential for produktiviteten, kan antas utgora ett hinder for en 6kad
anvindning av dessa typer av landskapselement.®

Investeringsvilja vid arrende

Ett hinder som lyfts fram &r att viljan och mdojligheten for lantbrukaren att
investera i1 saval upprétthallande genom skotsel, men dven anldggning av nya
smabiotoper kan paverkas negativt om lantbrukaren bedriver verksamhet pa
arrenderad mark. I en undersdkning fran 2014 uppskattades att cirka 40 procent
av &kerarealen brukas pé arrenderad mark.®! Kortare arrendeavtal kan medfora
osdkerhet avseende om atgérdernas langvariga effekter kommer lantbrukaren till
del, med péaverkan pa investeringsviljan. Skriftliga avtal dr vanligast men
muntliga 6verenskommelser forekommer dven mellan markédgare och brukare,
sarskilt vid brukande av mindre arealer, vilket &ven kan bidra till osdkerheter att
satsa pa framtida investeringar.®> Aven incitament att genomfora skotseldtgirder
med langvariga effekter kan av olika anledningar begrdansas om lantbrukaren inte
ager marken. Exempelvis kan det ligga i markédgarens intresse att motverka
igenvédxning runt dkrarna, medan arrendatorn kanske inte har tillrdckliga
incitament att utfora lamplig skotsel (till exempel att det &r for kostsamt). Manga
olika faktorer kan dock paverka investeringsviljan vid arrende, och bilden kan se
mycket olika ut beroende pé typ av lantbruk, finansiell kapacitet, samarbete,
geografisk lokalisering med mera. I manga fall 6nskar sdvil markédgare som
brukare mer attraktiva landskap 1 sin ndrmilj6 genom en storre variation, vilket
kan vara en viktig motivation for att genom skotsel upprétthalla eller skapa nya
smabiotoper (se vidare kap 5.4).

Begrdnsade mojligheter genomféra dtgdrder i brynmiljoer

Sarskilt gidllande brynmiljoer 1 6vergangszonerna mellan skogsmark och
jordbruksmark har framforts att méjligheten att vidta atgérder kan upplevas vara
begrinsad. Aven om lantbrukaren har intresse och vilja att tillskapa eller
genomfora skotselatgarder av brynmiljoer, kan aktoren stota pa hinder att agera.
Brynmiljoerna karaktériseras i ménga fall av skarpa dvergangar mellan
skogsmark och jordbruksmark och fa av dessa miljoer dr av mer varierande
karaktdr. Vanligt dr vidare att dessa brynmiljoer klassas som skogsmark.
Klassningen beror bland annat pa hur tétt traden star och om marken anvénds for
jordbruksproduktion eller inte.®* Fér brynmiljder som klassas som skogsmark
giller Skogsvérdslagen. Enligt gillande lagstiftning kan markédgaren vara
skyldig att aterplantera dessa miljoer till f61jd av det s kallade foryngrings-

80 Jordbruksverket (2019). Plan for odlingslandskapets biologiska méngfald. Rapport 2019:1

81 Ungefidr 1 miljon av de 2,6 miljoner hektar dkermark som brukas i Sverige dr arrenderad.
(Jordbruksverket 2017. Vem éger Sveriges Jordbruksmark? Jordbruket i siffror. samt SOU
2014:32. Jordbruks- och bostadsarrende. Slutbetdnkande av Tomtrétts- och Arrendeutredningen)
82 Statens offentliga utreningar (SOU 214:32). Jordbruks- och bostadsarrende. Slutbetinkande av
Tomtriétts- och Arrendeutredningen.

83 Jordbruksverket (2018). Overgangszoner mellan skogs- och jordbruksmark. Ett
samverkansprojekt inom miljomaélsrddet 2017. Rapport 2018:14
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kravet.3* Sjilva definitionen av marken kan siledes medfora ett hinder for att
skapa och skota virdefulla brynmiljoer ur ett biologisk méngfalds-perspektiv.
Marken som &r beldgen i skogsbryn kan dven utgora betesmark (skogsbete) om
marken har inslag av gamla trdd och betesdrift sker. Det kan vidare finnas
begrinsningar for lantbrukaren att tillskapa och skdta brynmiljoer om
kringliggande skogsmark, diar brynmilj6 ska skapas och skdtas, dgs av annan dn
lantbrukaren.

5.4.Beddmning om staten bor styra via styrmedel

I foljande avsnitt hanteras, p4 samma sétt som for dngs- och betesmarkerna,
fragan om statlig styrning dr motiverad utifran identifierade centrala val och
beslut samt vilka hinder som foreligger for ett dndrat agerande. Motivering av
statlig styrning utgar huvudsakligen fran identifiering av
marknadsmisslyckanden (se kap 1.2) for det specifika miljoproblemet. Genom
att ringa in vilka marknadsmisslyckanden som foreligger, kan vi gora ytterligare
analyser om ldmpliga styrmedel och utformning som 6kar incitamenten att vilja
och kunna savil bevara, uppritthélla och skapa smébiotoper for starkta
forutsittningar for biologisk méngfald.

Utifran problemanalysen beskrivs och analyseras de hinder dér tydliga
marknadsmisslyckanden har kunnat identifieras. Vidare diskuteras dven andra
identifierade hinder, dér potentiella marknadsmisslyckanden kan rdda men dér
mer utredning kan behdvas for att kunna bedoma om statlig styrning kan
motiveras.

Smabiotoper skapar samhéllsvidrden som inte beaktas fullt ut

Smabiotoper uppritthéller och skapar biologisk mangfald och ekosystemtjanster.
Som ovan beskrivits har dessa egenskaper som gor dem svéra att prissétta pa en
marknad, da de har karaktiren av att vara s kallade kollektiva nyttigheter®®. Nir
samhéllsviardena som dessa genererar inte beaktas fullt ut, ger det upphov till
externaliteter. Externaliteter dr orsakade av aktorers beteende som styrs av olika
incitament eller brist pd dem. Staten har hir en roll att stréva efter att
internalisera externaliteterna via styrmedel antingen genom att dndra pa
egenskaperna sé att det blir l4ttare att prissitta dem (till exempel genom
utslédppsritter) eller direkt pa beteendet (till exempel via skatter eller
subventioner).®® Det gor dock stor skillnad for utformning av styrmedel om
externaliteten dr positiv eller negativ.

Samhillet fir en nytta till f6ljd av de ekosystemtjénster som dessa artrika
smébiotoper kan ge. Samtidigt kan den privata aktoren 1 vissa fall och under
vissa omstidndigheter dven fa en nytta av att gynna vissa ekosystemtjanster som

84 I enlighet med 5 § om skyldighet att anligga skog och och 6 § om foryngringsétgirder i
Skogsvérdslagen (SFS 2014:890) Lag om éndring i skogsvardslagen (1979:429).

