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Forord

Har presenteras resultaten fran forskningsprojektet Etiska aspekter pd ekologisk
kompensation - Réttsligt ansvar och social rittvisa, ett av sju projekt som genom-
forts inom forskningsomradet Ekologisk kompensation.

Med forskningsomradet ville Naturvardsverket och Havs- och vattenmyndig-
heten stddja forskning som 6kar kunskapen om ekologisk kompensation. Genom
O0kad kunskap kan ekologisk kompensation utvecklas till ett effektivt styrmedel
som i forlangningen kan bidra till att miljokvalitetsmalen som ror biologisk mang-
fald och ekosystemtjinster uppnas.

Projektet har finansierats med medel fran Naturvardsverkets Miljéforsknings-
anslag.

Rapporten har skrivits av Mikael Karlsson, Henrik Josefsson, och Charlotta
Zetterberg vid Uppsala universitet, samt Tim Schnoor pa Ekologigruppen.

Forfattarna svarar fér rapportens innehall.
Stockholm september 2021

Maria Ohlman
Chef Hallbarhetsavdelningen
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Sammanfattning

Varken frivilliga insatser eller officiell naturvardspolitik rdcker for att nd malen for
biologisk mangfald. Forstorelse och fragmentering av ménga livsmiljder fortgdr och
darfor tas nya naturvirdsredskap i anvindning. Ett av dessa dr ekologisk kompen-
sation, som blir allt mer vanligt. Redskapet handlar i korthet om att férluster av
naturvirden som kvarstar efter undvikande, minimering och aterstéllande av skada
ska kompenseras med minst lika stor naturvardsnytta pd annat sitt. Anvindning av
ekologisk kompensation stéller dock en rad etiska och juridiska fragor pa sin spets,
fragor som detta forskningsprojekt har gravt djupare i.

Det 6vergripande syftet med projektet har varit att utveckla kunskaper som i
Okad grad kan bidra till att gora det svenska systemet fér ekologisk kompensation
etiskt godtagbart, socialt acceptabelt samt rittsligt verksamt och effektivt i relation
till uppstéllda miljokvalitetsmél. Studierna belyser exempelvis vilka etiska 6vervéa-
ganden som kan behdva goras i arbetet med ekologisk kompensation och om dessa
Overviganden exempelvis bor leda till begrdnsningar av redskapets anviandning.
Parallellt med sddana etiska 6verviganden har projektet undersokt vilka rattsliga
instrument som kan anvéandas eller som kan behodva utvecklas for att stirka genom-
forandet av ekologisk kompensation. Etiskt och juridiskt traffsikra instrument kan
aven bidra till 6kad social acceptans.

En rad delstudier och andra aktiviteter har genomf6rts inom ramen for pro-
jektet. Denna slutrapport sammanfattar delstudierna pa ett lattillgdngligt sitt,
med beslutsfattare och praktiker pa olika nivier som méalgrupp. Resonemang och
resultat i delstudierna beskrivs i respektive del i denna rapport, men framforallt
mynnar den ut i en diskussion som syntetiserar projektets olika delstudier.

En Overgripande slutsats dr att lagstiftningen behdver utvecklas pa flera punk-
ter, utover den statliga Kompensationsutredningens forslag, inte minst i syfte att
sdkerstélla ekologisk kompensation 6ver langre tidsrymder och for att skapa ékad
delaktighet i sociala processer. Det finns ocksi ett behov av utvecklade regler som
bittre motverkar risken for att riktigt hdoga naturvirden exploateras med ekologisk
kompensation som legitimerande grund. Med ett utvecklat regelverk kan ekologisk
kompensation bli ett mer verksamt, effektivt och legitimt redskap i naturvards-
arbetet. Men det giller att utbytet av natur sker inom etikens ramar och har ett
tydligt rattsligt stod.
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Summary

Neither voluntary efforts nor public conservation policies are sufficient to achieve
public goals concerning biodiversity. Destruction and fragmentation of habitats
continue and in response, new conservation tools are used. One of these is biodi-
versity offsetting, or ecological compensation, which is increasingly used all over
the world. In short, offsetting means compensating losses of nature values after
attempts to avoid, minimize and restore damage, with no net loss or ideally net
benefits as the overall result. However, biodiversity offsetting raises a number of
ethical and legal issues, which this research project has explored in detail.

The overall aim of the project has been to develop knowledge that can con-
tribute to making the Swedish system for biodiversity offset ethically justified,
socially acceptable and legally effective and efficient in relation to the Swedish
environmental quality goals. The various studies conducted investigate, for
example, what ethical considerations that may need to be taken in the work with
biodiversity offsetting and whether these considerations should, for example, lead
to restrictions on the use of the tool. In parallel, the project has examined which
legal instruments that can be used or may need to be developed to strengthen
the implementation of biodiversity offsetting. Such ethically justified and legally
accurate instruments can also contribute to increased social acceptance.

A number of studies and other activities have been carried out within the
frames of the project. This final report summarizes the various studies in an easily
accessible way, with decision-makers and practitioners at different levels as inten-
ded target group. Results and reasoning in the conducted studies are described
in the report, but the report above all results in a discussion that synthesizes the
project’s different parts.

An overall conclusion is that the legislation in place needs to be developed on
several points, on top of what has been proposed by the Governmental Inquiry
on Biodiversity Offsetting, not least in order to ensure that offsets function over
longer periods of time and to stimulate societal participation. There is also a need
for regulation that better prevents that really high nature values will be exploited
with biodiversity offsetting as a legitimating basis. With developed legislation,
biodiversity offsetting can become a more effective, efficient and legitimate tool in
nature conservation.
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1. Utbytbar natur

Den biologiska mangfalden i virlden minskar snabbt. Malsittningar pa global,
europeisk och nationell niva uppnas inte'. En rad arter dr ndra utdéende. Den
framsta orsaken till den dramatiska minskningen av biologisk mangfald och andra
ekosystemtjanster ar férindrad anvindning av mark- och vattenomraden, ofta i
form av férluster av naturmiljoer pa grund av jordbruk, skogsbruk och utbyggd
infrastruktur. Exempelvis anvinds mer 4n en tredjedel av markytan och néstan tre
fjirdedelar av sotvattenresurserna i varlden till odling och animalieproduktion,
samtidigt som stadsomridena har mer dn fordubblats sedan 1992.2

Det star klart att varken frivilliga insatser eller officiell naturvardspolitik, med
dess olika verktyg, rdcker for att ni de olika mélen for biologisk mangfald. Férsto-
relse och fragmentering av manga livsmiljoer fortgdr och nya naturvardsredskap tas
darfor i anvindning. Ett av dessa dr ekologisk kompensation, som blir allt vanligare
och som i korthet innebér att forluster av naturvdrden som aterstér efter anstrang-
ningar for att undvika, minimera eller restaurera skada ska kompenseras med
minst lika stor naturvardsnytta pa annat sitt. Denna ansats vicker flera fragor.

Vore det exempelvis acceptabelt att avverka en fyrahundraarig ek om en sidan
atgird kompenseras med bildandet av ett naturreservat dar en ekskog anldggs, som
pé sikt innehdller fyrahundra trdd? Och bor det medges att gronytan intill en skola
bebyggs, forutsatt att en dubbelt s stor yta natur virnas en halv kilometer bort? Ar
sadan ekologisk kompensation ett bra sétt att virna naturvirden och manniskors
tillgdng till ndrnatur, inte minst i de fall d4 samhéillsutbyggnaden oundvikligen
fortsétter? Eller riskerar sddana kompensationssystem av det ena eller andra slaget
att rent av forvirra eller legitimera en exploatering som annars hade kunnat und-
vikas? Ar det kanske i grunden oetiskt att i tid och rum férsdka byta ut vissa natur-
varden mot andra? Tar mdnniskan pa sig en alltfor stor roll i sddana fall, och racker
den befintliga kunskapen fér att sdkerstilla fullgoda byten? Vad anser olika forskare
och aktorer inom naturvirdsomridet om dessa fragor, och om de sociala konse-
kvenser som kan uppsta bland vinnare och forlorare vid ekologisk kompensation?
Vilka regler och processer finns fér hur ekologisk kompensation fir gé till — eller
inte far ga till? Ar regelverket idag verksamt och effektivt i férhallande till miljo-
malen, och finns gransdragningar for ndr kompensation far ske och i vilka fall det
inte far ske? Beh&ver och kan de réttsliga instrumenten utvecklas? Hur da? Detta
ar nagra av de fragor som vi stéllt oss i det forskningsprojekt som redovisas i denna
slutrapport.

1 EEA (2020); SCBD (2020); Naturvardsverket (2020)
2 Exemplen finns i IPBES (2019). IPBES (Intergovernmental Science-Policy Platform on Biodiversity and
Ecosystem Services) dr ett samarbete mellan 132 ldnder.
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Det 6vergripande syftet med forskningsprojektet ”Ethics in Biodiversity Offsetting
— Legal Responsibility and Social Equity” har varit att utveckla kunskaper som i
Okad grad kan bidra till att gdra det svenska systemet for ekologisk kompensation
etiskt godtagbart, socialt acceptabelt samt rittsligt verksamt och effektivt. Foljande
fragor har statt i fokus for projektet, som pa ett dvergripande plan har haft en tvir-
vetenskaplig ansats:

« Vilka etiska 6verviganden gors rorande ekologisk kompensation och hur kan
forekommande invindningar bemdétas? Finns etiskt motiverade begrinsningar
av hur kompensation far ske, t.ex. géllande social rittvisa eller naturvirden
som inte bor inga i ett kompensationsforfarande?

« Vad anser nyckelaktorer i naturvarden om ekologisk kompensation och etik?

« Hur kan virderingsmaéssiga och sociala konflikter om kompensation tdnkas
hanteras?

« Hur vil fungerar olika rittsliga instrument fér genomfdrande av ekologisk kom-
pensation, t.ex. for samverkan och nettonollférlust? Hur kan de utvecklas?

+ Vilka &tgirder i lagstiftning och riktlinjer kan vara viktiga for att pa langre sikt
sdkerstilla att ekologisk kompensation i Sverige bidrar till de malsattningar
som finns i miljopolitiken, och att det sker pa ett socialt godtagbart sitt?

For att besvara dessa fragor har flera delstudier genomforts och sirskilt redovisats,
i huvudsak i vetenskaplig granskade tidskriftsartiklar®. Denna slutrapport samman-
fattar delstudierna pAi ett lattillgingligt sitt, med beslutsfattare och praktiker som
tankt malgrupp. Vissa resultat och resonemang i delstudierna beskrivs och utvecklas
i respektive kapitel i rapporten, inklusive i form av vissa stillningstaganden, men
framforallt mynnar rapporten ut i en diskussion som for samman delstudierna.

De publikationer som delstudierna medfért refereras i respektive kapitel, men
referenser i dessa publikationer dterupprepas i huvudsak inte i denna slutrapport.

3 Edvardsson Bjornberg (2020); Josefsson (2020); Josefsson (2021); Karlsson and Edvardsson Bjornberg (2020);
Karlsson (2021); Zetterberg (2021); Zetterberg and Pappila (2021); Zetterberg och Schnoor (2021).
Pa grund av radande pandemin aterstar slutférandet av en delstudie, som bl.a. &r avhingig faltbesok.
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1.1 Ensnabbundersokning

Under ett storre webbinarium i december 2020, di en rad resultat och slutsatser
fran projektets olika delstudier redovisades, stilldes ett knippe fragor till deltagarna
i syfte att undersoka projektets relevans. Deltagarna kom fran Luleé i norr till Trelle-
borg i sdder och hade féljande typer av arbetsplats:

Var arbetar ni?
66
35
12 16
B
Kommun Landsting Region Universitet Annan  Foretag NGO Annat
myndighet

Figur 1. Arbetsplatser bland webbinariedeltagarna.

Innan de olika féredragen pa webbinariet holls fick deltagarna besvara tre fragor om
ekologisk kompensation och etik. Frigorna rérde dels om virderingsmassiga kon-
flikter forekommer, dels om det finns behov av grinser for anvindning av verktyget
ekologisk kompensation, dels om hur bra regelverken anses vara i sammanhanget:

Forekommer viirderingsmaissiga konflikter om
ekologisk kompensation i det sammanhang
du verkar professionellt?

109
30
3 -
Ja Nej Vet gj

Figur 2. Férekomst av varderingsméssiga konflikter rérande ekologisk kompensation.
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BOr det finnas griinser som anger att vissa naturvirden
aldrig far bli foremal for ekologisk kompensation

12

15 15
[ ] [ ]
Ja Nej Vet ej

Figur 3. Behovet av grénser for anvéndning av naturvardsverktyget ekologisk kompensation.

Om du anser att sidana grinser bor finnas,
uttrycks dessa pa ett tillfredsstiillande séitt
isvensklagstiftningidag?

79
59

Ja Nej Vet ej

Figur 4. Svensk lagstiftnings &ndamalsenlighet for att begransa anvandningen av verktyget
ekologisk kompensation.

Som framgar av figurerna férekommer olika konflikter i samband med genomfor-
andet av ekologisk kompensation och deltagarna p& webbinariet uttryckte ett behov
av gransdragning for hur verktyget bor fa anvidndas, men menade samtidigt att det
saknas ett tillfredsstéllande svenskt regelverk i det avseendet. Undersékningen
skedde pa ett webbinarium och omfattade ett begrdnsat antal personer, men del-
tagarlistan visar att deltagarna har hog kompetens och god fortrogenhet med fragor
som ror ekologisk kompensation. Om inte annat s& understryker darfor svaren
vikten av att ytterligare studera de fragor som stdr i fokus for projektet.

10
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2. Vad ar ekologisk
kompensation?

I detta kapitel introducerar vi begreppet ekologisk kompensation, vad det betyder
och hur det har vaxt fram och utvecklats. Nyckelbegrepp inom omradet férklaras
och vissa exempel ges. Fokus ligger pa Sverige och EU. Syftet med kapitlet ir att ge
lasaren en Oversikt infor kommande kapitel om etik och juridik.

2.1 Inneborden av ekologisk kompensation
och andra begrepp

Med ekologisk kompensation avses allméint sett en gottgdrelse av skada pa natur-
miljo och ekosystemtjinster till f6ljd av exploatering. Gottgdrelsen kan ske genom
att den som orsakar skada pé viktiga ekosystemtjanster ansvarar for att ekologisk
kompensation utférs genom att tillféra nya varden eller genom att sdkerstilla
befintliga virden som annars skulle riskera att g forlorade. Ambitionen med eko-
logisk kompensation dr — &tminstone — att det inte ska kvarstd ndgon nettoforlust
pa naturmiljon.*

Ekologisk kompensation baseras pa tva barande principer: “Polluter Pays
Principle”, dvs principen om att den som fororenar ska betala fér miljéatgarder
och kompensera for miljoskador, respektive "No Net Loss”, som pa svenska brukar
Oversittas till “balanseringsprincipen”. Den senare gar ut pi att stoppa nettoforlust
av biologisk mangfald och férsimring av ekosystemtjinster och utgar ifrin den si
kallade “skadelindringshierarkin”.

o
A Y47
Vsq;, “rp
/O/l/
S 7, «
o Gd ERSATTA
S, 764 UTJAMNA
20
S,
4794,90 MINIMERA
UNDVIKA

Figur 5. Skadelindringshierarkins olika steg och dess forhallande till skyddsatgarder
respektive kompensationsatgarder.’

4 Kompensationsutredningen (2017) tar upp en rad centrala begrepp.
5 FrAn Boverket (2021). Begreppet “utjdimna” kallas p& annat héll t.ex. "aterstélla”.

1
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Skadelindringshierarkin® innebaér att ekologisk kompensation férst ska tillimpas
ndr all rimlig hdnsyn till naturvirden och ekosystemtjanster tagits inom ramen
for exploateringsprojektet. Alla naturvirden dr nimligen inte mojliga att kompen-
sera. Vissa varden ir valdigt ovanliga, tar mycket 1ang tid att utveckla eller kraver
speciella forhéallanden for att utvecklas. Det kan argumenteras for att dessa virden
darfor bor bevaras snarare dn att ingé i ett kompensationssystem. I forsta hand ska
betydande negativ paverkan pa ekologiska varden darfér undvikas, i andra hand si
langt mojligt minimeras. I tredje hand ska aterstdllande och restaurering genom-
foras pé plats. Kan negativ paverkan inte undvikas, minimeras eller aterstéllas pa
plats ska i sista hand erséttningsitgarder genomforas i ett annat funktionellt sam-
manhang. Skadelindringshierarkin ir tinkt att utgdra basen fér god planering och
i férlingningen for ett system med ekologisk kompensation.

Begrepp kopplade till ekologisk kompensation

Ingen nettoforlust (no net loss): forluster av biologisk mangfald kompenseras till fullo,
vederhéftigt och additionellt. Kompensation som inte uppnar noll nettoforlust ar partiell.

Balanseringsprincipen: En svensk benéamning pa den tyska kompensationsprincipen
att ett projekt inte ska ha nagon nettoforslut av naturvarden. Metoden bygger pa
berakningar av naturresursfunktioner fore och efter exploatering. Dessa ska vara
balanserade, dvs det ska inte finnas nettoférluster. Begreppet anvands pa olika satt i
svensk planering och syftar ibland pa en sarskild metodik och ibland pa anvéndning av
skadelindringhierarkin.

Nettopositivt (net gain, net positive impact): vinsterna av kompensationen, i termer av
biologisk mangfald, ar stérre an forlusterna orsakade av exploatering.
Skadelindringshierarkin (mitigation hierarchy): en hierarkisk prioritering, dar skador i
forsta hand ska undvikas, i andra hand, sa langt det ar praktiskt majligt, minimeras och
i tredje hand aterstallas pa plats, for att forst darefter, i sista hand, kompenseras.
Additionalitet: att ekologisk kompensation leder till naturvardsnytta utéver den natur-
vard som skulle ha skett om exploatering och kompensation inte hade skett.

“Av samma slag” (in-kind, like for like): kompensation som leder till att forlust av bio-
logisk mangfald kompenseras med vinster for (exakt) samma (typ av) mangfald.

“Av annat slag” (out-of-kind, flexible offset): kompensation sker med nyttor i form av
annan biologisk méngfald 4n den som exploaterades.

“P& samma plats” (on-site) och “p& annan plats” (off-site): anger var kompensation sker.
“Fredade zoner” (no go areas): omraden och typer av mangfald som inte far bli foremal
for kompensationsprojekt.

Flexibilitet: anger hur stora skillnader i typ (av mangfald), tid och rum som tillats vid
kompensation.

Muttiplikator: anger hur mycket stérre yta som avsétts for kompensation an som
exploateras, i syfte att motverka problem orsakade av osékerheter och flexibilitet.

(Definitioner och svenska begrepp foljer av litteraturen eller &r formulerade av for-
fattarna, med forebild i bl.a. Kompensationsutredningen (2017), samt Moilanen och
Kotiaho (2018). Se &ven hur Naturvardsverket (2016) anvander begrepp i sin handbok.)

¢ Se exempelvis McKenney and Kiesecker (2010).

12
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En annan viktig aspekt som ofta framhalls nir det giller kompensation ar att ett
projekt bor medféra “additionalitet™, dvs. att kompensationsatgirden ska leda
till en naturvardsnytta utéver den naturvard som skulle ha skett i ett scenario
dir exploatering och kompensation inte skett. De virden som kompenseras bor
dessutom besté dver tid. Kompensationsatgirdernas utformning och genom-
forande ska bland annat omfatta skotsel, uppféljning och utvardering. En van-
lig formulering ir att kompensationsatgardens varaktighet minst bdr motsvara
varaktigheten p4 det intrdng som atgdrden kompenserar for. For detta kréavs att
at-girderna garanteras finnas kvar pa en viss plats och att en skotsel som bevarar
och utvecklar virdena genomfors 6ver tid. FOr att garantera att tillrdckliga atgér-
der genomf6rs for att en nettoférlust inte ska uppsta behdéver kompensationens
storlek (i exempelvis yta) dessutom justeras efter hur lang tid det tar innan virden
aterskapas och hur stor risken dr att atgdrderna misslyckas, exempelvis pa grund
av bristande kunskaper eller férindrade forhallanden 6ver tid.

Exempel pa ekologisk kompensation som férekommer vid exploatering av
natur i Sverige ir ekologisk restaurering, nyskapande av ekosystemtjanster, natur-
vardsinriktad skotsel samt skydd av omraden som annars riskeras att exploateras®.

2.2 Framvixten av ekologisk kompensation
i regelverk och tillimpning

Ekologisk kompensation har i mycket ett ursprung i regler som véaxte fram i USA
under 1970-talet inom ramen f6r en 6kad marknadsorientering av miljopolitiken,
med kompensationssystem for luftkvalitet som en tidig tilldmpning®. Kompensa-
tion- och handelsmekanismer i miljopolitiken har sedan dess spridits till allt fler
omraden och ldnder och idag 4r inte minst sa kallad klimatkompensation vida
tillimpat i minga sammanhang. Inom naturvardsomrédet finns numera system
for ekologisk kompensation i uppskattningsvis éver 100 ldnder, daribland USA,
Kanada, Australien och Nya Zeeland?®.

Inom Europeiska unionen regleras ekologisk kompensation (i huvudsak kall-
lad for ”biodiversity offset”) i bAdde habitatdirektivet och fageldirektivet, och det
ingick i EU:s aktionsplan for biologisk mangfald &ren 2010-2020". Aktionsplanen
uttryckte balanseringsprincipen genom en malsiattning om att “undvika nettofor-
luster” av biologisk mangfald och (andra) ekosystemtjinster och uppdrog at kom-
missionen att verka for system for ekologisk kompensation.

