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Sammanfattning och rekommendationer

Bakgrund, bedémningsgrunder och fragestillningar

Skydd av virdefulla skogsomraden ir ett viktigt medel for att na de
miljokvalitetsmal som riksdagen beslutat om, framfér allt malet Levande skogar.
Skydd av skog har ocksa betydelse for att na faststillda mal f6r frilufisliv. Staten
kan uppritta formella skydd av skogsomraden genom bildande av nationalparker,
biotopskyddsomraden, naturreservat eller genom tecknande av naturvardsavtal.
Formellt skydd av skog finansieras med statliga anslag. Sammantaget uppgar
Naturvardsverkets anslag for skydd och atgirder for virdefull natur (diribland
skog) till drygt 2,5 mdkr f6r ar 2018. Dirutover tillkommer Skogsstyrelsens anslag
for bildande och skétsel av biotopskyddsomraden och naturvardsavtal om ca 400
mnkr. Utover statligt formellt skydd av skog forvintas dven skogsigarna sjilva
bidra genom frivilliga avsittningar av skog.

Granskningen syftar till att bedéma om statens insatser for skydd av virdefull
skog pa ett effektivt sitt bidrar till att nd riksdagens och regeringens malsittningar
f6r miljo och friluftsliv. Riksdagen har sirskilt framhallit vikten av
kostnadseffektiva atgirder for att uppna miljomalen. Dirfér dr en naturlig
utgangspunkt f6r granskningen att underséka om arbetet med skydd av skog ir
kostnadseffektivt.

Staten har formulerat kvantitativa mal for formellt skydd respektive frivilliga
avsittningar. Granskningen avser dirfor bada skyddsformerna, men
granskningsfrigorna skiljer sig at fér dem. Ur ett statligt perspektiv dr det
angeliget att undersoka om resurserna f6r formellt skydd anvinds
kostnadseffektivt. For att 4stadkomma ett kostnadseffektivt formellt skyddsarbete
behover dock staten dven forhalla sig till skogsigares frivilliga avsittningar. Hur
staten bor férhalla sig till dessa avgors av i vilken man de frivilliga avsittningarna
utgor kompletterande bidrag till maluppfyllelse. Granskningen har utgatt fran
foljande delfragor:

1. Anvinds statliga resurser for formellt skydd kostnadseffektivt?
2. Ivilken utstrickning utgér frivilliga avsittningar ett komplement till formellt
skydd?
Granskningens resultat

Granskningen visar att det finns f6rbittringsmoéiligheter i statens samlade insatser
tor skydd av virdefull skog.
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Riksrevisionens ¢vergripande slutsatser ir:

o Arbetet med skydd av skog har hittills till stor del fokuserat pa arealmaél och
procentsatser pa nationell niva. For att nd malen bor arbetet i hogre grad
ocksa fokusera pa omradenas kvalitet och funktion. Detta kriver 6kad
kunskap om skyddsvirda omraden, skyddsbehov och frivilliga avsittningar,
en hogre grad av strategisk planering och prioritering av omraden samt
okade skotselinsatser.

e Regeringen och myndigheterna bér beakta att kostnaderna for skydd kan
paverkas av vilken skyddsform som anvinds och vilken ersittning som
betalas ut.

o For att mojliggora en transparent och jaimforbar uppfsljning och
rapportering av malen till riksdagen behovs en 6kad samsyn kring vilka
arealer som ska tillgodoriknas formellt skydd respektive frivilliga
avsittningar, samt en okad samordning av statistik.

o Det finns ett behov av att tydliggéra innebérden av det si kallade
sektorsansvaret i termer av statens respektive markigares ansvar for
uppfyllande av miljomalen.

De 6vergripande slutsatserna bygger i sin tur pa de bedémningar som
Riksrevisionen gjort inom ramen f6r respektive revisionsfraga om formellt skydd
och frivilliga avsittningar. De viktigaste slutsatserna for respektive revisionsfraga
redovisas nedan.

Anvinds statliga resurser for formellt skydd kostnadseffektivt?

Riksrevisionens bedémning ir att det finns utrymme att forbittra
kostnadseffektiviteten i det formella skyddsarbetet. Kostnadseffektiviteten
paverkas i hog grad av; graden av strategisk planering och prioritering av skyddsvirda
omraden, val av skyddsform och ersittningens utformning, arbetsprocesserna i form av
exempelvis myndigheternas arbetsfordelning och forutsittningar for strategisk
planering, samt forvaltning av omraden.

Mpyndigheternas nya strategi utgér ett praktiskt stod for prioritering, men riskerar
missa langsiktiga mdl

Enligt Riksrevisionens bedémning har myndigheternas reviderade strategi for
formellt skydd av skog goda forutsittningar att ge praktisk vigledning f6r en
prioritering av omraden som ligger i linje med riksdagens mal. Strategin omfattar
dock i férsta hand omraden med befintliga virden framfor restaurering av
utvecklingsmark, dvs. marker som kan komma att utveckla héga naturvirden. Inte
minst i sédra Sverige ir restaurering av utvecklingsmarker nédvindig for att nd
miljémalet. For att nd det langsiktiga malet bor det enligt Riksrevisionen ocksa
finnas en strategi f6r restaurering av utvecklingsmark.
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Okad kunskap om skyddsvérda omrdden kriivs for ett mer strategiskt arbete och
en effektiv prioritering

En grundliggande forutsittning for strategisk planering och en effektiv
prioritering av omraden ir att det finns tillricklig kunskap om skyddsvirda
omraden och skyddsbehov. Eftersom ingen heltickande nationell inventering av
naturvirden har genomforts sedan 2005 anser Riksrevisionen att satsningen i
2018 ars statsbudget pa en nationell nyckelbiotopsinventering dr angeligen. Ett
uppdaterat kunskapsunderlag ir nodvindigt for att myndigheterna ska kunna
arbeta mer strategiskt och minimera den mingd drenden som initieras genom
akuta hot vid avverkningsanmilningar. Vidare ir det en forutsittning for att ka
forutsidgbarheten i arbetet med skydd av skog for skogsigarna. I samband med att
ny kunskap om skyddsvirda omriden tillkommer, bér dven en uppdaterad
behovsanalys genomforas i syfte att klargora aterstiende skyddsbehov for att na
langsiktiga mal for miljs och friluftsliv i olika regioner.

Risk for att skyddet i vissa fall gérs mer omfattande (och dyrare) dn vad som
krdvs

Val av skyddsform och ersittningens utformning kan paverka
kostnadseffektiviteten. Vid bildande av naturreservat och biotopskyddsomriaden
utgdr ofta intringsersittning, som sedan 2010 uppgir till 125 procent av
marknadsvirderingen av de anvindarrestriktioner som intranget medfor.
Markigarens ritt till intrdngsersittning dr grundlagsskyddad. For att dstadkomma
ett kostnadseffektivt skydd stills hoga krav pd omradenas kvalitet. Det ir dirfor
viktigt att de omraden for vilka intrdngsersittning utgar har héga skyddsvirden.
Granskningen visar att det finns risk for att skyddet i vissa fall gérs mer
omfattande (och dyrare) in vad som krivs for att uppfylla syftet med skyddet. Vid
bildande av naturreservat bér det alltid noggrant utvirderas i hur stor utstrickning
mindre skyddsvird mark ska inkluderas i reservatet, eller om syftet med skyddet
av sddana marker kan uppfyllas pa alternativt sitt, utan att intrdngsersittning
utbetalas.