85 Kollektiva varor beskriver varan och vilka egenskaper den har i termer av formagan att géra
den till en handelsvara (icke exkluderbar, icke-rivaliserande) och ddrmed kunna prissétta den. Se
till exempel Sterner, T. (2003). Policy Instruments for Environmental and Natural Resource
Management. Resources for the Future. Washington DC.

8 Se Naturvardsverkets handledning i samhillsekonomisk analys (2022).
https://www.naturvardsverket.se/vagledning-och-stod/samhallsplanering/handledning-i-
samhallsekonomisk-konsekvensanalys
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kan bidra till att gynna jordbruksproduktionen. Lantbrukarens inkomst utgors
dock ofta i forsta hand av jordbruksproduktionen. Detta eftersom lantbrukaren
kan fa intékter via ett pris pa marknaden for jordbruksprodukter till skillnad frn
andra ekosystemtjinster, som séllan har ett marknadspris. Ett rationellt agerande
for den privata aktoren dr siledes att maximera utifrdn denna mdjliga vinst om
det &r mest foretagsekonomiskt Ionsamt. Om det inte 16nar sig for aktoren att
upprétthalla de samhéllsvirden som smabiotoperna genererar, kommer aktdren
att vilja att avsta fran att till exempel upprétthilla virden genom lamplig skotsel
eller investera i att skapa nya element. Om det vidare dr mer 16nsamt att ta bort
smabiotoper ur ett produktionsperspektiv, sa blir det ett mer rationellt agerande
for aktoren. En obalans skapas saledes mellan de ekonomiska incitamenten for
den enskilde brukaren och vad som dr 6nskvért ur ett samhéllsekonomiskt
perspektiv. Staten har hir en roll att via styrmedel skapa tillrackliga och
traffsdkra incitament till lantbrukare att vilja och kunna savél bevara,
uppratthdlla och skapa samhéllsviarden i form av biologisk mangfald.
Utmaningen blir att utforma styrmedel sa att de ekonomiskt mest fordelaktiga
valen for den enskilda ocksd &r de val och beteenden som ger mest nytta for
samhillet.

Positiva och negativa externaliteter

Det gér att resonera utifran savil positiva som negativa externaliterer i detta
sammanhang. Vid upprétthdllande genom skotsel av sévil permanenta som
temporéra smabiotoper och skapande av landskapselement av mer temporar
karaktir (se kap 5.1) kan vi resonera utifran att positiva externaliteter®” uppstar.
Detta eftersom aktoren vidmakthaller eller skapar samhéllsvéirden i form av
biologisk mangfald och ekosystemtjdnster, men som aktdren inte far betalt for.
Vid positiva externaliteter bor styrmedlet strava efter att internalisera
externaliteten genom att motsvara den miljonytta som skapas i sa hog grad som
mojligt (se dven kap 4.4 om dngs- och betesmarker). For att 6ka intresset att
avsitta en viss del av akermarken for atgidrder som gynnar den biologiska
mangfalden, eller att utfora tillracklig skotsel som kan upprétthalla miljovéarden
frdn permanenta element, krdvs sannolikt ett ekonomiskt incitament, pa ett eller
annat satt till lantbrukare att kunna och vilja gora detta. En ekonomisk ersittning
fran staten som 1 hogre grad motsvarar miljonyttan skulle vara ett lampligt
styrmedel for att forsoka internalisera externaliteten.®® Som tidigare beskrivet
kan svérigheter foreligga att utforma styrmedel baserat pé resultat i form av
miljonytta. Styrmedlet kan dock stréva i en sddan riktning genom att
differentieras mer, till exempel efter olika geografiska forhdllanden. Samtidigt
mdste, som alltid vid utformning av styrmedel, risker med hoga
transaktionskostnader dd beaktas.

Vid borttagande av mer permanenta landskapselement kan vi 4 andra sidan
resonera som att negativa externaliter®® kan uppsta. Detta eftersom nir den

8 Positiva externaliteter uppstar nir aktoren inte far betalt for varor och tjanster som skapar nytta
for samhéllet eftersom de saknar ett marknadspris.

88 En samhillsekonomiskt optimal nivé pé ersittning beaktar bide miljonytta och kostnader for
att uppnd miljonytta och sitts till en nivd dér samhéllets marginalnytta for miljoforbéttring ar
samma som samhéllets marginalkostnad.

8 Negativa externaliteter ir det klassiska exemplet pd miljéproblem dir en individs eller
foretags val paverkar tredje part negativt. Den enskilda aktdren beaktar inte alla kostnader eller
forlust av vérden som ett enskilt beslut innebér for samhaéllet i stort.
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biologiska mangfalden forsvinner med dessa, kan en miljoskada uppsta, vilket
innebdr en kostnad for samhéllet (eftersom andra i samhaéllet kan drabbas). Detta
dé den ekologiska funktionaliteten i ett landskap kan paverkas negativt, vilket
dven kan fa foljdeffekter for samhéllet, exempelvis i form av minskad
motstandskraft mot yttre pafrestningar (sdsom dversvimningar, stormar,
briander, pandemier med mera). Den enskilde lantbrukaren har dock inte alltid
tillrdckliga incitament att beakta alla kostnader som enskildas beslut innebér for
samhdllet i stort. Eftersom s4 manga permanenta landskapselement redan har
tagits bort till f61jd av den historiska rationaliseringen inom jordbruket, torde de
potentiella ekologiska skadorna, och dirmed potentiella samhéllskostnader, som
kan folja av ytterligare borttagande av fler permanenta element, pd marginalen,
kunna vara mycket hoga. Detta kan vara fallet om troskelvirden ar nirstaende
och det finns risker for irreversibla effekter (det vill sédga att skadan inte gér att
aterstélla). Detta talar for vikten av att styrningen sa langt som mdjligt beaktar
potentiella negativa externaliteter. Styrmedel bor hér stridva efter att motsvara
miljoskadan i s& hog grad som mdjligt, och pa sa sitt internalisera externaliteten.
Exempel kan vara att en aktor aldggs att kompensera for den ekologiska skadan
som uppstatt 1 enlighet med principen om att det dr fororenaren/anvindaren som
ska betala for miljoskadan. Hur néra potentiella troskelvarden vad géller
biologisk mangfald knutet till dessa mer fasta element vi star dr dock oklart 1
dagslaget.

Riktar sig befintlig styrning mot externaliteterna?