I skrivande stund pagar utveckling av en ny handlingsplan, mot bakgrund av
en ny strategi for biologisk méingfald fér perioden 2020-2030, vilken vaxt fram
inom ramen for den sa kallade "Europeiska grona given”. Av relevans for arbetet
med ekologisk kompensation har den nya strategin en mer ambitiés malsittning
an tidigare — nettovinstprincipen ("the net gain principle”)'.

7 Bull and Strange (2018)

8 En omfattande erfarenhetsbank och sammanstillning av réttsfall i Sverige finns i Miljosamverkan Sverige
(2019). Se dven Naturvardsverket (2015).

9 Bonneuil (2015). Se 4ven Hrabanski (2015).

1o Bull and Strange (2018)

1 EEG (1992); EG (2009); Europeiska Kommissionen (2011)
2 Europeiska Kommissionen (2020)
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De svenska bestimmelserna om ekologisk kompensation har i viktiga delar kopp-
lingar till vissa internationella 6verenskommelser och EU-rittsliga regler, men
bestimmelser om kompensation fanns faktiskt redan i 1964 ars version av natur-
vardslagen®. 112 § fanns en bestdmmelse om att lIinsstyrelsens beslut om natur-
reservat kunde upphévas, och undantag fran forbud i reservatsforeskrifter kunde
antas, i det fall verksamhetsutévaren bekostade en sirskild undersdkning av natur-
reservatet eller en sirskild atgird for att bevara det.

1995 skérptes bestimmelsen i relation till vitmarker till en skyldighet att *i
skilig utstrackning miljdmassigt gottgora intrdng i naturvardsintresse som férorsa-
kats genom undantag fran eller upphivande av reservatsforeskrifter for en skyddad
vatmark™“, Avsikten var bland annat att uppfylla &taganden enligt Ramsarkon-
ventionen som syftar till att bevara och sa 1angt som mojligt gottgora forluster av
skyddade vatmarker®®. Kompensationsatgirder for upphévande av skydd av ett
vatmarksomrade kunde innebéra att ett annat vitmarksomradde med motsvarande
naturvirde skyddades, eller att atgdrder som 6kade naturvirdena i ett annat skyd-
dat omréde skulle kompensera for forlusten.

1998 tridde miljobalken (1998:808, MB) i kraft och den innehéll en bred be-
stimmelse som ror kompensation's. Bestimmelsen innebir en generell méjlighet
att féreskriva om kompensationsatgarder nér tillstdnd eller dispens meddelas
eller upphévs. Till skillnad frdn den tidigare bestdimmelsen i naturvardslagen
infordes ocksi ett obligatoriskt krav pA kompensation vid beslut om upphivande
eller dispens gillande naturreservat”. Anledningen var att det inte l1ingre ansags
finnas skal till att stilla krav endast vid paverkan pa skyddade vatmarker. Krav pa
att genomfdra kompensationsatgirder tas upp i miljobalken dven i samband med
intrang i sdrskilda skyddsomriden och sirskilda bevarandeomraden (som ofta
ingar i nitverket Natura 2000), med grund i gidllande EU-ratt'.

Tillstand, godkidnnande eller dispenser far alltsi forenas med skyldighet till
kompensationsatgirder. Exempel pa detta ar tillstind till vattenverksamhet eller
miljofarlig verksamhet, samt biotopskyddsdispenser. I samband med artskydds-
fragor villkoras i vissa fall dispenser med kompensationsatgirder. En fordjupning
av gallande ritt finns i kapitel 6 om juridiska aspekter av ekologisk kompensation.

2.21 Svensk tilldAmpning

De svenska miljokvalitetsmalen utgor idag grunden for svenskt offentligt miljo-
arbete, inklusive for skyddet av biologisk méingfald och andra ekosystemtjédnster.
En férutséttning for att mangfaldsmalen ska kunna nds ar att miljébalken till-
lampas enligt skadelindringshierarkin, men miljébalken innehaller inget generellt
krav pé att kompensera for forluster av olika naturviarden vid exploatering.

Inte heller i plan- och bygglagen (2010:900, PBL) finns mojlighet att stélla direkta
krav p& kompensation i exempelvis bestdmmelser i en detaljplan. Vissa kompensa-
tionsatgirder kan diremot sammanfalla med &tgirder som krévs &ven av andra

13 Naturvardslagen (1964:822)

4 Prop. 1994/95:117 s. 55

15 Se vidare pa konventionens webbplats: https://www.ramsar.org/
16 16 kap. 9§ MB

77 kap. 7§ MB

18 7 kap, 29, 29a §§ MB
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skil och som kan sdkras med hjilp av PBL, till exempel detaljplanebestammelser
om utformning av allmén plats, vegetation och markyta och skyddsétgidrder mot
erosion, Oversvimning och stérningar fran omgivningen. Kompensationsatgir-
derna kan komma till uttryck i en planbeskrivning, ett exploateringsavtal, eller i
andra former av avtal och 6verenskommelser, men vissa begransningar finns (dessa
beskrivs ndrmare i avsnitt 5.4).

Aven om intresset f6r kompensation har 6kat under de senaste aren har méijlig-
heten att stilla krav pad kompensation hittills utnyttjats i endast begrinsad omfatt-
ning, vilket en kartliggning av Naturvirdsverket' visar. I den framgar att av 6ver
10000 beslut, under perioden 2011-2014, innehéller 1137 beslut krav pa kompensa-
tion. Av dessa hanvisar endast 289 beslut till miljébalken. Flest kompensationsfall
ar kopplade till intradng i biotopskyddsomraden.

Riksskogstaxeringen forstirker bilden av att kompensation hittills har utnytt-
jats i begrdnsad omfattning i Sverige. Enligt dess data har cirka 70 500 hektar
produktiv skogsmark och 108 000 hektar jordbruksmark exploaterats mellan
1985-2008, dvs. totalt 178 500 hektar mark. Genomfoérda kompensationsprojeket
under samma tidsperiod omfattar endast cirka 3500 hektar, vilket innebir att hela
98 procent av svensk markomvandling i skogar och pa &krar under tidsperioden
1985-2008 har skett utan ekologisk kompensation, med potentiellt stora forluster
av biologisk mangfald och ekosystemtjanster.

P4 senare tid har samtidigt fler och fler kommuner bérjat anvdnda ekologisk
kompensation som arbetsmetod for att identifiera, rangordna, redovisa och kom-
pensera for skador och intrang i natur- och kulturmiljéer. Det handlar ofta om fri-
villiga kompensationsitgirder for att minska negativa effekter av exploatering, dir
exploatdrer och kommuner kommer 6verens om lampliga atgirder tillsammans.
Balanseringsprincipen utgor ofta grund for metodiken, och bland kommunerna
har Helsingborg och Goteborg stad bland annat utvecklat tillvigagingssitt for att
- med hjdlp av kommunala rutiner, riktlinjer och modeller - identifiera, rang-
ordna, redovisa och kompensera for forluster av ekosystemtjinster.

I en omvarldsanalys av erfarenheter av ekologisk kompensation utférd at
Link6épings kommun?, framgar att god kommunikation och férankring inom den
kommunala planeringsorganisationen utgdr den tydligaste framgangsfaktorn i
arbetet. Av betydelse dr dven att kunskap om ekologisk kompensation och politiskt
beslutade riktlinjer sprids tydligt och kontinuerligt inom kommunen, girnai ett s&
tidigt skede som mojligt.

Utmaningar kopplade till arbetet med ekologisk kompensation har enligt inter-
vjuerna i den refererade studien frimst uppstatt i samband med uppféljning och
sdkring. Svarigheter finns i samtliga tillffrdgade kommuner vad géiller att f6lja upp
huruvida foreslagna kompensationsatgéarder faktiskt har genomforts. Det anses
vara sirskilt svart i de fall kompensationsatgiarder foreslis utanfér planomradet.
Ytterligare svarigheter dr enligt de tillfragade att genomféra kompensationséat-
girder i tid, innan exploatering och forlust av biologiska virden har intréffat. Det
anses dven svart att finna alternativa lokaliseringar for att sdkerstilla att virden
inte forloras, samt att forutspd kostnader for kompensationsatgirder i ett tidigt

¥ Naturvardsverket (2015)
20 Kompensationsutredningen (2017), s. 68-69
2t Ekologigruppen (2019)
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skede. Av omvirldsanalysen framgir dven att svenska kommuner jobbar med eko-
logisk kompensation pé flera olika sétt.

Begreppet “ekologisk kompensation” anvinds generellt sett for att beskriva
savil ett verktyg som en specifik metod eller kompensationsatgird. I den statliga
Kompensationsutredningen frdn 2017 beskrivs ekologisk kompensation som ett
verktyg baserat p& nationella bestimmelser i miljolagstiftningen, ofta med kopp-
lingar till miljobalken och férordningen om miljokonsekvensbeskrivningar (idag
miljobedémningsfoérordningen)?. Bland annat kan ekologisk kompensation ses
som ett verktyg for implementering av principen om att férorenaren ska betala for
forebyggande atgarder och miljoskador som uppkommetr.

For att kompensationsatgdrder ska genomféras med gott resultat behéver
atgirdsforslagen beskrivas utforligt i kunskaps- och planeringsunderlag. Kompen-
sation som atgird dr ddrmed tydligt forbunden med utredningar som syftar till att
aterskapa skadade natur- och kulturmiljévarden®.

Ett exempel pad en kommun som har arbetat med atgarder ar GOteborg stad,
som har tagit fram fardiga forslag p dtgidrder och omriden dar dessa kan utforas.
Dessa redovisas som en lista, dels med forslag pa olika kompensationsatgarder
generellt, dels p4 omraden dir dtgarder ar 6nskvirda?.

I Huddinge kommun har en checklista tagits fram for att anvindas som verktyg
i arbetet med kompensationsatgirder®. Med hjilp av checklistan ska en beskriv-
ning av ett omrades funktioner utforas for att identifiera den berdrda platsens
virden, i syfte att kunna bedéma om kompensation kridvs och om féreslagna kom-
pensationsatgirder dr 1ampliga och tillrdckliga.

2.2.2 Internationell tilldmpning

Ar 2004 grundades det internationella samarbetet Business and Biodiversity Offsets
Programme (BBOP 2009; 2012) for att samla foretag, organisationer och myndig-
heter fran hela varlden och motverka en utveckling dir sociala och ekonomiska
fordelar av utvecklingsprojekt leder till nettoférluster av biologisk mingfald. Inom
programmet utvecklades verktyg, standarder och arbetssitt for tillimpning av ska-
delindringshierarkin i samband med exploateringsprojekt, i syfte att bade stimulera
till och styra upp anvindningen av ekologisk kompensation.

I och med BBOP blev skadelindringshierarkin ett kdnt begrepp och en utgangs-
punkt for arbetet med ekologisk kompensation globalt. Grundbulten 4r att kom-
pensation ska ske forst efter att skador pa naturvirden sa langt som mojligt har
undvikits, minimerats och avhjélpts. Flera ldnder har sedan BBOP grundades
utvecklat nationella system for att underlitta for ekologisk kompensation, bland
annat Australien, Tyskland, Storbritannien och Spanien.

Inom ramen for BBOP utarbetades en standard féor kompensation med tio grund-
laggande principer som bygger p4 samlade erfarenheter frn flera kompensations-
projekt runt om i varlden.

2 Kompensationsutredningen (2017)
2 Kompensationsutredningen (2017)
24 Tbid s. 11-13

2 Ekologigruppen (2019), s. 17-18
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Nedan redovisas en svensk éversidttning av principerna som ir vigledande for
arbetet med ekologisk kompensation.

Tabell 1. BBOP:s principer for ekologisk kompensation i svensk éverséattning

1 Anvand skadelindringshierarkin. Hierarkin ska anvéndas for alla relevanta ekosystem-
tjanster vid exploatering i titbebyggt omrade. Detta innebar att kompensation tillampas
forst efter att man vidtagit lampliga atgarder for att undvika, minimera, sa langt det ar
praktiskt mojligt, och aterstélla skador pé& utpekade ekosystemtjénster.

2 Allt kan inte kompenseras. Vissa varden ar valdigt ovanliga, tar mycket lang tid att
utveckla eller kraver speciella forhallanden for att utvecklas. Dessa bor darfoér bevaras
och inte erséttas.

3 Beakta varden i landskapsskala. For att ersatta ett visst naturvdarde med en annan typ
av naturvarde (t.ex. ang mot vatmark) bor en behovsanalys genomforas pa 6versiktlig och
strategisk niva. Genom att anldgga den typ av naturvarde som det finns stérst behov av
kan kompensationsatgarder leda till en positiv effekt pa landskapsskala.

4 Nettoférluster ska inte uppsta. En detaljerad analys av situationen fére och efter en
exploatering ska genomféras. Om det finns farre varden efter exploatering (skada)
maste atgarder utforas for att motverka att en nettoforlust uppstar.

5 Additionalitet. Ekologisk kompensation ska leda till naturvardsnytta utéver den natur-
vard som skulle ha skett om exploatering och kompensation inte skedde.

6 Deltagande. Berorda aktorer ska ges mojlighet att delta i utformningen av kompensa-
tionsatgarderna.

7 Jamlikhet. Kompensationsatgarder ska utformas sa att férdelningen av ansvar,
skyldigheter, risker och nyttor sker rattvist och balanserat, med hansyn till lagstiftning
och tradition. Sarskild hansyn ska tas till urbefolkningar och lokalsamhallen.

8 Langsiktighet. Kompensationsatgardernas utformning och genomférande ska omfatta
ett adaptivt angreppssatt med skétsel, uppféljning, och utvardering. Kompensationens
varaktighet bor minst motsvara varaktigheten pa det intrdng den kompenserar for.

9 Transparens. Kompensationens utformning och genomférande, samt kommunikationen
av resultat, ska ske pa ett transparent sétt.

10  Vetenskap och traditionell kunskap. Kompensationens utformning och genomférande
ska ske pa vetenskaplig grund, med hénsyn till traditionell kunskap.

Internationellt definieras begreppet ekologisk kompensation minga ganger pa
andra sitt, med begrepp som exempelvis “biodiversitetsutjamning” eller “miljo-
kompensation”. Vad som omfattas av begreppet varierar dessutom mellan olika
lander, men det 6vergripande mélet tenderar att berdra bevarande av arter, habitat
och livsmiljoer fér biologisk mangfald. Tidpunkt och utformning av ekologisk
kompensation varierar ocksa, men tidsméissigt sker denna oftast efter eller i sam-
band med exploateringen. I de fall kompensation sker fore exploatering gors det
ofta genom sa kallade kompensationspooler?. Utgdngspunkten ir att platsen for
kompensationen i forsta hand ska ligga i anslutning till ingreppet?.

Olika lander tenderar att fokusera pa olika omraden, till exempel ber6r eko-
logisk kompensation i USA vatmarker, arter och klimat medan Tysklands kom-
pensationsprojekt sker i en storre geografisk kontext?. I Australien berdrs frimst
skyddsvirda objekt enligt Environment Protection and Biodiversity Act, dir eko-
logisk kompensation utfoérs enligt ett omfattande system som landet tog fram
2011-2012 i dialog med berdrda aktorer.

% Se del 4.2.
2 Kompensationsutredningen (2017), s.481-483.
28 Josefsson (2020)
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Enligt Kompensationsutredningen tenderar ekologisk kompensation i de flesta
linder som studerats (USA, Australien, Tyskland och Storbritannien) att inte
péverka tillstdindsprocessen, men tillstdnd kan i vissa fall pAdskyndas om fragan om
ekologisk kompensation ingér i underlaget fér prévning. Kompensationsutred-
ningen visar att det &ven internationellt rdder svarigheter i frAgan om uppfoéljning
av genomfodrda kompensationsatgirder. Generellt rader oklarheter i ansvar for
uppfoljning och nir utvirderingar genomforts visar dessa i manga fall att effek-
terna av genomforda kompensationsatgirder inte natt uppstédllda mal.?

2 For mer information om internationella erfarenheter av ekologisk kompensation, se bilaga 8 i Kompensations-
utredningen (2017).
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3. Etiska aspekter pa
ckologisk kompensation

Detta kapitel beskriver inledningsvis grundldggande etik och hur etik kommer till
uttryck i diskussioner om biologisk mangfald och ekologisk kompensation. Tre av-
snitt fordjupar frdgor om dels beddmningar rorande etik och kompensation inom
forskarvérlden, dels s& kallad kommodifiering, dels hur verktyget ekologisk kom-
pensation uppfattas av personer inom miljéorganisationer i Europa.

3.1  Etik och biologisk mangfald

Studier i etik handlar om vad som &ar gott och ont, rétt och fel, dvs. om virderingar.
En central friga inom miljoetiken ror vilken typ av virde som en entitet, exempel-
vis en viss organism, art eller miljo, kan tinkas ha. Begreppet inneboende varde be-
tecknar att denna entitet har ett varde i sig, medan instrumentellt varde signalerar
att det istillet ar frdga om virde i relation till ndgot annat. En inte ovanlig uppfatt-
ning &r att en schimpans har ett inneboende védrde, medan ett stré vete har ett
instrumentellt virde som uppstar efter skord. En vitmark daremot, kan tinkas ha
ett virde i sigi all sin orordhet och samtidigt ha ett instrumentellt virde baserat pa
bland annat dess vattenrenande funktion. Den som har ett antropocentriskt synsatt
anser att endast minniskor och minniskors lycka och vilfird har inneboende virde.
Den som anser att detta géller 4ven (vissa) andra organismer &n manniskor har
en biocentrisk grundsyn. Om ramen vidgas till att omfatta 4ven hela ekosystem sa
anvinds ibland begreppet ekocentrism. De tva senare begreppen betyder inte alls
att manniskor nédvandigtvis behover likstéllas med andra arter; den motsatta hill-
ningen ar nog langt vanligare.*®

Nér handlingar eller beslut ska bedémas som goda eller ej utgar analysen ofta
ifran allménna etiska paradigm. Med en konsekvensetisk utgangspunkt star effek-
terna av ett beslut i centrum. Det kan liknas vid anvdndningen av en vagskal, dar
tdnkbara fordelar och nackdelar for det som har ett varde i sig beddms. I miljésam-
manhang vigs ofta kostnader vid krav pa ny reningsteknik mot den miljonytta som
uppstér, ibland baserat pA monetéra beskrivningar av effekter. Om nettoeffekten
ar positiv ror det sig om ett bra beslut. En tinkbar invindning ir att aldrig sa goda
dndamal inte kan helga vilket medel som helst. Nir sidana sparrar formuleras
som ett slags etiskt staket dr utgdngspunkten istéllet pliktetisk. De flesta skulle
forhoppningsvis sdga nej till barnaga dven om det (mot all férmodan) skulle kunna
visas vara bra utifran ett uppfostringssyfte. Ett principiellt likartat nej skulle kunna
riktas mot atgirder som orsakar forlust av biologisk mingfald, exempelvis en art.
Ett tredje paradigm, det dygdetiska, fokuserar mindre pa handlingar och mer pa en
manniskas (goda) karaktirsdrag, som en slags kompass. Under de tre paradigmen
finns det en rad mer specifika etiska teorier.3!

30 En léttillgdnglig men rik 6versikt om miljoetik finns i Ariansen (1993).
3 Liknelsen vid en vag, ett staket och en kompass dr himtad fran Hansson (2007).
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Om nu de ndmnda paradigmen och begreppen kombineras kan, exempelvis, sdval
en biocentrisk konsekvensetik som en antropocentrisk pliktetik bada leda till
uppfattningen att en viss art ska skyddas, om 4n med olika motiv. Samtidigt 4r det
nog vanligare att bedéma handlingar utifrin antropocentrisk nyttoavvigning eller
biocentriskt baserade grénser.

I det féljande redovisas tre delstudier i forskningsprojektet, som alla, bland
annat, har som en ambition att undersdka hur etiska fragor kopplade till ekologisk
kompensation uppfattas av forskare, i litteraturen och bland personer som ir
starkt engagerade i naturvardsfragor. Anledningen till detta intresse ar att den
O0kande anvindningen av ekologisk kompensation har medfort en hel del debatt i
vissa ldnder®, dir en del av den kritik som framfors ar av etisk natur®. Den beskriv-
ning som ges av framfdrda argument och etiska stdndpunkter besvarar dock inte
isig ndgra normativa frigor om vad som ér ratt och fel gdllande ekologisk kompen-
sation, men sitter stralkastaren p& hur vissa centrala aktorer resonerar om redskapet
och dess tinkbara anviandning, vilket dr av virde att kinna till fér beslutsfattare och
praktiker inom omrAidet. Pa vissa stillen lyfter vi dock fram vara egna resonemang.

3.2 Etiska argument och motargument
rorande ekologisk kompensation

I manga fall sker ekologisk kompensation pa ett smidigt sitt, i god enighet mellan
alla inblandade parter. I andra fall rider viss oenighet, kanske om metoder for att
berdkna en kompensationsatgirds omfattning, men det finns ocksi exempel pa
djupare konflikter, bade i enskilda fall och utifrdn grundldggande etiska resone-
mang. Inom projektet har det gjorts en utforlig genomgang av den vetenskapliga
litteraturen inom omradet, vilken visar att &tminstone fem etiskt baserade invind-
ningar férekommer3*. Dessa redovisas i det féljande.