I omraden dir skogsbruk bedrivs innebir bildande av naturreservat och
biotopskyddsomraden ofta ett produktionsbortfall f6r all framtid. Fér vissa typer av
omréden kan tidsbegrinsade naturvirdsavtal vara en limplig alternativ
skyddsform. Regering och riksdag har betonat att naturviardsavtal borde anvindas
i hogre utstrickning for att uppna ett mer kostnadseffektivt skydd. Trots att
ersittningen for naturvardsavtal hojdes ar 2010 i syfte att 6ka markigarnas
intresse for avtalsformen fortsitter antalet nytecknade naturvardsavtal att minska.
Samtliga granskade myndigheter uppger att anledningen 4r den alltjamt relativt
laga ersittningsnivan jaimfort med intrdngsersittningen. Enligt Riksrevisionen
finns anledning att se 6ver hur de ekonomiska incitamenten hos markigare att
teckna naturvardsavtal kan stirkas i syfte att 6ka anvindningen av skyddsformen,
eftersom en forutsittning ir att markigaren ir positivt instilld.
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Arbetssiittet Nya Komet saknar forutsdttningar att vara kostnadseffektivt om
inte alternativa skydds- och ersdttningsformer anvdnds

Ett kompletterande arbetssitt f6r formellt skydd, som baseras pa
markigarinitiativ, kallas Nya Komet och inférdes i hela landet ar 2015. Syftet med
metoden var att bade forbittra samarbetet med markigare och
kostnadseffektiviteten i skyddsarbetet. Enligt myndigheterna har arbetssittet
bidragit till en bittre dialog med markigare. Intresset fran markigare har dock
varit relativt 1agt och granskningen visar att arbetssittet Nya Komet i dess
nuvarande utformning saknar f6rutsittningar att vara kostnadseffektivt, eftersom
bade skyddsformer och ersittningsformer dr desamma, men naturvirdena ofta
ligre, i omriden initierade genom Nya Komet. Dessutom medfor arbetssittet
hogre administrativa kostnader 4n det traditionella skyddsarbetet. For att Nya
Komet ska kunna utgora ett kompletterande arbetssitt med férutsittningar att
vara mer kostnadseffektivt 4n det traditionella skyddsarbetet behéver andra
skyddsformer 4n naturreservat och biotopskyddsomraden anvindas, med mer
flexibel ersittning.

Ersdttningsmark kan vara effektivt fr att snabbt 6ka det totala skyddet men dr
inte en ldsning fér sédra Sverige

En alternativ ersittningsform som anvinds i arbetet med formellt skydd ir
ersittningsmark for markbyten. Det innebér att markigaren, i stillet for
kopeskilling, erhaller produktiv skogsmark i utbyte mot skogsmark med héga
naturvirden. Denna ersittningsform har fordelar framfor allt i form av att
intrdngsersittningens paslag kan undvikas och att transaktionskostnaderna ir
ligre. Regeringens uttalade fokus vid anvindning av ersittningsmark har dock
varit att snabbt skydda en stor areal for att na de uppsatta arealmélen i tid, och det
finns enligt Riksrevisionen anledning att ifragasitta i vilken utstrickning
ersittningsmark kan anvindas for att 6ka skyddet i sodra Sverige, dir det
aterstiende skyddsbehovet 4r andelsmissigt stérre och dir malets ambitionsniva
dven kriver restaurering av utvecklingsmarker. Naturvardsverket arbetar for
nirvarande med en analys av resultaten frdin markbytesaffirerna inom den senaste
omgangen med ersittningsmark. Riksrevisionen understryker vikten av att
resultaten rapporteras till riksdagen sa att dessa kan beaktas innan nya omgangar
med ersittningsmark beslutas.

Lénsstyrelserna behover bittre forutsdttningar for strategisk planering

Ett strategiskt arbete ar viktigt f6r att kunna nad malens ambitionsniva.
Granskningen visar att arbetssittet vid flera linsstyrelser i hog grad ir
hindelsestyrt. Ett mer strategiskt arbete vid linsstyrelserna skulle dven kunna leda
till storre forutsigbarhet vad giller Naturvardsverkets arliga linsfordelning av
markitkomstmedel. Detta kriver dock att myndigheterna har f6rutsittningar att
kunna arbeta strategiskt. Riksrevisionens bedémning ir att den bristande
forutsiagbarheten i Naturvardsverkets linsfordelning av medel kan innebira
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svarigheter for linsstyrelserna att langsiktigt planera verksamheten. De senaste
arens tillfilliga bidrag till linsstyrelserna for att slutféra drenden och fatta beslut
om naturreservat har haft effekt pa drendebalansen och har till viss del dven
bidragit till en 6kad kompetensférsérjning. Det tillfilliga bidraget 4r dock ingen
langsiktig 16sning.

Arbetsférdelningen mellan myndigheterna far konsekvenser for uppféliningen i
form av avsaknad av en samlad statistik

Arbetsférdelningen mellan myndigheterna gillande vilken typ av formellt skydd
respektive myndighet fraimst arbetar med far konsekvenser for rapportering och
uppf6ljning av arbetet. Varje myndighet rapporterar i forsta hand resultatet av sitt
eget arbete med formellt skydd. Det finns i dagsliget ingen regelbunden samlad
statistikproduktion f6r den totala arealen formellt skydd enligt etappmalets
formulering. En sadan ir nédvindig, enligt Riksrevisionen, for att en transparent
och jamforbar uppfsljning av miljomalen ska kunna goras och rapporteras till
riksdagen. En bidragande orsak till bristerna i uppféljningen av mélen kan vara att
regeringen dndrat definitionen av vilken areal som ska riknas in i nuvarande
etappmal jamfort med det tidigare delmalet. Fér att mojliggéra en transparent
uppfoljning av mélen behover det finnas en tydlig och vedertagen definition om
vilka arealer som ska tillgodoriknas.

Naturvdrdande skotsel behéver prioriteras upp

Forvaltning av skyddade omriden handlar bide om naturvirdande skétsel for att
bevara omridenas virden och om atgirder for att tillgingliggéra omradena for
friluftsliv. Det 4r framfor allt i myndigheternas arbete med naturvardande skétsel
av skyddade omraden som Riksrevisionen identifierat brister. Granskningen visar
att naturvirdande skétsel under en lingre tid inte varit tillrickligt prioriterad av
myndigheterna. I skétselkravande omraden finns dirmed en risk for att de virden
som skyddet avser virna inte kommer att besta. Riksrevisionen vill dessutom
understryka vikten av att det pAgdende arbetet med en gemensam strategi f6r
naturvirdande skotsel och restaurering av utvecklingsmark samt en uppdaterad
vigledning fér férvaltning prioriteras av myndigheterna.

| vilken utstriackning utgér frivilliga avsattningar ett komplement till
formellt skydd?

Frivilliga avsittningar ska enligt riksdag och regering kunna betraktas som en
fullgod komponent for méaluppfyllelse. Enligt Riksrevisionen krivs dock ytterligare
insatser frin statens sida for att kunna bedéma avsittningarnas kompletterande
bidrag till maluppfyllelse. Vidare ska omvandlingar av frivilliga avsittningar till
formellt skydd tydligt motiveras, eftersom det kan paverka maluppfyllelsen.
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Oscikerheten om sektorsansvarets innebord riskerar leda till oénskade
konsekvenser

Genom det sa kallade sektorsansvaret forvintas skogsigare ta ett storre ansvar in
vad lagen kriver i syfte att nd miljémalen, exempelvis genom frivilliga
avsittningar. Granskningen visar att sektorsansvarets innebérd ir otydlig, bade
nir det giller hur regeringen kommunicerar, hur myndigheter agerar och hur
skogsigare uppfattar sitt eget ansvar. Regeringens formulering av etappmalet f6r
frivilliga avsittningar skulle kunna tolkas som att regeringen anser att
skogsbrukets sektorsansvar gar lingre dn branschens certifieringskrav pa

5 procent frivilliga avsittningar. Myndigheterna agerar som om kravet pa

5 procent frivilliga avsittningar inom certifieringen utgér en rimlig niva for
sektorsansvaret, medan skogsigare framhaller att ansvarsférdelningen &r otydlig
eftersom atgirder utéver den nivan inte nédvindigtvis berittigar till ersittning for
formellt skydd. Osikerheten om sektorsansvarets innebérd, vad giller griansen for
skogsbrukets respektive statens ansvar, riskerar leda till oénskade konsekvenser
eftersom det forhindrar en okad transparens om frivilliga avsittningar och skar
risken for att hittills okinda virden gar férlorade.