Den 6vergripande beddmningen &r att incitamenten skulle kunna starkas for att
lantbrukare ska kunna och vilja sévil bevara, uppratthalla eller tillskapa nya
smabiotoper i syfte att sdkra bibehélla biologisk méngfald. Viktiga
samhéllsviarden gir annars alltmer forlorade nér den biologiska mangfalden
degraderas 1 och med en fortsatt minskad variation 1 det akerdominerade
landskapet. Bedomningen &r att detta frimst beror pa att befintlig
incitamentsstruktur (det vill sdga befintliga styrmedel) inte internaliserar de ovan
identifierade externaliteterna fullt ut. Priser motsvarar inte den miljonytta som
skapas fran dessa habitat i form av biologisk mangfald och ekosystemtjénster,
vilket paverkar olika lantbrukares incitament att agera. Vidare dr bedomningen
att incitamenten kan stérkas att vilja och kunna bevara mer permanenta
landskapselement. Utdver dessa marknadsmisslyckanden resoneras vidare om
ytterligare potentiella sddana under kunskaps- och informationsassymmetrier
nedan som kan behdva beaktas vid utformning av styrning.

Befintliga ersdttningar

Bedomningen ir att det finns ekonomiska ersittningar att erhalla som
lantbrukare, men att dessa inte riktar sig mot resultatet i form av miljonyttan som
genereras till foljd av skotsel, restaurering eller skapande av smébiotoper.
Ekonomiska ersittningar baseras oftast istéllet pd kostnader for skdtsel och ér
atgérdsinriktade. Tidigare fanns en erséttning som kunde utga for skdtsel och
restaurering av smabiotoper och vérdefulla naturmiljer, det sd kallade
“Kultstodet”, men som dr borttaget sedan 2014 1 samband med framtagandet av
ett nytt landsbygdsprogram 2014-2020.%° Vidare har de flesta ersittningarna inte

0 En utvirdering av stddet genomfordes under 2015 och 2016 (Riksantikvarieimbetet 2017.
Storre miljonytta — ldgre kostnad. Sa nas mélen for kulturmiljoer i odlingslandskapet med
kommande landsbygdsprogram).
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som huvudsyfte att bibehélla eller 6ka biologisk méngfald fran just smébiotoper,
dven om en positiv effekt pa biologisk mangfald kan uppnas. Det &r till exempel
mojligt idag att fa ersdttningar genom medel frin landsbygdsprogrammet for
vissa dtgarder. Erséttning kan till exempel fas i form av stod for anliggning av
skyddszoner lings vattendrag. Syftet med dessa atgérder ar att minska
ytavrinningen, erosionen och lickaget fran dkermark. Vidare kan erséttning fas
for skotsel och restaurering av vatmarker och dammar. Syftet ar framst en
effektiv niringsretention i vatmarker och dammar samt att hindra dem fran att
véxa igen. Syftet med dessa atgérder kan dock dven vara att forstirka och
bibehélla den biologiska mangfalden.’! Positiva indirekta effekter pé biologisk
mangfald kan vidare ske till f6ljd av atgérder som genomfors till f61jd av bland
annat erséttningen till ekologisk produktion inom miljéerséttningarna (under
pelare II inom den europeiska jordbrukspolitiken). Det dr vidare mojligt att fa
ersdttning for skotsel av skogsbryn genom Skogsstyrelsen (exempelvis via stod
till natur- och kulturmiljovardsatgirder, Nokas).”> Aven dessa baseras pa
kostnader for skotselatgérder och utgar inte utifran miljonytta.

Nuvarande jordbrukspolitik omfattar vidare styrning for 6kad anvindning av
vissa typer av smébiotoper. Detta genom att vissa lantbrukare méste ha sa
kallade ekologiska fokusarealer, som till exempel obrukade kantzoner och
blommande triida, for att erhalla gardsstod.” Vilka miljdersittningar som
kommer att finnas med i den kommande strategiska planen for 2023-2027, och
dirmed ska gilla framdver, 4r dnnu inte beslutat av Europeiska kommissionen.”*
Forslag till planen som Sverige lagt fram innehéller inforande av ett nytt
grundvillkor (motsvarar nuvarande tvarvillkor) om “icke-produktiva miljoytor”
for att ha rétt till gdrdsstod (under pelare I inom den europeiska jordbruks-
politiken). Villkoret innebdr att fyra procent av akermarken ska anvéndas till
icke-produktiva miljoytor, med vissa undantag. Om blommor sés pé ytan kréavs
dock inte lika stor areal eftersom kvaliteten d& forvéntas bli hogre. Kravet ér
sarskilt riktat mot Sveriges sldttbygder. Huvudsyftet &r att fraimja mer variation
for att bevara och frimja biologisk mangtfald i det dkerdominerade landskapet.
Forslaget utgar saledes fran ett resonemang om mdjligheten att stéilla krav pa en
miniminiva pa leverans av biologisk méangfald genom en koppling till en
ekonomisk erséttning, det vill sdga gardsstodet. Gardsstodet dr en viktig
ersdttning for de allra flesta lantbrukare for att kunna upprétthélla sin
verksamhet. Utifran tidigare resonemang om internalisering av externaliteten
hade ett dnnu mer tréaffsékert styrmedel varit att rikta erséttningen mot den
faktiska miljonyttan/effekten i form av dkad biologisk mangfald eller leverans
av olika ekosystemtjanster. En sddan utformning skulle &ven kunna skapa
incitament for aktorer att vilja gé langre dn ett minimikrav och dirmed leda till

! The European Agricultural Fund for Rural Development: Europe investing in rural areas.
Regeringskansliet. Government offices of Sweden (2021). Sweden — Rural development
program (national). (Landsbygdsprogrammet-2014-2020-tga.pdf (jordbruksverket.se))

92 Se Skogsstyrelsens hemsida. Stod och bidrag https://www.skogsstyrelsen.se/aga-skog/stod-
och-bidrag/.

93 Se Jordbruksverkets hemsida om Forgroningsstéd 2022.
https://jordbruksverket.se/stod/lantbruk-skogsbruk-och-tradgard/jordbruksmark/forgroningsstod.
94 Se Sveriges forslag till den strategiska planen pa Jordbruksverkets hemsida hir:
https://jordbruksverket.se/stod/stod-till-jordbruket-och-landsbygden-2023-2027/stod-och-
ersattningar-i-den-strategiska-planen-2023-2027



https://jordbruksverket.se/download/18.722a20fe17c2a2470534e545/1634289546195/Landsbygdsprogrammet-2014-2020-tga.pdf
https://www.skogsstyrelsen.se/aga-skog/stod-och-bidrag/
https://www.skogsstyrelsen.se/aga-skog/stod-och-bidrag/
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val av mer innovativa losningar hos enskilda brukare, som ocksé skulle kunna
gynna den egna jordbruksproduktionen. Samtidigt ges incitament att upprétthalla
en miniminiva for leverans av biologisk méngfald genom styrmedelsforslaget.

