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Sammanfattning

Ett allvarligt ldge och negativ trend for artméngfalden konstateras i saval tidigare
utvérderingar inom miljomalssystemet som rapportering enligt Art- och
habitatdirektivet och den svenska rodlistan. Kraftfulla insatser krévs for att hejda
utarmningen av arter i Sverige. Habitatfordndringar dr den paverkansfaktor som
beddms medfora storst paverkan pa biologisk mangfald genom forlust,
forsamring och fragmentering av livsmiljoer. Paverkan genom
habitatforandringar har vidare bedomts som mest omfattande i1 skogslandskapet
och odlingslandskapet. Tillsammans hyser de mer dn 75 procent av Sveriges
rodlistade arter. Denna rapport redovisar resultat fran en fordjupad
problemanalys for den biologiska mangfalden i skogen. Rapporten utgor det
forsta steget 1 en styrmedelsanalys och ér ett underlag till den fordjupade
utvirderingen av miljomalen 2023.

Den skogsmark som &r utsatt for storst forlust, forsimring och fragmentering av
habitat och livsmiljoer dr den produktiva skogsmarken utanfér de formellt
skyddade omradena. Denna areal utgdr idag 53 procent av Sveriges totala
landareal. Den produktiva skogsmarken &gs till storsta del av privata enskilda
dgare, fOljt av privata och statliga aktiebolag.

I problemanalysen framkommer att den bakomliggande orsaken till
habitatfordndringar ar det sdtt skogen brukas pa, dir ett homogent och
produktionsinriktat skogsbruk med utarbetade och standardiserade metoder for
avverkning och skoétsel av skog anvénds i ett annars heterogent landskap med
skiftande biologiskt innehéll. Forlusten av biologisk méngtald (skadekostnaden)
ar heterogen. For att hejda forlusten av biologisk mangfald behovs en 6kad
anpassning av skogsbruket till de platsspecifika och naturliga forutsiattningarna
for biologisk mangfald i skogen, ett sa kallat biologisk méngfaldsanpassat
brukande. Anpassningen avser hela spektret av skotselatgirder, skotselmetoder
och skotselsystem och att i vissa sammanhang lamna skogsomraden med hoga
naturvdrden och kontinuitetsskogar oavverkade.

Viér analys visar att det finns en obalans mellan skogsédgarens privata incitament
att bidra till biologisk méngfald och samhéllets 6nskan om 6kad biologisk
mangfald, vilket motiverar statlig styrning for att forbéttra/6ka den biologisk
mangfalden i produktionsskogen. Detta hdnger titt samman med huruvida val
och beslut om skogsbruk bidrar till att 6ka biologisk méngfald (positiv
externalitet) eller forstor eller forsamrar densamma (negativ externalitet), vilket
paverkar hur styrmedel for ett biologisk mingfaldsanpassat brukande bor
utformas. I det forsta fallet skapas incitament genom att skogsdgaren fér
erséttning for att bidra med biologisk mangfald och ddrmed 6kad samhéllsnytta,
1 det andra fallet skapas incitament genom att skogsdgaren betalar for den skada
som brukandet orsakar pd biologisk mangfald. Var tolkning av rddande
skogspolitiska angreppssitt ér att den skada som skogsidgaren fororsakar den
biologiska mangfalden pa sin mark betraktas som en negativ externalitet fram till
att, 1 vissa fall, en intrangsbegransning borjar gélla och kostnaden dé betraktas
bli proportionerligt for stor for den enskilde skogsigaren.

I problemanalysen har ett antal hinder/marknadsmisslyckanden for ett biologisk
méngfaldsanpassat brukande identifierats. Dels framkommer att incitamenten for
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ett biologisk méngfaldsanpassat brukande &r svaga dd det ofta inte ar privat-
eller foretagsekonomiskt 16nsamt att beakta de samhéllsvdrden som biologisk
mangfald skapar. Skogsidgaren, som antas bedriva ett ekonomiskt rationellt
skogsbruk, har dessutom svaga incitament att utveckla och investera i atgarder
som Okar den biologiska mangfalden pé fastigheten da vérdet av skog som
investering minskar om skogen utgors av hoga naturvirden som nyckelbiotoper.
Det framkommer dven att incitamenten for en enskild skogsigare att anpassa sitt
brukande till tillstdndet pa omkringliggande skogsfastigheter for att motverka
fragmentering av livsmiljoer och behilla ekosystemens funktioner ar laga.

Ett ytterligare hinder &r att val och beslut om brukningsmetoder inte alltid fattas
av skogségaren sjdlv utan av rddgivande aktorer med virkeskvoter att fylla.
Dessa vinstdrivande aktorer antas ha laga incitament att erbjuda och uppmuntra
ett biologisk mangfaldsanpassat brukande om det leder till ett ldgre virkesuttag
och didrmed till minskad avkastning/vinst. Ett annat hinder som uppmarksammas
i problemanalysen ar att det finns indikationer pé brister i konkurrensen pa
virkesmarknaden i form av fa kdpare och manga siljare (oligopsoni), dér
koparsidan av virke har ett informationsdvertag dver siljaren och prissittningen
pa ravaran didrmed inte speglar utbud och efterfraga. Hur detta paverkar val och
beslut kopplat till ett biologisk méngfaldsanpassat brukande behdver utredas
ytterligare.

I problemanalysen framkommer dven att ytterligare hinder som inte dr
marknadsmisslyckanden kan paverka utformningen av styrmedel for ett
biologisk méngtaldsanpassat brukande. Ett hinder &r att det finns svérigheter
gillande identifiering och lokalisering av produktionsskog med hoga
naturvdrden vilket forsvarar mojligheten att bevara eller skota dessa. Ett annat
hinder ar att kunskapen om brukningsmetoder som bade maximerar produktion
och biologisk mangfald ar mycket 1ag, vilket kréver investeringar i
metodutveckling av alternativa brukningsmetoder.

For att skogsbruket ska kunna genomgé den fordndring som krévs for att
sakerstdlla att vi uppnar vara biologiska mangfaldsmal till ar 2030 behdvs en
styrning pa bade kort och lang sikt. De mest bradskande hoten mot biologisk
mangfald, som forlusten av skogar med hoga naturvirden som
kontinuitetsskogar, behover hejdas med ganska omedelbar verkan medan en
omstéllning till ett skogsbruk anpassat till den biologiska méngfalden troligtvis
kan styras stegvis. For att hejda forlusten av biologisk méngfald i
produktionsskogen behdver styrmedel utvecklas som beaktar att effekten och
resultaten av atgérder dr plats- och tidsspecifika. Skogségare dr dven en
heterogen grupp med skilda preferenser och forutsittningar att producera
timmer, biologisk mangfald och ekosystemtjinster vilket maste beaktas. Att
skogsbrukets skada pa den biologiska mangfalden 4r heterogen indikerar dven
att en kombination av administrativa och rddgivande styrmedel kan vara
effektiv. Andra styrmedel, som réttighetsbaserade behdver ocksa dvervigas.
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l.Inledning

1.1.Bakgrund

I borjan av 2023 kommer Naturvardsverket att dverldmna nista fordjupade
utvirdering av de nationella miljomalen till regeringen. Den fordjupade
utvdrderingen av miljomalen &r ett viktigt underlag for regeringens miljopolitik
och manga andra aktdrers planering och prioritering. I den ska framgé hur miljon
mar, hur miljéarbetet gar och vad som ytterligare behover goras for att na
miljomalen.

Denna rapport innehéller det forsta steget i en styrmedelsanalys for biologisk
mangfald och utgor ett underlag till den malovergripande delen i fordjupad
utvardering 2023 (FU23). Bakgrunden till att Naturvardsverket initierat en
styrmedelsanalys for biologisk mangfald infér FU23 dr bland annat att tidigare
fordjupade utvarderingar pekat pa ett behov av en strukturerad
samhéllsekonomisk analys for att effektivare uppna miljomalen. Samtidigt drog
den senaste fordjupade utvarderingen av miljomélen (FU19), slutsatsen att
biologisk méngfald och klimat behdver prioriteras i miljopolitiken under de
kommande aren.!

Samhéllsekonomisk analys bestér av en inledande problemanalys som
identifierar forbattringsbehov som f6ljs upp av styrmedelsanalys med forslag om
forbattringar. Angreppsittet beskrivs i Naturvardsverkets Handledning for
samhidillsekonomisk konsekvensanalys®. Syftet med analysen #r att komma fram
till tydliga slutsatser, prioriteringar och forslag till regeringen. Det forsta steget,
problemanalysen, dr vad som redovisas 1 denna rapport. Problemanalysen ar
central fOr att 1 senare steg kunna analysera l6sningsalternativ.

Tidigt 1 problemanalysen ringades habitatférandringar 1 skogs- respektive
odlingslandskapet in som viktiga bakomliggande orsaker till forlusten av
biologisk méangtfald 1 Sverige och dérfor prioriterades dessa tva omraden for
vidare analys. Problemanalyser for skogs- respektive odlingslandskapet
redovisas 1 varsin rapport, men kapitel 1-3 dr gemensamma for bada
rapporterna. Denna upplaga har, fran kapitel 4, fokus pa habitatférandringar 1
skogslandskapet. Rapporten har genomforts av Naturvardsverket i dialog med
Skogsstyrelsen och utgor ett delprojekt till FU23. Efterfoljande steg, déir forslag
till regeringen ska tas fram, kommer att genomforas i samverkan med andra
myndigheter och aktdrer under varen 2022.

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 vad miljoproblemet dr och varfor det
uppstar for att kunna 16sa det. I den hér problemanalysen forsoker vi s utforligt
som mojligt redogora for vad problemet &r, varfor det dr ett problem och vad
som orsakar problemet. Analysen har déarfor bdde naturvetenskapliga och
samhéllsvetenskapliga delar. I den samhéllsvetenskapliga delen benar vi upp
problemet och dess orsaker, varfor aktdrer gor val och beslut som paverkar den
biologisk méngfalden negativt. En viktig del av analysen &r att forstd vad som

! Fordjupad utvirdering av miljoméalen 2019
2 https://www.naturvardsverket.se/handledning-samhallsekonomisk-konsekvensanalys
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hindrar aktorer fran att agera pa ett sitt som gynnar den biologiska mangfalden.
Om hindren kan tas bort eller andras kan beteenden &ndras i en mer miljovénlig
riktning.

Utifran den problemanalys som gjorts dér miljoproblemet, centrala beteenden
samt hinder att vidta atgdrder i Onskvérd riktning har identifierats, gors en
bedomning var staten kan gé in och styra. Motivering av statlig styrning utgér 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 pa marknaden genom olika former av interventioner/styrmedel for att
styra mot en mer effektiv resursfordelning som genererar en storre
samhillsnytta. Det kan dven finnas andra hinder som inte lika tydligt utgor
marknadsmisslyckanden. I dessa fall blir det mer osékert om det dr lampligt att
staten bor g in och styra. Det kan ocksa foreligga hinder for aktorer att dndra
sitt beteende, som inte bor hanteras genom statlig styrning. Dessa hinder kan
dock dndé ha péverkan pa vilka atgidrder som genomfors.

Vad giller statlig styrning for korrigering av ett identifierat miljoproblem &r en
viktig utgdngspunkt att den bor rikta sig till att styra s& nira som mojligt det eller
de beteenden som orsakar miljoproblemet. Genom att paverka bakomliggande
beteenden som orsakar miljoproblemet ges béttre forutsdttningar till
maluppfyllnad och effektiv styrning for 6nskvérd forandring 1 miljon.

En viktig del av analysen &r ocksa att kartligga och forsta hur vl befintliga
styrmedel styr mot att forbéttra forutsdttningarna 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 och nuvarande kunskap kartlagts
oversiktligt 1 syfte att ringa in prioriterade omraden for vidare analys.
Prioriteringarna bygger pa befintlig kunskap, inklusive tidigare utvdrdering och
uppfoljning av miljomélen.

Arbetssittet har framforallt varit att halla interna workshops med olika
expertkompetenser pa Naturvdrdsverket. Viktiga underlag att har bland annat
varit den fordjupade utvirderingen av miljémélen 20193, 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 utifrén intern kunskap pa Naturvardsverket, forskning och
rapporter. Forutom att djupare analysera de identifierade problemomradena

3 Fordjupad utvirdering av miljomalen 2019
4 Rapporteringen enligt art- och habitatdirektivet
5 Rodlistan 2020
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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 bedomning
gjorts om statlig styrning kan motiveras for att hantera de identifierade
problemen. Detta bland annat utifran problemens omfattning och huruvida
problemet kan identifieras som ett marknadsmisslyckande.

I nastfoljande steg som inte innefattas hér anvdnds problemanalysen till att
analysera losningsalternativ samt dess konsekvenser.

1.4. Avgréansningar

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

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

Ett forsta steg i problemanalysen é&r att kartldgga vilka bakomliggande orsaker
som ger upphov till forlust av biologisk mangfald och for vilka omréden
forlusten dr som storst. Syftet ar att sortera och prioritera vilka aspekter av
forlust av biologisk mangfald som den fortsatta analysen i projektet ska fokusera

pa.
2.1. Miljoproblemet — forlust av biologisk mangfald

Den fordjupade utvdrderingen av miljomalen 2019 (FU19) visade att det &r
brittom att minska utarmningen av den biologiska mangfalden i Sverige. Som
tidigare ndmnts drog FU19 slutsatsen att biologisk mangfald och klimat behdver
prioriteras i miljopolitiken under de kommande aren. Utvecklingen vad géller
biologisk méngfald dr negativ och den sammantagna bedomningen var att det
med befintliga och planerade styrmedel inte 4r mgjligt att na varken
miljokvalitetsmaélet Etf rikt viixt- och djurliv eller ndgot av de terrestra
naturtypsmalen som det miljokvalitetsmalet i stor utstrickning ér beroende av.’
Med de terrestra naturtypsmaélen avses hir miljokvalitetsmalen Levande skogar,
Ett rikt odlingslandskap, Myllrande vatmarker samt Storslagen fjdllmiljo.

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

Sedan den senaste fordjupade utvérderingen har Sverige dven genomfort den
tredje rapporteringen till EU enligt Art- och habitatdirektivet. Rapporteringen
innefattar tillstdnd och trender 1 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 i Sverige. I manga fall bedéms trenden vara
negativ, vilket innebir att tillstdndet fortsatt forsdmras. '

Aven den senaste rapporteringen av den svenska rodlistan bekriftar den negativa
utvecklingen 1 miljon vad géller bevarande av biologisk méngfald och
ekosystem. 4 746 arter var rodlistade ar 2020 vilket motsvarar knappt 22 procent
av det totala antalet bedomda arter. Antalet rodlistade arter har 6kat med 11
procent frén foregdende beddmning som gjordes 2015.!!

7 Naturvardsverket (2019). Férdjupad utvérdering av miljomalen 2019 — Med forslag till
regeringen fran myndigheter i samverkan. Rapport 6865. Samt Naturvardsverket (2019). Ett rikt
viaxt- och djurliv - Underlag till den foérdjupade utviarderingen av miljomélen 2019. Rapport
6874.

8 For Myllrande vdtmarker beddms miljotillstdndet vara neutralt.

% Naturvéardsverket (2022). Miljomalen — Arlig uppfoljning av Sveriges nationella miljomal 2021
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.

! Tillstdnd och trender for arter och deras livsmiljder — rodlistade arter i Sverige 2020
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Sammantaget dr det tydligt att mer behdver goras for att vinda trenden och hejda
forlusten av biologisk méngfald i Sverige. Det handlar om en rad olika insatser
riktat mot olika problemomriden 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 méangtfalden dr att viktiga habitat férsvinner,
forstors eller fragmenteras vilket beror pa flera bakomliggande faktorer. Ofta
nidmns fem huvudsakliga negativa paverkansfaktorer p4 biologisk mangfald'?:

Foréndrad och pagaende anviandning av mark och vatten
Direkt 6verutnyttjande av arter

Klimatforandringar

Fororeningar

Spridning av frimmande arter

I SLU Artdatabankens analys av paverkansfaktorer pd rodlistade arter, anges att
markanvandningen inom jord- och skogsbruket dr det som paverkar flest
rodlistade arter 1 Sverige. Avverkning och igenvixning dr enligt rapporten de
viktigaste negativa paverkansfaktorerna for rodlistade arter i Sverige.'?
Rapporteringen av bevarandestatus enligt Art- och habitatdirektivet ger samma
bild, dar de viktigaste paverkansfaktorerna kopplas till markanviandningen,
framst jord- och skogsbruk, for de 89 naturtyper och 166 arter och artgrupper
som listas i direktivet.'*

Paverkan Vizs negativ pavaerkan
. Stor negatv pAverkan
2500 9
Figur 10. Oversikt av de negativa paverkans-
2000 4 faktorerna far rédlistade svenska arter | Rod-
lista 2020. Avverkning och igenvixning &r de
faktorer som tydligt bedtims paverka flest av
1500 4 de riidlistade arterna.
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Figur 1. Fran SLU Artdatabanken (2020). Oversikt 6ver de negativa paverkansfaktorerna for rodlistade
svenska arter i Rddlistan 2020. Avverkning och igenvaxning ar de faktorer som tydligt bedoms paverka
flest av de rédlistade arterna.

Skogslandskapet och odlingslandskapet har det storsta antalet beddmda arter i
rodlistan, drygt 10 000 respektive 7 400, och av dessa ér drygt 20 procent
rodlistade, 2 000 respektive 1 600 arter. Skogslandskapet och odlingslandskapet

12.Se b la NV 2020x, ERVD FU19
13 Rédlistan 2020
14 Rapporteringen enligt art- och habitatdirektivet
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hyser tillsammans drygt 75 procent av alla rodlistade arter i Sverige. '’
Avverkning har stor negativ paverkan pa fler an 1 400 arter, och viss negativ
paverkan pa ytterligare drygt 400 arter. [genvéxning har negativ paverkan pa fler
4n 2 200 arter varav stor negativ paverkan pa éver 1 400 arter.'®

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

Figur 5. Andel rapporterade pawerkansfaktorer och hot for
naturtypar och arter. Paverkansfaktorer och hot rapporteras
utifran EL:s lista i rapporteringsformat och vagledning.® 4

Figure 5. Proportion of reporfed pressure and threats for I resturtyper Arter
hahitats and species. Pressures and threats to be reporfed
are listed by EU in the report format and guidelings**

Jordbruk
Agricuffure

Skogsbruk

Foresty

Mineral och torvtakt

Extraction of resources (minerals, peai, non-renswable anergy resources)

Vatten-, vind- och durig energiprodukdtion
Enangy production processes and related infrastructure development

Transporter {vag, jarmvag och fartygsleder)
Davelopmant and operation of fransport sysfems

Exploatering och byggnation for bostader, industri,
kommersiell verksamhet och fritidsbebypgelse

Devalopment, construckion and use of residential, commercial,
indusirial and recrestional infrastructure and areas

Fizke, jaki och annat nyttjande av levande resurser
Extraction and cultivation of biological fwing resources
(other than agricuffure and forestny)

[F——
=
Militar verksamhet (igenvaxning av tvningsfalt m
till fdljd av minskad militdr verksamhet)
Military action, public safsly measures, and ofther human imfrusions
Problematiska arter e
[t e invasiva — frammande eller inhemska)
Alien and problematic species
[F——
=

Faroreningar med olika wrsprung
(som inte kan kopplas till ovanstiende verksamheter)
Mixed source pollution

Hydrologisk paverkan
(som inte kan kopplas till ovanstiende verksamheter)
Human-induced changes in waler regimes

Maturliga processer
Natural processes (excluding catastrophes and processes
induced by human activily or olimate changel

Klimatfarandringar

imate change

Inga kinda hiot eller piverkanstaktorer
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Figur 2. Fran Naturvardsverket (2019). Andel rapporterade paverkansfaktorer och hot fér naturtyper
och arter. Paverkansfaktorer och hot rapporteras utifran EU:s lista i rapporteringsformat och
vagledning.