3.21 Ekologisk kompensation kranker naturens
inneboende varden

En forsta invindning handlar om att ekologisk kompensation anses krinka inne-
boende virden som finns i naturen. Enligt detta synsétt uppfattas ekologisk kom-
pensation som fel i sig, oavsett hur stora positiva eller negativa konsekvenser som
kan tdnkas uppsta. Att géra naturen, delar av naturen eller specifika naturvirden
till féremal fér handel eller forhandlingar om utbyten bygger pé en instrumentell
syn, som behandlar naturen som blott en vara bland alla andra, kanske till och med
en pad marknaden prissatt vara. Det strider mot en biocentrisk eller ekocentrisk
pliktetik.

Ett tinkbart motargument &r att ekologisk kompensation kan vara motiverad
dven om naturen skulle ha inneboende virden eftersom det kan vara det enda
eller bista sittet att i verkligheten virna sddana viarden. Teoretiska invindningar
mot att inneboende virden kranks skulle ndmligen, om de stoppar kompensation,

2 Se exempelvis Wende et al. (2018).

3 Se vidare i Karlsson and Edvardsson Bjornberg (2020), Edvardsson Bjornberg (2020), samt i exempelvis
Spash (2015) och Ives and Bekessy (2015).
34 Karlsson and Edvardsson Bjornberg (2020)
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i praktiken kunna leda till &nnu stdrre skador och darmed till &nnu storre krank-
ningar. Béittre vore darfor att noga tillimpa skadelindringshierarkin, inklusive
ekologisk kompensation som en sista utvag.

3.2.2 Manniskan kan inte aterskapa eller kompensera
férlorad natur

Den andra huvudtypen av invindning utgdr ifrin att kompensation ir fel eftersom
manniskan per definition anses inte kunna fullt ut skapa eller aterskapa natur. En
strikt variant av denna Kritik konstaterar att full utbytbarhet 4r en bade teoretisk
och praktisk oméijlighet, vare sig det géller en férlorad art som aldrig kan aterska-
pas, eller en viss naturmiljo som aldrig exakt kan aterstillas, exempelvis eftersom
den inte kan finnas p4 samma plats som har exploaterats. Detta synsétt uttrycker
ocksa en biocentrisk eller ekocentrisk pliktetik.

Ett uppenbart motargument ar att kompensation inte nédvandigtvis syftar till
att fullt ut aterskapa forlorade naturvidrden. Avsikten kan istéllet vara att s& langt
som mojligt forsoka kompensera for exploatering, nir sddan dr oundviklig eller de
facto sker. Ett sddant konsekvensetiskt synsitt kan ha savél icke-antropocentrisk
som antropocentrisk grund.

En mindre strikt variant av denna typ av invindning ar att ekologisk kom-
pensation ska undvikas i de manga fall d& kompensation dr svar att &stadkomma,
vilket innebdr att det ibland skulle kunna vara mojligt, exempelvis in-kind och
in-situ. Or6rd natur far da inte bli féremal f6r kompensation. Detta icke-antro-
pocentriska pliktetiska synsédtt medfor ofta krav pd begrédnsningar av i vilka fall
som kompensation ska tillitas (exempelvis om motsvarande ytor av ordrda men
oskyddade omraden bevaras permanent), eller krav pa att verktyget inte alls ska
tillatas i vissa situationer med vissa naturvirden (ibland kallade “no go-areas™).

Aterigen kan ett motargument formuleras, med stdd i en icke-antropocentrisk
konsekvensetik, nimligen att kompensation skulle kunna dstadkommas dven
out of-kind och ex-situ, foérutsatt att kompensationen i sddana fall villkoras pa
olika sétt. Det gdr ndmligen inte att utesluta att den totala naturvardsméassiga
nyttan skulle kunna bli stérre med en 6kad flexibilitet, som skulle kunna accepte-
ras rorande savil typ av naturvarden som i tid och rum. Exempelvis kan rumslig
flexibilitet innebéra en effektiv landskapsbaserad koordinering av olika aktiviteter.
A andra sidan finns risken att utbyte av natur mellan omraden eller éver tid kan
skapa socialt oonskade effekter, dar vissa grupper vinner och andra férlorar pi ett
sdtt som ar ordttvist. Men dven pa den punkten skulle begrdnsningar (sdsom 7o go
areas) kunna formuleras i regelverk eller i standarder som tilldmpas.

3.2.3 Manniskan har for liten kunskap fér att kunna
gora rattvisande byten

En tredje invindning anger att det ar etiskt fel att tilldta ekologisk kompensation
nir ménniskan trots allt anses veta sé lite om naturen. Om den féregdende inviand-
ningen var av ontologisk karaktir, dvs. byggde pa en bild av hur verkligheten ér,

s& dr denna epistemologisk, dvs. rér vad det gar att skaffa kunskap om. Aven om
det i princip inte skulle vara omdjligt att genomfora en perfekt kompensation sé ar
mainniskans kunskap om den komplexa naturen sa begrinsad att full kompensa-
tion inte alls gar att &stadkomma eller i vart fall 4r oOverstigligt svart. Det giller
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sdrskilt rorande dldre naturmiljoer och vid 1&nga tidsperspektiv. Argumentations-
grunden ir d&ven denna gang biocentrisk eller ekocentrisk pliktetik.

Det dr dock tinkbart att kunskapsbristerna skulle kunna motverkas genom
att ha tillrdckliga marginaler i kompensationsprojekt, exempelvis genom tillamp-
ning av sarskilda multiplikatorer, som syftar till att uppné ingen nettoforlust eller
till och med en nettovinst av naturvirden. Detta resonemang dr konsekvensetiskt,
oavsett om virdegrunden dr antropocentrisk, biocentrisk eller ekocentrisk. Med
en rejilt tilltagen multiplikator kan férsiktighetsprincipen® komma till uttryck.
Mojligheten att ratt uppskatta sddana marginaler varierar mellan olika typer av
omraden och berdr en rad tekniska aspekter.

3.2.4 Ekologisk kompensation motverkar dygdig
(anstandiga) attityder till naturen

Den fjdrde invindningen tar fasta p& hur hanteringen av naturen som en vara
bland andra kan p&verka ménniskors synsétt och agerande. I forlingningen skulle
tanken och synséttet kunna uppsté att det inte ir fel att forstdra natur sa linge
nagon form av tillrdcklig kompensation sker. Naturen riskerar da att tilldelas
enbart ett instrumentellt varde, vilket skulle motverka ett icke-antropocentriskt
pliktetiskt synsétt. Sett utifrin ett dygdetiskt resonemang finns ocksi faran att
kompensationssystem motverkar att minniskor upprétthaller en anstindig eller
vardande attityd och ett forsiktigt beteende i forhallande till naturen.

Ett tdnkbart motargument dr att krav pa ekologiska kompensationsatgarder
kan leda till att exploatdrer tvingas tinka efter, vilket inte bara innebér att skade-
lindringshierarkin kan tillampas béittre, utan ocksi att en moralisk medvetenhet
om olika naturvarden, och vardet av att virda sddana, kan uppsta. Starkt genom-
kommersialiserade system, exempelvis habitatbanker, dir exploatérer kan genom-
fora en transaktion utan att alls behéva beddma naturvirden som stér pa spel,
forsvagar sannolikt denna mdéjlighet.

3.2.5 Ekologisk kompensation skapar sociala
orattvisoritid och rum

En femte och sista typ av invindning mot ekologisk kompensation ror sociala
effekter och réttvisa. Direkta och indirekta vilfirdsrelaterade konsekvenser kan
uppstd i bAde rum och tid, sa att vissa vinner och andra forlorar, vilket ofta anses
etiskt felaktigt. Det kan ske om kompensationsytor exempelvis skapas pa orimligt
langt avstind till berérda eller om det tar 1&ng tid for kompensatoriska naturvirden
att utvecklas. Forskjutningar skulle kunna ske mellan generationer, och inte bara
inom utan d&ven mellan ldnder, ocksd i ett globalt perspektiv. Denna invindning
vilar pd en i huvudsak antropocentrisk konsekvensetik, men invindningen kan
aven vara pliktetisk.

Som tidigare nimnts kan ett motargument formuleras med stéd i att multipli-
katorer och andra sdkerhetsmarginaler kan anvindas, si att till och med en 6ver-
kompensation kan ske, om betydande osdkerheter eller orittvisor rader. Ett sddant

3 Principen dr vida omskriven. En ny vetenskaplig artikel som introducerar principen pé ett bra sitt finns i
Hansson (2020).
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motargument har framforallt en konsekvensetisk grund och méjligheten att astad-
komma vad som anses vara en rittvis fordelning beror bland annat pa kunskaps-
laget, pa hur stor flexibilitet som tillats samt pa hur stora olika multiplikatorer &r.

3.2.6 Hur kan de etiska invandningarna
och utmaningarna hanteras?

Den litteratur med relevans for etiska bedémningar som studerades i delstudien
innehéller i varierande grad resonemang om vilka teoretiska och framférallt prak-
tiska mojligheter det finns att motverka utmaningarna. Detta dr relevant frimst

i de fall invindningarna har en konsekvensetisk grund (exempelvis den femte
invindningen). Hér finns det en omfattande litteratur och debatt om tekniska och
andra kunskapsmaéssiga utmaningar som ror, exempelvis, vilka typer av omraden
och naturviarden som helst bor undvikas och varfor, hur olika multiplikatorer kan
och bor berédknas for att hantera osdkerheter med god marginal, samt hur stor
flexibilitet i typ, rum och tid som kan accepteras i skilda fall utan att sammantaget
negativa konsekvenser uppstir. Dessa fragor dr langt ifran 14tta att besvara och
stora osdkerheter forekommer ibland, men det 4r &nda mojligt att vidta en rad
atgarder.

Utifran en strikt icke-antropocentrisk pliktetisk utgdngspunkt spelar min-
niskans grad av kunskap eller kompensationens storlek ingen roll, plikterna eller
grianserna ir axiomatiska och inte foreméal for kompromisser, forutom i vissa
situationer da undantag dr maéjliga. Det r till att bérja med tdnkbart, och kanske
till och med vanligt, att alla typer och grader av naturvirden inte anses strikt
omfattas av en biocentrisk eller ekocentrisk virdegrund. Det dr exempelvis inte
ovanligt att det anses foreligga en vardeskillnad pi en individ av dvargschimpans
och en individ av stickmygga, eller pa en urskog av bok och en planterad tallskog.
Det skulle 4ven kunna tinkas att en plikt att aktivt vdrna vissa naturvirden som
de facto hotas kan vara 6verordnad plikten (i den forsta invindningen) att inte
genom (just) ekologisk kompensation krdnka naturvirden. Vi menar att ett sddant
synsétt ar riktigt. Dessutom kan ménniskans kunskap bedémas tillrackligt stor
i vissa situationer for att undvika etiskt felaktiga beslut under osdkerhet (andra
invindningen) eller for att kunna medge tillrackligt rattvisande utbyten av natur
(tredje invindningen). Det 4r var mening att sé ér fallet. Aven den dygdetiska
(fiirde) invindning kan som nidmnts ifrdgasittas under vissa forhallanden.

Dessa mojligheter att motverka eller hantera olika etiska utmaningar leder
fram till frAgan om hur regler eller standarder kan formuleras pé ett lampligt sitt.
Det kan i flera fall, anser vi, finnas en gemensam grund i praktiken mellan kritiker
och anhéngare av ekologisk kompensation. En vanlig uppfattning ar att det nagon-
stans finns grianser fér vad som alls fir tillatas, men att det inom en sddan plikt-
etisk ram framforallt géller att balansera mellan for- och nackdelar, dvs. tillimpa
ett konsekvensetiskt resonemang. Det 4r ocksi vart grundldggande synsétt i denna
rapport.

36 Karlsson and Edvardsson Bjornberg (2020). Den rad artiklar som granskades i studien refereras inte sdrskilt i
denna slutrapport.
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I den refererade delstudien® identifierades utifran dessa resonemang och forhéall-
ningssétt ett antal policymaissiga rekommendationer som riktas till beslutsfattare i
politik och myndigheter, som sysslar med att exempelvis utveckla lagstiftning och

riktlinjer. Dessa rekommendationer redovisas i tabell 2. Vi ska senare i rapporten
atervanda till frigan om hur dessa forslag relaterar till befintlig lagstiftning och
forslag i den statliga Kompensationsutredningen ar 2017%, om det finns regelverk
iandraldnder av intresse i sammanhanget, samt om det gir att utveckla regler pa
omradet och hur det i sddana fall kan tdnkas ske.

Aven ett antal fragor riktade till praktiker formulerades i den nimnda del-
studien. Dessa redovisas i tabell 3. Tanken med frdgorna ar att ge viss vagledning
for dialoger med berérda aktorer inom ramen for samverkansprocesser av olika
slag. Fragorna pekar i riktning mot mojligheten att kunna férebygga eller minska
eventuella konflikter, och kan ge visst stdd for att genomfora projekt och struktu-
rera diskussioner om vardefragor kopplade till ekologisk kompensation.

Tabell 2. Etiskt baserade rekommendationer till policyskapare. Efter Karlsson och

Edvardsson Bjérnberg (2020).

Invandning

Policyrekommendationer

Ekologisk kompensation
kranker naturens inne-
boende varden

Malen med ekologisk kompensation boér uttryckas explicit i
lagstiftning och policydokument.

Varje specifik situation nar ekologisk kompensation inte far
anvandas borreglerasi lag

Méanniskan kan inte ater-
skapa eller kompensera
forlorad natur

Den potentiella anvédndningen av naturtypisk, rumslig och
tidsmassig flexibilitet vid ekologisk kompensation bor styras
av policydokument och riktlinjer.

Begransningar i anvédndningen av ekologisk kompensation och
flexibilitet, exempelvis sé kallade "no-go areas” bor stadgas ilag.

Manniskan har for liten
kunskap for att kunna
gora rattvisande byten

Anvéndningen av multiplikatorer av férsiktighetsskal bor
forordas i policydokument och riktlinjer.

Begransningar i anvandningen av ekologisk kompensation i
situationer kdnnetecknade av osékerhet och hog komplexitet
boriférsta hand lagstadgas.

Ekologisk kompensation
motverkar dygdig (anstan-
diga) attityder till naturen

Vardet av biodiversitet bor lyftas fram i en rad sammanhang,
inklusive i samband med utbildningar pa olika nivaer.

Inverkan pa natursyn och attityder bér inkluderas i konsekvens-
beddmningar av habitatbanker och liknande handelssystem for
ekologisk kompensation.

Ekologisk kompensation
skapar sociala orattvisor
i tid och rum

Anvéndningen av multiplikatorer av socioekonomiska skal bér
forordas i policydokument och riktlinjer.

Policydokument och riktlinjer bor stimulera till deltagande i
beslutsprocesser om policydokument och riktlinjer i fall med
hoég social relevans.

Medan vissa rekommendationer ovan direkt uttrycker stillningstaganden, t.ex. att
vardet av biodiversitet bor lyftas fram, tar andra rekommendationer snarare sikte
pa i vilket policysammanhang eventuella virderingsgrundade begrdnsningar mm
bér komma till uttryck. Vi &terkommer till dessa fragor i avsnittet om juridik och
framforallt i slutdiskussionen.

¥ Karlsson and Edvardsson Bjornberg 2020
3 Kompensationsutredningen (2017)

24



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6997
Utbytbar natur?

Tabell 3. Fragor till praktiker. Efter Karlsson och Edvardsson Bjérnberg (2020).

Invandning Fragor till praktiker

Ekologisk kompensation Finns det fallspecifika aspekter som séarskilt behdver beaktas,
kréanker naturens inne- sadsom unika naturvarden som behéver respekteras?

boende varden

Manniskan kan inte ater- Hur kan kompensationsprojektet i fraga genomféras sa att skador
skapa eller kompensera pa biologisk méangfald och ur socioekonomiska perspektiv kan
forlorad natur forebyggas eller begransas?

Manniskan har for be- Kan den fallspecifika kunskapen férbattras och kan en stegvis
gransad kunskap for att ansats och anvandning av multiplikatorer minska osakerheten?
kunna gora rattvisande

byten

Ekologisk kompensation Hur kan larande bland exploatdrer och allmé@nheten stimuleras i
motverkar dygdiga specifika kompensationsprojekt och hur kan attityder och varde-
(anstandiga) attityder till ringar matas 6ver tid?

naturen

Ekologisk kompensation Hur kan negativa sociala effekter bedémas, forebyggas och han-
skapar sociala orattvisor i teras, genom delaktighet och anvandning av multiplikatorer?

tid och rum

3.3 Natur som handelsvara

Den aspekt pi ekologisk kompensation som kanske orsakat mest etiskt grundad
kritik ror vad som pa engelska bendmns “commodification of nature”. Begreppet
undersoks i en av delstudierna i projektet®. Det engelska verbet “commodify”
betyder i ungeférlig 6versattning att hantera ett foremal som en egendom, som
kan bli foremal for handel pa en marknad, inte sédllan efter att det har prissatts.
Ibland anvinds begreppet kommodifiering (Kompensationsutredningen 2017) i
den svenska diskussionen, ett slags "varublivande™?°, som underlittas av moneta-
risering.

Den Kkritik som riktas mot kommodifiering i samband med ekologisk kompen-
sation — nir utbytbarhet antas vara moéjlig mellan arter, habitat, ekosystem och
landskap - liknar i vissa delar kritiken som finns mot sa kallad “klimatkompensa-
tion”, dvs. mot atgdrder som vidtas for att sdka kompensera for gjorda utslapp av
vaxthusgaser. Diskussionen i den frigan dr langt mer omfattande och utvecklad
an gillande ekologisk kompensation och fyra kritiska argument gar att identifiera,
som kan ha relevans i bada fallen.

3.3.1 Argumentet om gemensamma resurser

Inneborden i detta argument &r att biologisk mingfald 4r en gemensam resurs for
hela ménskligheten (ofta kallat "public good” pa engelska), eller atminstone en
naturresurs vars forekomst och kvalitet osv. pdverkar hela minskligheten, idag
och i framtiden. En sidan resurs kan rimligen inte 4gas och kan darfor heller inte
kdpas eller siljas eller bytas pa annat sétt. Aven om ekologisk kompensation skulle
kunna antas ge viss positiv effekt ur naturvardssynpunkt s uppstar problemet att
transaktioner pa en marknad i grunden styrs av marknadsaktérernas preferenser,
inte av virdet pa en resurs utifrn ett bredare samhéllsperspektiv. Ett motargu-
ment dr dock att offentlig reglering av ekologisk kompensation skulle kunna astad-

3 Edvardsson Bjornberg (2020)
40 Begreppet anvands av Eriksson (2019).
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komma just sddana virderingar, som dven kan innefatta beddémningar av olika
intressenter, byggda pa god vetenskaplig grund nér en sddan finns. Med en sddan
utgingspunkt dr argumentet om gemensamma resurser inte nédvandigtvis en
sérskilt stark invindning mot all form av ekologisk kompensation, men det ter sig
rimligt att den pekar mot behovet av tydliga regelverk och god insikt och kontroll
fran samhéllets sida.

3.3.2 Prisargumentet

Invindningen rorande priser handlar om att sidana pa sin héjd kan véardera och
uttrycka instrumentella varden, vilka kan skilja sig avsevart fran de icke-instru-
mentella virdena, ddribland inneboende naturvirden. Men inte heller annan
monetér viardering i samhéillet omfattar alla ginger fulla inneboende egenvirden,
exempelvis nir kostnads-intdktskalkyler uppréttas i trafikpolitiken. De virden
som da tillskrivs minniskor gor givetvis inte ansprak pi att fullt ut virdera en
manniskas livs, det rOr sig snarare om en “nést bista approximering”, som atmins-
tone anger nagot att rikna pa. Och en sddan vardering kan, aterigen, visa sig vara
effektiv for att bidra till att skydda det skyddsvérda. En annan invindning pa
detta tema ar att de inneboende naturviardena i sig dr olampliga att monetarisera,
eftersom det dr olampligt och ovardigt att behandla exempelvis levande varelser
pa samma sitt som en mobiltelefon eller en bil. Virderingsévningar kan dven
paverka minniskors uppfattningar om naturen och dess virden. Invindningen
bygger alltsi p& uppfattningen att naturvirden ska behandlas med respekt. Fragan
ar dock vad detta mer precist innebir och det kanske ar rimligt att hdvda att eko-
logisk kompensation trots allt dr ett verktyg som syftar till att férs6ka virna, och
dérmed respektera, annars hotade naturvirden. Ekologisk kompensation innebér
inte nédvandigtvis att naturen behandlas enbart instrumentellt. Men som nér det
géaller argumentet om gemensamma resurser ovan, pekar dven denna invindning
mot behovet av noga utformade regelverk och processer for deras tillimpning.

3.3.3 Argumentet om omdjliga utbyten

Ytterligare ett argument mot kommodifiering tar sikte pa de instrumentella virdena.
Aven dessa kan vara svara att fullt ut virdera. Nir det géller det ovan ndmnda och
vanligt férekommande verktyget “klimatkompensation” ar full utbytbarhet méjlig
att uppna eftersom den ena koldioxidmolekylen &r den andra lik, men det giller
knappast for biologisk mangfald. Ekosystem dr ofta s& komplexa sé att inte ens
instrumentella virden later sig enkelt virderas eller kompenseras. Det finns dock

en stor variation mellan olika typer av ekosystemtjdnster och kompensationsprojekt
och den kanske viktigaste slutsatsen som foljer frdn denna invindning &r att det
alltid ar viktigt att identifiera vilka virden som star pa spel, innan beslut om kom-
pensationsatgirder fattas.