Forslag pa utformning av styrmedel som riktar sig mer mot miljonyttan finns,
exempelvis i form av forslag till resultatbaserade erséttningar for vissa typer av
landskapselement som fréimst drivits av Jordbruksverket. Aven i Riksantikvarie-
dmbetets utvirdering av vissa ersittningar for natur- och kulturmiljéer ges
forslag pa mer resultatbaserade utformningar.” Detta i syfte att basera
ersdttningarna mer pa miljonyttan och de samhéllsvirden som genereras och nd
hogre maluppfyllelse och kostnadseffektivitet. Bland annat har ett pilotprojekt i
Falbygden undersokt hur ett resultatbaserat system kan fungera i praktiken.
Ersittningar som testades var riktade till landskapselement och skogsbryn och da
objekt som inte erhallit miljdersittningar.”® De lirdomar som dragits frin dessa
analyser och empiriska studier tillsammans med ldrdomar fran andra lander dér
mer resultatbaserade erséttningar har inforts 1 Europa skulle ge insikter i fortsatta
utredningsbehov for att béttre rikta styrning mot miljonyttan i form av biologisk
mangfald framdver.

Biotopskydd och miljéhdnsyn

Gillande vissa mer permanenta smébiotoper finns ett administrativt styrmedel®’ i
och med att det ar forbjudet att bedriva verksamhet eller vidta dtgidrder som kan
skada element som ir biotopskyddade enligt miljobalken.”® Syftet med
styrmedlet har varit att hejda forlusten av sérskilt utpekade vérdefulla
smabiotoper och dka bevarandet av dessa for att forbdttra forutsittningarna att
langsiktigt bevara den biologiska mangfalden.”® Landskapselement som har
generellt skydd 1 hela landet &r element som har minskat kraftigt till stor del pa
grund av den historiska paverkan av jordbruket. Det generella skyddet giller for
ndrvarande sju typer av biotoper'®°. Dessa smabiotoper, normalt inte stdrre 4n 20
hektar, dr skyddade pa grund av att de anses vara sérskilt vardefulla for att
langsiktigt bevara den biologiska mangfalden.'®! Linsstyrelsen, kommunen eller
Skogsstyrelsen kan dven, i enskilda fall, besluta om att inrétta ett sarskilt
biotopskyddsomrade. Det kan goras i savil skogs- och jordbrukslandskapet som
1 sj0ar, vattendrag, kust och hav (géller for ndrvarande 16 olika biotoper). I
Jordbruksverkets foreskrifter regleras vidare vilken hdnsyn som ska tas till natur-
och kulturvirden vid skotsel av jordbruksmark och vid annan markanvidndning i
jordbruket, dir vissa sérskilda landskapselement pekas ut.!?

% Riksantikvarieimbetet 2017. Storre miljonytta — ligre kostnad. S4 nds mélen for kulturmiljder
i odlingslandskapet med kommande landsbygdsprogram.

% Se Jordbruksverket (2020). Resultat- och virdebaserade ersiittningar till kulturmiljoer och
skogsbryn. Rapport 2020:2.

97 Ibland kallas administrativa styrmedel dven for juridiska styrmedel.

%8 Enligt 7 kap. 11 § miljébalken.

9 Se Naturvérdsverkets hemsida om biotopskyddsomraden:
https://www.naturvardsverket.se/vagledning-och-stod/skyddad-natur/biotopskyddsomraden/

100 Alléer, kiilla med omgivande vitmark i jordbruksmark, odlingsrdse i jordbruksmark, pilevall,
smévatten och vatmark i jordbruksmark, stenmurar och akerholmar.

101 Se Naturvardsverkets vigledning om biotopskyddsomréden (2022):
https://www.naturvardsverket.se/vagledning-och-stod/skyddad-natur/biotopskyddsomraden/

102 Statens jordbruksverks foreskrifter (SJVFS 2020:2) om hinsyn till natur- och kulturvérden i
jordbruket.



https://www.naturvardsverket.se/vagledning-och-stod/skyddad-natur/biotopskyddsomraden/

NATURVARDSVERKET 39(49)

Lantbrukare kan drabbas ekonomiskt om generellt skyddade landskapselement
forstors. Om lantbrukaren bryter mot biotopskyddsbestammelserna kan
lantbrukaren inte bara vara skyldig till brott enligt miljobalkens
straffbestimmelser utan dven bryta mot grundvillkoren/tvérvillkoren, vilket kan
innebéra att lantbrukaren riskerar att fa nedséttningar eller kan bli av med hela
sitt gardsstod. Ett ekonomiskt incitament foreligger séledes att bevara dessa
sarskilt utpekade element. Lagstifiningen resonerar hér i termer av negativa
externaliteter och till viss del i enlighet med principen om att fororenaren/
anvindaren ska betala for miljoskadan. Detta i och med att aktoren kan drabbas
ekonomiskt savil som straffrittsligt och administrativt vid borttagande av
element, och diarmed torde ha ganska starka incitament att inte skada eller ta bort
ett skyddat objekt. Ett problem ar dock att det dr komplext att ha en fullstindig
nationell 6verblick over samtliga objekt samt deras kvalitetsstatus ur ett
biologisk mangfaldsperspektiv. Vilken potentiell miljoskada som kan uppsta kan
diarmed vara komplext att avgora 1 det enskilda fallet. Vissa element kan vara
enklare in andra att §vervaka (exempelvis dkerholmar). Overvakning och
uppfoljning av vissa element sker, som tidigare ndmnt 1 kap 5.1, 1 vissa delar av
landet sedan 2009 genom Remiil och NILS.!% Samtidigt bor nimnas att
overvakning och tillsyn ofta kan vara ett kostsamt sétt att sikerstdlla efterlevnad
av ett styrmedel, men foljer naturligt av ett administrativt styrmedel sasom vid
ett forbud.