Kunskapen om avsdttningarnas kvantitet, kvalitet och varaktighet behover 6ka

For att bedoma de frivilliga avsittningarnas bidrag till maluppfyllelse behover
staten ha tillracklig kunskap om dessa. Granskningen visar att staten inte har det,
framfor allt nir det giller kvalitet och varaktighet. Trots att bade riksdag och
regering vid flera tillfillen har poingterat vikten av att staten skaffar sig denna
kunskap har hittills inte tillrickliga insatser gjorts av Skogsstyrelsen, som 4r
ansvarig myndighet f6r uppféljning av miljémalet Levande skogar. Riksrevisionen
anser dirmed att Skogsstyrelsens pagiende arbete med en fordjupad kartliggning
av de frivilliga avsittningarnas egenskaper ir angeligen och vill understryka
vikten av att denna kartliggning regelbundet f6ljs upp och utvecklas, samt
rapporteras till riksdagen. En bidragande orsak till att myndigheten inte har
fokuserat pa uppfoljning av avsittningarnas kvalitet kan vara regeringens otydliga
definition av frivilliga avsittningar genom formuleringen av etappmalet, som
utgar fran total areal oavsett naturvirdeskvaliteter.

Omvandling av frivilliga avsdttningar till formellt skydd pdverkar maluppfyllelsen
och det behivs en 6kad samsyn kring motiven

For att dstadkomma ett kostnadseffektivt skyddsarbete bor myndigheterna ta
hinsyn till markégares frivilliga avsittningar. I det fall en frivillig avsittning med
héga skyddsvirden bedéms vara hotad kan det utgora ett motiv till att omvandla
avsittningen till formellt skydd. Da omvandlingar av frivilliga avsittningar till
formellt skydd riskerar att leda till hogre kostnader och simre maluppfyllelse, bor
dock en noggrann utvirdering goras i varje enskilt fall. Riksrevisionen bedémer
att det behovs en 6kad samsyn mellan myndigheter kring motiven fér
omvandling. Omvandlingar av frivilliga avsittningar till formellt skydd pa statlig
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mark har dven skett till f6ljd av politiska beslut. Det ir viktigt att infér sidana
beslut beakta hur omvandlingen paverkar den totala maluppfyllelsen.

Rekommendationer

Rekommendationer till regeringen

Regeringen bor initiera en uppdaterad regional behovsanalys i syfte att
klargora aterstiende skyddsbehov i olika regioner for att na faststillda mal
f6r miljs och friluftsliv. Det bor goras i anslutning till den nationella
inventeringen av naturvirden.

Regeringen bor overviga hur formellt skydd respektive frivilliga avsittningar

ska definieras efter 2020 s att etappmalet pa ett indamalsenligt sitt bade

kan ge vigledning for att uppfylla miljokvalitetsmalet Levande skogar, och ge
férutsittningar f6r en samlad transparent och jimforbar uppfsljning.

Regeringen bor initiera en 6versyn av Nya Komet i syfte att sikerstilla att

metoden ges férutsittningar att vara ett kostnadseffektivt komplement till

traditionellt skyddsarbete. Oversynen bér utreda:

— om markigares ekonomiska incitament att teckna naturvirdsavtal kan
stirkas i syfte att skapa forutsittningar fér en ckad anvindning av
avtalsformen

— om det finns anledning att utveckla nya avtalsformer, exempelvis for att
utvecklingsmark eller andra omraden med nagot ligre skyddsvirden i
storre utstrickning ska kunna skyddas pa ett kostnadseffektivt sitt.

Regeringen bor se 6ver moijligheterna att forbittra férutsittningarna for

linsstyrelserna att arbeta mer strategiskt med formellt skydd. Oversynen bor

omfatta formerna for finansiering och syfta till att 6ka mojligheterna att
uppritthélla en langsiktig kompetensforsorjning.

Regeringen bor tydliggora vad sektorsansvaret innebir i termer av

markigares eget ansvar for frivilliga avsittningar, och var samt i vilken

utstrickning statens ansvar tar vid.

Rekommendationer till myndigheterna

e Naturvardsverket och Skogsstyrelsen bor samordna rapporteringen och

uppféljningen av miljdmalen. En redovisning av den samlade statistiken f6r
formellt skydd av skog enligt etappmalets formulering ir en férutsittning f6r
en transparent och jaimforbar uppféljning av malet.

Utifran ett fortydligande fran regeringens sida, bér Skogsstyrelsen
kommunicera sektorsansvarets innebérd gentemot skogsigare i termer av
ansvarsférdelning mellan skogsigare och staten pa ett tydligare sitt.
Naturvardsverket och Skogsstyrelsen bor utarbeta gemensamma kriterier f6r
nir omvandlingar av frivilliga avsittningar till formellt skydd kan vara
motiverade.
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1 Inledning

Granskningen syftar till att bedoma om statens insatser for skydd av virdefull
skog pa ett effektivt sitt bidrar till att na riksdagens och regeringens mal for miljo
och friluftsliv. Med effektivitet avses i rapporten kostnadseffektivitet, vilket innebir
att granskningen undersoker forutsittningarna for att na stérsta mojliga
maluppfyllelse med givna resurser.

1.1 Bakgrund och motiv till granskning

Over halva Sveriges yta 4r tickt av skog. Skogen ir en viktig killa till férnybara
ravaror, samtidigt som den erbjuder flera andra virden som exempelvis unika
livsmiljser for djur och vixter samt méjligheter till rekreation, jakt och fiske.
Skogen ir dirmed en resurs med stort samhillsekonomiskt virde.

Den svenska skogspolitiken har tvd jimstillda mal: ett produktionsmadl och ett
miljomal. Produktionsmalet innebir att skogen och skogsmarken ska utnyttjas
effektivt och ansvarsfullt si att den ger en uthalligt god avkastning. Miljomalet
innebir att skogsmarkens produktionsférmaga ska bevaras, samt att den
biologiska mangfalden och den genetiska variationen i skogen ska sikras. Den
svenska skogspolitiken bygger till stor del pa frihet under ansvar, med begrinsade
sanktionsmojligheter. Exempelvis dr skogsvardslagen!, som utgor ett centralt
medel for skogspolitikens genomférande, en s.k. minimilag; for att de
skogspolitiska malen ska nas forvintas skogsigare gora insatser utéver vad lagen
kriver. Detta dr en del av skogsbrukets s.k. sektorsansvar, vilket innebir att
myndigheter och skogsbruket har ett gemensamt ansvar for att de fastlagda
miljémalen uppnis.2 I praktiken innebir det att miljomalen ska nis genom en
samverkan av olika skogspolitiska medel som radgivning och utbildning, statligt
skydd av skogsmark samt skogsigarnas frivilliga insatser i form av exempelvis
frivilliga avsittningar av skog.