3.3.4 Argumentet om uttrdngning

En sista invindning mot kommodifiering bygger pa uppfattningen att motivationen
och viljan att skydda naturen kan paverkas negativt, att den trings undan. Om en
marknadsbaserad syn vaxer fram riskerar det leda till en mer allmén acceptans for
att forstora biotoper, forutsatt att kompensation sker. Det framstar som att fram-
forallt denna invdndning ar i behov av empiriskt stod for att vara giltig och vissa
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studier pekar i en sidan riktning, &ven om resultaten &r starkt begrinsade. Ett
vanligt motargument i sammanhanget ir att krav pd kompensation kan gora akto-
rer, som annars verkar i sammanhang dir biologisk mangfald kanske inte varderas
hogt, eller alls, medvetna om de problem och behov av atgédrder som foreligger. Det
kan ocksé ifragasittas varfor just kommodifiering och kompensation skulle tringa
undan altruistiska attityder till naturvard; kan inte detsamma lika gdrna ske med
vissa andra styrmedel? Ocksé p& dessa punkter beh&vs mer information.

Sammanfattningsvis si utgor delstudien om kommodifiering* en viss fordjup-
ning av de etiskt baserade invindningar som redovisades i féregdende avsnitt.
Slutsatsen av granskningen ir att invindningarna inte nédvandigtvis undergraver
ekologisk kompensation som ett viktigt verktyg, men de pekar pa behovet av vil-
utvecklade regelverk och god underliggande kunskap om sivéil ekologiska para-
metrar som virderingar, attityder och effekter over tid.

34 Etiska resonemang om ckologisk
kompensation inom miljororelsen

Det ar vl bekant att miljoorganisationer har uppfattningar om och paverkar ut-
formningen av miljopolitiken i allminhet och naturvardspolitiken i synnerhet*.
Det giller savél i Sverige som inom EU-niva. Det dr dirfor viktigt och intressant att
studera hur personer som har centrala roller inom den europeiska miljordrelsen ser
pa ekologisk kompensation. Medan olika miljéorganisationers uppfattningar och
specifika krav ofta framgar av olika positionspapper, sa dr de underliggande motiven
och argumenten for dessa bedomningar allt annat 4n vél studerade. I debatten i
vissa lander gar det latt att fa intrycket att miljdorganisationer 6verlag skulle vara
starkt kritiska till att 6verhuvudtaget anvinda verktyget ekologisk kompensation,
men frigan som stilldes i denna delstudie 4r om s verkligen &r fallet. Inom ramen
for forskningsprojektet genomfordes dirfor en serie djupintervjuer med personer
som har centrala roller i miljdorganisationer i olika europeiska lander, med syftet
att undersoka hur och pa vilket sitt som respondenterna gav uttryck for de etiska
invdndningar, eller argument mot dessa, som identifierades i den tidigare studien
av den vetenskapliga litteraturen (se 3.2)*.

Studien omfattade sju djupintervjuer med personer i centrala roller i europeiska
miljoorganisationer som verkar pa lokal, nationell och EU-niva. Vissa respondenter
hade varit verksamma inom en och samma organisation under lang tid, medan
andra hade verkat i olika organisationer i olika lander. Alla hade varit verksamma i
miljororelsen under 1ang tid, vissa under snart sagt hela sitt professionella liv, men
informationen gavs att respondenterna skulle svara utifran sina personliga uppfatt-
ningar, inte nédvandigtvis med grund i hur deras olika organisationer resonerar.
En anledning till det upplédgget ir att miljdorganisationers positioner i frigor om
biologisk mangfald langt ifran alltid redovisar underliggande virderingsméssiga
stillningstaganden, och det bedémdes viktigt att respondenterna skulle kinna sig

4 Edvardsson Bjornberg (2020)

% Ferranti m.fl. (2019); Weber och Christophersen (2002)

43 Karlsson (2021). I en annan, annu ej fullt genomford delstudie inom projektets ram, undersoks uppfattningar
och virderingar d&ven hos andra aktdrer. Pa grund av pandemin har dock faltbesok och intervjuer i samband med
studie fatt skjutas upp.
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fria att tala fritt och pa djupet. Av det skilet utlovades d&ven anonymitet i redovis-
ningen av resultaten.

Sammantaget hade respondenterna varit verksamma i miljdorganisationer i
Frankrike, Belgien, England, Skottland, Nederldnderna, Tyskland, Polen, Lettland,
Finland, Sverige, samt p&d EU-niva. Intervjuerna baserades pa ett tiotal fragestill-
ningar och genomfordes semistrukturerat, pa mellan 30 och 60 minuter. Frdgorna
utgick framforallt ifran de fem etiska invindningar mot ekologisk kompensation
som identifierats i den tidigare studien om etik (se avsnitt 3.2 ovan). I det féljande
sammanfattas resultaten av intervjuerna i vissa nyckelfragor.

3.41 Synen pa ekologisk kompensation i stort

Naér det giller synen pa verktyget ekologisk kompensation i stort varierade upp-
fattningarna fran mer kritiska till mer positiva. Ingen kritiker avvisade dock an-
vdndningen av verktyget helt och hallet, och ingen av de mer positiva var forbe-
hallslos i sitt synsétt. Skadelindringshierarkin framholls av flera och samtliga
respondenter uttryckte, pi olika sitt, granser for i vilka sammanhang eller pa vilka
sitt som instrumentet ekologisk kompensation bér anvdndas. Anvindning i sista
hand”, och framst eller endast i sddana sammanhang dir kunskapen ar god och
hoga naturvarden inte dr hotade, kan sdgas vara en gemensam nidmnare bland mer-
parten respondenter. Overlag betonades flera olika typer av svarigheter och utma-
ningar, sdsom begrinsad kunskap, sarskilt vad giller effekter 6ver 1dnga tidsméssiga
och geografiska avstdnd. Full ekologisk kompensation ansags genomgaende vara
omoijligt, eller med f4 undantag &tminstone mycket svart, att uppné, dven om

flera respondenter hade en mer pragmatisk instillning till varfér redskapet ibland
anvands. Ett par respondenter framholl dock att det &r viktigt att skilja pa ekologisk
kompensation (pa engelska da uttryckt som “ecological compensation”) vid skador
som undantagsvis tillats enligt EU:s figel- respektive habitatdirektiv, samt ekolo-
gisk kompensation i 6vriga sammanhang (pa engelska “biodiversity offsetting”).

3.4.2 Naturens inneboende varden och kommodifiering

Flera respondenter lyfte fram att det finns inneboende virden i naturen och gav
diarmed uttryck for en icke-antropocentrisk natursyn. De som inte gav sddana
kommentarer var snarast tysta eller otydliga i frdgan; ingen formulerade ett syn-
sitt pa naturen som var enbart instrumentellt. Samtidigt gav ingen respondent
uttryck for att ekologisk kompensation i sig innebér en given krdnkning av inne-
boende naturviarden. Synséttet i denna del var inte strikt pliktetiskt. Ddremot
fanns nédstan genomgaende en kraftig kritik mot kommodifiering, inte for att det
i sig nédvandigtvis krinker inneboende naturvarden, utan pa grund av att det ar
svart eller omojligt att genomfora pé ett fullvardigt sitt, och - framst — pa grund
av dess tinkbara negativa konsekvenser. Bland sddana konsekvenser nimndes
bristande eller alltfér 1&g virdering av naturvirden vid hég komplexitet och kun-
skapsbrist, och inte minst att byten eller monetarisering och handel gér natur-
varden till en vara bland andra, vilken ofta viger 1att mot skattade ekonomiska
vinster av exploateringsprojekt. Sledes uttryckte merparten respondenter framst
ett konsekvensetiskt synsitt.
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3.4.3 Naturskapande, kunskap och kontroll

Frigan om mojligheterna for manniskan att skapa natur ligger nira kopplad till
inte minst ett konsekvensetiskt synsitt. Utan sddana mdjligheter blir konsekven-
serna av ekologisk kompensation rimligen allt som oftast negativa. Responden-
terna hade 6verlag en ganska likartad uppfattning i denna fraga, ndmligen att
vissa naturmiljoer definitivt gar att skapa, medan andra naturmilj6er ar svara

eller omojliga att astadkomma. Till de forra utpekades miljoer som i sig 4r mén-
niskopréglade, liksom miljéer som dr forhallandevis litta att restaurera. Till den
senare gruppen riknades miljéer som har hog komplexitet, inte minst pa grund
av att langa tidsrymder kravs for deras existens. Ett exempel som gavs pa en starkt
manniskopréglad miljo var odlingslandskap, vars biodiversitet i h6g grad kan vara
beroende av betande djur, men ocksé grona stadsmiljéer omndmndes. Vitmarker
lyftes fram av vissa som en miljé som delvis kan ga att aterskapa, exempelvis ut-
ifrAn perspektiven biologisk mangfald och vattenrenande forméga, men samtidigt
patalade flera respondenter att exempelvis torvmossar vixer fram under arhund-
raden. Gammelskog (naturskog och urskog, uttryckta pa engelska med varierande
termer) var det exempel som de flesta lyfte fram pa en miljéo som ménniskan inte
kan skapa. Det patalades dock av ett par respondenter att det inte ens i de enkla
situationerna gir att &stadkomma en helt likartad kompensation mellan olika
miljoer, eftersom platser i sig i regel dr unika i ndgon mén, och inte minst markens
mangfald av mikroorganismer ar definitivt platsbunden. Alltf6r ofta, ansag nigon,
fokuseras emblematiska arter i naturvarden, och nér ekologisk kompensation
kommer pa tal, vilket innebir en férenkling.

Trots denna problematik ansag samtliga respondenter att det finns en rad till-
féllen da ekologisk kompensation dr bade mojlig och 6nskvird, endera for att det
gar att dstadkomma en klart god, om &n inte full, kompensation, eller for att kom-
pensationsatgirder sammantaget resulterar i mindre skada pa naturvirden 4n om
kompensation inte skulle ske vid exploatering. Vissa patalade ocksa att naturen i sig
ar fordnderlig och att minniskan alltid har paverkat naturen, samt att hon faktiskt
inte kan undvika att gora det, vare sig kompensation sker eller inte. Denna paver-
kan gér dock att styra, inklusive genom system for ekologisk kompensation. Med
specifika begrinsningar av ndr kompensation kan tillatas, och genom anvindning
av multiplikatorer som syftar till att s 1dngt mdjligt kompensera for osidkerhet, sa
kan till och med nettonytta dstadkommas i bista fall. Att det skulle vara etiskt fel
i sig att medge kompensationsmojligheter vid kunskapsbrister patalades inte av
nagon respondent. Den huvudsakliga utmaningen ansags snarare ligga i frdgor om
utformningen av styrmedel och sikerstédllande av kontroll, det senare framférallt
nir lnga tidsrymder blir aktuella. Omdjligheten att garantera vissa utfall pa sikt
patalades dock som en praktisk utmaning, snarare 4n som ett etiskt dilemma.

3.4.4 Attityder och sociala aspekter

Den ovan redovisade genomgangen av etiska invindningar mot ekologisk kompen-
sation visar en vanligt forekommande farhiga att dygdiga attityder och anstindiga
beteenden och relationer till naturen skulle kunna paverkas negativt av kompen-
sationssystem, eftersom de kan leda till en instrumentell syn pa naturen som en
vara bland andra. Respondenterna gav inte uttryck fér ndgon sarskilt engagerad
uppfattning pa den punkten. Nagra av dem framholl att ridande uppfattningar
och attityder rérande naturen &r allt annat 4n dygdiga och att kompensations-
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system troligen inte skulle ha mer 4n en marginell pdverkan i sammanhanget. Det
sades ocksa av négra att ett pris pa naturen kan skapa medvetenhet bland aktorer
som annars dr obetdnksamma. Nigra ansdg dock att en 1angt driven monetarisering
kan péaverka attityder negativt men ett 1&ngt stdrre problem dr om det medger en i
sak undermélig kompensation.

I nistan samtliga av de fragestillningar som redovisats i avsnitten ovan hade
respondenterna snarlika och ofta éverlappande uppfattningar och synsitt, men
i frigan om ekologisk kompensation och social rittvisa uttrycktes tvé olikartade
synsitt, det ena med innebdrden att den sociala dimensionen dr underordnad den
ekologiska, det andra med uppfattningen att det sociala ar centralt och bor ges
storre uppmairksamhet. Alla ansdg férvisso att sociala oréttvisor kan uppsta och
forstds dr oonskade, liksom att lokala intressenters uppfattningar ir viktiga, men
vissa av dem som betraktade den sociala dimensionen som underordnad ansig att
vad som anses socialt rittvist kan vara kontraproduktivt i forhillande till malen for
naturvarden, medan andra menade att det sociala bor beaktas men att det i sig inte
motiverar nagra sérskilda processer infér beslut. De respondenter som tvdrtom
betonade vikten av den sociala dimensionen anség att det &r av stor vikt att bade
belysa och ta hdnsyn till social rattvisa, exempelvis genom att inte medge kom-
pensation som flyttas lIangt i tiden, om sociala intressen skulle paverkas negativt.
Fragan om social rattvisa var den som priglades av storst asiktsskillnad mellan
respondenterna.

3.4.5 Slutsatser

En kvalitativ undersokning av hur ett begrinsat antal personer resonerar siger
givetvis inget garanterat om synen pa ekologisk kompensation i stérre grupper

av miljoengagerade. Men givet att respondenterna har sivéal 1dng bakgrund som
centrala positioner och breda nitverk inom miljororelsen, kan svaren 4nda vara
talande for vanligt férekommande uppfattningar. Vissa av respondenterna har
varit ansvariga for att utforma stéllningstaganden i dessa fragor for stora miljo-
organisationer, medan andra har drivit rittsfall inom omraidet, sa respondenterna
som grupp representerar en gedigen samlad erfarenhet och kunskap. Samtliga
refererade ocksa, i olika grad i olika fragor, till diskussioner som forts inom deras
respektive organisationer och i sammanhang dir de verkat, och flera belyste hur de
sjilva ser pa frigorna jaimfort med hur andra ser p4 dem. Aven om respondenterna
ombads att svara pa frdgorna med sina egna uppfattningar som utgdngspunkt,
vilket samtliga i olika grad betonade att de gjorde, ir det inte osannolikt att deras
synsitt dr vanliga inom miljérérelsen. Samtidigt kan det inte uteslutas att respon-
denterna egentligen valde att helt och hallet enbart uttrycka vad deras respektive
organisationer anser, &ven om det ter sig osannolikt.

Jamfort med den bild som ibland ges i s&vil debatten som litteraturen, att miljo-
organisationer ofta ir kritiska till ekologisk kompensation i allminhet och till kom-
modifiering i synnerhet, s& var respondenterna 6verlag pafallande positiva till att
faktiskt anvinda redskapet. Den dominerande hallningen kan sammanfattas som
en icke-antropocentrisk konsekvensetik, dér kritiken mot ekologisk kompensation
framforallt handlade om vissa begrdnsningar i méjligheterna att &stadkomma vad
redskapet syftar till. Sa Iinge det naturvardande syftet med viss marginal dr sanno-
likt att uppna, var instillningen 6verlag positiv, om an i vissa fall grundat p& upp-
fattningen att det saknas bittre redskap. Ingen férkastade instrumentet och ingen
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ansag att det i sig innebar ngra krdnkningar av inneboende naturvirden, inte ens
om kunskaper dr skrala. Ingen menade heller att kompensation ensidigt och givet
leder till en oetisk hallning visavi naturen eller till social orittvisa. Férhallandena i
de enskilda fallen dr avgoérande. Darmed ses ekologisk kompensation, med denna
pragmatiska hallning, som ytterligare ett redskap som ar viktigt att anvdanda for att
vidnda de negativa trenderna for biologisk mangfald, alltihop dock under forut-
sittning att redskapet anvands pa ritt sitt. I ssmmanfattning kan detta rétta sitt
kanske sammanfattas som “ritt ofta - men inte for vilka naturmiljéer som helst,
inte med vilken flexibilitet i typ, tid och rum som helst, och i huvudsak med nagon
form av regelstadgad sdkerhetsmarginal”.

Vi ska nu beskriva och utveckla juridiska aspekter och resonemang rérande
ekologisk kompensation, innan vi atervinder till vira stéllningstaganden och slut-
satser i diskussionskapitlet.

BRI
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4. Rattsliga aspekter pa
ckologisk kompensation

En strategi for att i praktiken véinda den negativa trenden med forlust av biologisk
mangfald dr att &ndra de rattsliga forutsittningarna for att skydda natur och virna
biodiversitet, exempelvis i samband med att omraden planeras for bebyggelse eller
pa annat sitt tas i ansprak. Lagstiftningen 4r dirmed ett verktyg som i praktiken
kan implementera etiska 6verviganden och verka for att det som anses av virde
ocksa ges ett skydd. Nir det giller regler rérande ekologisk kompensation har
Kompensationsutredningen lIimnat en rad férslag. Hur kraven pa ekologisk kom-
pensation ska foljas upp och 6vervakas och hur ansvaret for detsamma ska fordelas
Over langre tidshorisonter behdver emellertid analyseras vidare. Mot denna bak-
grund har vi beddmt att det dr sérskilt angeldget att ndrmare undersoka foljande
fragor kopplade till verktyget ekologisk kompensation:

1. Kan kompensationspooler vara ett effektivt rattsligt instrument for att
mojliggdra och vidmakthalla kompensationsatgirder?

2. Kan naturvardsavtal vara ett effektivt rattsligt instrument for att moéjliggora
och vidmakthilla kompensationsatgiarder?

3. Kan planldggning av mark- och vattenomraden forstirkas med avtal om
kompensationsatgdrder som géller dver tid?

4. Finns det lagstadgade samverkansformer som skulle kunna stédja en social
struktur dir ansvaret for biologisk mangfald blir gemensamt?

I det ndrmast foljande beskrivs rattslaget gillande kompensationsatgirder och
potentialen i gillande rétt (frimst miljobalken) f6ljt av en analys av om det finns
specifika situationer nér ekologisk kompensation inte far anvindas, samt i vad
man lagstiftningen omfattar exempelvis “no go areas” eller ger utrymme for att
infora sddana (i linje med rekommendationer i tabell 2)4*. Direfter behandlas
Kompensationsutredningens forslag, sarskilt angdende kompensationspooler. Vi
Overgir sedan till att belysa fragorna ovan. Ett sérskilt fokus ligger pa langsiktigt
sdkerstillande av kompensationsitgédrder och pi réttvis férdelning av ansvar. Pa
vissa punkter tar vi ocksi sjilva stdllning i resonemangen. I efterfoljande kapitel
knyter vi sedan samman denna juridiska genomgang med de etiska resonemangen
i foregdende kapitel.

41 Gallande ratt

Ramsarkonventionen® (eller vitmarkskonventionen) och EU-rétten har spelat en
viktig roll for utvecklingen av ekologisk kompensation i Sverige. I samband med
EU:s tvi naturvardsdirektiv, art- och habitatdirektivet respektive fageldirektivet,

44 En mer utforlig genomgang av gillande rétt finns i Kompensationsutredningen (2017).
4 50 1975:76.
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tillkom bestimmelser om kompensation i samband med skada pa skyddade arter
och naturmiljéer vad giller Natura 2000-omraden. I revideringen av MKB-direktivet
inférdes krav om att beskriva kompensationsatgidrder i miljdbeddmningsprocessen?.

I Sverige aktualiseras frimst plan- och bygglagen (2010:900, PBL) respektive
miljobalken (1998:808, MB) nér foérindrad anvindning av mark- och vattenomraden
planeras. Det finns dock ingen specifik reglering i PBL om att biologisk mingfald ska
skyddas och frdgan om hur férluster av biodiversitet i samband med exploateringar
ska kompenseras dr i 6vervigande fall oreglerad.

I miljobalken och underliggande féorordningar finns regler om skydd av hotade
arter och habitat, bland annat om Natura 2000-omraden, fridlysning och omrades-
skydd.

Ekologisk kompensation krivs vid intrdng eller skador i dels naturreservat vid
upphivande eller dispens (7 kap. 7 §, 4 st. MB), dels Natura 2000-omréiden (7 kap.
29 § MB, artikel 6 art-och habitatdirektivet). Nar det handlar om naturreservat ir en
forutsittning att intranget paverkar ett naturvirde for att kravet ska vara absolut.
Handlar det om ett intrdng som paverkar ett annat intresse, t.ex. friluftsliv, aktua-
liseras istillet 16 kap. 9 § MB (se nedan). Kompensationen kan bestd i att ett annat
omrade av motsvarande virde for naturvarden skyddas eller i atgdrder som dkar
naturvirdet av ett annat skyddat omréade, till exempel kan restaurering av en igen-
vaxt sjo kompensera forlust av en vatmark.*

I Natura 2000-omraden ar forutsittningen for att tillata verksamheter som till
exempel skadar livsmiljon att det saknas alternativa 16sningar och att verksam-
heten eller &tgdrden méiste genomfoéras av tvingande orsaker som har ett visentligt
allménintresse. Medlemsstaterna ir skyldiga att vidta alla n6dvindiga kompensa-
tionsatgarder for att sdkerstélla att Natura 2000 totalt sett blir sammanhingande.
EU kommissionen ska underréttas om vilka kompensationsitgarder som vidtas
(20 a § omradesskyddsférordningen).