Forlust och forsdmring av habitat sker ocksa 1 6vriga landskapstyper men i den
hér analysen har skogs- och odlingslandskapet prioriterats som mest akut av de
terrestra miljoerna for vidare analys. Fjillens naturtyper har dvervdgande god
bevarandestatus.'® Den tétortsniira naturen har ofta speciella forutséttningar och

15 Rodlistan 2020

16 Rodlistan s. 13

17 Art och habitatdirektivet

18 Art- och habitatdirektivet samt FU19
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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 pa problemen
med habitatforluster, fordndringar och fragmentering i skogslandskapet.
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3. Biologisk mangfald 1 skogen

3.1 Skogsmarken i Sverige

Skogen utgor en viktig livsmiljo for manga djur, vixter och svampar och
beddms vara en av de artrikaste landskapstyperna i Sverige. Den biologiska
mangfalden i skogslandskapet bidrar till bdde reglerande och stodjande
ekosystemtjinster samt kulturella tjénster och utgoér grunden for manga av
skogens nyttor. Den fungerar som en forsdkring som sékerstéller en langsiktig
kapacitet att kunna leverera olika ekosystemtjénster. Det svenska
skogslandskapet innehaller en méngd olika skogsekosystem med skiftande
biologiskt innehéll och varierar fran subalpina fjéllskogar i norr till tempererade
adellovskogar i soder. En rik biologisk méangfald med en diversifierad flora av
levande organismer i skogen &r viktigt for ett fungerande ekosystem och var
samlade vélfard medan forlust av densamma leder till vélfardsfordndringar och
ett forsdmrat nationellt naturkapital.

Skogsmarken 1 Sverige utgor 69 procent, eller 28,1 miljoner hektar, av landets
totala landareal.'® Av den arealen bestir drygt 16 procent av improduktiv
skogsmark och resterande 84 procent av produktiv skogsmark (23,5 miljoner
hektar) vilket dr sddan skogsmark som enligt vedertagna bedomningsgrunder
kan producera 1 genomsnitt minst en kubikmeter virke per hektar och ar. Den
produktiva skogsmarken dr starkt dominerat av barrskog (82 procent) med
tallskog som den vanligaste bestdndstypen (40 procent).?’ De mest skyddsvirda
skogarna bevaras langsiktigt genom olika typer av formella skydd och totalt &r
ungefér 1,8 miljoner hektar skogsmark formellt skyddade som nationalparker,
naturreservat, naturvardsomraden, biotopskydd eller som Natura-2000 omraden.
Det ér dock inte all produktiv skogsmark utanfor de formellt skyddade omradena
som brukas kontinuerligt, arealer skyddas dven genom markagarnas egna beslut i
form av frivilliga avsittningar. Den produktiva skogen utanfér formellt
skyddade omraden utgor cirka 76 procent av den totala skogsmarken 1 Sverige
och s mycket som 53 procent av Sveriges totala landareal.

3.2 Vad ar miljéproblemet?

Dagens skogslandskap ér till stora delar ett fragmenterat landskap under snabb
fordndring. Ofta innebér fordndringen att skogslevande arters livsmiljoer och
habitat minskar bade till areal och kvalitet.

Naturvdrdsarbetet inom EU styrs till stora delar av Art- och habitatdirektivet fran
1992. Direktivets syfte ér att bevara arter och naturtyper (habitat) som annars
riskerar att forsvinna. I EU:s art- och habitatdirektiv listas 15 skogliga naturtyper
som ska uppvisa gynnsam bevarandestatus 1 Sverige. En naturtyps
bevarandestatus anses gynnsam nér det naturliga utbredningsomrédet &r stabilt
eller 6kar, samt att nddvéndiga strukturer och funktioner som krévs for att
livsmiljon ska bibehéllas ar sdkrade under dverskadlig framtid och
bevarandestatusen hos typiska arter dr gynnsam. Naturtyper som inte nér
gynnsam bevarandestatus kan betraktas som utarmade ekosystem.?!

1% All landarealinformation frin SCB Markanvéndningen i Sverige (2013, 2019)
20 SLU (2021). Skogsdata 2021, s. 93
2! Naturvérdsverket (2021). Utarmning och restaurering av landekosystem, .53
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Bevarandestatusen bedoms som otillrécklig eller dalig for sa gott som alla
skogliga naturtyper i samtliga regioner (se figur 3), frimst pa grund av en for
liten eller minskande forekomst samt bristande kvalitet.

ARTER SAMLAD BEDOMNING

SKOG ALP BOR CON

KOD  Svenskt namn 2013 201% 2013 2019 2013 2019

9010 taiga P L 0O 0 O O
nordlig

RREL adallovskog 0 . 9 .

9030 landhajningsskog x x

9040  fjallbjorkskog o @
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90B0  |owsumpskog ﬂi g g g
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naringsfattig
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Figur 3. Skogsnaturtyper i habitatdirektivet och den samlade bedomningen av
deras bevarandestatus per biogeografisk region 2013 och 2019.
Gron=gynnsam, gul=otillfredsstdillande, rod=dalig och vit=okdnd
bevarandestatus

Kalla: Naturvéardsverket (2020). Sveriges arter och naturtyper i EU:s art- och habitatdirektiv.
Resultat fran rapportering 2019, s.25

Drygt en femtedel av Sveriges skogsareal héller naturtypsklass enligt Art- och
habitadirektivets kriterier, ddr 6ver hélften utgors av fjallbjorkskogar och
skogbevuxna myrar. P4 den vanliga fasta skogsmarken dér skogsbruk bedrivs
haller ndstan halva arealen naturtypsklass i den alpina regionen, men andelen
sjunker till endast sju procent i boreal och fem procent i kontinental region.? I
Sverige ér referensvérdet satt till 20 procent av den uppskattade forindustriella
utbredningen av varje naturtyp, vilket anses nddvéandigt {for att langsiktigt na
gynnsam bevarandestatus. Merparten av dagens brukade skogar saknar siledes
de kvaliteter som géller for habitatdirektivets naturtyper. Framforallt har sena
successionsstadier av alla naturtyper minskat till f6ljd av skogsbruk.?® Férluster
av naturtypsklassad skog pa grund av avverkningar sker i samtliga regioner pa

22 Naturvardsverket (2020). Sveriges arter och naturtyper i EU:s art- och habitatdirektiv —
Resultat fran rapportering 2019 till EU av bevarandestatus 2013-2018, 5.23

23 SLU ArtDatabanken (2014). Arter och naturtyper i habitatdirektivet — bevarandestatus i
Sverige 2013, s.16
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bade vanlig fast skogsmark och pa torvmark. Avverkningar sker fraimst pa fast
skogsmark nedanfor den alpina regionen dér cirka en procent arligen avverkas.
En generell trend &r att arealen sumpskogar minskar, en oroande utveckling vars
orsaker inte #r klarlagda.?* Arter som #r anpassade till dessa skogsmiljder har
missgynnats d& de séllan hinner ateretablera och sprida sig i den brukade skogen
innan den avverkas igen. Samtidigt har storningsmoment som brénder, skogsbete
och traditionellt hdvd som gynnar vissa arter minskat till foljd att ett mer
modernt brukande.

Hur en art reagerar pa habitatfordndringar beror pa dess formaga att anpassa sig
till nya forhallanden eller forméaga att sprida sig till nya livsmiljoer i det
omgivande landskapet. Det senare forutsétter givetvis att det finns ldmpliga
miljoer av god kvalitét att sprida sig till. Ménga av de skogslevande arterna som
ar rodlistade dr arter som minskar pa grund av att de &r knutna till skogsmiljoer
som minskar och blir allt mer fragmenterade.?® Rodlistan 2020 visar att skog &r
en viktig livsmiljo for cirka 2 050 av de rodlistade arterna. Av dessa beddms
nira 1 000 vara hotade.?

Den skogsmark som &r utsatt for storst forlust, fordndring och fragmentering av
habitat och livsmiljoer dr den produktiva skogsmarken utanfér de formellt
skyddade omradena.?’ Detta beror till stor del pa att vi i dessa omraden idag har
brist pa sammanhéngande skog med hoga naturvérden, brist pa skoglig variation
med olika trddslag av olika aldrar i landskapet, brist p4 d6d ved med olika
egenskaper/kvaliteter och pa 16vtrad.?® Produktionsskogarna utgors ofta av tita
och enskiktade bestand.

3.2.1 Forlust av skogar med héga naturvarden/kontinuitetsskogar

Nyckelbiotoper och kontinuitetsskogar®® dr viktiga habitat for manga
skogslevande arter och utgor miljéer som normalt inte kan nyskapas inom
overskadlig tid. Mgjligheten att nyskapa eller aterskapa livmiljoer for hotade
arter r mycket begriansad da komplexa ekosystem bildas under mycket lang tid.
Vissa arter och habitat utgor rester fran dldre skogshistoriska tillstand med
ibland flertusenarig historia och kontinuitet, niar dessa naturvarden forsvinner gar
virdena forlorade.>® Det finns idag mycket sma arealer naturskog kvar i Sverige
och forlusten for biologisk méingfald blir saledes betydande nér dessa omraden
avverkas.

24 SLU ArtDatabanken (2014). Arter och naturtyper i habitatdirektivet — bevarandestatus i
Sverige 2013, 5.23

25 Skogsstyrelsen (2019). Férdjupad utvérdering av Levande skogar 2019. Rapport 2019:2

26 SLU Artdatabanken (2020). Tillstdnd och trender for arter och deras livsmiljder — rodlistade
arter i Sverige 2020. Rapport 2020:24

27 Naturvardsverket (2020). Sveriges arter och naturtyper i EU:s art- och habitatdirektiv —
Resultat fran rapportering 2019 till EU av bevarandestatus 20132018

28 Skogsstyrelsen (2019). Fordjupad utvirdering av Levande skogar 2019. Rapport 2019:2

2 Nyckelbiotop ir ett skogsomrade som frin en samlad bedémning av biotopens struktur,
artinnehall, historik och fysiska milj6 idag har mycket stor betydelse for skogens flora och fauna.
Dir finns eller kan forvintas finnas rodlistade arter. En kontinuitetsskog &r en skog som har arter
vars forekomst forklaras av att det under lang tid funnits l&mpliga skogsmiljoer och substrat i just
denna skog eller i dess nérhet.

30 Fordjupad utvirdering av miljomélen 2015
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Manga rodlistade arter dr knutna till skoglig kontinuitet, det vill séga att skog
finns pa platsen kontinuerligt och inte bara att trdden blir gamla. Nér en skog
slutavverkas och ersitts med ett hygge uppstar ett kontinuitetsbrott. Vid ett
kontinuitetsbrott upphér forutsittningarna for manga arters dverlevnad.’!
Slutavverkning av kontinuitetsskogar skapar darfor negativa effekter for manga
hotade arter och dr den enskilt storsta pdverkansfaktor som utarmar svampfloran
i stor skala. Tradbevuxna marker med lang tradkontinuitet dr &ven mycket
viktiga for manga rodlistade lavar, bade for de som véxer pé trdden och for de
som véxer pa sten, mark och ved. For skogslevande fjarilar dr avverkning av
kontinuitetsskog det frimsta hotet.>

I Sverige finns det endast kvar mindre arealer skog som aldrig tidigare varit
kalavverkad.*® Naturvirden forekommer i stor utstriickning i de skogar som inte
har avverkats pa lang tid. Den totala arean produktiv skogsmark som inte
avverkats sedan mitten av 1900-talet 4r dock liten och dessa kvarvarande skogar
ar utspridda, fragmenterade och paverkade av kanteffekter fran intilliggande
hyggen. Beroende pé olika arters kénslighet for storning och paverkan kan
sddana kanteffekter vara omfattande och stricka sig 1dngt in frn kanten. Dessa
kvarvarande skogar dr ofta i slutavverkningsbar alder och avverkas dérfor for
nirvarande i stor utstrickning.** Dessa skogar har ofta brukats extensivt under
manga sekler.

Cirka tva procent av den produktiva skogsmarken, utanfor formella skydd och
de storsta skogsédgarnas frivilliga avséttningar, skattas bestd av skogar med sa
hoga naturvdrden att de nér upp till kvalitetsnivan for nyckelbiotoper. Manga
nyckelbiotoper dr natursskogsrester och/eller har viarden knutna till 1ang
kontinuitet. Skattningar visar att cirka 3 000 hektar nyckelbiotop avverkas per éar
enbart inom nordvistra Sverige. Det ér frimst oregistrerade nyckelbiotoper som
avverkas.®

3.2.2 Brist pa habitat i den produktiva skogen

Sett 6ver en ldngre tidsperiod dr inte enskilda skogar det viktigaste for den
biologiska méngfalden utan det dr den langsiktiga och kontinuerliga tillgdngen
av lampliga habitat och livsmilj6er 1 landskapet som ar avgérande. Det krdvs att
det finns tillrdcklig mdngd av olika slags naturligt férekommande skogsmiljoer
med ldmplig kvalitet samt en rumslig och tidsméssig fordelning som gor att
livsmiljderna blir funktionella bade pa kort och lang sikt.>® For den biologiska
mangfalden i den produktiva skogen &r absoluta termer (areal och mingd),
kvalitativa termer (olika typer av dldre trdd och dod ved), och hur dessa forhéller
sig till landskapet och varandra (representativitet och konnektivitet) av storsta
betydelse.

31 Skogsstyrelsen (2011). Kontinuitetsskogar och hyggesfritt skogsbruk. Rapport 2011:7

32 SLU Artdatabanken (2020). Tillstdnd och trender for arter och deras livsmiljder — rodlistade
arter 1 Sverige 2020.

33 Skr. 2003/04:39, .32

34 Naturvérdsverket (2021). Utarmning och restaurering av landekosystem. Ett svenskt
perspektiv pa IPBES-rapporten Land degradation and restoration. Rapport 6948, s.52

35 Skogsstyrelsen (2020). Nyckelbiotoper Redovisning av underlag till Skogsutredningen 2019
2020- 02-14. Skogsstyrelsen och Naturvardsverket, samt Skogsstyrelsen dnr 2019/3066
Nyckelbiotoper — underlag till skogsutredningen 2019

36 Skogsstyrelsen (2019). Fordjupad utvéirdering av Levande skogar 2019. Rapport 2019:2
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Manga livsmiljoer och skogslevande arter behdver tid for att skapas och
utvecklas och flera sillsynta arter lever bara i gamla skogar®’. Under 1900-talet
minskade arealerna gammal skog kraftigt och var som ldgst i borjan av 1990-
talet. Darefter har arealerna 6kat om &n fran laga nivéer. De allra dldsta skogarna
med en bestandsélder ver 160 ar finns dock fortfarande i 1ag omfattning (se
figur 4). Att en skog dr gammal innebdr inte att den per automatik hyser hoga
naturvirden utan bade kontinuitet, strukturer och belégenhet i forhéllande till
omgivande landskapet paverkar detta. Samtidigt som gamla skogar okar i areal
finns en tendens att den 6vriga skogen blir yngre. Den storta delen av den
produktiva skogsmarken #r idag i dldersklasserna 60 ar eller yngre®® och det
rader saledes brist pa arealer gammal skog med bibehéllen kontinuitet.

Aven variation av tridarter bidrar till den biologiska mangfalden i skogen.
Lovtrad ér i sig en del av den biologiska méngfalden, men ger ocksa upphov till
biologisk méangfald genom att fungera som habitat for andra arter. Sedan mitten
av 1980-talet har arealen I6vtrddsdominerad skog okat fran 6,4 procent till 9,1
procent i den produktiva skogen.’® Det #r framfor allt de grova och ildre
l6vtrdden som har betydelse for manga arter, dock ar drygt 70 procent av
16vskogen under 60 ar. Forutom &ldre trddbestand rdder det utifran ett biologiskt
mangfaldsperspektiv dven brist pd flerskiktade skogar, ostdrda fuktiga och véta
skogsmiljoer och tillgdng pa dod ved av olika kvaliteter och i olika miljder.*

1500
Nordlig boreal (>160 &r)
= Sydlig boreal (>160 ér)
1 000 = Nemoral och boreonemoral (>120 ar)
500

1926 1936 1946 1956 1966 1976 1986 1996 2006 2016

Figur 4 Utveckling av areal dldre skog 1926-2017. Areal produktiv skogsmark
over viss bestandsalder utanfor formellt skydd, 1000 hektar

Kailla: SOU 2020:73, s.111

Niéra hélften av de rodlistade skogslevande arterna &r beroende av dod ved. Dod
ved ar dock inget entydigt substrat och sdvil grov och hérd dod ved, som
nedbrytningsstadier, storlekar och tridslag fyller en roll for olika arter. For
ménga av de rodlistade skogsarterna dr det inte bara formultningsstadiet som
behover vara specifikt, veden ska ocksd uppfylla en viss grovlek och finnas i

37 Med gammal skog avses skog pa skogsmark med en genomsnittlig tridélder ver 140 &r i
Norrland och Dalarnas, Virmlands och Orebro lin (Boreal region) samt &ver 120 ar i 6vriga
landet (Boreonemoral och nemoral region).

38 SLU (2021). Skogsdata 2021, s. 98

3 SLU (2021). Skogsdata 2021, s. 93

40 Skogsstyrelsen (2015). Utvirdering av skogsvardslagen och tillimpliga delar av miljobalken
ur ett miljomalsperspektiv. Rapport 2015:8
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tillrackligt hog koncentration. I en genomgéng av 36 studier av troskelviarden for
mingden dod ved for insekter i mellaneuropeiska skogar, dras slutsatsen att
troskelvirden for forekomst av ménga vedinsekter ligger i intervallet 2050 m*
per hektar.*! Riksskogstaxeringen har utfort en analys med data frén 2015-2019
och anvint ett troskelvirde pa minst 20 m* dod ved per hektar och att veden
maste utgoras av objekt med en grovlek pa minst 20 cm. Analysen visar att det
idag finns knappt 2 miljoner hektar skogsmark respektive knappt 1,5 miljoner
hektar produktiv skogsmark som uppfyller dessa kriterier i Sverige. Det utgor 7
procent av bade den produktiva och totala skogsmarken.*?

Den totala mingden dod ved pé produktiv skogsmark har 6kat sedan 1990-talet
och uppgér idag till 9,8 m?® per hektar*> men beddms vara otillricklig. En
langsiktig trend med en 6kad volym lamnad hérd dod ved har under perioden
2005-2012 motverkats av en vikande trend for volymen av mer nedbruten ved,
s4 att totala volymen limnad dod ved har varit ritt s konstant under perioden.**

Skogslevande arter har olika behov for sin dverlevnad och fortplantning, men
generellt gynnas den biologiska méngfalden av kontinuitet, variation och
heterogenitet pa bestands- och landskapsniva. En flerskiktad granskog som
varierar i alder med inslag av 16vtrdd och dod ved i olika nedbrytningsstadier ger
battre forutséttningar for den biologiska méngfalden dn en likaldrig, ensartad
planterad skog. Sedan 1950-talet har det svenska skogsbruket skapat produktiva,
virkesrika och tita skogar av frimst gran och tall med lite undervegetation.
Dessa skogar har inte samma forméga att hysa en lika rik biologisk mangfald
som en gammal skog med bibehallen skogskontinuitet.

3.3 Bakomliggande orsaker och paverkansfaktor - Vilka val och beslut ar
det som ger upphov till miljoproblemet?
Habitatforandringar dr den paverkansfaktor som beddms medfora storst
paverkan pa biologisk mangfald genom forlust, forsamring och fragmentering av
livsmiljéer. En bidragande orsak till habitatforandrar 1 den produktiva skogen ar
det sitt skogen brukas och avverkas pa, vad som aterplanteras, rojs och gallras
bort. Val och beslut rérande brukande och skotsel av skog dr dirmed avgorande
for den biologiska mangfalden i produktionsskogen.