Skydd av virdefulla skogsomraden éir ett viktigt medel {6r att nd de nationella
miljskvalitetsmalen och mal for friluftsliv. Staten kan uppritta formella skydd av
skogsomraden genom nationalparker, naturreservat, naturvirdsavtal eller
biotopskyddsomraden. Formellt skydd av skog finansieras med statliga anslag. De
viktigaste anslagen i statens budget ir 1:2 Insatser for skogsbruket (UO23) som
for 2018 uppgar till ca 580 mnkr, varav den del som far anvindas av

T SFS1979:429.11 § anges att "skogen dr en nationell tillgdng och en férnybar resurs som ska skétas
sa att den uthalligt ger en god avkastning samtidigt som den biologiska mangfalden behalls”.

2 Relationen mellan skogsvérdslagstiftningens miniminiva och sektorsansvaret fértydligas i
propositionen En skogspolitik i takt med tiden, se prop. 2007/08:108, s. 15 och 46, bet. 2007/08:
MJU18, rskr. 2007/08:244.
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Skogsstyrelsen f6r bildande och skotsel av biotopskyddsomraden och tecknande av
naturvardsavtal motsvarar ca 400 mnkr3, anslag 1:14 Skydd av virdefull natur
(UO20) som far anvindas av Naturvardsverket till utgifter for skydd och bevarande
av virdefulla naturmilj6er, diribland skog, som uppgar till ca 1,4 mdkr for ar 2018
samt 1:3 Atgirder for virdefull natur (UO 20) som uppgar till ca 1,2 mdkr for ar
2018 och far anvindas av Naturvirdsverket till bl.a. skétsel av de skyddade
omradena+. Sammantaget motsvarar anslagen 1:3 och 1:14 ca 25 procent av
utgifterna inom utgiftsomrade 20, Allmin miljoé- och naturvard.s

Utover statligt formellt skydd av skog forvintas dven skogsigarna sjilva bidra
genom frivilliga avsittningar av skog.

Naturvardsverket och Skogsstyrelsen har i de senaste arens arliga uppfoljningar av
miljémalen framfort att anslagen behover hojas for att de uppsatta arealmaélen for
skydd av skog ska kunna nis. Anslagen har hojts successivt de senaste aren och i
budgeten for 2018 tillforde regeringen ytterligare totalt ca 700 mnkr, jaimfort med
ar 2017, for indamalet.s Enligt Naturvardsverkets senaste uppf6ljning ar
bedomningen att arealmalet for formellt skydd kommer att kunna néis till 2020,
om anslagsnivin bibehalls. Diremot bedsmer Naturvardsverket att arealmalet for
frivilliga avsittningar respektive for det 6vergripande miljokvalitetsmalet Levande
skogar inte kommer att kunna nis givet nuvarande utveckling.” Mot denna
bakgrund ir det motiverat att undersoka om de statliga insatserna ir effektiva.

1.2 Syfte, fragestillningar och avgransningar

Den overgripande fragestillningen dr om statens insatser f6r skydd av virdefull
skog pa ett effektivt sitt bidrar till att uppni malsittningar for miljs och friluftsliv.

Staten har formulerat separata kvantitativa mal for formellt skydd respektive
frivilliga avsittningar. Granskningen avser dirfér bade formellt skydd och
frivilliga avsittningar, men granskningsfragorna skiljer sig at fér de bada
skyddsformerna. Ur ett statligt perspektiv ir det angeliget att undersdka om
resurserna for formellt skydd anviands kostnadseffektivt. Detta innebir en strivan
efter att na storsta mojliga maluppfyllelse f6r givna resurser. For ett
kostnadseffektivt formellt skyddsarbete behover dock staten dven forhilla sig till
skogsigares frivilliga avsittningar. Hur staten bor forhalla sig till dessa avgérs av i

3 Néringsdepartementet, Regleringsbrev avseende budgetdret 2018 for Skogsstyrelsen.

4 Miljo- och energidepartementet, Regleringsbrev avseende budgetdret 2018 fér Naturvérdsverket. Av det
totala anslaget 1:3 utgor skétsel av skyddade omraden endast ett av flera anvandningsomraden.
Under aren 2015-2017 anvindes ca 55-58 % av det totala anslaget 1:3 till skétsel av skyddade
omraden. Se Naturvardsverket, Aterrapportering — Atgdrder for biologisk méngfald 2015-2017, s. 24.

5 Prop. 2017/18:1, bet. 2017/18:M)U1, rskr. 2017/18:115.

6 Detta avser summan av anslagen 1:14, 1:3 (UO 20) samt 1:2 (UO 23), dir anslagen inte enbart anvinds
till skydd av skog. Av 700 mnkr ska 300 mnkr anvindas fér skydd och skétsel av virdefull natur.

7 Naturvardsverket, Miljomdlen — Arlig uppfolining av Sveriges nationella miljismal 2018.
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vilken man de frivilliga avsittningarna utgér kompletterande bidrag till
maluppfyllelse. Granskningen har utgitt fran fsljande delfragor:

1. Anvinds statliga resurser f6r formellt skydd kostnadseffektivt?
2. Ivilken utstrickning utgor frivilliga avsittningar ett komplement till formellt
skydd?

Granskningen avgrinsas till skydd av skog och forvaltning av skyddad skog, vilka
ir viktiga medel for att uppna miljokvalitetsmalet Levande skogar som &r beslutat
av riksdagen. Miljohinsyn i skogsbruket, vilket 4r ett annat medel for att nd
miljokvalitetsmélet, omfattas inte av granskningen. Det dr dock viktigt att notera
att malet Levande skogar inte dr mojligt — eller 6nskvirt — att na endast genom
skydd av skog di ocksa miljohinsyn i brukad skogsmark har stor betydelse.s
Behovet av ytterligare skydd av skog péverkas dven av hur stor miljshinsyn som
tas i det omgivande brukade skogslandskapet. Att det finns faststillda kvantitativa
mal f6r just skydd av skog i kombination med att det formella skyddet finansieras
med statliga medel, motiverar dock granskningens avgransning.

1.3 Utgangspunkter fér granskningen

I arbetet med skydd av skog behover regeringen och myndigheterna framfér allt
beakta de miljokvalitetsmal som riksdagen beslutat, och som utgér grunden for
Sveriges miljépolitik. Den svenska skogspolitiken har betydelse for flera av
miljokvalitetsmalen, men framfér allt f6r malet Levande skogar.> Milet anger att
skogens och skogsmarkens virde for biologisk produktion ska skyddas samtidigt
som den biologiska méangfalden bevaras och kulturmiljovirden och sociala virden
virnas. Formellt skydd och frivilliga avsittningar av skyddsvird skog samt
miljshinsyn vid skogsbruksatgirder bedoms av regering och riksdag vara de
viktigaste insatserna for att uppna malet Levande skogar.10 Skogsbrukets s.k.
sektorsansvar innebir att myndigheter och skogsbruket har ett gemensamt ansvar
for att miljomalen nas.u

Regeringen har iven, i enlighet med den antagna internationella konventionen
om biologisk mangfald, beslutat om etappmalet att minst 20 procent av Sveriges
land- och sétvattensomraden samt 10 procent av Sveriges marina omraden
skyddas eller pa annat sitt bevaras till ar 2020.12 Detta mal preciseras i

8 Maluppfyllelse kan ocksa paverkas av avverkningsformer samt val av féryngringsmetod.

9  Naturvardsverket konstaterar samband mellan skogspolitikens produktionsmal och
miljokvalitetsmalen Levande skogar, Ett rikt viixt- och djurliv, Bara naturlig férsurning, Ingen
évergddning, Levande sjoar och vattendrag, Myllrande vitmarker och Storslagen fiillmiljé i rapporten
Miljémdl och andra nskemdl — En studie av synergier och konflikter