I 6vrigt har miljébalken allmédnna krav om forsiktighetsmatt (2 kap. 3 § MB),
krav pé beskrivningar om i vilken utstrdckning det gér att avhjédlpa sannolika miljo-
effekter (6 kap. 35 § MB) och erbjuder en mdjlighet att stdlla krav pA kKompensations-
atgirder vid intrang i allménna intressen (16 kap. 9 § MB).*8

Regeln i 16 kap. 9 § aktualiseras vid provning av tillstdnd och dispens, ddremot
inte vid tillsynsbeslut. Prévningsmyndigheten féir férena tillstdnd med en skyldig-
het att kompensera for det intrang i allminna intressen, till exempel biologisk
mangfald, rennéring, kulturmiljovard, som verksamheten medfor (jamfor 7 kap. 7 §,
4 st. MB ovan om naturreservatet som bara géller vid intrdng i naturvirdet). Det kan
vara friga om att ersdtta miljovarden i ett omradde med liknande virden i ett mot-
svarande omride eller att skapa annan naturvirdsnytta ndgon annanstans. Regeln
innebdr inte att hela intrdnget maste kompenseras utan det far ske en skilighets-
bedémning avseende omfattningen. Enligt forarbetena beror mojligheten att stilla
krav pa hur allvarligt intrdng som verksamheten medfér samt vilken nytta ett krav

46 6 kap. 35 § miljobalken.

47 Prop. 1997/98:45, del 2, s. 76 f.

48 Begreppsapparaten i svensk ritt kring “ekologisk kompensation” dr dock inte harmoniserad utan vid miljo-
beddmningar anvénds begreppet "avhjidlpande” och i ett annat sammanhang anvinds begreppet “kompensa-
tion”. I den EU-réttsliga kontexten &r begreppsanvidndningen mycket mer likriktad och begreppen “biodiversity
offset/offsetting” anvénds oavsett om det ror sig om miljobeddmningar eller tillstdndsprévningar.
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pa atgarder skulle medfora.® Det dr forst ndr krav pa skadeforebyggande atgarder
enligt 2 kap. MB inte récker till som det enligt forarbetena blir aktuellt att fére-
skriva om kompensationsatgirder.®® Det bor forstis sa att krav pd kompensations-
atgirder inte kan 14ggas till grund for ett beslut att 1amna tillstdnd eller dispens i
sddana fall dar detta annars inte skulle ha varit mojligt, eller med andra ord, om
inte paverkan fran en verksamhet kan begrinsas genom krav med stdd av 2 kap.
miljébalken, kan verksamheten inte tillatas genom krav p4 kompensations-
atgarder (principen om tvadelad prévning).> Ett problem &r att det kan vara svart
att urskilja vad som utgoér en skyddsatgérd respektive en kompensationsatgird.

I till exempel domen MOD 2016:1 hivdade Naturvardsverket att dtgirder som
genomfors for att gynna fjirilsarter pa annan plats har karaktdren av kompensa-
tionsatgirder vilka dirmed inte fr paverka forutsattningarna for tillstAnd. Dom-
stolen sadg diremot atgirderna som skyddsatgirder, vilket innebar att féorbuden i
4 § artskyddsférordningen inte aktualiserades.

Vid sidan av dessa forebyggande krav pd kompensation som kan stillas i sam-
band med bland annat tillstind 4r det ocks& mojligt att stilla krav p4 kompensa-
tion nér det har uppstétt en skada eller oligenhet for miljon enligt 2 kap. 8 § MB.

Sammanfattningsvis finns enligt miljobalken en del mojligheter att stilla krav
pa ekologisk kompensation t.ex. i samband med omradesskydd eller nér tillstand
och dispenser provas. Erbjuder lagstiftningen da nadgra mojligheter att sitta granser
for vad som alls far tillatas som ekologisk kompensation, i linje med etiska grun-
dade rekommendationer beskrivna i tabell 2 ovan?

Om forutsittningarna i de specifika situationerna ar uppfyllda for att kunna
stilla krav p4 ekologisk kompensation finns det inte nagra regler som omvéant hin-
drar myndigheter eller domstolar fran att stilla sddana krav, varken i miljobalken
eller i plan- och bygglagen. Bortsett fran nér det géller naturreservatet och Natura
2000 ar det upp till préovningsmyndigheterna att 6verviaga om dessa krav kan
stillas med reservation for att principen om tvadelad provning respekteras. Det
sistndmnda &r inte alltid fallet och inte alltid m&jligt, sirskilt med beaktande av att
nagon Klar grians for vad som ar att betrakta som skyddsatgird respektive kom-
pensationsatgird inte finns. I prévningar av tillstdnd och dispenser dir ekologisk
kompensation aktualiseras enligt 16 kap. 9 § MB tillimpas balkens allmdnna hin-
synsregler i 2 kap. MB och hushéllningsbestdmmelserna i 3-4 kap. MB och dérut-
Over, beroende pa vad frigan giller i det enskilda fallet, regler i olika sektorskapitel,
till exempel for tiktverksamhet (9 kap.) eller i forordningar och myndighetsfore-
skrifter. Provningen sker ex officio, dvs. prévningsmyndigheten tar aktiv del i att be-
slutsunderlaget r tillrackligt (22 kap. 21 § MB). Vid kunskapsosikerhet aktualiseras
forsiktighetsprincipen och den sokanden har bevisbordan for att kunna visa att
skyddsatgirder och kompensationsatgarder ar tillrdckliga.

Naér det géller s& kallade "no go areas” saknas en réttslig grund i lagstiftningen
for att infora sddana. Flera olika typer av omradesskydd (naturreservat, kultur-
reservat m.fl.) skulle kunna innehélla foreskrifter som hindrar att omréden tas i
ansprak som kompensationsomride men omradesskydden dr aldrig absoluta. Det
finns mdojligheter att upphéva skyddet respektive att s6ka dispens fran ett forbud i

4 Prop. 1997/98:45 del 2 s. 209.
50 Prop. 1997/98:45 del 2 s. 18.
5 Wik i Miljobalken Lexino (4 oktober 2018), kommentaren till 16:9.
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omradesskyddet (se 7 kap. 7 § MB). Biotopskyddsomrade som i grunden innebaér ett
forbud att bedriva en verksambhet eller vidta en atgird som kan skada naturmiljon
erbjuder likas en dispensmojlighet, osv. Att denna typ av skydd aldrig ir absolut
motsdger dock inte att det i hég grad skulle kunna anvéndas for att styra bort frin
viss typ av kompensation. Exempelvis skulle det principiellt sett kunna lagstadgas
att arter eller biotoper i en viss hotkategori aldrig skulle kunna fa bli foremal for

en exploatering som motiveras med ekologisk kompensation, i det fall en tydlig
tvadelad process inte forekommer.

4.2 Kompensationsutredningens forslag,
sirskilt om kompensationspooler

I kompensationsutredningens betdnkande ges flera lagférslag och forslag pa till-
lAmpning av lagstiftningen, som i hégre grad skulle méjliggdra att kompensations-
atgarder overvags, utreds, planeras och dven pafors enskilda verksamheter och
atgirder. Exempelvis foreslas att kommunerna i sin 6versiktsplanering bor utreda
kompensationsbehov, att de ska peka ut omriden som kan behéva utnyttjas for
olika kompensationsatgirder och att en kommun ska fa bestimma om kompensa-
tionsatgirder i en detaljplan®. Vidare foreslas att det ska bli mojligt att i detaljplan
kréva att lov, startbesked eller slutbesked inte far ges forrin kompensationsatgirder
har kommit till stind®. Det foreslas att skadelindringshierarkin kommer till uttryck
i miljobalken och att om verksamheter eller atgdrder som Kraver tillstand eller
dispens far tillatas trots att de medfor skada eller oldgenhet fér miljon, sa ska de
atgarder vidtas som inte dr orimliga for att kompensera skadan eller oldgenheten.
Betdnkandet tar ocksa upp fragor om tvadelad prévning®, hur det ska sdkerstéllas
att kompensationsatgirder medfor naturvardsnytta, uppféljning, mm.

Utredningens forslag har dock inte kommit sa 1angt nir det handlar om att
sdkerstilla kompensationsatgidrder 6ver tid och sddana mekanismer forefaller vara
bristfélliga generellt vid jamférelser med andra lander®. Utredningen menar att
det behévs rutiner fér analys och uppféljning och att férséksverksamhet med kom-
pensationspooler som dven omfattar utvirdering skulle kunna utvecklas®.

Kompensationsutredningens skiss pa en férsoksverksamhet for en kompensa-
tionspool, dr tinkt att i huvudsak fungera som en férmedling for ett avgrinsat geo-
grafiskt omrade®. Markégare (inklusive exempelvis kommuner och statliga foretag)
anmadler sig till poolen genom en beskrivning av ett potentiellt kompensationsom-
rdde samt atgirder som skulle forbittra omradets biologiska eller ekologiska kvali-
teter. Poolens uppgift dr att virdera och kategorisera intresseanmaélningarna samt
aktivt uppsoka potentiella leverantorer. Forslaget skulle alltsa i huvudsak syfta till
att etablera en organisation som tillhandahéaller mark och ansvarar for atgirder
och skétsel. Utredningen forordar samordning av omraden och markégare for

%2 Kompensationsutredningen (2017) s. 284, 387

s3 Ibid, s. 388

5 En tvadelad provning innebér att forst avgdrs om en verksamhet eller atgird ar tillatlig. Darefter bedoms vilka
kompensationsatgirder som bor vidtas. For problem och kritik avseende detta se Josefsson m.fl. (2019).

55 Ibid, s. 483
% Ibid, s. 229, 327
5 For kompensationspooler, se Kompensationsutredningen (2017), s. 147-155, 160-161.
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att skapa storre sammanhingande kompensationsomradden som kan resultera i
synergieffekter mellan kompensationsatgirder och pa s sitt ge upphov till storre
naturvardsnytta. Aven om huvudférslaget dr en férmedlingspool utesluts inte ett
system med direkta kép och forsdljning mellan markégare och exploatér.

Utredningen menar att kompensationspooler har foérutsittningar att 6ka ut-
budet av kompensationsmark i och med att det uppstar ekonomiska incitament for
markigare att upplata sin mark. Ratt organiserade skulle poolerna kunna kvalitets-
sdkra atgirdernas genomfdrande och upprétthillande. Om poolerna etableras
innan ett kompensationsbehov uppstar skulle de ocksi kunna erbjuda exempelvis
en miljofarlig verksamhet mojligheten att utan dréjsmal investera i en kompen-
sation och pa si sétt undanréja denna fraga tidigt i tillstdndsprocessen. Ett full-
stdndigt 6verldtande av det rittsliga ansvaret ska inte ske utan poolen ska enligt
forslaget ansvara for kompensation pa uppdrag av exploatdren.

Det foreslas inga tydliga kriterier for upprittande av kompensationspooler
utan utredningen ar 6ppen for att en férvaltare t.ex. genom avtal med en eller flera
markégare bygger upp ett kompensationsomréde. Oavsett forvaltare, betraktar
utredningen poolen som en egen juridisk person med néra eller utan koppling till
kommun eller lansstyrelse. For en eventuell kommunal kompensationspool kan
olika organisatoriska alternativ aktualiseras sdsom ett kommunalt bolag eller en
stiftelse med en sammanslutning av markigare. Tanken ar att forsoksverksamheten
ska p4géd under fem ar och att Naturvirdsverket ska ansvara fér utvardering.

Utredningen stéller sig alltsa generellt sett positiv till kompensationspooler
men den lyfter ocks& mojliga nackdelar sisom 6kad byrakrati, uteblivna samord-
ningsvinster, ekonomiska problem, att en tvddelad provning undermineras, att
kompensationsmalet “lika for lika”*® inte efterlevs, att det skapas monopol eller
oligopol och att verksamhetsutdvare tar ett mindre ansvar. For att motverka dessa
risker anser utredningen att poolen med férdel bér knytas till en myndighet eller
kommun, att det uppréttas en tillsynsorganisation och att applicerbara skydds-
former och avtalsldésningar som sikerstiller ett 1dngsiktigt forvaltningsuppdrag
utvecklas. Hur skyddet och avtalen ska utformas och férhalla sig till gdllande ratt
kring servitut, nyttjanderéitt, naturvardsavtal, nuvarande skyddsformer, mm. Klar-
gOrs emellertid inte.

Utredningen anser att kompensationspooler skulle kunna bidra till férbattrad
och mer kostnadseffektiv ekologisk kompensation. Den menar att pooler kan gora
det lattare att finna kompensationsmark och att pooler kan erbjuda kontrollsystem
for uppféljning samt vid behov mojliggora ytterligare atgarder om det uppstar
underskott. Tanken med forsoksverksamheten dr att det ska bli tydligare hur kom-
pensationspooler kan fungera i en svensk kontext. Forslaget har tidigare lyfts fram
av andra aktorer*”. Utredningen har dock inte haft mandat att 1igga fram nagra
forfattningsférslag kring kompensationspooler.

5 Malsittningen syftar till att sa 1angt det gar sdkerstilla likvardighet mellan skadorna fran ett projekt och
kompensationsatgirdernas ekologiska mal, se McKenney and Kiesecker (2009).
5 Exempelvis Enetjéirn et al. (2015).
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4.3 Ekologiska kompensationspooler

For att undvika nettoférluster av biologisk mangfald férséker kommuner och fore-
tag genomfora ekologisk kompensation pa eget initiativ eller pa grund av villkor f6r
tillstand enligt miljobalken. Det r i detta sammanhang som fradgan om ekologiska
kompensationspooler kan aktualiseras. Inom ramen foér forskningsprojektet har
det gjorts en utforlig genomgang av den vetenskapliga litteraturen om ekologiska
kompensationspooler och lagstiftningen som finns Tyskland®® och USA® om kom-
pensationspooler. Nedanstdende dr en enklare sammanfattning av den publicerade
litteraturstudien.®

En kompensationspool dr en férmedlare av kompensationsatgirder och kan
utféra exempelvis restaureringsatgirder, samt ansvara for [angsiktig skotsel av
sddana marker. Poolen kan pé sa sitt erbjuda aktorer i behov av kompensations-
atgirder omraden dér de kan investera i biologiska virden och pi sa sitt verka for
att sdkerstélla att de inte orsakar ndgon nettoférlust av biologisk mangfald.

I Sverige finns det inte nigra kompensationspooler men som nimnts féreslar
Kompensationsutredningen att sddana ska testas genom en forsoksverksamhet
som i huvudsak ska fungera som en formedling av kompensationsomraden. Ut-
redningens forslag om kompensationspooler baseras pi etablerade system ibland
annat Tyskland och USA. Systemen i bida l1dnderna syftar till att pooler ska erbjuda
exploatorer att kopa andelar (eller krediter) i poolerna och péa sé sitt kompensera
for forluster av naturvirden som exempelvis en plan eller verksamhet medfor.
Problemet med idén om en svensk foérsoksverksamhet ar att litteraturen ar vildigt
samstdmmig om att fungerande kompensationspooler vilar pa tvi grundliggande
forutsittningar: ett rattsligt regelverk och utpekade myndigheter for tillsyn och till-
standsproévning. I och med att Sverige saknar regelverk och utpekade myndigheter
finns det risk att forsdksverksamheten inte kommer att ge det utvirderingsunderlag
som utredningen tanker sig.

Utredningen har atskilliga generella forslag pa hur det svenska regelverket om
ekologisk kompensation bor utvecklas men berdr endast kort hur kompensations-
pooler skulle kunna regleras. Fragan ir da vilka férutsidttningar och svagheter som
finns i det svenska rittssystemet i jaimforelse med etablerade réttssystem avseende
regler for tillsyn och tillstandsprévning for ekologisk kompensation. I och med att
utredningen sirskilt pekar ut Tyskland, men dven i viss man USA, som réttsliga
forebilder genomfdrdes inom ramen for forskningsprojektet en jamforelse mellan i
huvudsak dessa tva landers rittsliga uppldgg och svensk gillande ritt. Den réttsliga
analysen kompletterades av en litteraturgenomgang.

Organisatoriska regler som finns i Tyskland och USA omfattar bland annat
poolens organisation och férvaltning, ansvarsférhallandet mellan poolen och
exploatdrer och markigare med flera, dokumentationskrav, samt krav pa atgards-

60 P3 tysk federal niva aterfinns reglerna huvudsakligen i Bau- und Raumordnungsgesetz, Gesetz iiber Natur-
schutz und Landschaftspflege (BNatSchG); Baugesetzbuch (BauGB); Verordnung liber die Vermeidung und

die Kompensation von Eingriffen in Natur und Landschaft im Zustdndigkeitsbereich der Bundesverwaltung
(Bundeskompensationsverordnung - BKompV).

6l TUSA finns det tva federala kompensationsprogram: bevarandepooler for hotade arter (Endangered Species
Act) respektive kompensationspooler (eller habitatbanker som de ocksa kallas) for vatmarker. I den hér studien
ligger fokus pa pooler for vatmarker. Dessa etableras utifran federal lagstiftning, *the Clean Water Act’ och
sektion 404, som det kravs att exploatorer foljer.

62 Josefsson (2020)
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utvardering och tillsynsstruktur. For att kKompensationspooler ska kunna bidra till
att stoppa nettoforluster av biologisk mangfald i Sverige behovs det med stor sann-
olikhet en tydlig myndighetsstruktur for godkdnnande och tillsyn samt regler for
hur verksamheten ska kunna anvindas i tillstdnds- och planprocesser. En svensk
forordning om kompensationspooler skulle behdva anpassas till viktiga delar av
den svenska forvaltningsstrukturen sdsom det kommunala planmonopolet och
miljébalkens tillstdnds- och tillsynssystem.

I litteraturen finns det ett flertal férsok att definiera ndédvéndiga kriterier for
kompensationspooler®, Bland annat anses det viktigt att integrera kompensations-
systemet i planldggningsarbetet, att det finns en viss flexibilitet i det réttsliga regel-
verket avseende metoder och mal f6r kompensationen, att det finns stringenta mal
kring att kontinuerligt visa och upprétthéalla statusen fér kompensationen, att ha
en effektiv kontroll av kompensationsverksamheterna, att det finns metoder for
att 16sa tvister, kontraktsbrott och bristande efterlevnad av villkor och avtal, samt
att kompensationsomridena anpassas till allemansrittens rekreationsmal. I savil
det tyska systemet som i USA:s lagstiftning finns ett antal kriterier som kompensa-
tionspoolen ska uppfylla for att fa verka och féljande dr exempel pd vad en ansékan
om att upprétta en ekologisk kompensationspool ska innehalla:

+ Mailet med poolen och hur mélet ska uppnas.

« Poolens lokalisering och sarskilt varfor platsen utgor IAmplig kompensations-
mark. Relevanta faktorer att beakta &r platsens konnektivitet till skyddade
omraden, vatmarker eller andra omrdden med hog biodiversitet, samt storleken
och omradets koherens (30 hektar kan vara en minimireferens). Om jordbruks-
mark ingar ska detta sirskilt motiveras.

« Kompensationsomradets ekologiska egenskaper sdsom historiska och befintliga
vaxt- samt djursamhéllen, skyddade arter, hydrologi, markférhallanden etc.

+ Markigarstrukturen i omradet och hur ett 1angsiktigt skydd/férvaltning sdker-
stills.

» Forvaltningen av omrédets ekologiska funktioner.
+ Verksamhetens egenkontroll.
» Verksamhetens avveckling och hur/om virdena som skapats skyddas &ver tid.

Flera av de uppgifter som ska ldmnas i en ansdkan i dessa tvé linder &r snarlika vissa
av de krav som stélls i samband med att en sa kallad specifik miljobedémning enligt
svensk ritt genomfors. Bland annat stimmer uppgifter om lokalisering 6verens
med 12 § miljobedémningsférordningen. Skulle de svenska miljobedémnings-
reglerna ocksd omfatta pooler finns det krav i miljobeddmningsférordningen pa
att verksamhetsutdvaren vid sin motivering ocksa ska beskriva relevanta planer
sdsom Oversiktsplaner, detaljplaner, omraddesbestimmelser och regionala hand-
lingsplaner for gron infrastruktur, precis som kravs vid tillstindsgivning av pooler
i den tyska kontexten.

I Tyskland respektive USA dr det en eller flera myndigheter, sdsom delstatens
miljodepartement eller mer specialiserade myndigheter motsvarande Naturvards-
verket eller Havs- och vattenmyndigheten, som agerar tillstdnds- och tillsyns-
myndighet. Aven i det marknadsliberala systemet i USA finns det en myndighets-

6 CF GHK Consultancy (2013); Grimm and Koppel (2019).
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struktur som provar och genomfor tillsyn av kompensationspoolerna. Avseende
genomfdrandet av kompensationsatgirder sKiljer sig det nordamerikanska syste-
met fran det tyska systemet i och med vetoratten for delstater i USA som kan liknas
vid svenska kommuners vetoritt avseende vindkraftsutbyggnad.

Hur skulle da ett system med kompensationspooler kunna se ut i en svensk
kontext? Vid en miljobalksprocess avseende anmélan, samrad, tillstdnd och till-
syn for och av miljofarlig verksamhet, vattenverksamhet eller andra verksamheter
och atgirder sker provningen endast undantagsvis av regeringen. Prévningen
sker istillet vanligtvis hos kommuner, linsstyrelser, Skogsstyrelsen och mark- och
miljddomstolarna. I och med att en kompensationspoolsverksamhet innebéar for-
andrad markanvindning for omradden indikerar detta att verksamheten kommer
att medfora en betydande miljopaverkan pa grund av sin omfattning, dess kumula-
tiva miljoeffekter och beaktat den anvindning av mark, jord, vatten, och biologisk
mangfald som kommer att ske. Ddrmed behover verksamheten miljobedémas. Med
tanke pa hur langsiktig och ingripande verksamheten ar finns det mycket som talar
for att bland annat ett samrad med kommunen, lansstyrelsen, Skogsstyrelsen och
nirliggande markigare ar ett méste for att verksamheten ska uppna legitimitet.
Sedan bor tillstandsbeslutet kunna overklagas. Underlaget for samradet eller prov-
ningen kommer sannolikt vara en miljokonsekvensbeskrivning som, férutom att
innehalla alla de detaljer som féljer med en sddan, visar hur verksamheten avser att
forhélla sig till ett antal Kriterier.