Den produktiva skogen utanfor formellt skyddade omridden anvénds till ménga
olika ekonomiska och sociala aktiviteter och funktioner som paverkar den
biologiska mangfalden pa olika sitt. Enligt Resultat fran rapportering 2019 till
EU av bevarande status 2013—2018 ir andelen rapporterade paverkansfaktorer
och hot for naturtyper och arter 1 Sverige som storst inom skogsbruket
tillsammans med jordbruket. I Rodlistan 2020 dras slutsatsen att avverkning av
skog tillsammans med igenvéxning av odlingslandskapet ér de enskilt viktigaste
faktorerna som beddms pdaverka flest rodlistade arter. Avverkning av skog har

41 Miiller, J., Biitler, R. (2010). A review of habitat thresholds for dead wood: a baseline for
management recommendations in European forests. European Journal of Forest Research, 129,
$.990

42.S0U 2020:73,5.110

43 SLU (2021). Skogsdata 2021, s.94

4 Skogsstyrelsen (2021). Statistiska meddelanden JO1403 SM 2101, Miljohédnsyn vid
foryngringsavverkning.
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’stor negativ’ paverkan pa fler an 1 400 arter och inkluderas ’viss negativ’
paverkan frn avverkning paverkas drygt 1 800 arter. Minga av dessa arter ar
beroende av lang skoglig kontinuitet, det vill séga att skog finns pé platsen
kontinuerligt och inte bara att trdden blir gamla.

Det idag dominerande trakthyggesbruket som slog igenom under 1950-talet med
utarbetade och standardiserade metoder for avverkning, markberedning,
aterplantering, undervaxtrdjning, gallring och eventuell markavvattning och
gddsling, har gradvis omvandlat det svenska skogslandskapet som idag bestar av
en blandning av produktionsmaéssigt skotta skogar, igenvixta
odlingslandskapsmiljoer och rester av mer eller mindre naturliga
skogsekosystem. Detta produktions- och tillvixtbefrdmjande skotselsystem har
utvecklats och effektiviserats under flera decennier och bidragit till Sveriges
industriella och ekonomiska utveckling och varit framgéngsrikt i syftet att
producera biomassa (sdrskilt pappersmassa), medan andra naturvédrden och
nyttor i skogen har beaktats 1 lagre omfattning. Under perioden 1955-2014 har
den arliga tillvdxten, dvs den arliga tridtillvixten stadigt 6kat samtidigt som
avverkningen, med arliga variationer, ocksd okat stadigt sedan borjan av 1950-
talet dd den 14g pa 40—60 miljoner m>sk och under senaste fem aren legat inom
intervallet 90-94 m’sk.*> Sammantaget har alltid bruttotillviixten varit stdrre &n
den arliga avverkningen av produktiv skog (se figur 5). Trots denna starka
okning av biomassa pa vildigt kort tid och trots att den totala andelen produktiv
skog i absoluta arealtal faktiskt 6kat sedan 1955 (fem procents 6kning) *¢, har
arealen skog av virde for den biologiska méngfalden i form av gammal skog
med bibehallen kontinuitet och skog med tillrackligt hog grad viktiga element
som dod ved och skiktning minskat. Sammantaget har den tillvéxt som skett
varit fokuserad pa en av de ekosystemtjdnster som skogen producerar, biomassa,
vilket verkar ha orsakat en uttringningseffekt av flera av de andra.

Bakom en utveckling med 6kande virkesforrdd under 1900-talet ligger framfor
allt en produktions- och tillvaxtbeframjande skotsel, dér dldre glesa bestdnd har
avverkats och planterats med forddlat plantmaterial som gett upphov till nya
vilvixande och enskiktade skogar.*’ Det dkande virkesforradet i enskiktade
skogar okar tdtheten 1 krontaket vilket leder till hogre konkurrens om ljus och
néring vilket missgynnar ljuskrdvande arter som blabér och renlav. Det sdtt som
skogen brukas pa idag hindrar dven naturliga stérningar och processer som
brinder och dversvimningar frin att ske, vilket i sin tur ocksé bidrar till titare
skogar.*

45 Skogsstyrelsen (2020). Statistiska meddelanden JO0312 SM 2001, Bruttoavverkning 2018 och
preliminér statistik for 2019.

46 SCB (2019). Markanvéndningen i Sverige, s.44

47 SLU (2021). Skogsdata 2021, 5.93

8 Naturvérdsverket (2020). Sveriges arter och naturtyper i EU:s art- och habitatdirektiv —
Resultat fran rapportering 2019 till EU av bevarandestatus 2013-2018, s.24
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Figur 5. Total arlig tillvixt, avgang, avverkning av levande trid och naturlig
avgdng 1956-2017, miljoner m’sk (skogskubikmeter)

Kaélla: SLU, Skogsdata 2021, s.68

Vid slutavverkning ér trdden ofta omkring 70—120 ar gamla (beroende pé region,
standsort och tradslag), vilket dr en ung alder 1 forhallande till hur gamla manga
tradarter kan bli. For att det ska finnas gammal skog med kontinuitet som bidrar
till den biologisk mangfalden maste det finnas tridbestand som ges mojlighet att
bli gamla eller brukas pa ett sadant sétt att kontinuiteten bibehélls. Det dr dven
viktigt att de bestdnd som finns av éldre trdd med hoga naturvérden inte
avverkas. Nar tidigare sammanhédngande skogslandskap splittras upp av
kalhyggen och ungskogar blir avstdndet mellan omrdden med dldre skog ldngre,
varfor trakthyggesbruket missgynnar svarspridda arter som &r beroende av lang
skoglig kontinuitet eller en komplex vegetationsstruktur.*’ Sedan 1990-talet har
miljohdnsynen inom trakthyggesskogsbruket 6kat med lamnade hansynsytor,
kantzoner, skapade hégstubbar samt kvarlimnade naturvérdstrad, grovre 16vtrad
eller doda trad. Arealer skyddas d&ven genom markégarnas egna beslut om
frivilliga avséttningar.

Det finns ocksa paverkansfaktorer pa habitat och den biologiska méngfalden som
bygger pa "gamla skulder”, det vill sdga dr orsakade av aktiviteter och beteenden i
ett skogsbruk med en annan kunskap och reglering av till exempel miljohédnsyn &n
den som finns idag. Exempel pa sadana historiska skulder 4r markavvattning och
diken som uppratthalls genom rensning.

Sammanfattningsvis paverkas habitat och den biologiska méngfalden i den
produktiva skogen av det sétt skogen brukas och avverkas pa, vad som
aterplanteras, rojs och gallras bort. Det ar framforallt skog med gamla trdd, dod
ved med olika egenskaper, varierad tradslagsblandning, skiktning och
undervegetation som till stor del bidrar till biologisk mangfald 1
skogslandskapet, medan avverkning, skogsgddsling, markavvattning och

4 Skogsstyrelsen (2019). Fordjupad utvérdering av Levande skogar 2019. Rapport 2019:2
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plantering av frimmande trddslag bidrar till ensartade likaldriga skogar som
paverkar den biologiska méngfalden negativt.

3.3.1 Vilka val och beslut ska vi styra mot?

For att hejda forlusten av biologisk mangfald i den produktiva skogen utanfor
formellt skyddade omraden behovs en d6kad anpassning av skogsbruket till de
naturliga och lokala forutsattningarna for biologisk mangfald i skogen. Dagens
skogsbruk kan delas in i tva skotselsystem; trakthyggesbruk och
bladningsbruk. I Sverige ar trakthyggesbruk det helt dominerande. I
bladningsbruket finns trid i alla storleksklasser och marken &r aldrig helt kal.
Skogsskotselatgdrder inom trakthyggesbruket dr exempelvis plantering,
markberedning, r6jning och gallring. Inom trakthyggesskogsbruket finns
skotselmetoder som kan riaknas som hyggesfria, exempelvis skdrmskogsbruk
och luckhuggning.

En 6kad anpassning av skogsbruket avser anpassning av hela spektret av
skotselatgirder, skotselmetoder och skdtselsystem. Eftersom skadekostnaden
(forlusten av biologisk mangfald) dr heterogen och paverkan skiljer sig mellan
platser och tidpunkter, samt att sambandet mellan paverkan och konsekvens ér
komplext - krdver en anpassning till biologisk mangfald bide lokalkunskap om
den specifika platsen och forstéelse for vilka atgérder, metoder och system som
ar mest effektiva givet de platsspecifika forutséttningarna. I brukade
produktionsskogar kan vissa livsmiljoer uppratthallas med god miljohénsyn och
ett mer variationsrikt skogsbruk som frimjar bade kontinuitet och
tradslagsblandning. Andra livsmiljoer behdver helt undantas fran skogsbruk for
skogslevande arters dverlevnad. Anpassning bor ske pé olika nivder med olika
skotselatgirder, skotselmetoder och skdtselsystem och dér de har storst effekt for
att hejda den forlust av biologisk méngfald vi ser idag. Ett biologisk mangfalds
anpassat brukande behover saledes inforas 1 alla delar av brukandet i skogen,
vilket ocksa &r det vi bor styra mot.

En anpassning av brukandet innebdr som nidmnts dven att 1 vissa sammanhang
lamna speciellt utvalda omraden orérda eller atminstone oavverkade. Den hér
typen av omraden pa den produktiva skogsmarken kan till exempel vara

registrerade eller icke-registrerade nyckelbiotoper eller virdekirnor™’.

30 Virdekérna avser ett ssmmanhingande skogsomréde som av linsstyrelsen beddmts ha en stor
betydelse for fauna och flora och/eller for en prioriterad skogstyp. Kategorierna nyckelbiotop
och vérdekdrna overlappar i praktiken en hel del, men vérdekédrna dr ett vidare begrepp eftersom
det 4ven omfattar naturvéirdeskvalitéer som ligger ndgot under nyckelbiotopsnivén.
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4, Hindersanalys for ett biologisk
mangfaldsanpassat brukande

4.1 Vad hindrar aktorer att biologisk mangfaldsanpassa sitt brukande?

For att utveckla styrmedel som okar incitamenten till att anpassa sitt brukande,
dvs skotselatgédrder, metoder och system, sa att den biologiska méangfalden
bevaras eller stirks dar den har som storst effekt, dvs ett mer biologisk
mangfaldsanpassat brukande, behover vi forsta varfor ett anpassat brukande inte
sker 1 tillrackligt hog grad idag, vilka hindren &r och var det finns mdjligheter for
staten att styra s att hindren 6verkoms. Genom att ringa in vilka
marknadsmisslyckanden som hindrar ett biologisk mangfaldsanpassat brukande
av skogen kan vi dra slutsatser kring ldmpliga styrmedel. Utover dessa kan det
finnas hinder som inte bor hanteras genom statlig styrning men som éndé kan ha
paverkan pa vilka atgiarder som genomfors.

Centralt i arbetet med marknadsmisslyckanden och styrmedel ar hur 4gandet av
skogen och den biologiska méngfalden ar utformad. Ménga miljoproblem é&r
orsakade av svérigheten att definiera och kategorisera dgandet av en resurs.
Nedan diskuterar vi d4gandet av skogen och av den biologiska méngfalden och
beskriver sedan de marknadsmisslyckanden som vi identifierat hindrar ett
biologisk méngtaldsanpassat brukandet i den produktiva skogen. Darefter foljer
en beskrivning av de hinder som inte dr marknadsmisslyckanden men som kan
paverka utformningen av styrmedel.

4.2 Vems ar skogen och allt dari?

Skogen forser oss med en mingd olika tjénster och det finns ménga olika sétt att
anvédnda och dra nytta av den. Méanniskor i Sverige har varit beroende av, levt
och gynnats av skogen och dess manga tjanster sedan vi befolkade omradet, den
ar en viktig ekonomisk resurs men ocksa en killa till inspiration och ro. Som
beskrivits ovan dr den ocksa ett hem for en stor méngd arter som specialiserat
sig pa just den livsmiljé som det i tusentals ar funnits tillrackligt av for just deras
existens. Néar dessa arters livsmiljoer forsvinner, tappar i funktionalitet eller blir
for 14 1 ett omrade slutar den vara livsduglig eller forsvinner helt. Vem é&r det d&
som bestimmer om dessa livsmiljoer ska finnas kvar eller hur de ska skotas,
vem dr det som dger skogen, alla dess tjdnster och invanare?

Niér den deklarerade produktiva skogsmarken (inklusive formellt skyddad skog)
finfordelas pa fem olika markéigarkategorier for r 2020°! utgér enskilda
skogsédgare den storsta dgargruppen péd 48 procent. I denna kategori ingér fysiska
personer, dodsbon och bolag som inte dr aktiebolag. Den nésta storsta
dgargruppen utgors av de privatigda aktiebolagen som samma ar stod for 24
procent av det totala dgandet. 21 procent av den produktiva skogen dgs av

S1Skogsstyrelsen (2021). Statistiska meddelanden JO1405 SM 2001, Fastighets- och dgarstruktur
i skogsbruk 2020.
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allminna Agare vilket avser en sammanslagning av klasserna staten®* och
statscigda aktiebolag™. (1 en uppdelning frin 2017 utgjorde statliga aktiebolag
13 procent och staten 7 procent av det totala d4gandet av den produktiva
skogsmarken). I denna kategori ingar Sveriges enskilt storsta markégare
Sveaskog, vilket ar ett statligt dgt aktiebolag som dger 13 procent av Sveriges
totala skogsmarksareal.

Ar 2020 sgde 313 084 personer skog i Sverige. Av dessa var 38 procent kvinnor
och 60 procent min>*. Under perioden 1999 till 2020 har medelaldern bland
skogsédgare okat fran 55 till 61 ar i medeltal, oavsett kon. Ungefar 26 procent av
de enskilda skogsdgarna var bosatta utanfor den kommun dér deras
brukningsenheten var beldgen. Ungefér en tredjedel av de enskilda skogsdgarna
ar anslutna till ndgon av de tre skogsdgarforeningarna Sodra, Mellanskog eller
Norra Skog. De enskilda skogsédgarna dr inte bara manga till antalet utan utgor
aven en viktig del i rivaruforsorjningen till skogsindustrin. Gemensamt dger de
ndra hélften av den produktiva skogsmarksarealen 1 Sverige men levererar cirka
60 procent av den totala skogsravaran till landets skogsindustri.>> Sammantaget
ags produktiv skogsmark framst av privata personer och privata- och statsdgda
aktiebolag. Dessa dger tillsammans 85 procent av den totala produktiva
skogsarealen, vilket utgor 49 procent av Sveriges totala landareal.

Ovriga
privata agare
6%

Figur 6. Den produktiva skogsmarkens fordelning (inklusive formellt skyddad
produktiv skog) pa dgarklasser, 2020

Kalla: Data fran Skogsstyrelsen (2021). Statistiska meddelanden JO1405 SM 2001, Fastighets-
och &dgarstruktur i skogsbruk 2020.

52 Svenska statliga myndigheter, fonder stiftelser med mera i vars uppdrag det ingér att forvalta
statlig svensk skogsegendom. Ex Fastighetsverket, Fortifikationsverket, Naturvardsverket och
Skogsstyrelsen.

33 Aktiebolag vars aktier till mer dn 50 procent forvaltas av det svenska Regeringskansliet. Ex.
Sveaskog AB, AB Géta kanalbolag, Akademiska Hus AB.

3% For 2 procent saknas uppgift om kon.

55 LRF Konsult & Swedbank och Sparbankerna (2018). Skogsbarometern 2018 - Skogsigarnas
uppfattningar och férvéntningar pa konjunkturen, s.2
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Vad #r det d4 dessa markiigare av den produktiva skogen 4ger? Agandet ir
sammankopplat med en rad olika rattigheter och skyldigheter. I Sverige tillater
till exempel allemansrétten att vi som allménhet har rétt att vandra, plocka bar
och befinna oss i ndgons privata skog. Renskotselrétten, som ér den rétt som
personer av samisk hirkomst har att anvéinda mark och vatten till underhall for
sig och sina renar, r en sérskild bruksritt som ar grundad p& urminnes havd.
Renskotselrétten ar en réttighet av civilrittsligt slag och géller oberoende av lag
(pga. urminnes hdvd) och omfattas av regeringsformens regler om
egendomsskydd och néringsfrihet (2 kap. 15 och 17 §§ regeringsformen). Enligt
renndringslagen foljer med renskotselrdtten bland annat rétt till renbete, rétt till
jakt och fiske och rétt att uppfora vissa byggnader och anldggningar.
Renskotselrétten ger pa sa vis dven en sérskild bruksrétt ocksa till den privata
och bolagsidgda skogen. Skogsédgaren har ritt att avverka trdden 1 sin skog men
ska ta hinsyn till vissa aspekter, bland annat 14gsta tilldtna slutavverkningsalder
pa bestdndsniva samt ett antal miljovariabler s som att undvika skador pa
hénsynskravande biotoper, inte fororsaka korskador, ta hinsyn till vatten och
kulturlimningar mm. Hur det nét av olika rittigheter och skyldigheter som finns
runt dgandet ser ut paverkar hur beslut om skogen fattas och styr skogségarens
beteende. I Skogsvérdslagens portalparagraf anges: /§ Skogen dr en nationell
tillgang och en fornybar resurs som ska skétas sa att den uthdlligt ger en god
avkastning samtidigt som den biologiska mangfalden behdlls. Samma inriktning
om att 4ganderétten inte dr ovillkorlig fanns redan 1 1909 ars
lagberedningsforslag till nya jordabalken och framkommer dven i 1966 érs
proposition till ny jordabalk och har praglat allt lagstiftningsarbete direfter, dvs
att den réttsliga makt som jorddganderitten innebdr inte dr ovillkorlig utan att
den &r given av réttsordningen och ddrmed underkastad den begrdansning som
rittsordningen kriver.>® En ledande tanke hér ir att staten och kommunen har till
uppgift att kontrollera hur marken anvinds och utgangspunkten dr att marken
bor anvindas pa ett sdtt som ger mesta mdjliga nytta for samhéllet i stort och
samhéllsplaneringsfragorna har varit och dr centrala for att uppna samhélleliga
mal.>’

Vad som ir till nytta for samhéllet i stort &ndras 6ver tid beroende pd édndrade
forutsittningar, preferenser och kunskap. Till exempel har skogspolitiken och
regleringar av hur skogen ska skotas fordndrats efterhand som anvindningen av
skogen inte varit gynnsam for samhéllet. Nar Skogsvardslagen kom &r 1903 var
den en reaktion pd att delar av Sverige var tomt pa timmer och lagen reglerade
dé att aterbeskogning maste ske genom plantering, sadd eller naturlig
foryngring. Ar 1948 kom Sveriges nista skogsvardslag som férutom
atervixtskyldigheten bland annat foreskrev ligsta tillatna slutavverkningsaldrar.
Detta eftersom pappersindustrin gjort tidigare ointressanta ungskogar och
mindre trdd kommersiellt attraktiva. Nasta Skogsvardslag fran 1979 var
fokuserad pé att 6ka produktionen med skyldigheter att r6ja och gallra och
kalhugga lagproducerande skogar. I detalj reglerades vilka atervixtmetoder och
vilka tridslag som skulle anviindas p4 olika marktyper. Ar 1993 fick
skogsvérdslagen sitt nuvarande utseende, och var en reaktion pé ett allt mer

6 SOU 2020:73, 5.153
37S0U 2020:73, s.154
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okande miljointresse i samhillet. Miljo och produktion deklarerades som tva
jamstéllda mal och en rad detaljregleringar om hur skogsbruket ska bedrivas togs
bort dér ledordet blev ’frihet under ansvar’. Under ’ansvars’ delen ingér den
miljohdnsyn som krivs for att hejda den forlust av biologisk mangfald i skogen
som sker idag. Som beskrivits ovan &r trenden for den biologiska mangfalden i
skogen dock negativ.