10 Prop. 2013/14:141, s. 92, bet. 2013/14:M)U27, rskr. 2013/14:359.

1 Prop. 2007/08:108, s. 15, bet. 2007/08:M)U18, rskr. 2007/08:244.

12 Regeringsbeslut M2014/593/Nm, s. 10.
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propositionen om en svensk strategi f6r biologisk mangfald och ekosystemtjinster
som beslutats av riksdagen.1s Syftet med etappmaélen inom miljomalssystemet dr
att de ska ange steg pd vigen mot de mer langsiktiga miljokvalitetsmalen.14
Etappmalet anger bl.a. att de frivilliga avsittningarna bér ha skat med 200 000
hektar skogsmark till ar 2020, samtidigt som det formella skyddet har 6kat med ca
150 000 hektar skogsmark nedan grinsen for fjillnira skog. De specifika malen
tor frivilliga avsittningar och formellt skydd av skog ska tillsammans med andra
typer av skydds- och bevarandeatgirder bidra till de 20 totala procenten.1s

Skydd av skog har ocksa betydelse for att na faststillda mal om friluftsliv.
Riksdagen antog i december 2010 ett évergripande mal for friluftslivspolitiken.
Dar framgar att staten har ett ansvar for att skapa forutsittningar for ett rikt och
varierat friluftsliv och att férsikra tillgdng och forbittra tillginglighet till natur-
och kulturlandskapet. Vidare betonas att det ir av stor vikt att det finns attraktiva
och upplevelserika natur- och kulturmiljéer i alla delar av landet, inte minst i
titorternas nirhet.1s Skogars betydelse for friluftslivet lyfts dven fram i en av
preciseringarna till miljokvalitetsmalet Levande skogar.1?

Ytterligare en bedémningsgrund ir 1 kap. 3 § budgetlagen (2011:203) om att
efterstriva hog effektivitet och iaktta god hushillning i statens verksambhet. I
forarbetsuttalandena till motsvarande bestimmelse i lagen om statsbudgeten!s
anges att med hog effektivitet dsyftas att den statliga verksamheten bedrivs si att
de mal riksdagen har satt upp nas i sa hog grad som mojligt inom ramen for
tillgangliga resurser. Verksamheten kan di sigas vara dndamalsenligt utformad.
God hushillning innebir att onddiga utgifter undviks och att verksamheten
bedrivs med hog produktivitet. Det innebir vidare att statens medel hanteras
sikert samt att statens tillgdngar i 6vrigt och dess skulder forvaltas vil.

Riksdagen har i ett betinkande om svenska miljomal fran 2009 sirskilt framhallit
vikten av kostnadseffektiva atgirder for att uppna uppsatta mal inom hela
miljsomradet.? Det dr dirfér en naturlig utgdngspunkt for granskningen att
undersdka om atgirder for skydd av skog ir kostnadseffektiva.

Det finns en malkonflikt mellan skogspolitikens tvi jimboérdiga mal: produktion
och milj6. Statsmakternas tydliga intention &r att bida malen ir lika viktiga. Det
kan dock finnas olika sitt att nd miljomalet, dir strikta avsittningar for all framtid

13 Prop. 2013/14:141, s. 91, bet. 2013/14:MJU27, rskr. 2013/14:359.

4 Prop. 2009/10:155, s. 20, bet. 2009/10: MJU25, rskr. 2009/10:377.

15 Med bevarandeatgirder avses inte endast skyddade omraden: "Bevarandet ska ske med ekologiskt
representativa och vil férbundna system dér reservat, andra effektiva omradesbaserade
skyddsatgarder eller miljoanpassat brukande ingar”. Prop. 2013/14:141, s. 91, bet. 2013/14:MJU27,
rskr. 2013/14:359.

16 Prop. 2009/10:238, bet. 2010/11:KrU3, rskr. 2010/11:37 och 2010/11:38.

7 Prop. 2009/10:155, s.182, bet. 2009/10: MJU25, rskr. 2009/10:377.

18 Prop. 1995/96:220, bet. 1996/97:3, protokoll 1996/97:5.

19 Bet. 2009/10:MJU25, s. 19.
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ofta innebir en relativt hog kostnad i termer av minskad produktion. En viktig
utgdngspunkt f6r granskningen ar dirfor att skyddet inte bor géras mer
omfattande (och dirmed dyrare) in vad som krivs for att uppfylla syftet med
skyddet.

Mot bakgrund av riksdagens ovan nimnda mal och intentioner har Riksrevisionen
formulerat ett antal preciserade utgdngspunkter {6r bedémning av den empiri
som samlats in inom granskningen.

Nir det giller fragestillningen om formellt skydd fokuserar granskningen pa fyra
omriden som behover fungera for att det ska finnas forutsittningar for ett
kostnadseffektivt skyddsarbete?: strategisk planering och prioritering av omraden,
val av skyddsform och ersittningens utformning, arbetsprocesser samt forvaltning
av skyddade omraden. Riksrevisionens utgingspunkter fér respektive omrade ar
foljande:

o Det ska finnas en plan som ger tydlig praktisk vigledning for hur prioritering
av omraden ska ske, och som sikerstiller att prioriteringsordningen
stimmer 6verens med riksdagens malsittningar. En forutsittning f6r en
effektiv prioritering och strategisk planering ir att det finns tillricklig
kunskap om skyddsvirda omriden.

o De ersittningsmodeller som anvinds ska vara utformade s3 att forutsittningar
finns att skydda omréden pi ett kostnadseffektivt sitt. Hiri ligger dven
principen att det formella skyddet inte bér géras mer omfattande (och dirmed
dyrare) 4n vad som krivs i varje enskilt fall for att uppfylla syftet med skyddet.

o Arbetsprocesserna ska vara effektiva si att det finns férutsittningar f6r en
langsiktig och strategisk planering av arbetet, att i mojligaste man undvika
flaskhalsar i processen, ett vil fungerande samarbete och en dndamalsenlig
arbetsférdelning mellan myndigheterna.

o Det ska finnas en plan som ger tydlig praktisk vigledning for vilken
forvaltning olika typer av omraden behéver for att de virden som skyddet
avser virna ska vara bestdende.

Nir det giller fragestillningen om frivilliga avsittningar som ett komplement till
formellt skydd har Riksrevisionen formulerat féljande utgdngspunkter:

o Det ska vara tydligt f6r skogsigarna vad som forvintas av dem i termer av
frivilliga avsittningar enligt sektorsansvaret och var statens ansvar tar vid.

e For att kunna bedoma frivilliga avsittningars bidrag till méaluppfyllelse bor
staten ha kunskap om de frivilliga avsittningarnas kvantitet, kvalitet och
varaktighet.

o Staten ska ha vdlavvigda kriterier som motiverar att frivilligt avsatta omraden
i vissa fall omvandlas till formella skydd.

20 Se kap. 3 for en beskrivning av omradenas betydelse for kostnadseffektiviteten.
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1.4 Metod och genomférande

Granskningen baseras frimst pa dokumentstudier och intervjuer med foretridare
for Naturvardsverket, Skogsstyrelsen, Niringsdepartementet och Miljo- och
energidepartementet. Intervjuer har ocksd genomforts med branschféreningar
och intresseorganisationer. Vidare har ett frageformulir med nio fragor och vid ett
senare tillfille fyra uppfsljningsfragor skickats till de 21 linsstyrelserna om deras
arbete med skydd av skog. En sammanstillning av svaren redovisas i en
elektronisk bilaga, se bilaga 1.

En del av metoden ir att utnyttja den kunskap som finns inom miljéekonomisk
forskningslitteratur om kostnadseffektiva ersittningssystem for
naturvardsatgirder.

Foretridare for de granskade myndigheterna samt Regeringskansliet har fatt
tillfille att faktagranska och i évrigt limna synpunkter pa utkast till slutrapport.