Det finns mdjligheter att ansdka om dispens fran det generella biotopskyddet.'%*

Statistik om dispensdrenden fran det generella biotopskyddet kan ge viss
uppfattning om i vilken utstrackning borttagning av element fortsatt pagar idag.
Mellan aren 2018 och 2021 har mellan 60 och 83 dispenser sokts arligen 1 syfte
att underlitta for jordbruket. I omkring 80 procent av fallen har dispens medgetts
helt eller delvis. For att fa dispens fran skyddet méste det finnas sérskilda skal
samt vara forenligt med biotopskyddets syfte. Ett beslut om dispens bor vidare
normalt innehalla villkor om utférande av kompensationsatgéarder enligt
miljobalken.!*® En provningsavgift maste dven betalas av markigaren. Det stills
hoga krav for att fa dispens, d&ven om vissa lattnader har genomforts genom
regeldndringar som gjordes 2014. Befintlig statistik for d&ren 2018-2021 visar att
flest dispenser medgivits for stenmurar och dppna diken.'%

Lagstiftningen kraver vidare inte uttryckligen att de skyddade objekten ska
skotas. Det finns inga krav pa att uppritta skotselplan eller skotselavtal, och 1
praktiken far markégaren eller brukaren i de flesta fall ingen erséttning for att
skota dessa objekt. Lansstyrelsen har dock en mojlighet att besluta om
skotselatgirder'®” och det r Aven mojligt att uppritta skotselavtal. Skogs-

103 Se Regional miljédvervakning i landskapsrutor (Remiil). Se Regional miljdévervakning i
landskapsrutor - smabiotoper, grasmarker och vatmarker - Remiil (lansstyrelsen.se)

104 Enligt 7 kap. 11 b § miljébalken. Se Naturvardsverkets vigledning om biotopskyddsomraden:
https://www.naturvardsverket.se/globalassets/vagledning/skyddad-
natur/biotopskyddsomraden/vagledning-7-kap-11-mb.pdf

105 Enligt 16 kap 9 § tredje punkten miljobalken.

196 K ommunikation med Thomas Petterson, Naturvardsverket 2022-02-12.

107 Enligt 5 § forordningen om omradesskydd for generellt skyddade omréden och enligt 7 § for
biotopskydd i det enskilda fallet.


http://extra.lansstyrelsen.se/lillnils/Sv/Pages/default.aspx
http://extra.lansstyrelsen.se/lillnils/Sv/Pages/default.aspx
https://www.naturvardsverket.se/globalassets/vagledning/skyddad-natur/biotopskyddsomraden/vagledning-7-kap-11-mb.pdf
https://www.naturvardsverket.se/globalassets/vagledning/skyddad-natur/biotopskyddsomraden/vagledning-7-kap-11-mb.pdf
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styrelsen och kommuner har motsvarande befogenheter for sina omraden.'%® Det
finns inte heller ndgot juridiskt hinder for ldnsstyrelserna att anviinda anslaget
om atgdrder for virdefull natur (1:3 anslaget) for skotsel av objekt som omfattas
av generellt biotopskydd.!? I praktiken verkar detta dock inte vara sirskilt
vanligt forekommande.!!” For generellt biotopskydd utgar heller inte ndgon
erséttning vid bildandet, vilket ddremot kan vara fallet vid sarskilt beslutade
biotopskydd och andra typer av skyddade omraden.'!! Vad giller nyskapande av
smabiotoper har tidigare analyser visat att biotopskyddet kan medfora
motverkande incitament genom att nyanliggning kan himmas péa grund av att
markégaren eller brukaren inte vill riskera att forlora rddighet 6ver marken i
framtiden.'!?

Om mer permanenta smabiotoper, 4ven sddana som inte idag ar skyddade enligt
lagstiftning, fortsatt tas bort, antingen aktivt (till exempel till fordel for
produktion eller genom exploatering) eller passivt (genom igenvixning), sa
tyder det pa att aktorer har stdrre incitament att anviinda marken till nagonting
annat (det vill sdga alternativvirdet dr hogre). Till exempel att det dr mer
lonsamt att anvdnda marken for jordbruks- eller skogsproduktion. Alternativt att
det helt enkelt dr for dyrt att skdta dessa miljoer sa att det dr mer rationellt att
lamna de for igenviaxning. Det skulle behdva utredas ndrmare 1 vilken
omfattning smabiotoper forstors eller forsvinner generellt, om det dr pa grund av
avsiktligt eller oavsiktligt agerande, samt hur néra troskelvirden utifran ett
biologisk mangfaldsperspektiv vi stdr och om det rader geografiska skillnader.
Djupare utredning krdavs om hur olika aktorers incitament att vilja och kunna
bevara smébiotoper av mer permanent karaktér skulle kunna 6kas for att kunna
komplettera den befintliga styrningen pa ett andamalsenligt sétt.

Kunskaps- och informationsassymmetrier

Andra potentiella marknadsmisslyckanden som kan motivera statlig styrning och
som ocksé verkar 1 kombination med de ovan identifierade bedéms framst vara
informationsrelaterade. Sddana 16ses frimst med informativa styrmedel. Flera
typer av kunskapsrelaterade hinder har identifierats. Det kan under olika
forutséttningar vara motiverat att staten styr genom exempelvis satsning pa
forskning och utveckling, genom att forse aktdrer med information eller rent av
stod till nya innovationer pa marknaden. Nar olika typer av informations-
assymmetrier inte beaktas kan det ge upphov till negativa konsekvenser for
samhillet, exempelvis i form av negativa urval, moralisk risk och delade
incitament.''> Troligen #r flera kunskapsexternaliteter inte helt specifika for

108 Skogsstyrelsen enligt 6 § forordningen om omradesskydd och kommuner enligt 7 a § for
biotopskydd i det enskilda fallet.

199 K ommunikation med Olof Ekstrom, Naturvardsverket 2022-02-01.

110 K ommunikation med Jorgen Nilsson, Lénsstyrelsen i Skane 2022-02-02.

1 [ansstyrelsen kan sirskilt besluta om skydd under vissa forutsittningar enligt 31 kap. 4 §
miljobalken.

112 Carlsson, C., Holstein, F., Johansson, H., Kaspersson, E., Rabinowicz, E. (2016).
Overlappande styrmedel — ett problem for jordbrukets miljopolitik. AgriFood Economics Centre.
Rapport 2016:1.

113 Se vidare forklaring om adverse selection, moral hazard and split incentives i till exempel
Sterner, T. (2003). Policy Instruments for Environmental and Natural Resource Management.
Resources for the Future. Washington DC.
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smabiotoperna utan mer generella for jordbruket. Det kan behdva utredas
ndrmare var de storsta informationsgapen rdder och fokusera styrning dit.

Exempel pa tydliga informationsgap &r att det rdder en grundldggande
komplexitet i att 6vervaka smébiotoper och kénna till deras kvalitetsstatus, vilket
har lyfts fram som ett viktigt behov i flera sammanhang. Vidare kan det i olika
sammanhang rdda kunskapsbrister kring effekter pa biologisk méngfald av olika
typer av skotselmetoder. Forslag om 6kad kunskap om skdtselmetoder och dess
effekter finns exempelvis i planen for odlingslandskapets biologiska
méngfald.'"* Det finns vidare inte alltid tillricklig kunskap och information om
hur kringmiljoer med hog biologisk mangfald kan gynna den privata
produktionen. Mer utveckling och innovation, likt pilotprojekt sésom HopeFarm,
vad géller potentiella synergier mellan biologisk méngfald och produktion kan
behdvas. Staten kan hir ha en roll att ge stod till forskning och utveckling i syfte
att ticka sddana kunskapsluckor, och det satsas redan idag statliga medel pa
forskning inom omradet.!''> Om aktdren kan f4 ersittning motsvarande
miljonytta som skapas (det vill sdga den positiva externaliteten adresseras
genom styrning), skulle det dven 1 sin tur kunna skapa ytterligare incitament for
innovationer att vixa fram.