Anledningen till att den biologiska méngfalden inte sjdlvmant hanteras péa ett
optimalt sétt trots att den faktiskt befinner sig pa privat mark, ar att den har
egenskaper som dr kopplade till svarigheten att definiera och tydliggdra och
ddarmed faststélla dess dgande, vem éger biologisk mangfald? Nar dgandet ar
svart att faststédlla forsvaras mojligheten for dgaren att inkludera mangfalden i
sina beslut och inget pris signalerar ett véirde att beakta vid val av dtgirder. Utan
statlig styrning tenderar darfor forekomsten av den hér typen av varor, tjénster
och egenskaper att bli alldeles for liten, mindre an samhéllet onskar. Svérigheter
att faststdlla dgande ar den vanligaste bakomliggande orsaken till miljoproblem.
En hel kategori av styrmedel handlar om att definiera eller d&ndra pd dgandet {for
att minska miljopéverkan (till exempel 6verforbara utsldppsratter och betalning
av ekosystemtjénster) och nér det géller bevarande av biologisk mangfald &r det
vanligt att dgandet till och med 6vergér helt till staten. Staten koper mark med
vardefull natur for att sékerstélla att uppstéllda mal nds och den biologiska
mangfalden skyddas.

Nedan analyserar vi hinder och marknadsmisslyckanden som ligger bakom
forlust och forsdmring av den biologiska mangfalden for att battre forsta var och
hur vi kan styra mot en mer samhéllsekonomisk effektiv férvaltning av vart
samlade kapital.

4.3 Marknadsmisslyckanden som bor hanteras med styrmedel

Okad biologisk mdngfald ger en samhdillsnytta som idag inte dterspeglas pa
marknaden

Begreppet marknadsmisslyckande anviands for att forklara situationer dar
aktorers enskilda beslut pd marknaden leder till ineffektiv allokering av resurser.
Ett exempel pad marknadsmisslyckande dr miljoproblem. Eftersom
marknadsmisslyckanden leder till att resurser inte allokeras optimalt for att
skapa den storsta samhéllsnyttan och resulterar i effektivitetsforluster ar de skél
for staten att intervenera pa marknaden genom olika former av styrmedel. Detta
for att styra mot en mer effektiv resursfordelning som genererar en storre
samhillsnytta.

Den svenska skogen utgor ett stort kapital for Sverige, bade som ett finansiellt
kapital, ett naturkapital och ett kulturkapital. Bara den del av skogen vi
analyserar hir, dvs den produktiva skogen, ticker sa mycket som 53 procent av
Sveriges hela yta. Den biomassa och det timmer som skogen producerar utgor ett
viktigt privat och samhéllsekonomiskt kapital. Skogens virkesproduktion har
varit av stor betydelse for Sveriges ekonomiska utveckling och styrningen av
skogen har framfor allt skett med syfte att 6ka tillvdxten av biomassa och sénka
kostnaden for uttag av virke. Samhallets védrdering av skogens natur- och
miljonyttor har dock dkat 1 betydelse, pa sista tiden dven klimatvirdet, och de
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brukningsmetoder som utvecklats for att forbéttra virkesproduktionen stir ibland
1 konflikt med dessa varden. Sammantaget tillhandahaller skogens ekosystem
ménga olika nyttigheter som é&r av stor betydelse for ménniskans vilbefinnande.
Eftersom storre delen av detta samhéllsvérde inte handlas pa en marknad och har
ett pris skapas obalans mellan privata incitament 4 ena sidan och samhaillets
bista & andra sidan.

Nedan redovisas de marknadsmisslyckanden vi identifierat i vér analys.
Situationer som kan leda till ineffektiv allokering av resurser dar staten bor ga in
och styra s& den totala samhéllsnyttan okar.

4.4 Negativa och positiva externaliteter: Det dr inte Il6nsamt for
skogsagaren att biologisk mangfaldsanpassa sitt brukande

Negativa externaliteter dr det klassiska exemplet pa miljoproblem dér en
individs eller foretags val paverkar tredje part negativt. Enskilda aktorer, till
exempel skogsédgaren, beaktar inte alla kostnader eller forlust av virden som ett
enskilt beslut innebér for samhallet 1 stort. Positiva externaliteter dr de varor och
tjdnster som skapar nytta for samhillet utan att skogsdgaren far betalt for dem
eftersom de saknar ett marknadspris. I skogslandskapet ar koldioxidinlagring,
luft- och vattenrening, rekreationsmojligheter och hilsoeftekter exempel pa
sadana nyttor. Biologisk mingfald daremot &dr en grundférutsittning for
ekosystemens langsiktiga kapacitet att leverera ménga tjanster. Den vanligaste
anledningen till att det saknas ett marknadspris &r som ndmnts ovan att dessa
tjédnster har egenskaper som gor det svart att faststélla d4gandet av dem, de ar
kollektiva nyttigheter.

Dagens drivkrafter, pa den fria marknaden, skapar starka incitament for
skogsédgare att bedriva ett produktionsinriktat skogsbruk. Ett produktionsinriktat
skogsbruk skapar en delmingd av den samhéllsnytta skogen bidrar med, men har
ocksa visat sig bidra till att minska produktionen av eller helt ta bort andra
samhéllsnyttor som till exempel biologisk méngfald, vars bestand eller existens
blir mindre dn samhéllet 6nskar. Vi uppnar inte de mal vi férbundit oss uppna.
Detta skapar ett behov for staten att styra bort fran de val 1 brukandet som
orsakar miljoproblemet och det sémre nyttjandet av naturkapitalet.

Eftersom definitionen av miljoproblemet dr en central del av att utforma
effektiva styrmedel behover vi béttre forstd nér val i brukandet av skogen leder
till en positiv externalitet (bidrar till att 6ka den biologiska mangfalden) och nér
det leder till en negativ externalitet (fOrstor eller forsdmrar den biologisk
mangfalden). Externalitetssituationen dr dock svéardefinierad for forlust och
forsamring av den biologiska mangfalden orsakad av skogsbruket eftersom
skogen till stor del &r privatigd och den biologiska mangfalden ddrmed befinner
sig pd den privata marken. Samtidigt, och enligt lagstiftning, bor marken, dven
om den dr privatdgd, anvindas pd ett sitt som ger storsta mojliga nytta for
samhéllet i stort.

Om man undersoker de principer och den lagstiftning som finns idag sa vet vi att
skogsédgarna gavs storre frihet i den senaste dndringen av skogsvardslagen ar
1993 forutsatt att de tog ett storre miljoansvar via sektorsansvaret dn vad
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skogsvérdslagen krivde, den blev mer av en minimilag.’® > Okad frihet skulle
gynna den biologiska mingfalden genom 6kad variation i brukandet utifrén att
skogsigare fick storre frihet att sjdlva vilja skotselmetoder. Hiar kan man se det
s.k. sektorsansvaret som en viss inskrankning i den privata dganderitten da
skogsédgare bland annat ska ha hogre ambitioner i sitt miljoarbete dn vad som
foljer av skogsvardslagen och att paverkan pa den biologiska mangfalden héar
behandlas som en negativ externalitet.®® Med den principen foljer att
skogsdgaren ska ansvara for skada som sker pa den biologisk méngfalden vid sitt
brukande, dvs fororenaren/anviandaren betalar principen kan tillimpas. I
brukarens fall innebér det till exempel att undvika skada, 1amna triad eller ved
vilket kanske leder till minskad avkastning. Syftet med anvédndaren betalar-
principen (att det kostar att orsaka skada) &r att brukaren da fattar andra val och
andrar sitt beteende for att minska kostnaden och styr bort frén det skadliga
beteendet pa den biologiska mangfalden. Detta stimulerar d& ocksa till
metodutveckling och innovation mot ett mer biologisk méngfaldsanpassat
brukande.

30 § i skogsvardslagen®! r en av de centrala paragraferna som reglerar den
hinsyn som ska tas till natur- och kulturmiljévérden vid skétsel av skog.
Lydelsen som finns i det sista stycket begrénsar dock de miljokrav som kan
stéllas enligt skogsvardslagen, genom att kraven inte far avsevart forsvara den
pagiende markanvindningen, den si kallade intrAngsbegrinsningen®.
Intrdngsbegransningen trader in vid en toleransniva som bygger pé ett
betdnkande frdn Bostadsutskottet 1986/87:1. Dér anges att en toleransniva pa 10
procent (av vérdet) inom berdrd del far anses som det hogsta intrang som ska
behdva accepteras. Men det géller bara om den berdrda delen motsvarar ett litet
penningbelopp. Motsvarar den ett hogt viarde ar det en i relativa tal vésentligt
mindre nedsittning av virdet som skogsédgaren ska behdva tala, varfor
Skogsvardslagens intrangsbegransning manga ganger innebér att hinsyn eller
inskrankningar inte kan krévas i niva med vad som behovs och vad som ar
samhillsekonomiskt effektivt, for att inte forstora naturviardena. Over denna niva
kan markdgaren enligt miljobalken erhalla ersittning for inskrankningar i
dganderitten. Det finns dock dven mojlighet med hanvisning till miljobalkens
andra kapitel att krdva storre hansyn vid skogsbruksétgiarder, men denna
mojlighet har anvénts mycket sparsamt dven om den 6kat de sista &ren.

Sa nir mojligheten att undvika skada pé den biologiska mangfalden blir f6r
kostsam (toleransnivén uppnas) ersétts istdllet skogsdgaren. Det &r svart att

58 Prop. 2013/14:141, s.122

59 Skogsstyrelsens (2011). Meddelande 2011:2, s.23

60 Skogsstyrelsen (2015). Utvirdering av skogsvardslagen och tillimpliga delar av miljobalken
ur ett miljomalsperspektiv. Rapport 2015:8

61 39 $ Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer far meddela foreskrifter om
den hénsyn som ska tas till naturvdrdens och kulturmiljévdrdens intressen vid skotseln av skog,
sdsom i fraga om hyggens storlek och utldggning, bestandsanldggning, kvarlimnande av trid
och trdadsamlingar, godsling, dikning och skogsbilvigars strdckning. Regeringen eller den
myndighet som regeringen bestimmer far ocksd meddela foreskrifter om de dtgdrder som ska
vidtas for det fall foreskrifter enligt forsta stycket inte har foljts. Bemyndigandena i forsta och
andra styckena medfor inte befogenhet att meddela foreskrifter som dr sd ingripande att
pdgdende markanvdindning avsevdrt forsvdras.

62 Begrinsningen giller dock inte i miljolagstiftningen.
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avgora om intrdngserséttningen ska betraktas som erséttning for en positiv
externalitet (till exempel att bidra till att bevara vérdefull skog) eller bara som ett
sdtt att justera for en for stor verksamhetskostnad for den enskilde. En av
svarigheterna med att skapa effektiva incitament for ett biologisk
mangfaldsanpassat brukande ir att eftersom alla brukningsenheter av naturen ar
unika drabbas skogségare olika. Det gor att kopplingen mellan val av
brukningsmetod, anpassning och utfall kan vara slumpmassig.
Intrangsbegransningen kan da tolkas som ett sdtt att gora anpassningen mer
rittvis, en sorts proportionalitetsprincip.

I 12 kap. 6 § miljobalken regleras samradsskyldigheten, som sidger att om
naturmiljon i ett avverkningsanmélt omrade kan vésentligen éndras kan
avverkningen forenas med villkor eller forbjudas. Bestimmelsen 1 12 kap. 6 §
miljobalken utgar ifrdn vad som kravs for naturmiljon i det specifika fallet. Om
hoga eller mycket hoga naturvirden kan skadas 1 naturmiljon talar detta for att
ett beslut med villkor eller forbud bor meddelas. Forbud ska endast anvdandas om
det inte ar tillrackligt att foreldgga verksamhetsutovaren att begransa och
motverka skada genom mindre ingripande forsiktighetsmétt och
hiansynsétgérder. I bestimmelsen finns det, till skillnad fran
intrangsbegrinsningen 1 30 § skogsvardslagen, inga juridiska begrénsningar for
hur l&ngtgidende krav som kan stillas till skydd for naturmiljon. Om nédvandigt
skydd for naturmiljon skulle innebéra att den pagdende markanvéndningen inom
berord del av en fastighet avsevért forsvaras pa grund av ett beslut enligt 12 kap.
6 § miljobalken kan fastighetségaren vara beréttigad till erséttning (enligt 31
kap. 4 § forsta stycket 7 miljobalken). Hogsta domstolen har meddelat
provningstillstand 1 fraigan om en skogsédgares ritt till ersittning pa grund av
avverkningsforbud meddelat med stéd av 12 kap. 6 § miljobalken nir forbudet &r
motiverat av artskyddsforordningens fridlysningsbestimmelser (mal nr T 538-
22).

En uttrycklig ”anvandare betalar princip” inférdes inte i miljobalken, 1 stéllet
antogs langtgaende hinsynsregler som giller for alla verksamheter.®
Artskyddsforordningen innehaller i princip inte krav pa ersittning, dvs dér finns
ingen toleransniva. Fragan har dock alldeles nyligen blivit utredd och
diskussioner pagar om, nér och hur ersittning ska ske. I HD-domar har det
fastslagit att det finns en skillnad mellan att bevara miljén och att avvdrja risker
mot den dvs skydda mot skada.®* Att bevara miljon betingar d4 ersittning och
kan tolkas om en positiv externalitet alternativt stéller krav pé dndrat dgande
(formellt skydd) for att sékerstélla att forlusten inte blir for stor for samhéllet.
Att avvérja risk ska utforas och bekostas av markégaren.

Sammanfattningsvis kan ségas att det inte &r helt enkelt att fastsld vad som é&r att
betrakta som en positiv alternativt negativ externalitet pa den biologiska
méngfalden vid brukandet pa egen mark, samt var grinsen mellan ansvaret for
den enskilda och det allménna gér. Detta uppmérksammades ocksé av

% Forsberg (2018) a.a., s. 90 f. SOU 2021:51 Radighetsinskrinkningar och ersittningsritt —
bakgrund s.765
% SOU 2020:73
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Skogsstyrelsen (2015) — Innebérden i sektorsansvaret och UPP/PPP® bor ingd i
en heltdckande analys av de skogspolitiska styrmedlen. I analysen bér dven
teorin om internalisering av externaliteter ingd eftersom denna inte enbart
innehdaller hdnsyn till negativa effekter utan dven de positiva nyttigheter som
skogsbruket producerar som idag inte dr marknadsprissatta. 1
externalitetsdiskussionen finns ocksa ett inneboende problem med referensnivan.
Fastigheter som redan tagit bort eller forsdmrat all biologisk méngfald pa platsen
far lagre kostnader dn de som visat god miljohdnsyn och gynnat den biologiska
mangfalden, vilket kan skapa s kallade perversa incitament till att *sanera’ sin
skog fran virdefull natur.

Var tolkning av rddande skogspolitiska angreppssitt ér att den skada som
skogsdgaren fororsakar den biologiska méngfalden pa sin mark betraktas som en
negativ externalitet fram till att, i vissa fall, en intrdngsbegriansning borjar gilla
och kostnaden da betraktas bli proportionerligt for stor for den enskilde
skogsédgaren.

Ett viktigt hinder for att den biologiska mangfalden inte beaktas vid skogsbruk
ar att det ofta dr mindre 16nsamt for den enskilda skogségaren att biologisk
mangfaldsanpassa sitt brukande. Att bevara istillet for att avverka ett omrade
med hoga naturvérden i sin skog, alternativt lamna stora mangder dod ved eller
vilja tradslag som ger ldgre avkastning, innebidr en utebliven inkomst eller hogre
kostnader for skogsdgaren. Dock &r det s att &ven om det dr mindre [6nsamt
privatekonomiskt for skogsédgaren att biologiskt méngfaldsanpassa sitt brukande
finns det manga skogsdgare som gor och vill forbattra och bevara natur-,
kulturmilj6- och rekreationsviarden pa sin mark. Hur egennyttan ser ut for en
enskild skogsdgare beror pa hur dennes grundldggande varderingar ser ut och
hur viarderingarna pa marknadens efterfragesida ser ut. I utvecklandet och
designen av styrmedel dr det viktigt att skogsédgarnas preferenser och 6nskemal
undersoks och forstas. Detta kan goras med hjélp av attitydundersdkningar,
exempelvis genom choice experiment, med syfte att undersoka hur skogsédgare
varderar olika nyttor.

4.4.1. Hur styr de befintliga styrmedlen mot att minska negativa
externaliteter?

Skogsvardslagen tillsammans med miljobalken har som redovisats 1 tidigare
kapitel hittills haft en liten effekt pd att sdkerstélla att biologisk méngfaldsmélen
uppnds 1 den produktiva skogen utanfor formellt skyddade omriden. De
stickprovsundersokningar (“Polytaxen”) som Skogsstyrelsen genomforde fram
till &r 2011, indikerade att respekten for skogsvardslagens regler om naturhidnsyn
vid avverkning under borjan av 2000-talet inte forbattrades utan tvirtom, snarare
utvecklades negativt® (se figur 7). Samma neddtgdende trend fanns nir det
gillde att lamna hinsynsytor mindre &n 0,5 hektar i samband med
foryngringsavverkningar. Efter en trend mot 6kad hénsyn under 1990-talet foll
andelen hansynsytor under borjan av 2000-talet. I den senaste rapporteringen

85 Users Pay Principle (anvindaren betalar) /Polluters Pay Principle (férorenaren betalar) — vér
notering

66 Miljohansyn vid foryngringsavverkning — resultat fran Skogsstyrelsens Polytaxinventering
(P1), avverkningssdsong 1998/1999-2009/2010. Skogsstyrelsen 2011-04-11. Dnr 2011/1993.
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frén 2021 konstateras att ingen forandring av lamnad areal hdansynsytor kan
skonjas.%” For den biologiska méngfalden ér det viktigt att flera
nedbrytningsstadier av dod ved ér representerade i tillrdckligt hog grad. Som
redovisas i kapitel 2.2.1 4r mangden dod ved fortfarande otillrdcklig. En
langsiktig trend med en 6kad volym ldmnad héard dod ved har motverkats av en
vikande trend for volymen av mer nedbruten ved, sa att totala volymen ldmnad
dod ved har varit ritt s konstant.%®
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Figur 7. Miljohdnsyn vid avverkning i relation till lagens krav
Killa: Skogsstatistisk arsbok 2012%°

Som tidigare ndmnts ska de styrmedel som tas fram for att korrigera for
marknadsmisslyckande vara pricksékra och kostnadseffektiva. I det hér fallet &r
incitamenten att visa hénsyn till den biologiska mangfalden svag. Den hénsyn
som efterstriavas &r i stort sett frivillig och hindras av att den inte dr eller
uppfattas som 16nsam. Néar hdnsyn tas dr incitamenten snarare att vidta den
atgird som innebdr minst kostnad eller utebliven inkomst for skogsidgaren, inte
den atgird som har storst virde for den biologiska méngfalden eller dr den mest
kostnadseffektiva ur ett samhéllsperspektiv. Val av kvarlimnande av trdd eller
ved gors pa mark med minst ekonomiskt virde eller dar avverkning &r som mest
kostsam, till exempel i starkt lutande terrdng eller blota marker med dalig
bérighet. Paragraf 30 1 Skogsvérdslagen ar skriven pd ett ovanligt sétt — ett direkt
brott mot foreskrifterna ger ingen péfoljd. For att ndgon ska kunna domas maste
Skogsstyrelsen forst ha skrivit ett forbud eller foreldggande som talar om for en
skogsédgare vad han eller hon inte far géra. Om skogségaren dnda bryter mot
foreldggandet kan denne bli domd att betala ett vitesbelopp. Detta &r dock ytterst
ovanligt. Sedan 2015 till idag har Skogsstyrelsen skickat begéran om vite i tio
drenden dir de Aven har skickat beslut om hinsyn enligt 30 § skogsvardslagen.”
Av dessa dr det oklart om vite faktiskt har domts ut. I de uppfoljningar av forbud

67 Skogsstyrelsen (2021). Statistiska meddelanden JO1403 SM 2101, Miljohénsyn vid
foryngringsavverkning.

8 Skogsstyrelsen (2021). Statistiska meddelanden JO1403 SM 2101, Miljohénsyn vid
foryngringsavverkning.

%9 Graf fran Nilsson, M. (2018). Skydda lagom — en ESO-rapport om miljsmalet Levande
skogar: Rapport till Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi, s.150
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eller foreldiggande enligt 30 § skogsvérdslagen som Skogsstyrelsens distrikt gjort
4r efterlevnaden av foreliggande hog, mer 4n 98 procent foljs helt eller delvis.”!