Det finns olika typer av organisationsformer som skulle kunna nyttjas for
svenska kompensationspooler sdsom stiftelser, kommunala aktiebolag, ekonomiska
foreningar, handelsbolag och ideella féreningar. Ingen av organisationsformerna i
sig ar forenad med ett krav pé ett miljotillstdnd eller en anmailan enligt miljobalken
(om det inte avses bedriva exempelvis en miljofarlig verksamhet); for exempelvis
en stiftelse krdvs diremot en registrering hos lansstyrelsen. Kompensationsutred-
ningen diskuterar olika organisationsformer och anser att en kompensationspool
boér vara en egen juridisk person dir bAde kommunen och ldnsstyrelsen kan delta
pa olika sitt. Om det dr fraga om en kommunal kompensationspool anser utred-
ningen att den kan organiseras som ett kommunalt bolag eller som en stiftelse vid
en sammanslutning mellan kommun och andra markigare. Om det istéllet handlar
om en extern forvaltare skulle kommuner inom poolens omrade sjdlva kunna bidra
med kommunal mark. Utredningen beskriver pa sa sitt tre varianter av kompensa-
tionspooler — kommunala pooler, externa och privata pooler med kommunal mark,
samt externa och privata pooler. I pooler med privata inslag skulle ocksé statliga
bolag sdsom Sveaskog och Vattenfall kunna upplata mark for skogs- och vattenre-
laterad kompensation. Det dr emellertid oklart om utredningen menar att poolerna
skulle behova uppfylla siarskilda kriterier for att fa verka. I systemen i Tyskland och
USA finns tydliga Kkriterier, vilka i litteraturen beskrivs som nédvandiga for bland
annat funktionalitet, maluppfyllelse och legitimitet.

I de réttssystem som beskrivits dr det tydligt att myndigheter och foretag ges
ansvar for att poolerna ska fungera och erbjuda marknaden majligheter till kom-
pensation, och det verkar vara grundldggande att det inarbetas krav i rattssystemet
om utvirdering av atgirder och att det skapas en tillsynsorganisation som frista-
ende kan granska poolernas alla delar.

Precis som for andra verksamheter som paverkar miljon skulle krav pa egen-
kontroll och arliga rapporter till en utpekad tillsynsmyndighet ge grundmaterial
for tillsyn och uppféljning. I och med att mark- och miljédomstolarna tidvis
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delegerar det konkreta genomférandet av kompensationsvillkor till tillsynsmyn-
digheten, vilken som regel ar lansstyrelsen, vore lansstyrelsen limplig att ge till-
synsansvar fér bade kompensationspoolen och kompensationsvillkoret for att
utveckla tillsynsorganisationen fér ekologisk kompensation som helhet.

Aven om det finns stora skillnader mellan det svenska rittssystemet och be-
skrivna linders system finns det mycKket att inspireras av. Den standardisering som
nyligen 4gt rum i Tyskland genom en federal férordning® pekar p4 hur manga
svéra virderingsfrigor kan 16sas genom lagstiftning istillet for hos exempelvis
domstolar eller tillsynsmyndigheter. I det tyska och USA:s system finns det exempel
pa att &ven myndigheter, motsvarande Trafikverket och Svenska kraftnéit, skapar
pooler eftersom de dterkommande har behov av kompensationsmark. Att tillata
att kompensationspooler drivs av myndigheter, som dterkommande tar mark i
ansprak, kan verka tveksamt om avsikten ir att skapa en 6ppen marknad. Sam-
tidigt visar forskningen att system med kompensationspooler oftast inte utgérs
av 6ppna utan reglerade marknader, och i en sddan kontext skulle det inte vara
otdnkbart att &ven myndigheter sdsom Trafikverket skapar kompensationspooler.
Losningen dr jAmforbar med det stiftelsearrangemang som Banverket etablerade i
samarbete med Naturvardsverket kring kompensationsomradena for Natura 2000
vid Umedailvens delta i samband med Botniabanan. En myndighets kompensa-
tionspool skulle i de flesta fall falla i kategorin extern pool i och med att den skulle
behova integreras med externa markigare i poolen.

En extern pool som ar privat, ndringslivs- eller myndighetsinitierad skulle
kunna drivas som en stiftelse eller som ett bolag. Poolen skulle kunna besta av
sammanslutningar av markigare, markigande aktiebolag eller statliga aktiebolag.
Inom den skogliga sektorn dr det framférallt dessa tre aktorer som ar relevanta
eftersom den svenska markigarstrukturen ar si beskaffad att majoriteten av skogs-
marken 4gs av enskilda (48 %), privatdgda aktiebolag (24 %) och statsdgda aktie-
bolag (13 %). Eftersom skogsmark dominerar Sveriges yta (69 % skog, 8 % jord-
bruksmark, 8 % naturligt grasbevuxen mark, 7 % myrar och vitmarker, 5 % berg i
dagen/6vrig mark och 3 % bebyggd mark) kommer den att vara en viktig miljo for
kompensationsatgidrder. Den nist storsta marktypen, jordbruksmark, domineras
av enskilt 4gande (91,4 %). Med tanke p4 markigarstrukturen i Sverige ar det san-
nolikt att enskilda markégare kommer att utgora en viktig aktor for att mer stor-
skaligt kunna tillhandhalla kompensationsmark &ver stora delar av Sverige.

En kompensationspoolverksamhet som inte nimnts ovan men som lyfts fram
av utredningen dr den kommunala. Kommunal verksamhet lever under sarskilda
regler som géller oavsett om poolen organiseras av kommuner, med eller utan
kommunal mark, eller av en extern verksamhetsutovare som omfattar kommunala
markomraden. Anledningen till att dessa méaste sérskiljas fran 6vriga pooler ir att
kommunal verksamhet méste férhalla sig till verksamhetsregler i framférallt kom-
munallagen (KL), sdsom “lokaliseringsprincipen” och sjdlvkostnadsprincipen, dar
det kommunala handlingsutrymmet begransas.

Enligt var mening vore ett etablerande av kompensationspooler i Sverige utan
rittslig reglering ett misstag. Lagstiftaren har mojlighet att agera och kan bland
annat tydligt motivera vilket syftet med verksamheten ska vara. Som vi ser det vore

64 Verordnung iiber die Vermeidung und die Kompensation von Eingriffen in Natur und Landschaft im
Zusténdigkeitsbereich der Bundesverwaltung (Bundeskompensationsverordnung - BKompV)
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malet med lagstiftning p4 omradet att géra det ekonomiskt 16nsamt att tillhanda-
halla ‘naturvard’ samtidigt som det infors standarder fér bland annat 6vervakning
och verkstéllighet. For att tydligt bidra till exempelvis de svenska miljomalen

vore det vilkommet om det dels tydliggjordes att syftet med verksamheten &r att
sdkerstilla att inga nettoforluster av biologisk mingfald uppstar, dels sker en mer
likriktad och ambitids tilldimpning av sarskilt 16 kap 9 § MB.

For att sdkerstélla att ingen nettoférlust uppstir krivs exempelvis utarbetade
kriterier som stéller krav pa bland annat storlek pa en pool, hur uppfoljning ska ske,
var en pool far upprittas (ska den exempelvis stiarka rumslig sammankoppling av
skyddade omraden) och vilka fastighetsrattsliga skydd som omrédet ska omfattas
av. Centralt dr ocksd vem som far uppritta en pool; r det exempelvis bara myndig-
heter eller ocksa privata féretag?

I och med att regleringsomridet redan ar fyllt av EU-réttsliga forpliktelser ar
det viktigt att sdkerstilla additionalitet. Det aligger redan medlemsstaterna att
uppné god bevarande status eller god ekologisk status och utvecklingen av en
kompensationspoolsverksamhet som genomfor det som redan dr dlagt leder inte
till additionalitet. Det finns darfor ett tydligt behov av allmdnna kompensations-
regler som tydliggdr vad som menas med additionalitet och exempelvis hur kom-
pensationspooler ska férhalla sig till ramvattendirektivets atgdrdsprogram.®

44 Tid och avtal

Centralt vid genomférandet av ekologisk kompensation ir hur effekter och resultat
av atgirder ska skyddas over tid. Detta dr sidrskilt utmanade nir ett kompensa-
tionsomrade dgs av nigon annan 4n den som har krav pa sig att genomfora en
kompensation eller nir olika externa faktorer sdsom klimatférdndringar i virsta
fall kan medfora att ett kompensationsomrade inte lingre kan uppfylla sitt syfte.
For dessa situationer krévs rittsliga arrangemang som mojliggdr en stabil balans
mellan l1dngsiktiga kompensationsataganden och férindrade omsténdigheter i
dgande. Inom ramen f6r forskningsprojektet har en studie undersokt i vilken man
som naturvardsavtal kan fungera som garant féor kompensationsatgarder 6ver tid.
Studien analyserar svensk ritt och jAmfér sedan den svenska kontexten med hur
den hér typen av avtal regleras och anvinds i USA%. Nedanstédende &r en kortfattad
sammanfattning av artikeln.

Kompensationsutredningen ndmner kort olika fastighetsrittsliga konstruk-
tioner som kan nyttjas for att fa tillging till annans mark sdsom arrende, servitut,
nyttjanderdttsavtal och naturvardsavtal men utvecklar inte hur den ser pa de
begrinsningar som verktygen omfattas av. I den internationella litteraturen dis-
kuteras olika l6sningar for att uppna ett adekvat skydd 6ver tid och bland annat
fors idéer om eviga eller vildigt 1Anga nyttjanderittsavtal fram som en dellésning.
Denna typ av langsiktig forvaltning beror starkt pa de réttsliga villkoren for sidana
arrangemang. Nyttjanderéattsavtal dr ofta en kombination av civil- och férvaltnings-
ritt anpassad till hur olika jurisdiktioner ser pa d4ganderitten. I de flesta juris-
diktioner kan en markégare ge upp en eller flera av de rittigheter som foljer med

65 Se exempelvis § 2 (Allgemeine Anforderungen an die Vermeidung und die Kompensation)
i Bundeskompensationsverordnung - BkompV.

66 Josefsson (2021)
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dganderitten till en myndighet, ett féretag, en kommun eller en icke-statlig orga-
nisation i syfte att bevara marken samtidigt som dganderitten och andra rittig-
heter behalls. Ofta betecknas denna typ av avtal sdsom ett naturvardsavtal (i

den engelska litteraturen anvinds ofta begreppen “conservation easement” eller
“conservation covenant”) och ar ett fastighets- eller egendomsréttsligt verktyg.
Aven om naturvardsavtalets syfte dr att skydda naturvirden kan det ocksa sanktio-
nera manga typer av markanviandning, inklusive att 1ata dgare bo pé fastigheten.
Det finns emellertid skillnader mellan Iander, till exempel om avtalet fortsitter

att gilla ndr markigandet férdndras och pa vilka grunder en markigare kan bryta
avtalet. Dessa skillnader paverkar hur och nér ett naturvardsavtal lampar sig att
nyttjas for att kompensera for forluster av biologisk mangfald i och med att det
paverkar atagandets 1angsiktiga stabilitet. Aven om litteraturen om ekologisk
kompensation ofta tar upp behovet av ndgon typ av langsiktigt eller evigt forvaltar-
skap for kompensationsomraden, tar litteraturen sillan upp de nationella rattsliga
utmaningar som sddana arrangemang medfor. I litteraturen anvinds ofta USA som
ett exempel pi en jurisdiktion med eviga naturvardsavtal.

I Sverige anvdnds naturvardsavtal for att skydda biologiska eller ekologiska
viarden pa privat mark, ofta skogsmark. Mojligheten att anvianda bestimmelserna
om nyttjanderéitt for bevarandedndamal genomfordes i slutet av 1900-talet och det
forsta naturvardsavtalet undertecknades 1994. Vid denna tidpunkt betraktades
avtalet som ett skogspolitiskt instrument och anviandes for att skapa bittre forut-
siattningar for biologisk méangfald i skogslandskapet. Idag har anvindningen av
naturvardsavtal expanderat och ses som ett viktigt inslag i bevarande och skydd
av biologisk mangfald i skogslandskapet och p& andra héll, sdsom vattendrag. Nir
ett naturvardsavtal undertecknas betraktas det som ett civilrittsligt avtal samti-
digt som det bara ar en statlig myndighet eller kommun som kan uppritta avtalet.
Genom avtalet dr parterna 6verens om hur man anvander mark- eller vattenomra-
det. Jordabalken siger "Vad fastighetsdgaren enligt en skriftlig 6verenskommelse
med staten eller en kommun angdende naturvirden inom ett visst omride (natur-
vardsavtal) forbundit sig att tillata eller tala skall vid tillimpningen av denna balk
och andra forfattningar i sin helhet anses som en nyttjanderétt.” (7 kap 3 § 2 p JB).
Uttrycket “tillata eller tdla” avser markigarens skyldighet att acceptera att vissa
bevarandeétgirder utférs pA marken och dennes negativa skyldighet att utelimna
vissa atgidrder som kan skada omradets biologiska virden. Genom avtalet kan 4ga-
ren aldggas att anvinda marken pa ett specifikt sitt, till exempel genom att avsta
frén att falla trad.

En begrinsning for naturvardsavtal dr att jordabalken anger att en nyttjande-
réitt inte kan vara langre 4n 50 ir i allménhet och inte lIingre 4n 25 ar i ett detalj-
planerat omrade (7 kap 5 § p. 1 JB). Naturvardsavtal kan ocksa vara betydligt
kortare och m&nga markégare ar tveksamma till att underteckna langa avtal. Ett
O0kande viarde p4 marken kan leda till att en markégare vill sélja marken, utnyttja
den eller 6verlamna den till ndsta generation utan begrinsning. I denna mening
kan tidsfristen pa 50 ar (som kan spéras tillbaka till lagstiftningen som foregick
jordabalken frin bérjan av 1800) uppfattas som en skyddsregel som syftar till att
skydda dgaren, nuvarande eller framtida och deras handlingsfrihet angdende fast-
igheten. I forarbetena anges att speciellt under perioder med starkare ekonomisk
utveckling kommer det att finnas tillfallen d& det behovs fordndringar i hur egen-
dom anvénds; darfor dr bestimmelsen om 50 ar inte bara for dgaren utan ockséa for
samhdllet. Det handlar om att férhindra att anvindningen av fastigheten l&ses till
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nackdel for 4garna och medfor att de inte kan fordndra anvdndningen vid féorand-
rade socioekonomiska forutsittningar.

I litteraturen har forslag lagts fram om att anvinda en modell fran hyresreg-
leringar eller arrende for att avskriva tidsbegrdansningen p 50 &r och fortfarande
skydda markégarens frihet. Argumentet ir att reglerna for skydd, bade fér nyttjan-
derittshallaren och fastighetsdgaren, avseende hyresavtal och arrende har ersatt
7 kap 5 § jordabalken. Tanken &r att dessa regler ockséd kan sékerstélla fastighets-
dgarnas ritt att anpassa och utveckla sin egendom. Reglerna for arrende och hyra
ger en ritt att initiera &ndrad markanvindning vid bland annat avtalsbrott, om
markégaren vill andra anvindningen av omradet, uppdelningen av fastigheten ar
olimplig pa grund av ekonomiska éverviganden, att en kommun vill genomféra
en detaljplan for omradet, eller om markigaren dndrar omradets syfte (se bland
annat 12 kap 46 §, 9 kap 8 § JB). Problemet &r att inget av skélen dr ett lampligt
argument for att bryta ett naturvardsavtal. Om naturvardsavtal ska anvindas vid
ekologisk kompensation kan en markigares eller kommuns idé om att &ndra syftet
eller anvindningen av omradet uppfattas som ogiltig. Reglerna om arrende och
hyra kan inte ersdtta den unika avtalsform som naturvirdsavtal utgor, sarskilt i
kontexten av ekologisk kompensation, i fastighets- och miljélagstiftningen och
sarskilt ndr det anvinds for att uppfylla tillstindsvillkor enligt MB.

Det finns tva svenska gruvrelaterade rattsfall dir komplexitet kring naturvards-
avtal tydliggdrs och ekologisk kompensation har utgjort ett tillstindsvillkor for
verksamheterna. Fallen giller gruvorna Aitik och Mertainen i norra Sverige, dir
den preliminéra tidsramen for att kompensera skadan ar ungefir 80-100 ar efter-
som det giller gamla skogar. Enligt Kompensationsutredningen ir svensk praxis
att kompensation av biologisk méngfald bor fungera dtminstone sé ldnge den
negativa effekten av exploatering kvarstar eller for alltid. I bAda fallen har 50-ariga
avtal (servitut och naturvardsavtal) anvants for att uppfylla tillstindskraven. Tids-
ramen for dtagandet gor att detta knappats kan ses som ett adekvat skydd. Om
utgadngspunkten dr att den negativa effekten av verksamheterna ska kompenseras
ar det rimligt att en verksamhetsutdvare ir ansvarig s& lange de biologiska och
ekologiska forlusterna inte fullt ut har kompenserats fér oavsett om tiden for att
nd kompensationsmalet ar 20, 50 eller 80 ir. Rittsfallen tydliggdr skillnaden mel-
lan naturvardsavtal som ett skyddsinstrument och nir det nyttjas for att uppna
tillstAndsvillkor. Som avtalet anvinds uppstir en oberittigad fordel for tillstinds-
havarna i och med att kompensationen inte kommer att férvaltas tillrackligt Iinge
for att malsittningen ska uppnaés.

Tidsramen for avtalen sétter alltsa ramar for den ekologiska kompensationen
och réittsfallen sitter fingret p& svarigheten att hantera langsiktiga kompensations-
projekt och vikten av att ha avtal som ar IAmpade for ekologisk kompensation. Som
ndmndes ovan finns det andra ldnder, exempelvis USA, som tillater ldngre och till
och med eviga naturvardsavtal.

Som ndmnts i beskrivningen av USA:s reglering av kompensationspooler finns
det inte heller ett system for naturvardsavtal i USA. I de flesta delstater finns det
regler om att nyttjanderittsavtal far etableras for evigt. Men det finns &ven delsta-
ter som har inf6rt tidsbegrédnsningar, sdsom 99 ar, eller att avtal inte far etableras
for kortare tid &n 15 eller 25 &r. Det rittsliga omridet 4r komplicerat men férenklat
har lagstiftningen utvecklats genom ett samspel mellan federala regler om skatte-
lattnader vid upprittandet av eviga naturvardsavtal och delstaternas syn pa fragan.
Systemet utgdr en kontrast till det svenska. Vad som dr intressant att reflektera
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Over ar att det mer och mer fors fram argument om att frangé eviga avtal om natur-
vard i USA. Bade domstolar och beslutsfattare har uttryckt oro 6ver hur en genera-
tion kan belasta framtida generationer genom att skapa eviga markrestriktioner.
Mojligheten att definiera hur anvindningen av mark ska ske i evinnerlig tid véicker
frdgor om exempelvis rattvisa mellan generationer men kan ocksi leda till att o6n-
skad (ekonomisk eller social) markanvidndning uppratthélls. I litteraturen har flera
utmaningar med eviga naturvardsavtal identifierats, bland annat klimatférand-
ringar och ekologiska landskapsfordndringar. Sddana férdndringar vicker frdgor
om effektiviteten och anpassningsformagan hos denna typ av avtal, som fokuserar
pa forvarv av réattigheter som skydd och inte nédvandigtvis pa langsiktig forvalt-
ning. Gemensamt for kritiken mot eviga naturvardsavtal ar att de sillan innebéar en
langsiktig forvaltning av omrédet. For att sékerstélla att naturvirden skyddas férs
det fram att ett aktivt forvaltarskap istéllet 4r 6nskvirt med adaptiva Kortare avtal
som grund.

Baserat pa litteraturen verkar idén om eviga eller valdigt ldnga avtal inte vara en
gangbar 16sning for utvecklingen av ekologisk kompensation i Sverige. Det ar lamp-
ligare att formulera tillstindskrav som kriver att verksamhetsutévare dr ansvariga
for kompensationen till dess mélet uppnétts och ett eller flera naturvardsavtal
skulle di kunna nyttjas beroende pa tidsintervallen f6r kompensationen. Ett sidant
arrangemang skulle ge utévaren mojlighet att anpassa sin kompensationsstrategi
om exempelvis Klimatférdndringar gor ett visst omrade oldmpligt for ekologisk
kompensation. Det skulle ocksa ge markigaren mojlighet att ompréva om marken
fortsatt ska nyttjas fér kompensation. Systemet skulle naturligtvis kriva mer av
verksamhetsutdvaren i behov av kompensationen eftersom denne inte kan skriva
av sitt bevarandeatagande om inverkan fortsitter 6ver tid.

Det dr intressant att jaimfora systemet i USA med det svenska rittssystemet dar
griansen for nyttjanderittsavtal sattes i borjan av 1800-talet med avsikt att inte 1asa
anvindningen av fastigheter pa ett negativt socioekonomiskt sitt. Dessa Overva-
ganden diskuteras i USA idag som argument for att sluta anvinda eviga naturvards-
avtal.