I vissa fall kan myndigheter ha storre kdnnedom, exempelvis om miljonyttan vid
bevarande och skapande av olika element, &n den enskilde aktoren. I andra fall
kan det vara tvdrtom, att lantbrukare besitter kunskap om traditionella metoder
som kriavs, men som myndigheter inte kdnner till. Detta innebér att alla aktorer
inte har tillgang till likvardig kunskap, det vill sdga informationen dr inte
fullstandig for bada parter, sé kallad assymmetrisk information. Staten har d& en
roll att styra fOr att informationen ska bli mer likvdrdig och komma alla till del.
P4 grund av informationsassymmetrier kan dven olika aktdrer ha olika mal, till
foljd av att incitamenten de drivs av ér olika, incitamenten dr delade (se dven
nedan). Idag finns flera informativa styrmedel for biologisk méngfald kopplade
till smabiotoper, och det satsas &nnu mer framdver pa information i den
kommande strategiska planen f6r 2023-2027. Till exempel finns manga olika
typer av radgivningsprojekt sdsom projektet "Mangfald pa sldtten” som
finansieras via landsbygdsprogrammet och som syftar till att ge information och
kunskap till lantbrukare om biologisk mangfald i slittbygd. Forslag finns att
forena initiativet med Greppa Néringen, ett radgivningsprogram som redan
moter ett stort antal av de storre jordbruksforetagen. P& Jordbruksverkets
hemsida finns dven information och tips pa hur landskapselement kan skotas for
bibehéllen biologisk méngfald.!!'®

Informationsbrist kan ocksa ses som resultatet av en specifik form av
transaktionskostnad, ndmligen kostnaden att soka information. Generellt kan
sdgas att det kan finns olika bakomliggande orsaker till att aktorer inte alltid
svarar helt rationellt pd olika styrsignaler. Exempelvis kan ndmnas att, &ven om
det finns ersattningar att sdka, kanske troskeln att hilla sig uppdaterad om all
denna information blir for hog (det kostar for mycket for den enskilde) och

114 Jordbruksverket (2019). Plan for odlingslandskapets biologiska mangfald. Rapport 2019:1.
115 Jordbruksverket (2019). Plan for odlingslandskapets biologiska mangfald. Rapport 2019:1.
116 Se till exempel Jordbruksverkets hemsida “Biologisk mangfald”
https://jordbruksverket.se/vaxter/odling/biologisk-mangfald
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aktdren soker inte erbjudna stod dven om det vore det mest rationella. Detta &r
dock relevant for jordbruket som helhet, och inte specifikt for landskapselement.

Incitament att investera vid arrende

Ett sérskilt hinder som lyfts fram ar att viljan att investera och skota smabiotoper
blir lagre om man inte sjdlv dger marken. Otydligt definierade dgandertter
brukar framf6ras som ett marknadsmisslyckande dér statlig styrning dr motiverat
for att tydliggora dessa. I detta fall 4r det dock tydligt vem som dger marken. Det
faktum att s manga lantbrukare idag inte dger den mark de brukar, utan
arrenderar den kan dock innebdéra att lantbrukaren potentiellt inte har samma
incitament att vilja eller ha mojligheten att utfora mer ldngsiktiga atgérder.

Moijligen kan det i detta fall rida si kallade delade incitament'!”. Detta
marknadsmisslyckande brukar definieras som att det finns fall dér olika aktorer,
som pa nagot sitt har ingétt ett avtal med varandra, saknar incitament att
genomfora atgérder trots att det dr samhédllsekonomiskt, och ibland foretags-
eller privatekonomiskt, motiverat. Det &r till exempel vanligt forekommande nér
det kommer till att genomfora energieffektiviserande atgirder dér det ofta finns
en rollfordelning mellan den som har ansvaret for sjidlva dtgérderna och den som
betalar energirdkningen. Samma princip har i olika sammanhang lyfts fram dven
kunna uppstd inom jordbrukssektorn till f61jd av att det &r sa vanligt att arrendera
mark. Det kan sékerligen, under olika forutsattningar, uppstd situationer dér
markégaren och den som arrenderar marken har olika mal med samma mark, till
foljd av att aktdrerna helt enkelt drivs av olika incitament. Markégaren kanske
inte har samma incitament som brukaren att uppratta ldnga arrendeavtal eller av
olika anledningar inte ar lika intresserad av sjdlva brukandet av marken. For
brukaren kan det vara helt avgérande for investeringsviljan om ett avtal stracker
sig over en langre tid samt att investeringar inte leder till hogre arrenden. Enligt
undersokningen om arrende 1 SOU (2014:32) framgér att arrende ar viktiga for
de lantbrukare som brukar jordbruksmark. Utredningen uppskattade att cirka 80
procent av arrenderad jordbruksareal hade skriftliga avtal vid tidpunkten for
undersokningen. Muntliga avtal var ocksa vanligt, men vanligare vid arrende av
mindre jordbruksarealer. Vidare uppskattade utredningen att cirka 50 procent av
arrendeavtalen omfattade 5-10 &r och att cirka 20 procent tecknats for en
avtalstid som var mindre #n ett &r.!!®

Staten kan hér ha en roll att styra via styrmedel men mer utredning skulle
behovas for att identifiera vilka faktorer som begransar savél arrendatorns som
markéigarens agerande. Det kan konstateras att det troligen finns minga olika
faktorer som kan péverka en lantbrukares investeringsvilja och agerande som
kan behodva utredas ndrmare. Exempelvis kan skillnader mellan olika typer av
lantbruk spela en stor roll. Storre lantbruk kanske kan vara mer innovativa och ta
storre “investeringsrisker” dn mindre lantbruk som troligen dr mer finansiellt
kénsliga och kanske inte lika kreditvérdiga som storre aktorer. Huruvida
lantbrukaren kan ”hdmta hem” investeringen om lantbruket upphor kan dven

7 Se mer forklaring om delade incitament (split incentives™) i Sterner, T. (2003). Policy
Instruments for Environmental and Natural Resource Management. Resources for the Future.
Washington DC.