Sammantaget har friheten inte kombinerats med incitament for att faktiskt gynna
den biologiska mangfalden pé det mest effektiva sittet, snarare finns det
overvigande hinder for att det ska ske. Principen bakom anvédndaren betalar,
som géller nir negativa externaliteter uppstar, &r att eftersom skogségaren dé ska
bekosta skadan kommer denne vidta atgérder for att minska skadan och den
biologisk méngfalden kommer 6ka. Vi vet ocksa att forutom att detta &r ett
kostnadseffektivt sétt att uppna hogre samhillsnytta sa stimulerar det till teknisk
utveckling och innovationer. Pa skogsomradet skulle det till exempel kunna
stimulera till metodutveckling for ett biologisk mangfaldsanpassat brukande. Det
kravs dock som ndmnts styrmedel for att sdkerstilla att anvéindaren betalar-
principen efterlevs, det gor den inte av sig sjélv. For staten, nér
intrangserséttningen tar vid finns dock incitament att stélla krav pd att prioritera
vilka atgarder som ska vidtas for att minimera miljoskadan, s& det blir som mest
kostnadseffektivt. Detta 6kar dessutom kravet pd staten att utveckla kunskap om
virdet av avverkningen och kostnader for att anpassa avverkningen.”?

Ett annat styrmedel som hanterar f6rlusten av biologisk mangfald som en
negativ externalitet och syftar till att internalisera kostnaden av forlusten eller
skadan 1 brukandet &r de certifieringssystem som anvénds. I Sverige finns tva
olika frivilliga marknadsbaserade system for certifiering i skogsbruket, Forest
Stewardship Council (FSC) som bildades 1993 och Programme for the
Endorsement of Forest Certification Scheme (PEFCS) som bildades 1999. Att ett
skogsbruk eller en skogsprodukt ar certifierad innebér att nagon intygar att
skogsbruket eller produkten tillverkas eller behandlas enligt en viss standard.
Det ér inte tillatet att avverka s.k. nyckelbiotoper (skogsmiljoer med sérskilt
hoga naturviarden). Den svenska produktiva skogsmarken som ér certifierad
enligt PEFC eller FSC uppgick ar 2020 till 15,5 miljoner hektar vilket utgoér 66
procent av den produktiva skogsmarksarealen.”> Av den produktiva
skogsmarken som dgs av enskilda var 44 procent certifierade; for Ovriga dgare ar
motsvarande andel 88 procent. Vid forsdljning av certifierat virke erhalls ett
prispremium och bittre marknadstillginglighet. En relativt ny studie’* visar
dessvirre att efterlevnaden ér 1ag. Studien, som ocksa jimfor icke certifierade
bruksenheter, visar att 64 procent av de certifierade inte uppfyller kraven som
stills enligt standarden. I jimforelse med icke certifierade var det ingen skillnad
1 visad milj6hénsyn dér de icke certifierade inte heller visade hdnsyn. Det var
heller ingen skillnad mellan PEFC och FSC certifierade. Certifieringssystemet ar
utvecklat baserat pa en efterfrdgan fran allméinheten, fran kunder som vill
sdkerstilla att det virke de koper inte orsakat skada pa den biologiska
méngfalden och ir villiga att betala extra for det. Givet den daliga efterlevnaden

! Personlig kontakt med Skogsstyrelsen. Enligt Sveriges Natur (april,2019) har det fran det att
den nya skogsvardslagen infordes 1993 till 2019 aldrig skett att nigon blivit domd att betala vite,
Ingen fdilld enligt skogsvdrdslagens naturvdrdsparagraf.

72 Skogsstyrelsen (2015). Utvirdering av skogsvardslagen och tillimpliga delar av miljébalken
ur ett miljomalsperspektiv. Rapport 2015:8

73 Skogsstyrelsen (2021). Statistiska meddelanden JO1404 SM 2101, Frivilliga avsittningar och
certifierad areal 2020.

7 Villalobos L., Coria J., Norden A. (2018). Has Forest Certification Reduced Forest
Degradation in Sweden? Land Economics, 93 (3): 390-112
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blir manga kunder vilseledda. Enligt studien behover certifieringen bli striktare i
sin formulering, 6vervakning och kontroll. Samma slutsats dras i en ESO
utredning’® som foreslér att certifieringssystemet FSC stiirks och att
transparensen Okar i alla led. Déar foreslas dven att sa mycket information som
mdjligt om skogsbruket blir offentligt och att de certifierade markégarnas
skogsbruksplaner som certifieringen baseras pa bor vara lattillgéngliga pa
internet.

4.5 Biologisk mangfald ar en gemensam och allméan resurs och vardet av
skog som investering minskar om skogen utgors av vardefull natur
som exempelvis nyckelbiotoper

Skog och dgandet av en skogsfastighet dr en kapitalinvestering. For aktorer som

anvéander skog som investeringsobjekt dr det riskabelt att utveckla for stora

omraden med vardefull natur for biologisk méangfald. Vérdet av fastigheten
riskerar da att sjunka eftersom den biologiska mangfalden &r en kollektiv vara
utan finansiellt varde. Incitamenten for investeraren dr da att undvika att erhalla
biologisk méngfaldsvérden eller att avsta frdn att investera 1 atgérder sa att dessa
véarden utvecklas pd platsen. Tidigare studier ger olika resultat om vad som
paverkar priset pa en fastighet, men faktorer som vanligtvis spelar in &r bonitet,
stdende virkesvolym och storlek pa fastigheten.”® Alla faktorer dr kopplade till
produktionen av biomassa.

Att ha registrerade nyckelbiotoper pa fastigheten kan paverka vérdet negativt vid
en eventuell forsdljning d& det finns en osdkerhet kring mojligheten att avverka
och sélja virket i och med certifieringsreglerna, eller huruvida omrddet kommer
att skyddas formellt som Naturreservat, biotopskydd eller naturvardsavtal
(forutsatt att staten har mojlighet att betala ut erséttning det givna éret).

Aven for fastighetsiigare som inte ser sin skog som en investering finns det ofta
forvantningar pé avkastning. Kassaflddet fran en skogsfastighet kommer med
radande system oftast fran en foryngringsavverkning (slutavverkan). Nar en
forvantad inkomst uteblir eller minskar kan forlusten uppfattas som storre &n den
ar (s.k. forlustaversion) vilket kan leda till irrationellt beteende dir oekonomiska
beslut fattas.

En 0kad forstaelse av kostnadseffektiviteten av olika skotselsystem, metoder och
atgérder behovs tillsammans med en analys av hur vérdet av biologisk mangfald
och hur olika nyttigheter och andra inkomstkéllor som beror av den kan bli en
del av skogsigarens foretagsekonomiska beslut. Trots avsikten 1 1993 ar
skogsvérdslag om storre frihet i val av brukande &r variationen av skdtselsystem,
metoder och atgéirder forvanansvirt 14gt och trakthyggesbruket helt
dominerande. Detta trots att det finns skilda forutsdttning och stora variationer i
enskilda skogar och mellan olika landsdelar tillsammans med variationer mellan
skogsigares preferensen och anvindning av sin skog. Givet denna situation

75 Nilsson. M (2018). Skydda lagom — en ESO-rapport om miljomdlet Levande skogar: Rapport
till Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi 2018:4. Finansdepartementet

76 Gyllenstierna, L., Norrman, M. (2014). Bonitet som virderingsunderlag Virkesproduktions-
formaga Oversatt till monetéra vérden. Arbetsrapport 2014:27 Jagmastarprogrammet, SLU
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borde det finnas manga olika affirsmodeller i skogsbruket, men det gor det inte
idag.

For att skapa incitament till att varda den biologiska mangfalden behdver den
biologiska mangfalden kunna utvecklas till en attraktiv tillging for den privata
skogsidgaren. Forutséttningarna for den biologiska méangtfalden att bli en
integrerad del av skogsbrukets affarsmodell och utvecklingsmdjlighet behdver
noga undersokas och analyseras tillsammans med dess risker.

4.6 Marginalnyttan for sammanlankande natursystem ar stoérre for
samhallet an for den enskilde skogsagaren
For att motverka fragmentering av livsmiljoer och behélla ekosystemens
funktioner i skogen behdvs bittre konnektivitet mellan livsmiljoer. Det gor att
samhiéllet ofta vdrderar sammanlidnkning mellan naturvirden starkare &n den
enskilde skogsdgaren och darfor foredrar en annan rumslig prioritering av
skyddade omréden, inklusive frivilliga avsittningar, 4n den enskilde
skogsédgaren. Det finns dock fa incitament for en enskild skogsidgare att anpassa
sitt brukande till tillstdndet p4 omkringliggande skogsfastigheter. Dagens
styrning mot naturhénsyn 1 skogslagstiftningen men dven via
certifieringssystemet dr riktad mot den enskilde skogsidgaren och dennes atgéarder
pa den enskilda fastigheten. Fordelning av naturskydd som uppstér pa
skogsfastigheter inom ramen for rddande styrning kommer dé att vara
samhéllsekonomiskt ineffektiv. Ett 6kat inslag av landskapsplanering kan vara
ett alternativ hér. Ett relaterat problem &r som ndmnts i1 kapitel 4.4 att omrdden
med hogt bevarandevirde séllan dr jamnt fordelade mellan skogsdgare. En
landskapsplanering for bevarande kommer ddrmed att leda till olika stora bérdor
mellan skogsédgare, dir vissa kommer att mota krav pa att avsitta stora méngder
skog, medan andra kanske bara behover avsitta lite eller ingen alls.

Bostedt och Brannlund (2022) foreslér ett avgifisfondssystem som ett sitt att
hantera den hér typen av orittvisa, som skulle kunna vara ett kostnadseffektivt
styrmedel for att framja bevarande av ekologiskt vardefulla skogar. I ett sddant
system betalar skogsédgare en viss avgift — som kan vara relaterad till avverkad
volym, skogsmarkens produktivitet, eller nigon annan bas — och de medel som
genereras genom avgiften anvinds for att kompensera skogsidgare som genom en
landskapsplan fér ta ett storre ansvar for bevarande. Skogségare med stora
ekologiskt virdefulla arealer kompenseras genom fonden for begriansningar i
anviandningen av sin skog, sa att enskilda skogségares borda inte blir storre dn
praxis vad géller ritt till ersittning nir ’pagédende markanviandning inom berérd
del av fastigheten avsevért forsvaras” (2 kap 15 § regeringsformen).

4.7 Val och beslut om brukningsmetoder fattas inte alltid av skogsagaren,
informationsmisslyckande
Asymmetrisk information dr en form av informationsrelaterat
marknadsmisslyckande som kan ge upphov till situationer som leder till ett
ineffektivt nyttjande av resurser. Problemet uppstar ndr den ena parten av tvda
har ett informationsovertag over den andra infor eller efter en besluts- eller
kontraktssituation. Detta kan ge upphov till negativa konsekvenser for samhdllet
i form av negativa urval (adverse selection), moralisk risk (moral hazard) och
delade incitament (split incentives).
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Niéra hélften av den produktiva skogsmarken 4gs av privata enskilda skogsédgare
vilket gor att denna grupp har stora mojlighet att paverka hur det svenska
skogsbruket bedrivs. I det sméskaliga privatskogsbruket, vilket avser skogsdgare
som dger mindre #n 5 000 hektar mark, blir sjilvverksamheten dock allt ligre.””
Privatskogsbruket tenderar darmed att leja ut brukandet av skogen till andra
aktorer. Den allt ldgre graden av sjilvverksamhet kan delvis forklaras utifran
brister 1 kunskap, intresse, effektivitet eller tid for att utfora skogsskotsel men
4ven utifrin vilka resurser och maskiner som krivs’® vid olika skogliga atgirder.
En ytterligare bidragande orsak till den allt lagre graden av sjdlvverksamhet kan
ocksa vara ett 6kat utbosigande.” Sammantaget viljer manga skogsigare att
utova sitt markdgaransvar genom andra aktorer. Att anlita och kopa tjdnster ar
nagot som sker inom de flesta branscher, men ofta finns da lagstiftning for att
minska informationsrelaterade marknadsmisslyckanden. P& den privata
marknaden dr exempelvis konsumenterna skyddade enligt
konsumentlagstiftningen. Sddana regleringar saknas i skogen da skogsidgarna
inte bara dr sma utan ocksé foretagare.

De skogsdgarforeningar och privata eller statliga skogsbolag som enskilda
skogsédgare vanligtvis anlitar dr néstan uteslutande virkeskopande organisationer
med virkeskvoter att uppfylla. Det innebér att dessa aktorer dr vinstdrivande och
kommer fatta beslut sa att deras forvéntade nytta (virkesintékter) dr storre dn den
forvantade kostnaden (pris pd timmer/massaved, avverkningskostnad etc.). Detta
leder saledes till att de dr intresserade av att uppratthalla ett produktionsinriktat
skogsbruk med fokus pé kvantitativt stor virkesproduktion, vilket kommer
paverka hur bade den rddgivande informationen till skogségare utformas samt
hur skogsbruksatgirder och avverkning utfors. Incitamenten for ett mer
biologiskt méngfaldsanpassat skogsbruk, dir bland annat dldre tradbestaind med
hoga naturviarden och kvalitetsvirkesviarden identifieras och undantas avverkning
eller senareldggs 1 tid, kan ddrmed antas vara laga. I denna kategori av
radgivande aktorer finns dven det statligt dgda skogsbolaget Sveaskog. I och
med ett de har ett avkastningskrav och ska generera marknadsmaissig avkastning
jamforbart med privata skogsbolag sammanfaller deras incitament med de
privata skogsbolagens. Egennyttan hos enskilda skogsidgare ar mer komplex.
Andra vdrden dn maximal virkesproduktion och avkastning ar viktiga for manga
skogsédgare och en stor grupp skogségare virderar bdde produktions- och
naturvirden hogt.3° I vilken utstriickning andra virden in ekonomisk
vinstmaximering som milj6- och naturvirden &r viktiga for skogsdgaren &r
individuellt men korrelerar med demografiska variabler som bland annat kén
och alder, utbildningsniva, huruvida skogsidgaren forvérvsarbetar eller inte, ar
nérbo eller utbo samt storlek pa brukningsenhet.

77 Skogsstyrelsens statistikdatabas, Andel sjdlvverksamhet i sméskaligt skogsbruk efter atgird, &r
1992-2020

8 De vanligaste atgirderna som skogsdgaren utfor sjélv dr hjdlpplantering och rojning (61%
resp. 58%), vilket dr dtgérder som kan utforas med ganska enkel och léttskott utrustning, medan
slutavverkning och markberedning (7% resp. 7%) utfors av andra aktorer i mycket hog grad.
Skogsstyrelsens statistikdatabas, Andel sjdlvverksamhet i smaskaligt skogsbruk efter datgdrd, ar
2017.

79 Skogsstyrelsen (2021). Statistiska meddelanden JO1405 SM 2001, Fastighets- och
agarstruktur i skogsbruk 2020, s.2

80 Skogsstyrelsen (2015). Utvirdering av skogsvardslagen och tillimpliga delar av miljobalken
ur ett miljomalsperspektiv. Rapport 2015:8
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I de fall enskilda skogségare dverldter val av skotsel- och avverkningsmetoder
till aktorer med ett vinstintresse kommer dessa aktorers incitament att uppmuntra
och stodja atgirder som riskerar att paverka det forviantade virkesuttaget negativt
att vara lagt. Mojliga negativa effekter/kostnader som uppstar nér den biologiska
mangfalden minskar kommer inte drabba aktoren sjilv, vilket ytterligare
minskar incitamenten for att bruka skogen pa ett sétt som tar hinsyn till den
biologisk méngfalden pé platsen. Dé virkeskOparens viktigaste virde av skogen
kan antas vara det virke som skogen producerar kan denne inte férvintas vardera
skogen pa samma sitt som en vardering som utgar frdn den samlade
samhillsnyttan av biologisk méngfald och de naturviarden skogen producerar
eller den enskilda skogsédgarens uppskattning av sin egen skog. En skogsédgare
med starka miljo- och naturvérderingar kan avsta fran ekonomisk
vinstmaximering frén virkesproduktion till formén for andra nyttor. Denne
skogsédgare maximerar fortfarande sin egennytta, men i egennyttan ryms andra
intressen én vinstuttag fran virkesproduktion, som till exempel tillfredstallelsen
av att bevara biologisk méangfald. Denne skogsidgare skulle 6ka sin egennytta
genom ett biologisk mangfaldsanpassat brukande av sin skog. Nér en sadan
skogsédgare anlitar en virkeskdpande aktor for att avverka, delavverka eller gallra
sin skog kan en situation av asymmetrisk information (delade incitament) leda
till ett simre utfall och minskad nytta for skogsédgaren och for samhaéllet 1 form
av minskad biologisk méingfald. En sddan situation kan uppstd om den anlitade
aktoren har relevant information om skogsbruksatgéirder som skogsdgaren
saknar, vilket tenderar att leda till att samre beslut fattas for den enskilde
skogsédgaren och for samhallet 1 stort. Det kan handla om att det anlitade
skogsbolaget undviker att informera om vissa dtgérder eller metoder som kan
gynna den biologiska méangfalden pa fastigheten till formén for mer traditionella
och standardiserade brukningsmetoder.

Forutsdttningen att rad fran olika virkeskopande foretrddare ska omsittas i
praktiken dr goda eftersom denne ofta bistar i sjdlva utforandet. Det dr vanligt att
skogsédgaren forutom radgivning erbjuds olika paketlosningar for skogsvardande
atgirder och avverkning, vilket betalas med virkesintékter fran avverkningen.
Detta kan gélla mer eller mindre heltickande forvaltningstjanster som planering
med uppréttande av en skogsbruksplan, skogsinspektion med uppfoljning och
kontroll av utforda och planerade atgirder samt utméarkning av natur- och
kulturhénsyn vid avverkning, entreprenadkontraktering for plantering, rdjning,
gallring och slutavverkning samt virkesforsédljning. Moment som for en enskild
skogsdgare kan uppfattas som svara eller krdngliga att utféra ensam.