Professor Thomas Ranius vid institutionen f6r ekologi, enheten f6r
naturvardsbiologi, SLU, Uppsala och docent Géran Bostedt vid institutionen fér
skogsekonomi, SLU, Ume4 har varit referenspersoner och limnat synpunkter pa
granskningsuppligg och tidigare rapportutkast.

Riksrevisionen har fatt ta del av Naturvardsverkets rapportutkast om skydd av
natur med ersittningsmark — genomférande och resultat, som dnnu inte idr
publicerad (publicering ir planerad till maj/juni 2018) och innehaller preliminira
uppgifter. Det framgar av fotnoterna i kapitel 3.2.4. nir hinvisning gors till
rapportens preliminira uppgifter.

Granskningen har genomforts av Linda Sahlén Ostman och Maria Bohm. Lena
Lakso och Vanessa Liu har bidragit med underlag till den slutliga rapporten.

1.5 Rapportens disposition

Kapitel 2 &r ett bakgrundskapitel som beskriver det 6vergripande miljomalet och
de medel som anvinds i arbetet med skydd av skog samt vilka aktorer som ir
inblandade i arbetet. Syftet ir att ge en bild av hur de medel som anvinds hittills
paverkat méluppfyllelsen och vilket det aterstiende skyddsbehovet ir. Kapitel 3
och 4 foljer de tva revisionsfrigorna. Frigan om kostnadseffektiviteten i formellt
skydd beskrivs och analyseras i kapitel 3, medan kapitel 4 handlar om de frivilliga
avsittningarnas kompletterande bidrag till maluppfyllelsen.
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2 Skydd av skog — mal och medel

I detta kapitel beskrivs kortfattat de olika typerna av formella skyddsformer och
frivilliga avsittningar (medlen), samt vilka aktsrer som arbetar med eller paverkar
omfattningen av skyddsformerna. Vidare aterges vad miljomalets ambitionsniva
innebir i termer av maluppfyllelse och fortsatt skyddsbehov i olika delar av
Sverige, enligt naturvardsbiologisk och skogsekologisk forskning.

I rapporten anvinds ordet "skydd” dels i traditionell mening f6r omraden som
lamnas for fri utveckling, dels f6r omraden som ir i behov av naturvirdande
skotsel i syfte att behalla eller dterskapa virden.2

2.1 Skyddsformer och aktorer

Sverige ir ett av de linder i virlden som har storst andel privatigd skog. Hilften
av Sveriges skogsmark idgs av ca 330 000 privata enskilda dgare. En fjirdedel dgs av
privata aktiebolag. Den huvudsakliga dterstiende delen &dgs av staten.

Diagram 1 Skogsigande i Sverige

m Enskilda dgare 50 %
u Privatigda aktiebolag 25 %
m Statsdgda aktiebolag 14 %
m Staten 3 %

Ovriga privata dgare 6 %

Ovriga allménna dgare 2 %

Kéilla: Skogsstatistisk drsbok 2074.

2.1.1 Formellt skydd av skog

I det pagdende arbetet med att skydda skogsomraden med hoga naturvirden
anvinds i huvudsak tre formella skyddsformer: naturreservat,

21 Bevarande av biologisk mangfald kréver i vissa fall fri utveckling i skogsmiljéer och i andra fall aktiv
skétsel och dterskapande fér att na malet. Se Angelstam m.fl., Landskapsansats fér bevarande av
skoglig biologisk mdngfald — en uppféljining av 1997 drs regionala bristanalys, om behovet av samverkan
mellan aktérer.
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biotopskyddsomrade och naturvirdsavtal (se tabell 1).22 Naturvirdsverket och
lansstyrelserna dr ansvariga for bildande av naturreservat» medan Skogsstyrelsen
ansvarar f6r biotopskyddsomraden. Bada skyddsformerna innebir ett skydd for all
framtid. Naturreservat och biotopskydd regleras i miljobalken?t och markigaren
har ritt till intrdngsersittning enligt expropriationslagen?s om mark tas i ansprak
eller om pidgaende markanvindning avsevirt forsvaras inom berérd del av
fastighet. Omraden som blir naturreservat kan 4ven kopas av staten, om
markigaren s 6nskar och om Naturvardsverket finner det limpligt.2s En alternativ
ersittningsform vid bildande av naturreservat som anvints vid ett antal tillfillen ir
ersittningsmark, vilket innebir att skogsigare erbjuds produktiv skogsmark i
utbyte mot skogsmark med héga naturvirden. Naturvardsavtal, som kan tecknas
bade av Skogsstyrelsen och Naturvardsverket (i regel via linsstyrelserna) regleras
inte i miljobalken.”” Naturvirdsavtal ir ett civilrittsligt tidsbegrinsat avtal?s mellan
markigaren och staten, dir det normalt utgar en ersittning till markigaren.

Vilka omraden som ska skyddas styrs idag av den nationella strategin fér formellt
skydd av skog.» Utgidngspunkten for strategin &r att i férsta hand skapa
indamalsenliga skydd for skogsbiologiska virdekirnor, men dven andra motiv
for skyddet finns, som exempelvis den titortsnira naturens betydelse for
friluftslivet.’ Parallellt med det strategiska arbetet med urval av limpliga omraden
tor skydd, dir myndigheterna ir initiativtagare, kan drenden dven inledas till {6ljd

22 Ytterligare en formell skyddsform ir nationalparker, som inte visas i tabellen.

23 Aven kommuner far bilda naturreservat och kan fér indamalet séka statligt bidrag fran
Naturvéardsverket. Enligt Naturvardsverkets aterrapportering om atgéarder for biologisk mangfald ar
2018 utgjorde andelen kommunalt beslutade naturreservat (i hektar) endast ca 0,25 procent av den
totala arealen naturreservat inklusive statliga beslut.

24 SFS 1998:1252.

25 SFS1972:719.

26 Enligt 31 kap. 8 § MB har en fastighetsigare dven ritt att fa fastigheten inldst i stillet for
intrangsersittning om det uppstar synnerliga oldgenheter vid pagaende anvindning av fastigheten.
Enligt Naturvardsverket har inlésen aldrig varit aktuellt i nagot naturreservatsirende. E-post fran
Naturvardsverket, 2018-05-22.

27 Naturvardsverket och linsstyrelserna far sedan 2007 teckna naturvardsavtal; tidigare arbetade endast
Skogsstyrelsen med avtalsformen. Gemensamma riktlinjer f6r naturvardsavtal togs fram 2010 och
har reviderats ett antal ganger. Naturvardsavtal kan dven tecknas av kommuner.

2 Enligt Naturvardsverkets och Skogsstyrelsens riktlinjer for tillimpning av naturvardsavtal kan
avtalstiden variera mellan 1—50 ar, beroende pa markigarens och myndighetens énskemal.
Intentionen 4r dock i regel att skyddet ska vara langsiktigt.

29 Naturvardsverket och Skogsstyrelsen, Nationell strategi fr formellt skydd av skog, reviderad.

30 Med skogsbiologisk virdekirna menas ett sammanhingande skogsomrade som bedéms ha en stor
betydelse fér fauna och flora och fér en prioriterad skogstyp.

31 Betydelsen av skogars sociala virden har lyfts fram under senare ar. Sedan 2015 &r det exempelvis
m&jligt att teckna naturvardsavtal dven fér bevarande av skogars sociala virden. Skogsstyrelsen har i
Meddelande 9-2013 definierat skogens sociala virden som “de virden som skapas av minniskans
upplevelser av skogen”.
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av avverkningsanmailningar i ett omrade med héga naturvirden, eller pa
markigarens initiativs2.