118 Statens offentliga utredningar (SOU 2014:32). Jordbruks- och bostadsarrende. Slutbetéinkande
av Tomtrétts- och Arrendeutredningen.
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vara avgorande for viljan att satsa pa langsiktiga investeringar. Det kan vidare
rada regionala skillnader och generationsrelaterade beteenden kan vidare
foreligga (se dven kap 4.4 om betesmarker). Det gir dnda att konstatera att
vidare utredning ndrmare bor analysera vilka som &dger jordbruksmarken i
Sverige och hur det kan paverka olika markigare och olika arrendatorers
incitament, da det kan rada stora skillnader. Ar 2017 igdes 6ver 90 procent av
jordbruksmarken av enskilda''® som tillsammans da dgde cirka 3,2 miljoner
hektar jordbruksmark, varav 2,5 miljoner hektar utgjordes av dkermark.!'?° Hur
olika aktorer inom denna troligen heterogena grupp agerar och vilka olika
incitament de drivs av, kan behova studeras nidrmare, for bedomning om ldmplig
statlig styrning.

Incitament genomféra dtgdrder i 6vergdngszoner

Mojligheten att skapa, bevara eller bedriva skdtsel av brynmiljoer 1
overgangszonen mellan jordbruksmark och skogsmark kan vara begransad om
skogen intill &4gs och forvaltas av ndgon annan dn lantbrukaren och
overenskommelser krivs mellan lantbrukare och skogségare. Aven hir ér
dganderitten dver marken tydlig, men olika aktorer kan mojligen ha olika mal
med marken till f61jd av olika incitament som driver deras beteende. Det vill
sdga dven hdr rader troligen delade incitament (ett slags informations-
misslyckande).

Den enskilde lantbrukaren kan vidare, &ven om aktoren sjilv dger marken, ha en
begriansad mojlighet vad géller utférande av atgirder for biologisk méngfald om
markégaren enligt lag blir skyldig att aterplantera dessa miljoer till f61jd av
foryngringskravet enligt Skogsvardslagen.'?! Det kan till f6ljd av detta téinkas att
det rader incitament for markégaren att 1ata brynmiljoer 1 6vergangszon vixa
igen. Aterplanteringskravet har uppmirksammats i olika sammanhang och
forslag finns for att forsoka korrigera detta problem. ?? Det finns inget tydligt
undantag fran aterplanteringskravet, daremot har Skogsstyrelsen foreslagit ett
sadant undantag i en zon pa 15 meter nirmast jordbruksmark.'?* Det innebér att
inga foryngringsatgiarder behover vidtas men att det ar fullt tillatet for en
skogsédgare att gora det. Forslaget verkar dock inte vara genomfort i lagstifining.
Befintlig lagstiftning kan saledes verka kontraproduktivt.

Flera informativa styrmedel finns dven for att gynna brynmiljoer. Bland annat
det foreslagna etappmalet om forutsittningar for vilda pollinatorer i
overgéngszoner mellan skogs- och jordbruksmark genom att naturvdrdande
skotsel genomforts 1 15 000 km befintliga brynmiljéer samt att 10 000 km

119 Med enskilda dgare avses fysiska personer, dddsbon och bolag som inte &r aktiebolag,
exempelvis enskild firma och handelsbolag.

120 »Vem #ger Sveriges jordbruksmark?” Publicerat 12 mars 2017 av Jordbruket i siffror
https://jordbruketisiffror.wordpress.com/2017/03/12/vem-ager-sveriges-jordbruksmark/

121 Skyldighet att anldgga ny skog enligt 5 § och krav pa foryngringsatgirder enligt 6 §
Skogsvérdslagen (SFS 2014:890) Lag om éndring i skogsvardslagen (1979:429).

122 Se olika forslag och hinvisningar i Naturvardsverket (2021). Vilda pollinatorer.
Delredovisning av ett regeringsuppdrag. Skrivelse 2021-06-24.

123 Skogsstyrelsen (2018). Foreskrifter for anldggning av skog. Regeringsuppdrag. Rapport
2018:13.
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nyskapats till 2027.!2* Mlet #r inte beslutat men &r ett sétt att 6ka incitament att
fordndra befintliga styrmedel eller utveckla nya. Det finns dven olika
ekonomiska ersittningar som i vissa fall kan vara tillimpliga pa brynmiljoer
sasom ”Skogens miljovarden” och olika investeringsstod sdsom Nokas (stod till
natur- och kulturmiljévardsitgirder i skogen).!? Det ir dock oklart och skulle
behdva utredas ndrmare hur vélsokta sadana stod ar for bevarande och skotsel av
dessa brynmiljoer. Stoden ar heller inte baserade pé miljonyttan.

6. Budskap och vigar framat

Denna problemanalys visar att for att bidra till uppfyllnad av mélen om
biologisk mangfald och hejda negativa effekter av habitatforindringar i
odlingslandskapet behdver hdavd av de virdefulla dngs- och betesmarkerna
sakerstéllas samt arealerna av dessa dka. Vidare behover styrning sdkerstilla att
inga irreversibla effekter uppstar till f61jd av borttagande av vérdefulla
smébiotoper sdsom odlingsrosen med fler. Incitamenten att bevara samt skota
sadana mer permanenta landskapselement behdver vidare stirkas. Incitamenten
att skapa mer tempordra smabiotoper, sdsom blommande kantzoner som kan
bidra till variation 1 landskapet, kan dven behdva stérkas.

Négra tydliga marknadsmisslyckanden har identifierats och styrmedel behover
strdva efter att korrigera dessa genom att bli mer pricksékra och kostnads-
effektiva. Vissa hinder krdver dock mer utredning for att kunna tydliggora
marknadsmisslyckandet som bor justeras ndrmare via styrmedel. Det géller
framst olika typer av informationsmisslyckanden.

Analysen visar att det finns potential till forbéttringar av befintlig styrning for
mer langsiktigt sdkrad biologisk mangfald. Det kan dven finnas anledning att
komplettera befintlig styrning. Befintliga styrmedel och dess potential att
korrigera marknadsmisslyckanden har analyserats till viss del i denna analys.
Vidare analys av fordndringar krdaver dock en djupare analys av befintlig
styrmedelsmix som redan finns pa omradet. Detta for att kunna landa 1
andamalsenliga forslag till korrigeringar eller komplement till befintliga
styrmedel.

Pé kortare sikt behover den fortsatta analysen sérskilt forhilla sig till de forslag
om dndringar 1 den gemensamma jordbrukspolitiken som Sverige presenterat i
den strategiska planen och som avses borja gélla fran ar 2023. Vidare behover
analysen beakta synergier och malkonflikter med andra samhéllsmal och d&
framst mél gillande svensk livsmedelsforsorjning. Radigheten och méjligheten
gillande ldmpliga forslag kan pé kortare sikt pdverkas av den senaste tidens
konsekvenser for det svenska jordbruket till f61jd av aktuella omvérldshéndelser.