Om naturvardsavtal ska bli ett viktigt verktyg for att sdkra ett ekologiskt kom-
pensationsprojekt i Sverige behover flera fragor undersokas ytterligare. Sedan 1810
har svensk lagstiftning sett socioekonomiska 6verviganden som den frimsta anled-
ningen till att begrdnsa nyttjanderétten till 50 ar. Lagstiftaren menar att nyttjande-
sittsavtal om mer dn 50 ar riskerar leda till negativa socioekonomiska konsekvenser
eftersom det inte gar att forutsdga hur markanvindningen fordndras dver tid. Sam-
manfldatade med lagstiftarens motiv 4r markégarnas motiv, bland annat att inte
alltid vilja binda sina eftertradare till specifika val. En systematisk analys av utsik-
terna att utveckla instrumentet naturvardsavtal r, enligt vir mening, angeldgen
om instrumentet i framtiden ska kunna nyttjas for att sikerstilla att ingen netto-
forlust av biologisk mangfald sker vid exempelvis tillstdndsférfaranden dér villkor
om ekologisk kompensation sitts. Innan eviga eller vildigt l1anga naturvardsavtal
for kompensationsomraden etableras i en svensk kontext dr det viktigt att analysera
de rittsliga utmaningar som en sddan férindring kommer att medféra.
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4.5 Kommunala kompensationsmdjligheter:
detaljplanering och exploateringsavtal

Kommunen ir det organ som har reell makt 6éver infrastrukturen och som genom-
gripande kan avstyra byggnadsrelaterade atgirder som missgynnar biologisk mang-
fald. En intresserad kommun kan i detaljplan géra nagot at forluster av biodiver-
sitet. Men den centrala frdgan om hur sddana forluster vid exploatering ska kom-
penseras ir i 6vervigande fall oreglerad. Det 4r endast i detaljplaner som kréver

en strategisk miljobedémning som det finns lagstéd for att en miljékonsekvens-
beskrivning (MKB) ska innehélla planerade atgérder for att avhjidlpa betydande
negativa miljoeffekter (vilket mot bakgrund av direktivet om strategisk miljobe-
démning® dven inkluderar kompensationsatgarder). I praktiken omfattar emel-
lertid endast cirka en tiondel av detaljplanerna en strategisk miljobedémning. For
Ovriga detaljplaner saknas sddana preciserade krav. Att kompensationskrav 4nda
forefaller forekomma dven i frdga om detaljplaner utan strategisk miljobedémning
ar inte tillrackligt. Precis som Kompensationsutredningen féreslar bor kraven pa
kompensationsatgarder framgi av lagstiftningen.

Trots ett bristfilligt lagstdd arbetar som sagt flera kommuner med kompen-
sationsatgirder vid planerat intrdng i naturmiljén och det finns instrument f6r
genomfdrande i plan- och bygglagen. Med stod av detaljplan kan avtal (bland
annat exploateringsavtal) uppréittas om ataganden som ska utfoéras i samband
med att omraden exploateras.

Det finns ingen begrdnsning i lagstiftningen pé vilka typer av &taganden som
ett exploateringsavtal kan innehalla sa l1inge det uppfyller bebyggelseomridets
behov och inte avser ataganden som det aligger kommuner att tillhandahalla
enligt lagstiftning®. Parterna fir komma 6verens om sddana situationsberoende
och individuellt anpassade 16sningar som effektiviserar planprocessen och
bostadsbyggandet, liksom andra samhéllsviktiga projekt.

Ett exploateringsavtal kan omfatta alla ekonomiska mellanhavanden mellan
kommunen och en byggaktor eller fastighetségare, till och med att marken forst
ska saneras fran fororeningar eftersom ett sddant avhjilpande kan utgéra savél en
ekonomisk kostnad som en nédvéindig forutsattning for planens genomférande.
Exploateringsavtalet kan ocksa rora andra férhallanden dn ekonomiska mellan
kommunen och en byggaktor eller fastighetsidgare, sdsom bebyggelsens utform-
ning. Fragor av administrativ karaktir kan tas upp i avtalet sdsom tidsplanering,
kontroller och garantitider for exploatérens atgirder, frigor om sdkerheter mm.

Forutom att atgirderna ska vara ndédvindiga for planens genomforande ar
dock en viktig begrdnsning att dtagandena ska vara rimliga i forhallande till bygg-
aktdrens eller fastighetsidgarens nytta av planen. Overenskommelserna ska vara
skiliga med hinsyn till exploateringens art och omfing samt den nytta de avtals-
slutande parterna har av att planen genomfors pa ett bra séitt. Exempel atgéarder
som ir nodvéandiga for att kunna genomfora detaljplanen ar krav pa tekniska
egenskaper som sikerstiller skydd mot stérningar eller skydd av sdrskilt vardefulla
omraden. Motsatsvis dr det inte mojligt att avtala om férhillanden som inte har

7 Direktiv 2001/42/EG om bedomning av vissa planers och programs miljopaverkan.
% 6 kap. 40§ PBL anger att ett exploateringsavtal "far” avse vissa atgirder, vilket rimligen inte kan tolkas som att
avtalet inte far avse dven andra typer av ataganden. Se ocksa 6 kap. 41-42§§ PBL.
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stdd i planen. Ett exempel dr krav som 4r kopplade till byggnaders tekniska
egenskaper gillande energieffektivitet eller tillginglighet. Kravet pa nytta ska
normalt vara uppnatt inom ramen for varje exploateringsavtal i de fall det fér en
och samma exploatering ingas flera avtal om genomférande av en detaljplan.

For att det ska vara mojligt att stélla krav pa atgarder i ett exploateringsavtal
maste de alltsd sammanfattningsvis vara ndédvandiga for att genomfora detaljpla-
nen och rimliga i férhallande till byggaktérens nytta av planen. Enbart biologisk
mangfald som skil riskerar, enligt var mening, att inte récka och i praktiken blir
det forst vid ett legalt hinder, t.ex. nir en art skyddas genom artskyddsférord-
ningen, som atgirder aktualiseras®.

Vidmakthéallande av eventuella kompensationsitgirder i exploateringsavtal
forsvaras av att avtalet inte stricker sig bortom byggfasen. Uppfdljningen och
Overvakningen av kompensationsitgirder som aktualiseras i samband med plan-
laggning ar 6verhuvudtaget oklar. For planer med strategisk miljobeddmning kan
uppféljning ske inom ramen for tillsynen, men det paradoxala ir att det saknas ett
tydligt materiellt stod for (férebyggande) kompensationsitgirder i miljobalken att
lagga till grund for ett tillsynsbeslut.

PBL:s tillkortakommanden framforallt betrdffande uppféljning och 6ver-
vakning av kompensationsatgidrder over tid gor det angeldget att rikta uppmark-
samheten mot markigare. Frigan dr om det finns behov av nya eller fortydligade
samverkansformer ddr markigare fordelar ansvaret for att sdkerstélla genomfor-
ande av kompensationsatgirder 6ver tid. Har kan kommunen spela en viktig roll
genom att i detaljplan bereda vig fér samverkansformer (gemensamhetsanligg-
ning) mellan markégare. Aven linsstyrelsen dr en betydelsefull aktdr i dessa sam-
manhang.

4.6 Fasta samverkansformer for att
vidmakthalla kompensationsatgirder

Det har linge funnits insikt om allminningarnas tragedi och i viss utstrickning
finns rittsliga 16sningar. Resursutnyttjande och resursuttag regleras med hjilp av
miljokvalitetsnormer, utsldppsbegriansningar, fiskekvoter, omradesskydd, artskydd,
strandskydd mm. Lagstiftning har alltmer utfardats med hallbar utveckling i fokus
med ambitionen att savil tillimpningen av lagstiftningen som méanniskors hand-
lingar forédndras i linje med ett sidant fokus.

Ett problem ér att inte ens om lagstiftningen vore fullindat formulerad skulle
det racka for att den ska fa fullt genomslag eftersom det uppstar genomfdrande-
underskott pa olika nivéer, vid tillimpningen, vid tillsynen, pa grund av brister i
organisationen mm. En viktig férutsittning for att minska genomférandeunder-
skott dr dessutom att lagstiftningen accepteras och betraktas som legitim av den
befolkning som den dr avsedd att "styra”. Elinor Ostrom har visat att hur gemen-
samma resurser utnyttjas paverkas i hog grad av hur den sociala strukturen ser ut. I
sin klassiska studie av en schweizisk by diar bénderna odlade grédor pa sin privata
mark men delade en gemensam dng som betesmark, upptickte Ostrom att det

6 MOD 2018:27 (stdrre vattensalamander)
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inte fanns nigra problem med Overbete. En anledning var en éverenskommelse
som slutits redan ar 1517 och som reglerade hur bonderna skulle gora for att ha ett
langsiktigt samarbete kring resursen, for att den skulle f6rbli brukbar oberoende
av variationer i antal betesdjur dver tid. En slutsats som dras ar att en rad férutsitt-
ningar (principer) 6kar moéjligheterna till ett hillbart utnyttjande av en viss resurs,
bl.a. bor resursen latt kunna avgransas, det bor finnas lokala regler om tidpunkt,
plats, teknologi och kvantitet, anviandare av resursen miste kunna delta i besluts-
processen, resursen maste dvervakas, det bor finnas enkla metoder for konfliktlds-
ning och férvaltarskapet maste vara erként av myndigheterna.”

Eftersom biologisk mangfald forutsitter 1angsiktighet, dvs. att det finns nigot
slags skotselansvar 6ver tid, forefaller det viktigt att involvera markégare i ansvaret
for biologisk méngfald och att ansvaret féljer med marken (fastigheten) och inte
paverkas av vilka personer eller foretag som for tillfallet rider 6ver marken.

En férdel med en lagstadgad samverkansform mellan markigare ir att en
fordelning av ansvar kan ske och att det kan finnas stordriftsférdelar i de dtgarder
som behover goras. Ett skotselansvar for biologisk mingfald kan besté i att skéta
holkar, grodhotell, vidmakthéalla vatmark, réja skog, ledlinjer och korridorer, mm.
Bortsett frin att det finns ett allmént intresse av att frimja biologisk mangfald
skulle en samverkansform ocksi kunna gynna enskilda markédgare genom de eko-
systemtjanster (naturupplevelser, pollinering, naturlig vattenreglering mm.) som
det kan resultera i.

Vilka juridiska mojligheter finns det da att &stadkomma sddana samverkans-
former i svensk rétt? Det finns olika slag av samverkansformer som ir mer eller
mindre IAmpliga for Andamaélet. En del backas upp av lagstiftning, t.ex. gronytor
ititort nér en sa kallad gemensamhetsanldggning bildas vilken regleras i anlagg-
ningslagen (1973:1149), liksom fiskevardsomraden vilka regleras i lagen (1981:533)
om fiskevirdsomriden. Andra samverkansformer, t.ex. vattenvardssamfélligheter,
finns bara som forslag. Om en gemensamhetsanldggning bildas medfor det en rit-
tighet som flera fastigheter kan dra nytta av. Det kan handla om vigar, badplatser,
bryggor, parkeringsplatser, bredband och som sagt gronytor. En gemensamhetsan-
laggning ar alltsa en anldggning till nytta for flera fastigheter och som 4gs gemen-
samt av dem.

De lagstadgade samverkansformerna ir intressanta just darfor att de kan binda
upp fastigheter som sddana och de gors inte beroende av vilka personer eller fore-
tag som for tillfallet forfogar 6ver marken. Om samverkansformerna kombineras
med nagot slag av skotselansvar for biologisk mingfald (exempelvis i form av kom-
pensationsatgérder) borde de pa ett sdtt kunna ha en hdgre potential att framja
langsiktighet 4n vad t.ex. tillstdndsgivna "miljofarliga verksamheter”, med skydds-
och kompensationsatgirder i sina tillstdndsvillkor, har. For en tillstAndsgiven
“miljofarlig verksamhet” upphor sddana villkor att gélla nér verksamheten upphor,
om inte férvaltningen av atgdrderna har 6verlatits till t.ex. en stiftelse sdsom skett
betréffande Botniabanan.

Det finns en hel del samverkansformer i gillande ratt som skulle kunna aktua-
liseras ocksa for att frimja biologisk mangfald och ekosystemtjanster. En samfl-
lighetsforening kan bildas av ménga olika skél och kan inforas p4 frivillig basis
sd genomdrivandet av t.ex. skotselatgirder far férmodas till stor del bli beroende

70 Ostrom (2015), s. 89
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av medlemmarnas vilja och kraft. Om en samverkansform (gemensamhetsan-
laggning, fiskevardsomrade m.fl.) inrdttas genom forrattning ar fordelen att t.ex.
fordelningen av ansvar och genomdrivandet tydliggérs genom beslutet av myndig-
het och sjdlva forrattningen. Gemensamhetsanldggningen dr anvéndbar darfor

att den dr generell, till skillnad mot fiskevardsomrade och viltvdrdsomrade som ar
nischade mot fiske- respektive jaktintresset. Men dven om fiskevardsomrade och
viltvArdsomrade inte per se har tillkommit for att frimja biologisk mangfald utan

i ménga fall har tillkommit for att nyttja (ta i ansprak) en naturresurs finns inget
som hindrar att de helt eller delvis ocksa anvénds fOr att bevara naturresursen och
diarmed gynnas ocksé biologisk mangfald. I sjalva verket borde just bevarande vara
en grundforutsattning for nyttjande och en anledning till att samverkansformen
initieras.

En viktig forutsittning for att minska genomférandeunderskott ar att lagstift-
ningen accepteras och betraktas som legitim av adressaten som den ar avsedd att
”styra”. Alla de samverkansformer som hir ndmnts dr i grunden frivilliga och i
normalfallet initieras de av markégare. Bara i undantagsfall kan tvdngsanslutning
ske i samband med att en gemensamhetsanliggning bildas. Aven om det i enskilda
fall skulle behévas tvangsanslutning till samverkansformer for att virna biologisk
mangfald dr det enligt vadr mening viktigt att de lagstadgade samverkansformerna i
grunden bygger pa frivillighet for att bevarande och frimjande av biologisk mang-
fald ska lyckas. I annat fall bor staten ta 6ver skyddet av biologisk méngfald genom
de instrument som lagstiftningen tillhandahaller — nationalpark, naturreservat osv.
Skotsel-, skydds- och kompensationsatgirder befrimjas av att ansvaret atminstone
initialt ar frivilligt och att samverkansformen fortlopande bygger pi ett engage-
mang hos &tminstone majoriteten av medlemmarna.

Vi menar att det finns en potential for att de lagstadgade samverkansformer
som hir nimnts, framfor allt i ljuset av det férrattningsforfarande hos Lantméteri-
myndigheten som de forutsitter, skulle kunna erbjuda den sociala struktur som
enligt Elinor Ostrom 6kar chansen for att gemensamma resurser utnyttjas hallbart.
En férutsiattning dr att mark- eller vattenomradet dr l4tt att avgrédnsa, att det finns
lokala regler om hur mark- eller vattenomradet ska skyddas alternativt hallbart
anvindas, att medlemmarna kan delta i beslutsprocessen, att mark- eller vatten-
omradet 6vervakas, att det finns enkla metoder for konfliktlésning och att férval-
tarskapet dr erként av myndigheterna. Eftersom resursen i det hér fallet ar bio-
logisk mangfald och andra ekosystemtjanster blir bevarandet, alternativt hallbar
anvindning av omrédet, centralt och sjdlva hotet som mark- och vattenomradet
ska skyddas emot kan handla om det rationella jord- och skogsbruket, vigdrag-
ningar och bebyggelse mm. Det ir aktiviteter som i manga fall fastighetsdgarna
sjilva rader 6ver och som darfor inte borde vara svara att avgrinsa och 6vervaka.
Svarare kan det bli om det ocksa handlar om att avgrdnsa och 6vervaka det alle-
mansrittsliga beteendet i omrédet. I sidana fall beh6éver nog skyddet av omridet
kompletteras med ett offentligrittsligt skydd, t.ex. djur- och vixtskyddsomrade.

I ett forrattningsforfarande har férrattningslantmaétaren till uppgift att utreda,
medla och férhandla och férrattningen borde dirfér kunna erbjuda enkla metoder
for konfliktlésning. I ett forrattningsforfarande kan ocksa grinssittning genom
utstakning och utméirkning ske i behovlig omfattning”.

En gemensamhetsanldggning kan, som framgatt, anvindas for sidana dnda-
mal som att frimja biologisk mingfald och andra ekosystemtjanster. Det skulle
formodligen underldtta om innebdrden av visentlighetsvillkoret utvidgades sa att
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inte enbart de fastigheter vars deltagande ir av vasentlig betydelse for de atgirder
som samfélligheten ska utfora, ska vara tvingade att delta i samverkan. Om en
fastighet indirekt har avgdrande betydelse fér utvecklingen av biologisk mangfald
och andra ekosystemtjinster i omradet (t.ex. utgor en viktig ledlinje eller korridor,
eller bestér av en viktig vardekirna) borde i undantagsfall tviAngsanslutning ocksi
kunna aktualiseras.

I den bésta av varldar skulle inte ndgon réattslig uppbackning av samverkans-
former behdvas, men mot bakgrund av sddant som “allminningarnas tragedi” och
att biologisk méngfald fortsitter att minska dr det uppenbart att man inte kan for-
lita sig pa helt frivilliga initiativ till samverkansformer och 16st utformade sidana.
Men valet mellan myndighetsbeslutade och helt frivilliga organisationer bor inte
enligt vir mening ses som ett val mellan tving och frivillighet. En myndighets-
beslutad samverkansform ska framfor allt kunna vara till hjilp for att initiera och
vidmakthilla en samverkan &ven nér alla dr 6verens om vilka atgdrder som ska
utforas. Det dr ocksa en frdga om réttvisa i fordelning av ansvar. Nar behov finns
i ett omrade for att vidta &tgirder for biologisk méngfald dr det med hinsyn till
enskilda intressen inte rimligt, att vissa axlar ansvaret medan andra kan undandra
sig ansvar.

De samverkansformer som finns borde emellertid goras mer anpassade till
de markégare som vill frimja biologisk mangfald och andra ekosystemtjinster.
Det innebdr att det ska vara latt att fa en forrittning till stind (i meningen att det
ska vara enkelt och billigt och ga snabbt) och att forrattningslantmatare ar utbil-
dade for Andamaélet och t.ex. kan hjilpa till att avgora vilka vardekdrnor som finns
och var det dr laimpligast att gdra insatser for att befrimja ekosystemtjanster.”
Regionala handlingsplaner for gron infrastruktur och lansstyrelsernas handlings-
program borde kunna vara till hjilp for att f4 en 6verblick 6ver omraden och bio-
logiska virden. Forrattningen bor ocksi ha kapacitet att tillhandahéalla metoder for
konfliktlésning.

Om existerande samverkansformer skulle anpassas pa detta sitt ser vi inget
behov av att infora en helt ny myndighetsreglerad samverkansform med enbart bio-
logisk mangfald i fokus. Sarskilt med det generella anslag som samfélligheter och
gemensamhetsanliggningar har finns inget som forefaller hindra att samverkans-
formerna ocksa kan anvidndas for att virna biologisk méangfald. Férrittningarna i
samband med att samverkansformerna bildas bor dock underlitta genomforandet
Over tid genom att tillhandahéalla kompetens och metoder for konfliktlésning. Den
enda férdelen med att istéllet foresld en helt ny myndighetreglerad samverkans-
form som 4r nischad mot just biologisk mangfald m.fl. ekosystemtjinster ar mojli-
gen det signalvirde ett sddant forslag skulle kunna innebéra.

7t Alternativt kan forrdttningslantmaétare ta in sirskild utredare med sakkunskap i hogre grad. Jfr 4 kap. 34 §
fastighetsbildningslagen.
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5. Diskussion

I detta kapitel lyfter vi i det forsta avsnittet inledningsvis fram ett antal slutsatser
frdn de olika delstudier som har genomf6rts inom projektets ram. Det handlar
om sival slutsatser fran enskilda studier som fran studierna sammantaget. Dar-
nist foljer en diskussion utifrdn dessa slutsatser, delvis i form av mer konkreta
rekommendationer, som r6r savil policy och lagstiftning som praktik i fraga om
ekologisk kompensation. I kapitlets andra avsnitt diskuterar vi behov av fortsatt
forskning.

51 Slutsatser

Ekologisk kompensation ir ett forhallandevis nytt redskap i miljopolitiken. Det
kompletterar traditionella instrument som planering, tillstAindsprévning och
direkta naturvirdsinstrument som skydd av arter eller omradden. Redskapet har
vaxt fram under olika ling tid i olika lander och anvinds pa varierande sitt. Inom
ramen for EU:s naturvardsdirektiv kravs alltid ekologisk kompensation i vissa fall,
men inom EU:s medlemslinder skiljer sig regler och praktik at ganska mycket,
vilket vara studier exemplifierat. Vi har ocksi visat att det - trots ambitionen att
basera ekologisk kompensation pa skadelindringshierarkin - finns etiskt vil grun-
dade frigetecken for vissa tillimpningar. Dessa behdver iakttas bittre.