Skogsédgare som har (eller skulle ha) ett intresse och vilja att biologisk
méngfaldanpassa sitt brukande riskerar att frintas denna mdjlighet, dels pa grund
av att ett brukande som frangdr maximal virkesproduktion riskerar att paverka
virkeskOparens nyttofunktion negativt pd grund av minskad avkastning/vinst,
dels for att virkeskdparen inte drabbas av de kostnader som uppstér nar den
biologiska mangfalden pa platsen minskar. Nyttor och kostnader &r ddrmed
obalanserade mellan de bdda aktdrerna. Nyttan av att uppritthélla ett
produktionsinriktat skogsbruk tillfaller virkeskdpande aktorer som far sin
virkeskvot tillgodosedd, medan kostnaden tillfaller den enskilda skogsidgaren
som fér betala i termer av minskad biologisk méingfald pé fastigheten vilket i sin
tur leder till vilfardsforluster for samhéllet. Saknar skogségaren fullstindig
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information &r det svart for denne att kritisera virkeskoparens val och
handlingar. Ett sdtt att minska problemet &r att 6ka informationsnivén for
skogsédgaren. Ett annat ar sétt dr att ge virkeskdparen incitament att handla i
enlighet med skogsdgarens vilja om ett mer biologisk mangfaldsanpassat
brukande.

Situationen med ett informationsmisslyckande behdver utredas ytterligare for att
kunna korrigeras. Dels for att f4 en 6kad forstaelse for huruvida en sddan
situation finns inom det svenska skogsbruket och dels for att undersoka vilken
typ av asymmetrisk information det ror sig om. Styrmedel eller dtgirder kan
behdva inforas for att korrigera marknadsmisslyckandet innan eller efter att
beslut om skdétselatgarder, metoder eller system fattas. Konsekvenserna av ett
informationsrelaterat marknadsmisslyckande verkar dock redan kunna skonjas 1
skogslandskapet. Olika typer av rddgivande virkeskopande aktorer och
skogsentreprendrer har fatt en allt viktigare roll for de val och beslut som ror den
privatdgda skogsmarken i Sverige. Da val och beslut rérande den privata
skogsmarken till stor del baseras pa rdd fran aktorer med liknande incitament
och homogen syn pa hur en produktionsskog ska brukas, har effekten blivit ett
likartat skogsbruk och skogslandskap med brist pd variation, trots variation i
bade dgandeformer och preferenser bland den heterogena grupp enskilda
skogsédgare utgor. Den svenska skogssektorn, skogsédgarforeningar inrdknat, ar
starkt traditionsbunden och institutionaliserat dir 6kad produktion och
volymtillvéxt har varit prioriterade mél under lang tid. Kanske har en gemensam
syn pa hur skogsbruk bast bedrivs varit nddvindigt {for att sdkra den
langsiktighet som skogsbruk fordrar, men det utgor ocksa ett hinder nér
forutséttningar och samhélleliga mél fordndras och alternativa brukningsmetoder
behover utvecklas. Det starka kollektiv som skogssektorn utgdr med likande
incitament och en likartad syn pa hur skogsbruk ska bedrivas paverkar och
forsvéarar dirmed privata skogsidgares mojlighet att fa information om alternativa
brukningsmetoder genom radgivning.

Sammanfattningsvis har privata- och statsdgda skogsbolag stora mgjlighet att
paverka det svenska skogsbruket tillsammans med skogsdgarforeningar och
andra virkeskopande organisationer genom den radgivande funktion de har
gentemot privata skogsdgare. Eftersom privata skogsbolag tillsammans med
Sveaskog sjélva dger och brukar nédstan 40 procent av den produktiva
skogsmarken blir skogsindustrin till stor del den styrande aktdren inom svenskt
skogsbruk.®! Vilken implikation Sveaskogs avkastningskrav har for den
raddgivande verksamheten gentemot privata skogsidgare och hur det paverkar val
och beslut relaterat till ett biologisk mangfaldsanpassat brukande behover ocksa
forstds och utredas ytterligare.

4.7.1. Befintliga styrmedel for att korrigera informationsmisslyckande

Skogspolitiken har via sektorsansvaret och mottot ’frihet under ansvar’ gett de
enskilda skogsigare ett storre ansvar for att ka sin egen kompetens i skogs- och
miljofrdgor. Tanken dr god eftersom behovet av miljohénsyn ser olika ut mellan
olika fastigheter och objekt och skogsdgaren bést kdnner till sina marker, men
det kréver samtidigt en gedigen kunskap om hur naturvirden i skogslandskapet

81 Andersson, E., Keskitalo, E.C.H. (2018). Adaption to climate change? Why business-as-usual
remains the logical choice in Swedish forestry. Global Environmental Change, 48, s.79
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identifieras och lokaliseras, kinnedom om hotade arters livsmiljder, formaga att
prioritera omraden for skydd och/eller 6kad naturhénsyn samt en fungerande
radgivning.

Den svenska skogspolitiken forutsitter att skogsédgare frivilligt ska ta del av
ansvariga myndigheters radgivning, utbildning och information. Den hoga
forvantan pa frivilliga insatser ska enligt Sundstrom (2005) ses mot bakgrund av
det skogspolitiska arvet. Inom skogssektorn finns en ldng tradition av samarbete
och konsensussokande dir den goda relationen mellan olika skogliga aktorer har
underldttats av att det inom skogssektorn har funnits en stark gemensam
kunskapssyn; tilltron till expertis och naturvetenskapliga metoder.*?

Samtidigt som behovet av radgivning fran ansvariga myndigheter har betonats
har Skogsstyrelsen sedan slutet av 1990-talet trappat ner sin rddgivande
verksamhet, vilket gor att andra aktorer (som virkeskopande aktorer) har fétt en
allt viktigare radgivande roll gidllande hidnsyn- och miljéfragor i den produktiva
och privatdgda skogen. Som ndmnts ovan har dessa aktorer svaga incitament att
varken upplysa om mer biologisk mangfaldsanapassade tekniker, genomfora
dem eller utveckla dem. De informationskéllor som finns kan ddrmed upplevas
som polariserade med den virkesdrivande skogsindustrin pa ena sidan och de
ideella miljdorganisationerna pd andra, som 1 stort tagit Gver
kunskapsformedling kring hotade arter och hdnsynskravande skogsmiljoer — ofta
1 syfte att stoppa avverkning, vilket kan forsvara “neutral” kunskapsinhdmtning
om naturvérden, biologisk mangfald och brukningsmetoder som vérnar om
dessa.

De styrmedel som brukar fungera bist vid informationsmisslyckande &r
informationsrelaterade styrmedel. Skogsstyrelsen har genomfort kampanjer om
exempelvis hyggesfria brukningsmetoder men intresset for dessa har bedomts
som lagt. Aven nyckelbiotopsinventeringar som bidrar med viktig information
om hoga naturvérden i1 skogen har blivit ifrigasatta. Som nimns ovan kan
informationsmisslyckandet minskas genom att 6ka informationsnivan for
skogsédgaren, exempelvis genom att inventerare med gedigen kunskap genomfor
nyckelbiotopsinventeringar pa fastigheten. Ett annat sétt ar att ge virkeskoparen
incitament att handla 1 enlighet med skogsdgarens vilja om ett mer biologisk
mangfaldsanpassat brukande. Inom andra branscher som har problem med
informationsasymmetri, som internettjanster for uthyrning av boende, har olika
typer av podngsystem skapats som gor att uthyraren far incitament att vara arlig
med exempelvis beskrivningen av boendet och att erbjuda bra service.

4.8 Imperfekt marknad — vem satter priset pa virket?

Ett klassiskt marknadsmisslyckande dr en monopolsituation dér brist pd
konkurrens forsamrar fordelningen av resurser och ddrmed leder till ett simre
samhéllsutfall. Det finns indikeringar pa att skogsbranschen préglas av den hér
sortens marknadsmisslyckande men da i form av oligopsoni dér koparsidan av
rundvirke, sdgtimmer och massaved har informationsdvertaget och
prissittningen av ravaran darfor inte speglar utbud och efterfragan.

82 Sundstrom, G. (2005). Malstyrningen drar at skogen. Om government och governance inom
svensk skogspolitik. SCORE Rapportserie 2005:6, s.17
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Aronsson och Kjellander (2019) uppmirksammar skogsbranschens
oligopsonisituation i sin analys av mdjligheterna att inféra en futureshandel pé
rundvirke och liknande diskussion fors pa skogstidningen Skogseko (nr 4, 2021).
I Skogseko undersoks varfor trots stor efterfragan och rekordokning vad géller
travarupriserna prisuppgéangen inte har sipprat ned till skogsdgarna i samma
utstrackning som for industrin.

Som diskuterats ovan ser virkesmarknaden® annorlunda ut jimfort med andra
marknader pa sa sitt att det dr séljaren av virke som har ett
informationsunderliige.®* Virkesmarknaden klassificeras generellt i tre omriden;
sadgtimmer, massaved och brinnved, dir sdgtimmer och massaved betraktas som
tva delmarknader av rundvirkesmarknaden. Historiskt har massavedsmarknaden
pekats ut som ett oligopsoni, en imperfekt marknad déir det finns ménga
producenter och relativt f4 kdpare.®® Regionalt har den Aven pekats ut som ett
monopsoni med flera sdljare och en kund. I monopsoni och oligopsoni har som
sagt koparsidan informationsovertaget och prisséttningen av ravaran behover
inte spegla utbud och efterfrigan. Det innebér saledes att aktorer som besitter
den marknadskraften 1 hogre grad kan styra priset. Det rider inte konsensus
inom forskarvérlden huruvida massavedsmarknaden kan klassas som en
ineffektiv marknad eller inte, men enligt Bergman och Briannlund (1995) fanns
det ett informationsdvertag hos kdparen pa den svenska marknaden nar deras
studie gjordes 1 mitten pd 1990-talet. Olofsson och Lundmark (2016) menar dven
att utvecklingen i marknadsstrukturen av massaindustrin med ett minskat antal
aktorer, teoretiskt 1 konkurrenstermer skulle kunna innebéra att koparna har fatt
en okad marknadskraft. Aven om si inte enhetligt har kunnat bevisas efter
sekelskiftet. Vad géller sagtimmermarknaden anses den i hogre grad utgora en
mer konkurrensutsatt marknad. Efterfrdgesidan, eller koparsidan, 4r mindre
koncentrerad @n vad den dr 1 massavedsmarknaden och kdparna ar betydligt fler
men mindre till storleken.®® Utvecklingen inom sdgverksstrukturen i Sverige gar
dock mot storre och farre aktorer likt utvecklingen inom massaindustrin &ven om
aktorerna fortfarande ar betydligt fler.

En skogsédgare kan 1 princip vilja att kontakta olika virkeskdpare och frdga om
priset. Det dr en omstidndlig metod och det dr svart for skogsidgaren att veta om
det #r “ritt” pris®’. De aktorer som publicerar sina priser anpassar priserna efter
sina behov och prislistorna behover darfor inte ge en rittvis bild av hur
efterfrdgan dr. Om det 4r en ledande aktor finns risken att denna aktor har
mojlighet att paverka priset for att optimera sin egen vinst. Det &r oftast priset
som dessa aktorer dr villiga att kopa for som publiceras och vad sdljarna ér
villiga att sélja for dr svérare att f4 kinnedom om. I Sverige finns
prisinformation pa rundvirke tillgénglig for skogsidgare genom kdparnas
prislistor. Att jaimfora priser mellan olika kdpare kan vara svért. Problemet
grundas frimst 1 att det inte gar att veta exakt vilka sortiment och vilka kvalitéer

83 Nedanstdende diskussion ir i stort himtad frdn Aronsson och Kjellander (2019). Futureshandel
av rundvirke — Mojligheter och hinder for en futureshandel av rundvirke. Examensarbete
2019:12 Jagmastarprogrammet, SLU

8 Danske bank (2018). Skog och Ekonomi. (Nyheter frn danske bank, 1)

8 Qlofsson, E., Lundmark, R. (2016). Competition in the Forest Sector: An extensive review.

8 Olofsson, E., Lundmark, R. (2016). Competition in the Forest Sector: An extensive review.

87 Frén Aronsson och Kjellander (2019)
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som faller ut forrén virket har métts in vid industrin. Prislistor for olika
forsdljningsformer brukar dven traditionellt baseras pa olika volymenheter. Vad
giller leveransvirke brukar sigtimmer anges i m® (kubikmeter) och massaved i
m>fub (fastkubikmeter under bark) medan priserna for rotposter avser m’sk
(skogskubikmeter) eller m*fub. Dessutom &r det svért att jimfora priser. Det
finns en virkesprislista, men sedan tillkommer olika tilligg och avdrag samt
tjinster som markberedning, plantering och sé vidare.®® Ibland tillkommer #ven
premier och efterlikvider som inte framgar i prislistorna. Ibland tillhor
skogsidgaren en medlemsorganisation och riskerar dé att bara ha en kopare. Till
detta tillkommer att vinskapsband kan utvecklas mellan skogsdgaren och
virkeskoparen vilket kan gora skogsdgaren mindre bendgen att konkurrensutsétta
sitt virke hos andra aktorer pa grund av en kénsla av lojalitet och fortroende. Det
saknas dock empiriskt underlag for hur omfattande denna foreteelse ar.

Det finns sélunda indikationer pa brister 1 hur konkurrensen fungerar pa
virkesmarknaden. Som diskuterats i avsnitt 2.3 och visas 1 Figur 5 har antalet
avverkningar okat, samtidigt har antalet kopare minskat — vilket okar
sannolikheten att sdljarna hamnar i ett underldge. Under den raddande pandemin
har exportpriserna for exempelvis sdgade travaror 6kat med 6ver 100 procent
medan timmerpriserna 4 sin sida inte har stigit i lika stor utstrackning. Vid
justering av inflationen har virkespriset trendmaéssigt fallit fran 1950-talet fram
till 1 dag (se figur 8). Samtidigt har drivningskostnaderna minskat stadigt fram
till slutet av 1990-talet. De halverade drivningskostnaderna ér frimsta
forklaringen till att ett aktivt skogsbruk har varit Ionsamt under hela denna
period. Samtidigt finns det maktskillnader 1 att skogsdgaren ofta kan vélja att
avverka och sdlja ndr det passar dem bést, forutsatt att inte stormar eller
skadeangrepp nddsakat avverkning, medan virkeskdpare behover ett stabilt flode
av virke. De flesta skogsédgare dr inte beroende av kontinuerliga inkomster fran
virkesforséljning av skogen. Jimfort med jordbrukare som maste sélja sina
grodor ndr de skordar pa hosten kan en skogsdgare lata skogen sta under flera ér
framover.

88 Skogseko (december 2021). Fokus pé virkesmarknaden, Nr 4 2021
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Figur 8. Arliga skogsavverkningars olika virden per avverkad kubikmeter i
2020 drs prisniva (justerat KPI), ar 1951-2020

Kalla: Skogseko (nr 4, 2021), s.27

Samtidigt har virdet pa skogsfastigheter stigit kraftigt under 2000-talet.®
Kopeskillingen (medelvérde) for samtliga jord- och skogsbruksfastigheter
avseende skogsbruksvirdet, vilket 4r summan av viardena for skogsmark utan
och skog med avverkningsrestriktioner samt skogsimpediment, 6kade med 103
procent mellan 1999 och 2015, frdn 969 000 SEK ar 1999 till 1 968 000 SEK ar
2015. For rena skogsfastigheter dér kopeskillingen baserades enbart pa
taxeringsvéardet for skogsmark var 6kningen nagot mindre, cirka 92 procent (se
figur 9). Virdet av fastigheten paverkas av flera olika faktorer som exempelvis
jaktratt och ldge, men en viktig del dr vardet pa skogen dér bonitet, dlder, staende
virkesvolym och storlek pa fastigheten ar viktiga faktorer. Varfor
fastighetsvirdet okat relativt mer @n virkespriserna behover utredas ytterligare.
Samtidigt innebar jordforvérvslagens restriktioner for juridiska personer att
forvarva lantbruksegendomar att vérdet av skogsfastigheter sannolikt dr 10-30
procent ligre #n pa en helt fri marknad.”® Detta #r dock ingen foridndring och
borde inte paverka det fordndrade fastighetsvérdet.

8 SCB (2019). Markanviindningen i Sverige.
%0°SOU 2020:73
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Figur 9. Genomsnittliga taxeringsvdirden for produktiv skogsmark 2000-2015,
kronor per hektar.

Killa: SCB, 2019 s.53

Aven om det finns indikationer pa att virkesmarknaden #r ineffektiv och
skogsdgarna far for lite betalt fOr sitt timmer och massaved, ar det inte tydligt
hur detta paverkar den enskilde skogsidgarens beteende 1 relation till att biologisk
mangfaldsanpassa sitt brukande. Om séljaren forvéntar sig en viss summa och
inkomst ("Mercedes’ eller *Valtra’ avverkning’) kan ett lagre pris 6ka
bendgenheten att avverka storre omrdden och minska frivilliga avséttningar av
vardefulla omrdden. Samtidigt kan 6kade virkespriser eventuellt stimulera en
tidigare avverkning av skog. Det 6kade fastighetsvardet skulle kunna 6ka ett
spekulationsbeteende hos skogségare. Vi behdver en storre forstielse for hur
prisfluktuationer pa skogsprodukter paverkar val och beslut relaterat till ett
biologisk méngtaldsanpassat brukande. Troligtvis paverkas olika
skogsédgargrupper olika. Skogsdgare som till exempel avverkar for att erhalla
delar av sin reguljira inkomst, sitt levebrdd, agerar troligtvis annorlunda dn
skogsédgare som avverkar for att utdka sin konsumtion utéver det vanliga.

5. Hinder som inte ar
marknadsmisslyckande men som
paverkar utformning av
styrmedel

5.1 Svarigheter gédllande identifiering och lokalisering av skog med hoga
naturvarden
En forutséttning for att omrdden med hdga naturvirden bevaras i den produktiva
skogen ér, utover kunskap om hur dessa omraden identifieras, kdnnedom och
kunskap om vart i landskapet dessa omrdden dr beldgna. Ansvaret for att kdnna
till var omrdden med hdga naturvérden finns faller i och med sektorsansvaret
och certifieringssystemet pd skogsidgaren. Skogsdgaren har frihet att sjilv
bestimma Over sitt brukande av skogen och forvintas skaffa sig den kunskap
som krivs och ta nddviandig miljohénsyn vid skogliga atgérder. Trots att ett
tungt kunskapskrav faller pa skogségaren dr kunskap om biologisk méngfald,
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ekosystemtjinster och skogens resiliens forhallandevis 14g. Enskilda privata
skogsédgare kan dirfor behdva stod att identifiera naturvirden pa sin fastighet.

Hindret med tillrdcklig kunskap uppméarksammas fran flera hall. I Nationell
Strategi for formellt skydd (2017) podngteras att det for att kunna genomfora
kostnadseffektiva bevarandeatgarder med stor naturvardsnytta ar viktigt att
berorda aktorer har tillgéng till information och kunskap om den geografiska
utbredningen av vérdefull natur. En viktig del i detta dr en grundldggande
kunskap om virdekérnor och virdetrakter, deras forekomst och innehall. Aven
Riksrevisionen framhaller vikten av att identifiera omrdden med hoga
naturvdrden om skogen. I granskningsrapporten Skyddet av virdefull skog
(2018) uttrycks att "En grundldiggande forutsdttning for strategisk planering och
en effektiv prioritering av omrdden dr att det finns tillrdcklig kunskap om
skyddsvirda omrdden och skyddsbehov. Eftersom ingen heltickande nationell
inventering av naturvirden har genomforts sedan 2005 anser Riksrevisionen att
satsningen i 2018 ars statsbudget pa en nationell nyckelbiotopsinventering dr
angeldgen. Ett uppdaterat kunskapsunderlag dr nodvdndigt for att
myndigheterna ska kunna arbeta mer strategiskt och minimera den mdngd
drenden som initieras genom akuta hot vid avverkningsanmdlningar. Vidare dr
det en forutsdttning for att oka forutsdigbarheten i arbetet med skydd av skog for
skogsdgarna.”