Tabell 1 Jimférelse mellan de olika formella skyddsformerna fér skog*

Naturvardsavtal Biotopskyddsomraden  Naturreservat
Varaktighet 1-50 &r For alltid For alltid
Regelverk Civilrittsligt avtal som | Miljobalken Miljébalken

betraktas som
nyttjanderitt enligt
jordabalken

Myndighet som tar Léansstyrelsen eller Skogsstyrelsen Lénsstyrelsen
emot intresseanmilan | Skogsstyrelsen

Markigare Befintlig markagare Befintlig markagare Befintlig markagare
Staten
Erséttningstyp Delvis ersattning Intrdngsersattning Intrdngsersattning

Staten képer marken

Staten koper marken Nej Nej Ja, om markigaren
dnskar det och om
Naturvardsverket

finner det lampligt.

* Notera att kommuner dven kan bilda naturreservat och naturvdrdsavtal. Granskningen har
avgrinsats till de statliga myndigheternas arbete.

Kdlla: Egen bearbetning utifran Naturvdrdsverkets uppgifter,

https:/ /www.naturvardsverket.se/Miljoarbete-i-samhallet /Miljoarbete-i-Sverige /Uppdelat-efier-
omrade/Naturvard /Skydd-av-natur/Formellt-skydd-av-skog/Bevara-naturvarden-i-
skogen/Skyddsformer/.

Vilken typ av skydd som viljs beror bl.a. pi omridets storlek, sammansittningen
av naturtyper samt behovet av skétsel, men dven pa markigarens onskemal. For
vissa skogstyper bevaras biologisk méingfald genom att man later omradet
utvecklas fritt utan skétsel, men for andra skogstyper behovs naturvirdande
skotsel for att virdena ska uppritthallas. I samband med bildande av naturreservat
upprittas en skotselplan i syfte att uppritthilla omradenas naturvirden samt att
tillgingliggéra omradena. Fér biotopskyddsomraden och naturvérdsavtal
upprittas inte alltid en skétselplan men skétselbehovet bedéms och dokumenteras
vid tillsynsbesok.

32 Markigarinitiativ uppmuntras i hdgre grad sedan 2015 genom arbetssittet Nya Komet,
kompletterande arbetsmetod vid formellt skydd av skog. Det innebir att markigare kan ta initiativ till
formellt skydd. Omradenas naturvirden bedéms av Skogsstyrelsen eller Linsstyrelsen innan
eventuell vardering gérs och ersittning betalas ut.
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2.1.2 Frivilliga avsattningar av skog

En frivillig avsittning 4r enligt Skogsstyrelsens definition ett omrade dir
markigaren frivilligt och utan ekonomisk ersittning fattat beslut om att inte
utfora atgirder som kan skada omradets naturvirden, kulturmiljévirden eller
virden for rekreation och friluftsliv. Omradet ska bestd av minst 0,5 hektar
sammanhingande produktiv skogsmark och ska finnas dokumenterat i plan eller
annan handling.3

Skogsstyrelsen har ett visst ansvar for frivilliga avsittningar, vilket foljer av
myndighetens instruktion dir det bl.a. anges att myndigheten ska verka for att de
miljokvalitetsmal som riksdagen har beslutat nas. Vid behov ska myndigheten
foresli atgirder for miljoarbetets utveckling samt samordna uppféljning,
utvirdering och rapportering i friga om miljokvalitetsmalet Levande skogar.3+

Den viktigaste drivkraften for frivilliga avsittningar, enligt Skogsstyrelsens
bedomning, ir ett marknadsbaserat styrmedel: milj6certifiering inom
skogsbruket.’s Certifierade produkter inbringar ett hégre marknadspris och
efterfragan pa certifierade produkter 6kar i takt med stigande miljomedvetenhet
hos konsumenterna. Certifiering utgor dirfor ett incitament fér skogsigare att
avsitta produktiv skogsmark, eftersom ett av certifieringskraven ir att skogsigare
ska avsitta 5 procent av den produktiva skogsmarken for naturvardsindamal.

Som tidigare nimnts bygger den svenska skogspolitiken till stor del pa frivillighet.
Det s.k. sektorsansvaret innebir att myndigheter och skogsbruket har ett
gemensamt ansvar for att de fastlagda miljomalen uppnas. Frivilliga avsittningar
ir, enligt det kvantifierade etappmalet, storleksmissigt minst lika viktiga som
formellt skydd for att bidra till de uppsatta malen for skydd av skog.

2.2 Miljomalens ambitionsniva — nuldge och fortsatt
skyddsbehov

2.2.1 Miljdmalen uttrycker en ambitionsniva om att bevara
livskraftiga stammar

Formuleringen av miljokvalitetsmalet Levande skogar uttrycker i korthet
riksdagens 6nskan att bevara biologisk mangfald i skogslandskapet. Biologisk
mangfald kan dock bevaras med olika ambitionsniva. En relevant fragestillning ir
dirmed vilken ambitionsnivd miljokvalitetsmalet Levande skogar innebir.

33 Skogsstyrelsen, Avrapportering av regeringsuppdrag om frivilliga avsdttningar, s. 10.
34 2§ 4 och 5 férordningen (2009:1393) med instruktion fér Skogsstyrelsen.
35 Skogsstyrelsen, Avrapportering av regeringsuppdrag om frivilliga avsdttningar.
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Ar 1997 avslutades en utredning pa uppdrag av Miljovardsberedningen angaende
hur stor andel av olika skogsmiljoer med hoga naturvirden som borde avsittas pa
kort och ling sikt f6r att na skogspolitikens miljomal.ss Den naturvirdsbiologiska
och skogsekologiska tolkningen av svensk skogs- och miljépolitik som analysen
utgar ifran ir att det dr bevarande av livskraftiga stammar som ir den ambitionsniva
som de svenska miljomalen uttrycker.” Ambitionsnivin innebir att arter ska
kunna &verleva pd lang sikt och kriver mer strategiskt arbete pa landskapsniva dn
att endast fokusera pa enskilda bestind, vilket kan vara tillrickligt for att nd en
lagre ambitionsniva om artférekomst.3

2.2.2 Nuvarande nivaer och aterstaende behov av skydd ar ojamnt
fordelade 6ver landet

Sverige har stor variation fran norr till séder bade i naturtyper och i historia av
brukande, vilket har format landskap och regioner. Ett miljomal som uttrycker en
ambition om att bevara livskraftiga stammar av naturligt fsrekommande arter
innebir skilda dtgirdsbehov i olika regioner.

I samband med utredningen om behovet av skydd av skogsmark ar 1997
genomférdes en regional bristanalys angdende hur stora arealer av olika
skogsmiljoer, utover generell hinsyn inom skogsbruket, som méste avsittas pa
kort och lang sikt for att bevara livskraftiga stammar. En uppféljning av
bristanalysen genomférdes 2010.3 Syftet var att identifiera vilka biotoper som det
finns tillrickligt respektive for lite av i olika regioner. Analysen resulterade i en
bedomning av hur stor del av olika skogsmiljoer som behover undantas fran
skogsbruk i olika regioner for att kunna bevara livskraftiga stammar av naturligt
férekommande arter.

Den indelning av Sveriges skogsregioner som anvindes i bristanalysen f6ljer
Naturvardsverkets definition av skogslandskapets regionindelning i Sverige.+

36 SOU 1997:98, bilaga 4.

37 Se Angelstam m.fl. Landskapsansats f6r bevarande av skoglig biologisk méangfald — en uppféljning av
1997 drs regionala bristanalys. | regeringens precisering av miljckvalitetsmalet Levande skogar, som
beslutats av riksdagen, férekommer bade skrivningen att inhemska vixt- och djurarter ska fortleva i
"livskraftiga bestdnd” samt att "livskraftiga populationer” ska sikras (Prop. 2009/10:155, s. 182, bet.
2009/10:MJU25, rskr. 2009/10:377).

3 bid, s.11.