Den praktiska tillimpningen av verktyget ekologisk kompensation har medfért
att vissa naturvirden kunnat riddas i specifika projekt, men det finns en omfat-
tande Kkritik, pé flera plan. En rad invindningar om praktiska aspekter, kunskaper
och styrmedel har forts fram. Fragetecken har rests gillande bland annat lagstift-
ningen i olika l1Ander. Mer grundldggande etiska invindningar forekommer ocksa,
inte minst inom forskningen. I en rad linder pigar en omfattande debatt men
pa andra hall 4r det ganska tyst. Grunden fér denna debatt varierar frin oro 6ver
utfallet vid kompensation frdn naturvardsperspektiv, till socialt grundad kritik. Ett
gemensamt drag dr dock att manga roster pekar i riktning mot att ekologisk kom-
pensation - utan béttre styrning - riskerar att pa flera sitt bli ett kontraproduktivt
redskap. Snart sagt 6verallt blir dock anvindningen av redskapet vanligare. Samti-
digt finns tecken pa viss omprovning; som nimnts har exempelvis den tidigare EU-
malsittningen om inga nettoforluster vid ekologisk kompensation ersatts med en
“nettovinstprincip”. Idag férekommer den ambitionen allt oftare. Det bér rimligen
leda till 6kade krav péa forsiktig — eller &tminstone en mer eftertinksam - anvind-
ning av flexibilitet i typ, rum och tid, och ett 6kat behov av sdval multiplikatorer
som begriansningar av kompensationsredskapets anvindning. Etiken och juridiken
behover samspela bittre i minga sammanhang, i syfte att bittre skydda natur-
varden och bidra till social réttvisa.

Ekologisk kompensation utvecklas idag av flera aktorer, frAn kommuner till
foretag. Vissa miljoorganisationer har varit mer eller mindre kritiska, men fore-
tradare for miljéroérelsen uttrycker, som vi har visat, samtidigt ett stdd for red-
skapet, savida vissa villkor dr tillgodosedda. Det dr dock langt ifrdn entydigt vad
som inkluderas i begreppet “ekologisk kompensation” och vilka méalsdttningar det
ska leda till. Det medfor att det dr svart att veta vad som alla gdnger avses och hur
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kompensationsprojekt ska genomféras. Ddrmed finns en risk att debattorer talar
forbi varandra och att utfallet i praktiken inte blir vidare bra; i vérsta fall riskerar
det som anses vardefullt inte varnas.

Den svenska lagstiftningen dr inte sérskilt stark eller konsekvent och den har
inte harmoniserats med den EU-rittsliga kontexten. Nir intresset for ekologisk
kompensation som atgird dkar visar vara studier sdledes att forekommande utma-
ningar, bland annat den rad svarigheter som Kompensationsutredningen pekade
pAa, riskerar forvarras i Sverige. Trots det har utredningens férslag om att utveckla
reglerna dnnu inte hérsammats. I forlingningen riskerar bade oklarheter och kon-
flikter, som ofta kanske hade kunnat undvikas, att uppsta. Det handlar om basala
fragor, som att féreslagna kompensationsitgirder faktiskt genomférs och foljs
upp, si att det sikerstélls att virden inte forloras. Men det handlar ocksa om att en
oetisk tilliampning och socialt odnskade effekter riskerar uppsta, trots lagstiftarens
mojlighet att reglera hur ekologisk kompensation ska genomforas, eller inte far
genomforas.

Om lagstiftarens ambition ir att né det tillstdnd som miljémalen preciserar
krévs dels tydligare méal for ekologisk kompensation, dels battre mélstyrning vid
tillAimpningen av sival miljébalken som myndigheternas arbete. Idag dr miljo-
balken (t.ex. 16 kap 9 §) inte konstruerad med syftet att na noll nettoférlust, dn
mindre att 4stadkomma nettovinster. Det finns dock redan idag ett rattsligt ut-
rymme for myndigheter att agera for att stirka genomslaget av miljoméalen men
samtidigt méste lagstiftaren agera nir ekologisk kompensation tilldmpas i allt
stOrre utstriackning, i syfte att styra mot ett battre utfall 4n idag.

Har skulle utvecklingen i Tyskland och USA i delar kunna utgdra forebilder for
Sverige. Idealet vore en lagstiftning som hanterar de svira etiska fragor som kan
uppstd, och som kan inverka pa tillimpningen av standarder, exempelvis i frigan
om flexibilitet och darmed ersdttningsbarhet. Det dr viktigt att lagstiftningen
bidrar till att férekommande kompensation, exempelvis pd kommunal niva, inte
resulterar i oacceptabla orittvisor mellan minniskor. Att medge en utveckling
som resulterar i ett system som ar starkt kKommersialiserat och som darfor riskerar
forbise allminna varden i allminna tillgangar, forefaller det inte finnas nigot stéd
for. Vara studier pekar tvirtom pi att kompensationsitgirder fungerar bast nar
de ar réttsligt reglerade, inte minst for att sdkerstilla de etiska virden som star pa
spel. For att bidra till uppfyllelsen av de svenska miljokvalitetsmélen vore det dar-
for vilkommet om det tydliggjordes att syftet med ekologisk kompensation dr att
minst sdkerstilla att inga nettoférluster av biologisk mangfald uppstar. Enligt var
mening bor dock ambitionen hellre vara nettovinster. Detta forutsétter att 16 kap
9 § MB indras fran att vara en mojlighet till att bli ett krav vid viss typ av piverkan.
Frigan 4r da vad som utgdr “paverkan”? Med inspiration fran tysk ritt och lag-
stiftning i USA skulle bilagor till en framtida kompensationsférordning kunna
specificera detta.”? En sddan reglering skulle ocksa behova inarbeta paverkan som
svarligen gar att kompensera, exempelvis visuell padverkan pa kulturlandskapet.
Daér skulle ekonomiska standarder vara vilkomna for att tydliggodra att det ocksé ar
“paverkan”.”®

2 Inspiration kan exempelvis hdmtas fran bilagorna till Bundeskompensationsverordnung — BkompV.
7 Se exempelvis § 14 Hohe der Ersatzzahlung
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Aven om det finns ménga fragor kring rittslig reglering av ekologisk kompensation
finns det redan idag vissa rittsliga konstruktioner som ett regelverk i Sverige skulle
kunna bygga vidare pa eller inarbeta. I vara studier har vi bland annat undersokt
regler om naturvardsavtal och olika samverkansformer, sdsom gemensamhetsan-
laggningar, som utgdr exempel pa byggstenar for ett mer utvecklat regelverk. Ratt
utformat och tilldmpat skulle ett sddant 6ka mojligheterna att n4 de mal om bio-
logisk mangfald som riksdagen lagt fast och som Sverige inom EU och internatio-
nellt &r lagt att uppnd. Hur de faktiska formerna ska se ut krdver dock ytterligare
studier, exempelvis bor dndringar av granserna for naturvardsavtal och nyttjande-
rittsavtal generellt analyseras ytterligare innan en eventuell fordndring sker.

Nir det géller de etiskt grundade invindningar som studerats i projektet redo-
visas ett antal rekommendationer i tabell 2, delvis med avseende pi lagstiftningen
och dess roll. Rekommendationerna ir allméint halla och boér anpassas till respek-
tive sammanhang. I det foljande utvecklar vi diskussionen.

511 Malsattningari utveckling

Idag dr syftet med ekologisk kompensation ofta — men langt ifr&n alltid - att verka
for att kvarvarande skada efter tillimpning av skadelindringshierarkin kompen-
seras, sa att utfallet inte blir ndgra férluster av naturviarden dvs. noll nettoforlust.
Men eftersom utgangslédget for biologisk méngfald ar dels att stora forluster skett
under tidigare decennier och &rhundraden, dels att mélsittningar uppstéllda i
sambhallet inte alltid uppnaés, har det framforts fran olika hall att kompensations-
projekt alltid borde syfta till att 4ven ge nettovinster. En sddan uppgradering av
den allmidnna méilsidttningen med ekologisk kompensation pagdr i skrivande stund
inom EU, exempelvis i den ndmnda strategin fér biologisk mangfald fran Europe-
iska kommissionen. Aven i England finns numera en sddan ambition. Dessa for-
andringar sker parallellt med andra forstirkningar av naturvardspolitiken. Det kan
inte uteslutas att en motsvarande mer ambitiés malsidttning skulle vara av virde
for det svenska arbetet for att n& miljékvalitetsmélen, vilka ursprungligen avsags
vara uppnadda till 2020.

51.2 Om behovet av beslutsunderlag

En rad studier och erfarenheter pekar pi bristfilliga kunskaper om sivéil eko-
system som forekommande varderingar i samhéillet som &ventyras ndr kom-
pensationsprojekt aktualiseras. Mot bakgrund av naturens komplexitet behovs
fullgoda ekologiska underlag infér kompensationsbeslut och vid genomférandet
av kompensationsprojekt. Men i manga fall finns ocksé ett behov av att i ett tidigt
skede kartldgga dven de varderingar som foreligger och de virden som anses sta
pa spel, inklusive social rittvisa och potentiella konfliktytor. Utan battre kunskap
om etiska fragor kan det annars bli svart att i specifika fall skydda det som verk-
ligen anses skyddsvart, sirskilt nédr det ror sig om hdga sociala varden, vilka kan
vara bade grupp- och platsspecifika. Utan sddan kunskap blir det dessutom svart
att folja hur manniskors attityder eventuellt paverkas av kompensationsprojekt
over tid. Fragan uppstar om hur kunskaper om dessa fragor kan skapas, i enskilda
fall och mer allmént och 6ver tid. Ett svar nir det géller den ekologiska dimensio-
nen kan vara att ta fram en nationell standard, exempelvis baserad pé befintliga
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standarder for inventering av naturvirden’. Frigan om studier av virderingar

ar inte lika enkel att svara pa, men beroende pa ett projekts storlek kan attityd-
undersékningar genomforas, for att identifiera virden som star pa spel och som
referenspunkt fér uppféljande studier &ver tid. Ett naturligt redskap for att synlig-
gora varderingar som berorda individer bar och som olika grupper uttrycker ar

att sdkerstilla goda samverkansprocesser savél infor beslut som vid det praktiska
genomfdrandet av dem.

51.3 Granserellerinte?

Aven om naturvarden redan har ett antal traditionella instrument for att virna
skyddsvird natur, sdsom formellt omradesskydd i form av nationalpark och natur-
reservat, si har dessa styrmedel olika begridnsningar som gor att de inte tillimpas
Overallt dar behov finns utifran de demokratiskt beslutade miljémalen. En illustra-
tion pé det i Sverige dr miljobalkens ersdttningskrav (31 kap 4 §), som innebér att
stora anslag kravs for att skydda de naturomraden som identifierats som varde-
fulla. Det framkom nyligen med tydlighet i Skogsutredningens betdnkande, dir
skydd av enbart landets fjdllnaturskogar skulle kosta 6ver 15 miljarder kronor?,
langt 6ver de arliga statsanslagen.

En annan illustration ar att arter i Sverige, som i forskningen klassats som
rédlistade, inte nédvindigtvis skyddas av lagstiftningen, i exempelvis artskydds-
forordningen (2007:845), inte ens om de é&r klassificerade som hotade eller starkt
hotade. Den ordningen lar gilla under 6verskadlig tid i de flesta Iinder, inklusive i
Sverige, &ven om Artskyddsutredningen i skrivande stund ser 6ver fragan. Kopp-
lat till instrumentet ekologisk kompensation uppkommer darfoér frigan om det
behovs nya former for grinssittning, i lagstiftning, s& att anvindningen av ekolo-
gisk kompensation inte medger exploatering av hotade arter eller biotoper som har
sa hoga virden att de formellt behdver skyddas helt for att nd miljoméalen om bio-
logisk mangfald. Utifran ett etiskt bevarandeperspektiv, i linje med miljokvalitets-
malen, anser vi att det dr ritt att explicit peka ut vissa arter eller typer av biotoper
som otillgdngliga for kompensationssystem. Det kan féranleda skérpta regler bade
i Sverige och gillande kompensationsmojligheterna i Natura 2000-omréden. I
sddana fall kan dven en grundldggande reglering inforas, vilken som utgdngspunkt
kréver kompensation vid exploatering med potentiella nettoférluster av naturvar-
den efter tillimpning av skadelindringshierarkin. Som visats inom projektets ram
finns langt mer utvecklade regelverk pa andra héall i virlden. Utifran sddana fore-
bilder och med grund i mal om bevarande av biologisk mangfald ter det sig uppen-
bart att det behdvs en sirskild féorordning om ekologisk kompensation i Sverige.

51.4 Specifika forsiktighetsmatt och andra steg

Aven om vissa grinser for ekologisk kompensation kan behéva inféras finns det
samtidigt goda skil, sett utifrdn de demokratiskt beslutade malen om att varna
biologisk méngfald, att ofta anvinda instrumentet. Det finns ocksa ett starkt stod

7 Se dven bilagorna till Bundeskompensationsverordnung - BkompV.
5 Skogsutredningen (2020)

76 Artskyddsutredningen. Dir M 2020:03. Se vidare pa
https://www.regeringen.se/rattsliga-dokument/kommittedirektiv/2020/05/dir.-202058/.
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for detta bland flera aktorer”. Samtidigt finns en bred samsyn om att vissa eller
manga naturvirden svarligen eller inte alls gir att kompensera, dels pa grund av
naturens komplexitet i sig, dels pa grund av begransade minskliga kunskaper,
om naturen eller sociala virden som stir pa spel. Sarskilt vid virderingsmassig
oenighet i samhallet kan en traffsdker kompensation vara svar att astadkomma.
Om kompensation i sidana fall indd medges — mot bakgrund av en uttalad

insikt om att full kompensation i enskilda projekt inte uppnas med exempelvis

en “lika-for-lika-princip” — sd behdvas det sannolikt en reglering som uttrycker
forsiktighetsmatt, dels i form av granser for flexibilitet i typ, tid och rum, dels

om multiplikatorer, kopplade till fallspecifika utmaningar vid hég komplexitet
och stor kunskapsbrist. De fall da sidana forsiktighetsméatt pakallas kan beh&va
preciseras, och rér med andra ord situationer inom ramen fér den allménna grins
som diskuterades i foregdende punkt. Exakt vilka forsiktighetsmatt som behovs
och i vilka situationer de behovs faller utanfor ramen for detta forskningsprojekt
att beskriva men det ter sig rimligt att utveckla lagstiftningen inom omrédet, dven i
Sverige, exempelvis i en forordning som lyfts fram ovan.

6.1.5 Processer for samverkan

I manga fall star sociala virden pa spel och det finns en bred insikt om att obetank-
sam ekologisk kompensation kan skapa sociala ordttvisor, exempelvis om natur-
virden forskjuts mycket i tid och rum. Fér att kunna finga upp och hantera sddana
utmaningar behovs i manga fall battre samverkansprocesser dn idag. En svensk
samverkansform som intresserat oss sirskilt 4r gemensamhetsanldggningen som
kan bildas av markégare och som skulle kunna anvéndas i hogre grad for att skydda
gronytor. Den dr ocksd intressant ddrfor att kommunen kan bereda vig for sddana
ien detaljplan (18 § anldggningslagen, 4 kap. 18 § PBL) och pa sa sitt paskynda
inrdttandet av dem. Aven om det finns potential att anvinda flera av de samver-
kansformer som lagstiftningen redan nu erbjuder till att vidmakthalla kompensa-
tionsatgirder over tid bér emellertid forfarandena (sirskilt forrdttningsforfarandet)
utvecklas och goras mer anpassade till frigor om biologisk méngfald och andra
ekosystemtjianster. Forrittningen bor till exempel kunna hjilpa till med erforderlig
kompetens och kunna utgéra den sociala struktur som behdvs fér konfliktldsning
mellan markégare. Det finns gott stod for att se dver behovet och den potentiella
utformningen av instrument som gynnar samverkansprocesser. I det samman-
hanget - liksom i relation till 6vriga fradgor som diskuterats ovan - r det dven vik-
tigt att beakta den roll som praktiker har i sammanhanget och hur den rollen kan
béde stirkas och styras i riktning mot ékad uppfyllelse av miljomalen.

5.2 Forslag pa fortsatt forskning

Denna slutrapport redovisar merparten av de delstudier som gjorts inom projektets
ram. Ytterligare rapporter tillkommer, dels en fallstudie, dels en syntesartikel. I
delstudierna har huvudsakligt fokus legat pa etiska och réttsliga fragestillningar,
men bada dessa dimensioner innehéller ocksé en viktig social dimension. Inom

77 Det framkommer dven i remissvaren pd Kompensationsutredningen (2017), se vidare pa
https://www.regeringen.se/remisser/2018/04/remiss-av--betankande-ekologisk-kompensation-sou-201734/.
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etiken har exempelvis frdgan om social rattvisa studerats, exempelvis vid hog
flexibilitet i tid och rum fér en kompensationsatgird. Inom juridiken har bland
annat den studerade frdgan om samverkan en hég relevans ur sociala perspektiv.
Vi kan dock enkelt dra slutsatsen att de fragestdllningar vi rest i projektet fortjinar
ytterligare belysning.

Som var genomgang av litteraturen om etik och ekologisk kompensation visar
ar dessa fragor skralt belysta i forskningen. En rad studier lyfter virderingsbaserade
stdd for eller invdndningar mot ekologisk kompensation, men graden av etisk re-
flektion ar ofta 14g. Fler milj6filosofer bor dirfor ta sig an de fragor som foreligger,
bade pa ett teoretiskt och empiriskt plan. Den normativa grunden for savil be-
varande av biologisk mangfald som kritik av redskapet ekologisk kompensation
behover ytterligare undersokas i syfte att stirka den etiska analysen av de fragor
som rdr eventuella grinser fér anvindning och tilldmpning av redskapet; det
arbetet dr bara paborjat. Empirisk kunskap behovs gillande inte minst frdgor om i
vilken man ekologisk kompensation, sirskilt vid en 1angt dragen kommodifiering,
verkligen paverkar virderingar och attityder till naturen. Det bor tentativt vara
geografiskt kontextuellt och darfér intressant att studera i form av jamforelser mel-
lan ldnder. Aven fragor om social rittvisa fortjinar ytterligare belysning, kanske
framforallt i form av fallstudier, som gédrna dven bor belysa frdgor om makt 6ver
beslut om och genomférande av kompensationsprojekt.

Naér det géller den juridiska dimensionen behévs allméant sett ytterligare forsk-
ning om férhallandet mellan offentligrittsliga atgirder och civilrattslig samverkan
rorande biologisk mangfald och andra ekosystemtjinster. Det ror savil fragor kring
nyttjanderéttsavtal och naturvirdsavtal som angrdansande frdgor om skadestand
for ekologiska skador. Det senare avser kompensation i form av atgéarder eller
pengar for skador som redan uppstétt. Motet mellan reglering, praxis och generell
utveckling av “ekologisk kompensation” och “ekologiska skador” dr outforskat och
det finns behov av tvarvetenskaplig forskning. Det ar latt att tinka att principerna
for att ersitta forlorad natur inom ramen fér ekologisk kompensation skulle ga att
overfora till regleringen for hantering av ekologiska skador, men sé dr inte fallet.
Forenklat sidger skadestandsritten att om skadan dr ideell utgar ingen ersittning
men om det gar att berdkna ett ekonomiskt virde pa det som skadats, da finns
det en potential for ersdttning. Manga av de virden som ekologisk kompensation
appliceras pa idag utgor ideella virden. For att 6versitta dessa virden sa att de blir
ersdttningsbara kriavs sannolikt speciallagstiftning, sisom reglerna om allvarlig
miljéskada som féljer av EU:s miljdansvarsdirektiv. Vad som avgdr om ett ekologiskt
virde dr ersittningsbart eller inte bestdms av rittsliga kriterier, ofta utvecklade i
nationell praxis. Det behovs mer forskning om huruvida utvecklingen gillande
ekologisk kompensation har nétt sa langt att den kan paverka mojligheten att fa
skadestind for ekologiska skador och om det finns mojligheter att harmonisera de
tvad omradena.

Om ekologisk kompensation ska kunna besta ¢ver tid finns det vidare behov av
att utveckla system med exempelvis kompensationspooler, och att anpassa redan
kdnda samverkansformer mellan markigare sé att forfarandena blir 1angt mer
dndamalsenliga. Vid sidan av praktisk utveckling av sidana system behdvs rittslig
forskning &ven inom detta omraide. Det forutsitter sannolikt kompetens och forsk-
ning inom savail fastighetsriatt som miljoréatt. Ytterligare forskning om miljorattens
civilrittsliga delar, tillsammans med utblickar till andra ldnder, ser vi ocksi som
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viktigt for att kunna bredda diskussionen om hur rattssystemet som helhet férhal-
ler sig till miljokvalitetsmalen och en héllbar utveckling i vidare mening.
Avslutningsvis finns det en rad intressanta fragor i skirningspunkten mellan
etik och juridik. Pa ett mer teoretiskt plan finns frigor om hur rittsordningar eller
regelverk mer precist kan utformas si att det vardefulla verkligen virnas pa avsett
sitt. Inte minst kan det vara vardefullt att belysa den fragan genom studier som
jamfor regelverk i olika lander, kanske sérskilt inom EU déar det 4 ena sidan finns
en gemensam lagstiftning for vissa situationer, men 4 andra sidan finns en stor
variation mellan reglerna i medlemsstaterna: Beror skillnaderna pa virderings-
maissiga stillningstaganden eller finns andra forklaringar? Vilka for- och nackdelar
har olika regeltyper? Hir finns behov av empiriska studier i form av rittsfallsjim-
forelser och analyser av regeltillimpning, men ocksd i form av studier av utfallet
i den ekologiska och sociala realiteten. Det senare pekar i riktning mot att knyta
etiken och juridiken 4n mer tydligt till ekologin. Med en sddan tvirvetenskaplig
helhet kan fragan om utbytbar natur ytterligare belysas.
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