Kopplat till kunskapshinder finns métproblem. Naturvarden i1 skogslandskapet
kan uppskattas pa flera olika sitt och d&ven om det finns objektiva sitt att méta
naturvdrden som exempelvis mdangden dod ved och andel 16vtrad finns det
utrymme for tolkningar. Vid inventering av skog med hdga naturvirden gors en
beddmning utifran den kunskap som inventeraren har, vilket leder till att olika
beddmningar kan goras av samma skogsomrade. Att inventera och bedoma
naturvérden &r en yrkeskompetens som kraver god kunskap om arter och
naturmiljoer, men regelverket uppmuntrar inte till kunskap. Den mest vedertagna
metoden for att méta biologisk mangfald dr inventering av nyckelbiotoper som
foljer en tydlig metodik och &r en viktig kunskapskélla for skogsdgaren nir det
géller kunskap om naturvirden pa fastigheten. Nyckelbiotopsinventeringen som
varit en del av Skogsstyrelsens verksamhet sedan 1990-talet har dock upphort
2021 som en konsekvens av politiska beslut och réttsutvecklingen. Cirka hélften
av Sveriges nyckelbiotoper bedoms vara registrerade och det finns ddrmed ett
stort antal okinda nyckelbiotoper som inte registrerats av Skogsstyrelsen, vilket
forsvararar mojligheten att bevara dessa.

I EU:s skogsstrategi for 2030 uppmérksammas ocksa att informationen om
skogarnas status inom EU ér otillrdcklig. Mer information behdvs om skogarnas
sociala och ekonomiska virde, de pafrestningar de utsétts for och de ekosystem
de tillhandahédller. Strategin innehaller déarfor forslag om observation,
rapportering och datainsamlingsramverk for skogar i syfte att skapa ett integrerat
skogsovervakningsprogram for hela EU. Medlemsldnderna uppmanas dven att
utarbeta strategiska planer for skogar och den skogsbaserade sektorn, vilket
behovs for att skapa en heltickande bild av skogarnas ekologiska tillstdnd, ndgot
som saknas idag.”!

! Europeiska kommissionen (2021). Ny EU-skogsstrategi f6r 2030, .20
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De externa effekter som finns kring kunskap &r inte direkt relaterade till
miljoproblemet. Externa effekter for kunskap uppstar istéllet av att individer och
foretag tar fram for lite kunskap i forhéllande till den nytta det skapar i
samhéllet. Olika miljoproblem, sdrskilt dem som har l&ngsiktiga effekter, &r
beroende av att ny kunskap tas fram for att problemet ska ga att 16sa. Darmed
behover staten reglera externa effekter for kunskap for att kunna reglera externa
effekter for miljon. Styrmedel for béttre miljokunskap behover alltsa 16sa
externa effekter for miljo och kunskap samtidigt. Externa effekter for kunskap ar
positiva. Det betyder att kunskap bade ger avkastning till dem som investerar i
att ta fram denna kunskap och gynnar andra aktorer som inte beslutar om att
investera 1 kunskap. P4 grund av de positiva externa effekter som kunskap
genererar, har samhéllet ett intresse av att ta fram mer kunskap @n vad privata
aktorer har. Styrmedel for att 16sa externa effekter for kunskap gér ut pa att
subventionera och finansiera kunskap.”

5.2 Investering i metodutveckling beh6vs — hur maximera bade biologisk
mangfald och produktivitet
Biologisk mangfaldsanpassade skotselmetoder och hyggesfria
skogsskotselmetoder behover véixa 1 omfattning om forlusten av biologisk
mangfald ska hejdas. Det kan handla om viss anpassning av maskiner, men
ocksd om nya arbetssétt som dkar produktiviteten och minskar risken for skador
pa mark och trdd. Modifierade former av hyggesfri skogsskotsel som
luckhuggning och 6verhallen skdarm kan tillampas i storre utstrackning. Hér kan
vil beprovad skogsteknik exempelvis kombineras med ett skogslandskap som
upplevs som mer kontinuerligt beskogat.”?

Spridning av ny kunskap forsvaras av langa inldrningsperioder och héga
kostnader for dem som forst tillimpar ny kunskap pa marknaden. Utbildning och
hog kompetens pa arbetsmarknaden &r en viktig faktor for att minska
inlirningsperioden for hur ny kunskap kan tillimpas i samhéllet.** Att till
exempel genomfora hyggesfria brukningsmetoder kréver traning av utférare och
for att 0ka produktiviteten kravs att utforare far tillfélle att tréna pa hyggesfria
metoder.

Staten behover ge specifikt stod for att sprida ny kunskap i samhallet. Det kan
handla om st6d 1 form av exempelvis subventioner och garantier for att paskynda
inldrning genom att stimulera att fler vadgar anvinda ny kunskap. Exempel pa
styrmedel &r teknikoberoende fond till stod for dem som forst eller tidigt
tillimpar ny kunskap pd marknaden. Teknikoberoende innebar att stodet inte
kopplas till en specifik teknik, utan brett gynnar utveckling av nya tekniker eller
metoder.”

92 Naturvérdsverket handledning for samhillsekonomiska analyser

%3 Hannerz, M., Nordin, A., Saksa, T. (red.) (2017). Hyggesfritt skogsbruk. Erfarenheter frin
Sverige och Finland. Future Forests Rapportserie 2017:1

%4 Naturvérdsverkets handledning for samhéllsekonomiska analyser

% (ibid)
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6. Hur ser styrningen mot biologisk
mangfaldsanpassat brukande ut 1
skogen 1dag?

Vid framtagandet av styrmedel for att sékerstélla att vi uppnar vra mal om
biologisk mangfald behdver vi kartldgga och analysera befintliga styrmedel for
att forstd hur vél de styr idag. Ibland &r det battre att forbéttra ett befintligt
styrmedel genom att exempelvis sdkerstélla battre efterlevnad eller att anpassa
designen till nya forutsittning. Ibland 4r det istéllet béttre att ta bort ett
styrmedel. Ibland paverkar dven ett styrmedel med annat syfte den biologiska
mangfalden, som till exempel miljoskadliga subventioner. Nedan har vi gjort en
forsta kartldggning av befintliga styrmedel instiftade for att hejda forlusten av
biologisk méngfald i skogen med inledande fragestéllningar av hur vél de styr.
Kartlaggning och fragestéllningar behover foljas upp med en ordentlig analys av
hur effektiva och &ndamalsenliga respektive styrmedel ér, enskilt och
tillsammans.

6.1 Administrativa och reglerande styrmedel

Skogsvardslagen och miljobalken. Skogsstyrelsen har genomfort en omfattande
analys av dagens lagstiftning och hur den styr mot att uppnd miljomalet levande
skogar (Skogsstyrelsen, 2015). Har &r sektorsansvaret och 30 § i
skogsvardslagen centrala men som sammanfattats i 4.4 &r lagstiftningen svag. |
princip géller paragrafen dven vid réjning och gallring, men det beaktas inte 1 sa
stor omfattning. Skulle paragrafen tillimpas i sin ordalydelse, vid all skétsel av
skog, skulle det ha en tydlig positiv effekt pa den biologiska mangfalden 1
skogen och malet Levande skogar enligt Skogsstyrelsen (2015), men ytterligare
anpassning krévs for att nd malen. I skogsvardslagen finns ocksa andra krav som
ar viktiga for den biologiska mangfalden, som krav pa att bevara ddellovskog.
Bestammelserna i1 skogsvérdslagen &r inte si vélintegrerade med
bestimmelserna 1 miljobalken dir bestimmelserna oftast dr allmént hallna och
preciseras genom forordningar och foreskrifter. Miljobalken och
skogsvérdslagen géller parallellt och det dr viktigt att skogsvérdslagen inte skérs
av fran miljobalken. Frigan huruvida bristen pa integration forsdmrar
effektiviteten 1 styrningen bor analyseras ytterligare.

I miljébalken berdrs skogen bland annat av forordningar om omradesskydd,
artskydd och anmélan for samrad. I 2 kap miljobalken finns de hinsynsregler
som ska foljas vid alla verksamheter eller dtgarder som kan medfora skada eller
oldgenhet for miljon. Enligt miljobalken 12 kap 6 § ska anmaélan for samrad
goras innan sddan verksamhet paverkas och idag riknas anmaélan enligt
skogsvardslagen som fullgjort samréad enligt miljobalken. For att en anmélan ska
var godkdnd och samradsskyldigheten fullgjord ricker det med att kryssa i en
ruta for att tillskapa hogstubbar. Anmélan kan goras frén skrivbordet och
behover inte relatera till de naturvirden som kan finnas pa platsen. Systemet
Oppnar for att markégare gor diligt underbyggda anmilningar och utan
konsekvenser. Som redogjorts i tidigare kapitel &r hidnsynen trots flera
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administrativa styrmedel lag, vilket indikerar att den i sin nuvarande utformning
haft begrénsad effekt.

Skogar med mycket hoga naturvédrden kan ha ett relativt starkt skydd om
befintlig lagstiftning tillimpas i storre utstrickning nir avverkningsanmaélan
lamnas in. Eftersom avverkningsanmaélan rdknas som en anmailan for samrad ska
anmaélan prévas mot 12 kap. 6 § miljobalken som reglerar samradsforfarandet.
Bestimmelsen innebér att om det avverkningsanmélda omradet innehar hoga
naturviarden som kan komma att vasentligen dndras, kan avverkningen forenas
med villkor eller forbjudas. Ett sddant beslut om villkor eller forbud for
verksamheten bor tas om det behdvs for att begrdnsa eller motverka skada pa
hoga naturvirden 1 naturmiljon. Ett beslut om forbud ska inte meddelas om
andra mindre ingripande atgérder &r tillrickliga for att motverka skada pé
naturmiljon. Denna mojlighet att meddela beslut tillimpas enligt Skogsstyrelsen
(2022) mycket restriktivt. Skogsstyrelsen skriver; “Utover de delar som ror
artskyddsforordningen tilldmpar Skogsstyrelsen dock 12 kap. 6 § miljobalken
mycket restriktivt nér skogar med hdga naturvirden avverkningsanmals eller vid
exempelvis dtgdrder som gallring 1 sddana omraden. Restriktiviteten géller sdval
beslut om forbud som beslut om anpassningar av atgidrden utdver vad
skogsvardslagen medger. Det innebér att nir skogar med hdga naturvirden
avverkningsanmadls tillimpar Skogsstyrelsen ofta skogsvérdslagen (dér
anpassningarna styrs av intrangsbegriansningen) 1 stillet for att tilldmpa
miljobalken (dir anpassningarna styrs av vad som dr nddvéandigt for att bevara
miljévirdena). Eftersom intrangsbegriansningen manga ganger inte &r tillracklig
for att bevara miljévardena i1 skogar med hdga naturviarden, medfor det ofta att
stora delar av vardekdrnan avverkas och att naturvidrdena i dessa delar forstors."
% Incitamentsmissigt avskricks dirmed inte brukaren att limna in en
avverkningsanmaélan och att sedan genomfora avverkningen av virdefulla
skogar, trots att lagstiftningen ar tydlig med att detta inte ska goras. Det ar alltsd
mojligt att med befintlig lagstiftning 1 miljobalken hindra att viktiga naturvdrden
avverkas och att komma léngre i att uppna regeringens ambition om att
skyddsvirda skogar inte ska avverkas samtidigt som forutséttningarna att uppna
miljomalen forbéttras. For att detta ska ske behdver dock lagstiftningen
tillampas.

Artskyddsférordningen dr nyligen utredd for att sékerstélla att regelverket &r
effektivt och réttssdkert kan skydda arter samt att lagstiftningen ar tydlig
gentemot markdgare om nér dessa har rétt till ersdttning. Regeringen har dnnu
inte tagit fram en proposition baserat pé utredningen och remissvar.

Kulturmiljolag Av lagen framgar att det dr en nationell angeldgenhet att skydda
och varda kulturmiljon. Den som planerar eller utfor ett arbete i1 skogen ska se
till att skador pa kulturmiljon undviks eller begrénsas. Lagen innebér att
fornldmningar ar skyddade, det vill séga att det dr forbjudet att rubba, ta bort,
grava ut, ticka dver eller genom bebyggelse, plantering eller pd annat sétt dndra
eller skada en fornlimning. Detta avser ldmningar efter ménniskors verksamhet
under forna tider, som har tillkommit genom &ldre tiders bruk och som é&r
varaktigt overgivna. Fran 2014 har ett aldersrekvisit inforts som sdger att
lamningar frdn 1850 eller senare inte omfattas. Dock kan lénsstyrelsen genom

% Skogsstyrelsen (2022). Fordjupad utvérdering av Levande skogar 2022, .19
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beslut i det enskilda fallet besluta att 1imning som &r tillkommen senare &dn 1850
dnda ska ha skydd enligt kulturmiljélagen. Skadenivaerna pé forn- och
kulturldmningar &r dock fortsatt hdga vilket indikerar att efterlevandet av lagen
4r 1ag.”’

Tillsynsarbetet rdknas som ett administrativt styrmedel och har som beskrivits
minskat. Fran 1980-talet fram till 2010 forekom 1 stort sett obefintlig tillsyn dér
Skogsstyrelsen nyttjade det aktuella lagutrymmet med forbud och forlaggande
enligt miljobalken och skogsvardslagen 30 §. Atervixttillsyn bedrevs dock. Hur
effektiv tillsynen &r har delvis utvarderats av Skogsstyrelsen (2015) dér det
konstaterades brister i mgjligheterna att redovisa vilken direkt effekt
tillsynsverksamheten hade pa mottagarens agerande. Resultaten visade dnda pa
logiska samband, dér till exempel tydligheten och sanktionsmgjligheten vid
foreldgganden och forbud gav storre effekt dn rad och samrad. Pa senare ar har
Skogsstyrelsen som mal att 6ka antalet beslut (foreldggande och forbud) och fa
till en skarpare tillsyn 1 syfte att tydliggdra hur lagen sétter granser for
skogsédgarens handlingsfrihet. Skogsstyrelsen har dven i en forstudie foreslagit
inforandet av systemtillsyn for skogsvardslagen och miljobalken. Motivet for
detta dr att effektivisera Skogsstyrelsens tillsyn och stirka verksamhetsutdvarens
system for ledning och styrning, utveckla myndighetens arbete och stirka
samverkan mellan verksamhetsutévaren och myndigheten. Dessutom pagér ett
arbete med att ta fram forslag pd hur systemtillsyn kan inforas i skogsvérdslagen.
Ytterligare atgarder ar framtagningen av gemensamma malbilder for god
miljohdnsyn (Skogsstyrelsen, 2015). Skogsstyrelsen ansvarar for tillsynen inom
vissa delar av miljobalken, framst biotopskyddsomraden, skogsbruksétgérder
som kan péaverka miljon i ett Natura 2000 omrade och skogsbruksatgérder som
kan komma att vésentligt &ndra naturmiljon enligt 12 kap. 6 § miljobalken.

I fallet med biologisk mangfald har skilda landskapsomraden mycket olika
betydelse for den biologiska mangfalden. Detta har skapat ett system med
beddomningar fran fall till fall vad géller vilka krav pa miljohédnsyn som kan
stdllas vid exempelvis avverkningar. Detta kriver att staten har mycket stor
kunskap om de naturgivna villkoren.

6.2 Ekonomiska styrmedel, prisstyrande

Tanken med skatter &r att den privata aktoren betalar for de metoder som krévs
for att bevara eller minska forlusten av biologisk mingfald. Att beskatta den
miljopéverkan som skogsbruket fororsakar forekommer inte. Enligt
Skogsstyrelsen (2015) kan detta till stor del antagligen tillskrivas det faktum att
miljoskadan dr beroende av naturgivna faktorer pd varje brukningsenhet samt av
betydelsen av brukningsenhetens geografiska lokalisering. Déremot finns flera
olika bidrag eller stdd till olika biologisk méngfaldsgynnande atgérder i skogen.
Ekonomiskt stod dr generellt utformade for att skapa ekonomiska incitament vid
positiva externaliteter.

Exempel pé befintliga stdd dr Landsbygdsprogrammet LOVA, LONA. LIFE,
AGP, Skogens miljovirden®®, stod for ddelldvskogsbruk och stdd for natur- och

7 Skogsstyrelsen (2021). Statistiska meddelanden JO1406 SM 2101, Hiansynsuppfoljning
Kulturmilj6 2021.
%8 Skogens miljoviirden forsvinner nista ar enligt ny CAP.
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kulturmiljovardsétgirder (Nokés). Syftet med stod for ddellovskog ar till
exempel att kompensera markdgare for de hogre kostnader som uppstar vid
foryngring av ddellovskog, som ndmnts ovan finns det i skogsvardslagen krav pa
att bevara ddellovskog. Stod ges till fullstindiga atervaxtatgirder,
kompletterande atgirder samt rojning. Syftet med stodet Nokas ar att berika
skogsmiljoer av allmint intresse. Bidrag ges till atgirder for att spara
kulturmiljoer eller bevara naturvirden som exempelvis frihugga gamla 16vtrad,
skapa skogsbryn, restaurera dldre transportleder, naturvardsbranning, anldgga
vatmark och fordyrade skogsbruksatgirder da mer hansyn kravs. Stod 1dmnas 1
forsta hand till dtgdrder som gynnar vixter och djur samt virdefulla
kulturmiljoer, men ocksa till landskapsbild och friluftsliv.

Effekten av den mix av stdd som finns idag med syfte att styra mot 6kad
biologisk mangfald i skogen skulle kunna utvérderas for att utréna om utrymme
att oka effekten av stoden kan uppnas. Storst effekt har bidrag och stdd som ar
direkt baserade pa utfallet (resultatet) av biologisk méangfald i sin utformning. Pa
grund av den biologiska mangfaldens speciella egenskaper; att det 4r komplext,
platsspecifikt och svart att méta, kan det vara lattare att basera styrmedlets
utformning pa en specifik praxis istillet. D4 betalar staten markégaren for att
utfora vissa atgdrder som forvintas 6ka den biologiska mingfalden. Det kan
exempelvis handla om bidrag till markégaren for att utféra vissa atgérder som
till exempel att plantera 16vskog. Styrmedel som exempelvis riktas mot en
specifik praxis innebdr alltid en viss effektivitetsforlust om inte atgirden stér i
exakt proportion till forbéttringen 1 biologisk mangfald. Dock kan de
administrativa kostnaderna for ett resultatbaserat styrmedel i1 vissa fall vara sa
stora att det motiverar ett praxisbaserat stdd, till exempel nir ansékan om stod
behover hanteras av sakkunniga.

Arbetsmarknadsatgiarder Staten har genom éaren finansierat Skogsstyrelsens
engagemang i flera arbetsmarknadsédtgdrder som gett arbete till arbetslosa. Dessa
projekt har ockséd gynnat utvecklingen mot att na preciseringarna i miljomalet
Levande skogar, exempelvis genom atgirder som okar skogens natur- och
rekreationsvirden.