Vidare analyser behover dven beakta synergier och eventuella konflikter mellan
biologisk mangfald och atgérder for att nd uppsatta klimatmal. Exempelvis

124 Naturvardsverket, Skogsstyrelsen, Jordbruksverket och lansstyrelserna stdr bakom forslaget.
(Naturvardsverket 2021. Vilda pollinatorer. Delredovisning av ett regeringsuppdrag. Skrivelse
2021-06-24.)

125 Se Skogsstyrelsens hemsida. Stéd och bidrag (https://www.skogsstyrelsen.se/aga-skog/stod-

och-bidrag/).
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bidrar variation i landskapet till mer resilienta ekosystem i ett forandrat klimat.
Samtidigt kan klimatforandringar leda till nddvidndiga anpassningar inom
svenskt jordbruk som péverkar biologisk mingfald negativt. Vissa atgérder for
att nd klimatmalen kan dven sta i direkt konflikt med biologisk méngfald,
exempelvis en 6kad plantering av trdd utanfor skogsmark.

Angs- och betesmarker

Idag ar det ofta inte foretagsekonomiskt lonsamt att hdvda dngs- och
betesmarker. Detta till del pa grund av att lantbrukaren inte fullt ut far betalt for
de mervirden som de bidrar till att skapa. Att basera erséttningar pa den
miljonytta i form av resultat eller effekt pa biologisk méangfald ar styrning som
har potential att verka 1 riktning mot en mer tréffséker reglering av
miljoproblemet dn vad som sker idag.

Erséttningar som 1 stérre utstrickning motsvarar miljonyttan har potential att
leda till hogre ersattningsnivaer och ddarmed ett positivt bidrag till Ilonsamhet for
driften. Som problemanalysen visar finns dock en ldng rad ytterligare hinder,
bland annat fler aspekter av 16nsamhetsperspektivet, sociala perspektiv och
administrativa hinder. Att vinda trenden for dngs- och betesmarker kan dérfor
inte goras med en 16sning, fler hinder behdver undanrdjas bade i det kortare
tidsperspektivet och pa ldngre sikt.

Négra sarskilt viktiga fragor lyfts hiar som medskick for vidare analyser. Ett
viktigt exempel &r att undanrdja hinder for 6kade méjligheter till lokala
samarbeten for att fa till storre betesfillor och funktionella enheter med 6kade
forutséttningar for 1onsam drift. Vidare dr det nddvandigt att minska befintliga
trosklar som finns for en foryngring bland lantbrukare vars medelalder idag &r
mycket hog, underlittande for nyetablering och investeringar ar en viktig del. En
generellt sett begransad kdnnedom om dngs- och betesmarkernas betydelse for
biologiska virden hos den breda allménheten dr vidare en central fraga som, om
den hanteras béttre, har potential att i positiv riktning paverka efterfragan pa
naturbetesprodukter men dven samhéllsnormer och attityder med betydelse for
flera sociala perspektiv vi ser ar hinder for att driva lantbruk idag.

Smdbiotoper
Aven gillande smabiotoper i det akerdominerade landskapet visar analysen att

lantbrukare inte alltid har foretagsekonomiska incitament att beakta de
samhillsvirden i form av biologisk mingfald som ar knutna till dessa miljoer, da
dessa inte har ett pris.

Befintliga styrmedel beaktar inte positiva externaliteter i tillrdcklig utstrackning
och bor striva efter att beakta effekten och resultatet pd biologisk mangfald, och
ge ersdttning som 1 hogre grad motsvarar miljonyttan. Detta innebér att styrning
tar mer platsspecifik information 1 beaktande.

Vidare visar analysen att befintlig styrning riktar sig mot negativa externaliteter
genom att den ger starka incitament att inte ta bort permananta sméabiotoper som
idag ar skyddade. Styrningen kan dock behdva kompletteras for att sékerstilla
att irreversibla effekter inte uppstér i syfte att uppritthélla variation. Fortsatt
borttagande av smabiotoper kan medfora att samhéllskostnaderna pad marginalen
kan bli hoga om det inte gar att kompensera for miljoskadan.

Befintlig styrning ger svaga incitament att utfora lamplig skotsel av permanenta
smabiotoper. Det finns ddrmed anledning att underséka om incitament kan
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utvecklas som kompletterar befintlig styrning, sa att lantbrukare i storre
utstriackning kan och vill skota dessa miljoer och upprétthélla deras
kvalitetstatus, nodvéindig for att sdkerstélla biologisk mangfald mer ldngsiktigt.

Ndgra medskick for vidare analys:

Ta vara pa erfarenheter fran tidigare nationella och internationella studier med
resultatbaserade ersittningar for landskapselement och brynmiljoer som en input
till djupare analyser av hur incitament kan stérkas for lantbrukare att vilja bevara
och skdta permanenta smébiotoper. Detta for att kunna bedoma radigheten och
mojligheten att rikta styrning mer mot miljonyttan i form av biologisk mangfald.

Analysera djupare vad som driver olika aktorer att ansoka om dispens fran
biotopskyddet. Detta for att fa en battre forstéelse for pa vilket sitt
kompletterande incitament bast kan skapas sa att aktorer hellre behaller
smabiotoper, dven sddana element som inte dr skyddade, om det kan goras mer
foretagsekonomiskt 16nsamt.

Utnyttja och ta vara pa potentialen i synergieffekter med jordbruksproduktion i
styrning. Detta fOr att 6ka incitament s att viljan att bibehalla och skapa
biologisk mangtfald ingér i1 lantbrukares foretagsekonomiska beslut och inte star i
konflikt med nddvandig livsmedelsproduktion.

Djupare analyser behdvs dven for att undersoka hur raddighet 6ver mark paverkar
olika aktdrers incitament att kunna och vilja investera 1 dtgérder for biologisk
mangfald sarskilt i 6vergangszoner mellan jordbruksmark och skogsmark.
Bedomningen ér att befintlig lagstiftning ger aktorer kontraproduktiva
incitament ur ett biologisk méangfalds-perspektiv och korrigeringar kan krivas
for mer dndamaélsenlig styrning. Ett medskick &r att ta vara pa tidigare forslag,
sarskilt foreslagna etappmal kopplat till smabiotoper samt forslag i tidigare
utredningar om brynmiljéer och utveckla dessa vidare.

For andamalsenlig och effektiv styrning behover djupare analyser goras som tar i
beaktande att jordbruksmarken dgs av manga enskilda markégare samtidigt som
manga lantbrukare arrenderar den mark de brukar. Detta géller generellt for
jordbruk med &ker- och betesmark. Dessa grupper innefattar olika individer med
skilda preferenser och forutsittningar att kunna producera savél livsmedel,
biologisk mangtfald och andra ekosystemtjanster. Olika incitament hos olika
individer samt i olika delar av landet paverkar mojligheten och viljan att
investera 1 ldngsiktiga atgirder for biologisk mingtald.
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