6.3 Ekonomiska styrmedel, rattighetsstyrande

Som diskuterats ovan dr utformningen av_dgande och anvéndare/
brukanderéttigheter viktigt for hur miljon hanteras eller om ett miljoproblem
uppstér. Styrmedel &r till for att &ndra beteenden sd att miljoproblemet minskar.
Ett sétt att andra pa beteendet ar att dndra pd dgande eller anvéndarritten eller
andra typer av rittigheter. Nar omraden med hoga virden som
kontinuitetsskogar och vérdekdrnor riskerar att forloras kan staten sdkerstélla
dess fortlevnad genom att dverta hela eller delar av 4gande- eller anvindarritten
till marken, det vill siiga skapa formellt skyddade omraden.” Detta innefattar
dven att kopa marken. Det finns flera olika former av den hér typen av
rittighetsstyrande skydd, nationalparker, naturreservat, biotopskydd,

% Formellt skydd &r omraden som dr skyddade enligt miljobalken (eller dess foregéngare), dvs.
nationalparker, naturreservat, naturvdrdsomraden och biotopskyddsomréden. Inom dessa
omréaden omfattas skogsbruket normalt av restriktioner som gar ldngre dn skogsvardslagens krav.
Till det formella skyddet brukar dven foras naturvérdsavtal (som skyddas genom civilrittsliga
avtal, inte via lagstiftning)
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naturvardsavtal och kulturreservat (se Appendix 1 for beskrivning av respektive
form av skydd). Formellt skydd av skog sker frimst pa mark dér vérdet av den
biologiska mangfalden dr som hogst eller dér risken att helt eller irreversibelt
forlora virdefull natur beddms som hog. Nér den hér typen av skydd utformas
behover andra styrmedel som syftar att uppna samma eller liknande resultat
bedomas tillsammans. Har ar frivilliga avséttningar och hénsynsytor som styrs
via sektorsansvaret och certifieringssystemet viktiga delar av den samlade
bilden. Studier har gjorts av hur formellt skydd och frivilliga avsattningar
tillsammans kan uppna storst samhéllsnytta. I ESO (2018) undersoks hur mycket
av den produktiva skogen som ska undantas fran avverkning for att skydda den
biologiska mangfalden och hur miljoanpassad skotsel av de brukade arealerna
kan bidra till att maluppfyllelsen éterstar. For att 6ka skogségarnas incitament att
bruka skogen pa ett sédtt som innebér att miljomalet nés till lagsta kostnad
foreslas bland annat att vardet av koldioxidlagring anviands for att ersitta
skogsédgare som frivilligt avsétter mark fran avverkning. Vid formellt skydd som
ofta avser storre omraden ersitts markdgaren med 125 procent av
marknadsvirdet.

Andra typer av rittighetsstyrande styrmedel som ekologisk kompensation
(biodiversity offsetting) anvinds idag 1 vissa fall och dd av framfor allt av
kommuner. Samma sak med betalning {6r ekosystemtjénster som ocksé kan
forekomma 1 vissa privat forvaltade omrdden men inte &r sd vélutvecklat 1
Sverige.

6.4 Informativa styrmedel, frivilliga ataganden

Ett informativt styrmedel som anvénds dr miljéradgivning gentemot skogségare.
Regleringar kombinerat med radgivning har anvénts flitigt historiskt sett 1
styrningen av skogsbruket och bestar dn idag. Skogsstyrelsen bedriver
radgivning och ger information och utbildning till skogsédgare och andra i
skogssektorn om hur landets skogar bor skotas sa att de skogspolitiska malen
kan uppnas. Miljoradgivningsdelen sker dock i relativt liten omfattning idag.
Flera projekt under Landsbygdsprogrammet har dven varit viktiga for att sprida
kunskap om skogsskotsel och svensk skogspolitik. Miljoradgivningen har syftat
till att vara mer langtgaende dn vad lagnivan stipulerar. Hur effektiv
rddgivningen varit r mera oklart. I Skogsstyrelsens rapport (2010:2) konstateras
att storre samordnade effektmétningar av rddgivning inte har forekommit 1
ndgon storre omfattning inom Skogsstyrelsen.

Kampanjer som Rikare Skog, Kulturmiljovard i skogen och Gronare Skog har
utvéirderats med avseende pé internt arbetssétt och kundnéjdhet. Nér det giller
effekter har dock utvérderingen baserats enbart pa en eller nagra fa fragor om
tillimpning av budskapet i de kursutvirderingarna som deltagarna besvarat vid
utbildningens avslutning, vilket dr en osidker metod. Vidare konstateras att det
finns dalig kunskap om rddgivningens effekter, vilket forsvérar en strategisk
styrning med sikte pa effekter i skogen (Skogsstyrelsen, 2015). Fortroende vid
den hir typen av rddgivning ar sannolikt viktigt och hur fortroendet och effekten
av rddgivningen paverkas nér den sker i félt och radgivning utan fysisk kontakt
behover forstés bittre. Tidigare kunde myndigheter och skogsigare traffas i
skogen for i1 utbildningssyfte, vilket sédllan sker idag.
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Certifiering Skogsbrukarens anpassning till den biologisk méngfalden styrs
ocksa av efterfragan pd marknaden via de tva certifieringssystem som finns i
Sverige Forest Stewardship Council (FSC) och Programme for the Endorsement
of Forest Certification Scheme (PEFC). Enligt en studie fran 2018 &r
efterlevnaden endast 68 procent och har inte medfort forbéttringar for den
biologisk mangfalden'®,

Frivillig avsittning: Ett minst 0,5 hektar stort omrade med produktiv skogsmark
som markdgaren frivilligt undantagit fran atgérder som kan skada natur-,
kulturmiljo- och/eller sociala viarden. Med frivilligt menas att markégaren sjalv
har fattat beslut om att spara omradet. Avsittningen ar saledes inte en foljd av ett
formellt avtal eller myndighetsbeslut. Omradet ska finnas dokumenterat, normalt
i en skogsbruksplan. P4 samma sétt uppmuntras formellt skydd pa skogsdgarens
egna initiativ via KOMET programmet, ndgot som i SOU (2021) foreslas bli
huvudarbetssittet for formellt skydd av skog.

Malbilder Under se senaste tio dren har skogssektorn tagit fram gemensamma
malbilder for hur pdverkan pa den biologiska méngfalden kan minska vid
slutavverkning givet olika platsspecifika forutséttningar, vilket kan fungera som
vagledning till skogsbrukaren i det praktiska arbetet.

Grona skogsbruksplaner ger skogsédgare ett beslutsunderlag pa

fastighetsniva som behdvs for savél planering av skogsbruket som for frivilliga
avsdttningar och miljohdnsyn. En gron skogsbruksplan har ett systematiskt satt
att beskriva och klassificera fastighetens skogsmark med utgdngspunkt bade fran
dess biologiska kvaliteter och fran skogens produktionsforutsittningar. Den
produktiva skogsmarken indelas i fyra malklasser som anger den langsiktiga
skotselinriktningen. I de flesta fall anvinds mélklasserna produktionsmal med
generell miljohansyn (PG), produktionsmal med forstérkt miljohansyn (PF)
alternativt kombinerade mal, (K), naturvardsmél med skotsel (NS),
naturvardsmal ordrt (NO). Vanligtvis hamnar den helt dominerande andelen av
skogsmarken pa en fastighet i mélklassen PG. Malklasserna NO och NS
betraktas normalt som frivilliga avsittningar. Det finns dven
kulturmiljoanpassade och rekreationsanpassade grona skogsbruksplaner. Planen
kan vara ett underlag for miljocertifiering av fastighetens skogsmark. Givet att
skogsbruksplaner dr nédra forankrade med hur individuella skogsdgaren fattar
beslut om brukande pé fastigheten pa bdde kort och lang sikt kan en
undersdkning av hur en biologisk mangfaldsanpassa brukandet kan integreras 1
planerna vara en viktig del av att styra mot 6kad biologisk méngfaldsanpassning.

Ekologisk landskapsplanering och zonering handlar om att bevara biologisk
méngfald i1 en storre skala dn pa bestandsniva, samtidigt som skogsbruk bedrivs
inom betydande delar av landskapsavsnittet ifrdga. Exempel pa omraden dér
ansatsen med ekologisk landskapsplanering har tillimpats &r ekoparker och
mdangfaldsparker. Landskapsplaner anvénds 1 dag frimst av de storre
skogsbolagen men det sker ocksé i samplanering med staten och formellt
skyddad natur. Landskapsplanerna omfattar oftast omraden som ar 5 000 till

25 000 hektar stora. I landskapsplanerna ingar att undanta en viss andel av den

100 Se yunder 4.3.1
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produktiva skogsmarken fran skogsbruk, och att skapa forstarkningszoner eller
binda ihop avsatta, biologiskt vardefulla omraden. Landskapsplanerna betraktas
som levande dokument dér skotselmal for enskilda bestand kan fordndras dver
tiden.

Vigledningar bidrar till att motverka informationsmisslyckande som kan
foreligga inom flera omraden. Gron Infrastruktur handlingsplaner: En viktig
bakomliggande orsak till forlust och forsdmring av biologisk mangfald ar bristen
pa sammanhingande naturtyper och ekosystem. Gron infrastruktur dr ett sétt att
forbattra forutsittningarna for naturtyper och arter att Gverleva och sprida sig
genom att medvetet motverka den fragmentering som sker. Arbetet leds (under
Naturvardsverkets dverinseende) av Lansstyrelserna och har fordelen att ga
utover skogslandskapet, vilket ar viktigt bland annat {f6r biologisk
mangfaldvirden knutna till Iovskogar, dér tradbiarande betesmarker och urbana
miljoer ar viktiga.

De flesta av de styrmedel som finns idag styr inom ramen for det
skogsskotselsystem som dominerar 1 Sverige idag, dvs trakthyggesbruket. Farre
anpassningar sker genom att helt byta metod, som till exempel tillimpa blddning
eller genom att byta skdtselmetoder till exempelvis hyggesfritt.
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7. Hur kan styrning av biologisk
mangfald 1 skogen se ut?

I denna problemanalys har vi fokuserat pa habitatforandringar och hur val och
beslut kopplat till skogsbruk paverkar den biologiska mangfalden i
produktionsskogen.

For att uppnd mélen om biologisk mangfald krévs ett brukande av den svenska
skogen som é&r anpassat till de forutséttningar for 6verlevnad och spridning av
biologisk mangfald som krivs for olika naturtyper och arter. Skogslevande arters
livsmiljoer behdver bibehallas och stirkas. Styrmedel behdver utvecklas som
beaktar att effekten och resultat av atgérder ar plats- och tidsspecifika.
Skogségare dr en heterogen grupp med skilda preferenser och forutséttningar att
producera timmer, biologisk mangfald och ekosystemtjanster, vilket ocksa méste
beaktas. P4 manga sitt dr det raka motsatsen till de idag rddande atgérder,
metoder och system 1 skogsbruket som &r likformigt och homogent. Att forbattra
den biologiska mangfalden ar ett komplext mal att uppné och kraver kunskap,
flexibilitet och anpassning. Det betyder att det krdvs fordndringar i flera delar av
skogsbruket for att uppnd malen. Flera hinder har identifierats i denna
problemanalys och ur ett styrmedelsperspektiv behover de
marknadsmisslyckanden som finns korrigeras med pricksékra och
kostnadseffektiva styrmedel. Analys av eventuella styrmedelsforandringar
behover utgé fran den omfattande mix av styrmedel som redan finns pa omradet.
Troligtvis behovs flera styrmedel tas fram, dndras eller kanske tas bort for att
uppna en bra styrmedelsmix. Den samlade styrningen behdver noga analyseras
for att minska risken for dubbelstyrning och for att vi ska kunna sikerstilla den
additionalitet vi efterstravar, dvs att den extra effekt ett ytterligare styrmedel
bedoms leda till utdver de effekter befintliga styrmedel antas ge, uppnas.

EU:s strategi for biologisk mangfald som antogs under 2021 syftar till att
Europas biologiska mangfald ska vara pa vig mot aterhdmtning senast 2030.
EU:s skogsstrategi for 2030, som dr forankrad 1 EU:s strategi for biologisk
mangfald 2030, har en tydlig inriktning mot bevarande av biologisk mangfald
och skydd av virdefull natur och stéller hdga krav pa det svenska skogsbruket att
anpassa skogsbruksmetoder till den biologiska méngfalden. Strategin kan
innebéra intressekonflikter for det nuvarande svenska skogsbruket och
skogspolitiken da mojligheten att bruka skogen pé det produktionsinriktade sétt
som sker idag forsvéras. Skogen och skogsbruket star ocksé infor andra
utmaningar framover ddr det inte bara behdver forhalla sig till biologisk
méngfald utan ocksa till atgdrder och krav frén klimatsidan inklusive
klimatanpassning, skogens roll som klimatsinka samt efterfrigan fran
fornyelsebara resurser. Det r viktigt att det naturkapital som biologisk méngfald
utgor tas med 1 framtagandet av samhéllets mix av styrmedel och att dess
samhillsvirde, och framfor allt de tréskelvdrdena forknippade med irreversibla
forluster av biologisk méngfald, beaktas och i manga fall utgdr en begrénsning
for styrmedel med andra malsattningar. For att uppnd klimatmalen dr skogen
framforallt en atgardsmojlighet bland flera andra. I vissa fall finns tydliga
synergimdjligheter dér den tydligaste dr vid anvidndandet av skogen som
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klimatsinka. Pagaende utredningar av styrmedelsforslag for att 6ka skogsidgares
incitament att investera i skogen som en klimatsiinka bor sikerstélla att det inte
uppstér for stora konsekvenser for den biologisk méngfalden genom exempelvis
okad fortitning. Det kan ocksé utformas sa att de inte bara styr mot storsta
mdjliga tillvaxt av biomassa utan ocksé skapar incitament for att [imna och
undvika att avverka de mest véirdefulla skogarna samt investera i tillvixt av
skogar med storst potentiell biologisk méngfald. For att skogsbruket ska kunna
genomga den fordndring som krévs for att sdkerstélla att vi uppnar vara
biologiskt méngfaldsmal till &r 2030 behovs troligtvis en plan med styrning pa
bade kort och lang sikt i likhet med det ramverk som finns for
klimatomstdllningen. De mest bradskande hoten mot biologisk méngfald, som
forlusten av skogar med hoga naturviarden och kontinuitetsskogar, behdver
hejdas med ganska omedelbar verkan medan en omstéllning till ett skogsbruk
anpassat till den biologiska mangfalden troligtvis kan styras stegvis.

For att uppné de biologiska mangfaldsmélen behover de negativa externaliteter
som uppstar av dagens skogsbruk, som innefattar allt frdn korskador till
avverkning av kontinuitetsskogar och vérdekarnor, starkare styrning. I huvudsak
styrs det hir omradet av administrativa styrmedel och rddgivning tillsammans
med certifieringssystemet, men efterlevnad och tillimpning har stora brister
vilket maste ses dver och skirpas. Var analys visar att de administrativa
styrmedlen som finns &r mycket svaga 1 sin styrning. Vanligtvis ir
administrativa styrmedel som lagar och férordningar starka styrmedel, men 1
fallet med skogsvardslagen och miljobalken &r styrningen mestadels frivillig,
otydlig och otillracklig. En 6versikt av hur de negativa externaliteter och skador
som skogsbruket orsakar den biologiska mangfalden i skogen pa ett effektfullt
och kostnadseffektivt sétt kan internaliseras 1 skogsbrukets kostnader behover
utredas. Att skogsbrukets skada pd den biologiska mangfalden ar heterogen och
kraver bade specialist och platsspecifik kunskap indikerar att kombinationen av
administrativa och radgivande styrmedel kan vara effektiv, men &dven andra
styrmedel och mojliga ekonomiska styrmedel, framfor allt réattighetsbaserade,
behover dvervigas.

Styrmedel som skapar incitament for den enskilde skogsédgaren att vdarna och oka
den biologiska méingtfalden i produktionsskogen behdver dka. Investeringar
behover troligtvis ocksa goras 1 kollektiva nyttor som biologisk méngfald bidrar
med, sé att ett gemensamt langsiktigt och kostnadseffektivt forhéllningssatt ska
kunna vixa fram dér nya och mer biologisk méngfaldsanpassade
brukningsmetoder kan utvecklas och snabbt nd anvindning. Tillsammans med
en analys av hur virdet av den biologiska méingfalden och olika nyttigheter som
beror av den kan bli en del av skogsidgarens foretagsekonomiska beslut behdver
en 0kad fOrstaelse av kostnadseffektiviteten av olika skotselsystem, metoder och
atgdrder utvecklas. Trots avsikten 1 1993 drs skogsvardslag om storre frihet 1 val
av brukande &r variationen av skotselsystem, metoder och atgérder forvanansvart
lagt. Trakthyggesbruket dr helt dominerande. Detta trots att det finns skilda
forutséttning och stora variationer i enskilda skogar, skogsfastigheter och mellan
olika landsdelar tillsammans med variationer mellan skogsigares preferensen
och anvédndning av sin skog. Givet den situationen forvintas vi finna manga
olika affarsmodeller i skogsbruket. Att det inte gor det indikerar att det troligtvis
finns skogsdgare som bedriver foretagsekonomiskt olonsamma skogsbruk och
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skogsbruk som inte maximerar dgarens egennytta. Vad som styr likformigheten i
brukandet av skogen behover utredas och styrmedel for att f4 bukt med
marknadsmisslyckande i form av asymmetrisk information och oligopsoni
behover forstds. Styrmedel som forbéttrar mojligheten for skogsfastighetsagare
att utveckla nya platsspecifika affarsmodeller som gynnar den egna
produktionen, samhéillet och den biologiska mangfalden i stort behover
utvecklas.
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Appendix
Appendix 1
Olika typer av formellt skydd (Skogsstyrelsen, 2015)

Nationalparker ska bevara ett storre sammanhédngande omrade av en viss landskapstyp i dess
naturliga tillstdnd eller i vésentligt oforédndrat skick. Nationalpark &r den starkaste skyddsformen
och riksdagen beslutar om inrdttande. Marken i en nationalpark dgs av staten. For varje
nationalpark finns foreskrifter som begransar vilka verksamheter som fér ske i parken och
skotselplaner som beskriver hur parken ska skotas.

Naturreservat ska bevara biologisk mangfald, varda och bevara vardefulla naturmiljéer eller
tillgodose behov av omraden for friluftslivet. Naturreservat kan dven syfta till att skydda
omraden som “behovs for att skydda, aterstélla eller nyskapa vardefulla naturmiljder eller
livsmiljoer for skyddsvirda arter far ocksa forklaras som naturreservat”.

Biotopskydd ska bevara sma mark- eller vattenomraden som pa grund av sina sirskilda
egenskaper &r virdefulla livsmiljéer for hotade djur- eller véxtarter. Omradet som skyddas &r
normalt 2—10 hektar, men dven biotoper upp till cirka 20 hektar kan skyddas. Verksamhet eller
atgirder som kan skada naturmiljon dr forbjudna och ddrigenom dr omradena bland annat
undantagna fran skogsbruk. Markdgaren dger marken och jaktritten finns kvar. Markagaren far
erséttning for det intrdng som ett beslut om biotopskyddsomrade innebér.

Naturvardsavtal &r civilréttsliga och ska utveckla och bevara naturvirden i ett befintligt omréade.
En tidsbegransning ingér i avtalet och maxtiden ar 50 ar, vilket dven ar det vanligaste. [ avtalet
framgér bland annat vilka rattigheter markégaren avstar fran och vilka rittigheter Skogsstyrelsen
far under avtalsperioden. Markégaren dger fortfarande marken och skogen samt behaller
jaktritten. Viss ekonomisk ersittning betalas ut till markdgaren for de begrénsningar i
skogsbruket som avtalet medfor och ersittningen beror pa det skogliga ekonomiska virdet och
avtalets tidsmissiga ldngd. Omradena dr oftast mellan 3 och 20 hektar, men omraden pa mer dn
100 hektar forekommer

Kulturreservat som skyddsinstrumentet inférdes med miljobalken 1999. Avsikten ar att
mojliggora vard och bevarande av vérdefulla kulturpriglade landskap. I ett kulturreservat kan
hela omradets natur- och kulturmiljovirden skyddas och vardas. Dadrmed omfattas byggnader,
anldggningar, limningar och marker — men &ven séddana viarden som bestar av

verksambheter, kunskaper och traditioner kan hanteras inom ramen for kulturreservatets
forvaltning. Kulturreservat dr en flexibel skyddsform pa sé sitt att skyddet och bevarandearbetet
kan anpassas till olika kulturmiljéers olika forutsittningar och viarden samt tillatas variera bade
mellan och inom kulturreservaten.
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