39 Angelstam m.fl., Landskapsansats f6r bevarande av skoglig biologisk méngfald — en uppféljning av 1997
drs regionala bristanalys, och om behovet av samverkan mellan aktérer.

40 Naturvardsverket, http://www.naturvardsverket.se/Stod-i-miljoarbetet
/Vagledningar/Miljoovervakning/Bedomningsgrunder/Skogslandskap/Regionindelning/.
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Figur 1 Skogsregioner i Sverige
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Analysen avgrinsades till att omfatta de fyra regionerna nedanfor den fjillnira
regionen (se figur 1).4

En central fraga ur ett policyperspektiv dr vilken andel som kan brukas och vilken
andel som bér avsittas for att nd malet om livskraftiga stammar i olika regioner.
Analysens bedémning presenteras i tabell 2 nedan. Notera att i tabellen anges
samtliga procentsatser i termer av produktiv skogsmark.+ Analysen utgar fran ett
generellt "troskelvirde” om att 20 procent av det bedémda naturtillstindet behovs
f6r att nd malet om bevarande av livskraftiga stammar av naturligt férekommande
arter (rad 3 i tabellen).

Manga arters livsmiljoer kan uppritthillas i det brukade landskapet, givet
konventionell naturvardshinsyn. En bedémning har gjorts av vilka skogsmiljer
det brukade landskapet kan leverera, och som dirmed inte nédvindigtvis ir i
behov av avsittningar. Andelen skiljer sig mellan olika regioner i Sverige och
bedoms vara allra hogst i de tvd nordligaste regionerna och ligst i den sydligaste
regionen (rad 4 i tabellen).

Foljaktligen blir det aterstiende langsiktiga malet for avsittningar olika i de olika
regionerna (rad 5 i tabellen). Eftersom firre arter i den nemorala regionen bedésms
kunna &verleva i brukade landskap, blir behovet av avsittningar stérre dir. De
langsiktiga malen for behovet av avsittningar ligger enligt analysen i ett spann
mellan 8 och 16 procent for olika skogsregioner, vilket motsvarar ca 10 procent i
genomsnitt i Sverige.

De langsiktiga malen for avsittningar frin den regionala bristanalysen har i
tabellen kombinerats med uppgifter om hur stort det formella skyddet av skog i
respektive region var i slutet av ar 2015 (rad 6 i tabellen), samt den av
Skogsstyrelsen uppskattade arealen frivilliga avsittningar i respektive region ar
2016 (rad 7 i tabellen). En jamforelse mellan det langsiktiga malet och faktiska
arealer avsittningar ger en indikation om hur stort det dterstadende behovet av
avsattningar ar i respektive region (rad 8 i tabellen).

En central iakttagelse utifran tabellen ir att behovet av ytterligare avsittningar av
skog for att na det uppskattade langsiktiga malet ar st6rre i soder 4n i norr.+s For

41| den fjillnidra regionen uppgick formellt skydd ar 2016 till drygt 45 procent. Detta innebdr, enligt
forfattarna till bristanalysen, att det i denna region finns goda férutsittningar att na en hogre
ambitionsniva fér bevarande av biologisk mangfald 4n livskraftiga stammar.

42 Inom skogsbruket skiljer man mellan produktiv skogsmark och improduktiv skogsmark, s.k.
impediment. Nedanfér fjillkedjan finns skogliga impediment framfér allt pa berghillar och
myrmarker. Den biologiska méangfalden 4r stérre pa produktiv skogsmark och dir fsrekommer ocksa
fler rédlistade arter. Produktiv skogsmark har dven ett stérre skyddsbehov dn impediment pa grund
av att det finns ett skydd mot avverkning, skogsvérdsatgarder och gédsling pa improduktiv
skogsmark enligt 13 a § i skogsvardslagen (1979:429).

43 Det aterstdende skyddsbehovet dr andelsmissigt stérre i sédra Sverige. Behovet i termer av absoluta
arealer dr dock stérre i de skogsrika nordligare regionerna.
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skogar i de sydligare regionerna visar den stora skillnaden mellan aterstiende
behov och den faktiska arealen avsittningar pa vikten av att bevara de kvarvarande
befintliga naturvirdena.

Tabell 2 Skyddsbehov i olika regioner

Naturgeografisk Nordboreal  Sydboreal Boreo- Nemoral Totalt Fjillnéra
region nemoral nedan
fiallnédra
Produktiv 6100000| 8590000| 6290000 910000 | 21890000| 1198000
skogsmark (ha)
Tréskelviarde (%) 20 20 20 20 20
Miljer utan behov 1 12 8 4 10
av avsattningar (%)
Langsiktigt mal for 9 8 12 16 10
avsattningar (%)
Formellt skyddad 3,1 2,1 33 39 2,8 45,6

areal dec 2015 (%)

Frivilligt avsatt 4,5% 5,3% 4,9 58 50 6,1
areal 2016 (%)

Aterstaende behov 1,4 0,6 3,8 6,3 2,2
av avsittningar (%)

* Uppgifter om frivilliga avsdttningar nedan den fjillndira regionen dr enligt Skogsstyrelsen
sannolikt éverskattad med ndgra tiotals tusen hektar. Det skulle dndra procentandelarna fér
avsdttningarna ndgot, men inte slutsatsen att det dterstdende skyddsbehovet dr stérre i soder.

Kallor: Angelstam et al., Landskapsansats fér bevarande av skoglig biologisk mdngfald — en
uppfélining av 1997 drs regionala bristanalys, Naturvardsverket och Skogsstyrelsen, Virdefulla
skogar och e-post fran Skogsstyrelsen, 2018-03-26.

Men da kvarvarande kinda naturvirden utgor en relativt liten andel i séder
behover bevarandet kompletteras med aterskapande och naturvirdande skotsel for
att det ska vara mojligt att ni maélet om livskraftiga stammar i dessa regioner.+

2.2.3 Kvalitet och funktion viktigt for maluppfyllelse

Enligt forskarna bakom bristanalysen &r det dock varken relevant eller effektivt att
enbart fokusera pa procentsatser eller maluppfyllelse i hektar pa nationell niva for
att bevara biologisk mangfald. En bedémning av hur vil formella och frivilliga
avsittningar fungerar f6r bevarande av biologisk mangfald ir nodvindig. Av
avgorande betydelse dr de avsatta omradenas funktionalitet, vilken beror pa: 1)
typen av skogsmilj6 och dess kvalitet som livsmiljo 2) omradets storlek och nirhet

44 Se Angelstam m.fl., Landskapsansats fér bevarande av skoglig biologisk mdngfald — en uppféljning av
1997 drs regionala bristanalys.

RIKSREVISIONEN 25



SKYDDET AV VARDEFULL SKOG

till andra omrdden med samma karaktir samt 3) hur landskapet runtomkring
brukas.

De uppskattade langsiktiga malen for avsittningar i den regionala bristanalysen
ska ses som miniminivder utifrin ett scenario dir alla avsatta omriden har hog
funktionalitet. I det fall funktionaliteten inte ir tillrickligs krivs storre arealer
avsittningar pa lang sikt f6r att miljomalen ska kunna nas. For att na
ambitionsnivin om bevarande av livskraftiga stammar ir det inte tillrickligt att ta
detaljhinsyn, spara nyckelbiotoper* och bedriva naturvirdande skétsel i enskilda
bestind. Det behovs dven en strategi f6r hur avsittningar (formella och frivilliga)
och naturvardande skotsel ska utforas i ett helt landskap sa att funktionella nitverk
av skogsmilj6er bevaras och aterskapas langsiktigt. Att omradenas funktionalitet
behover 6ka papekades dven i Miljomalsberedningens delbetinkande om
langsiktigt hallbar markanvindning 2013+, och betonades, i form av regionala
handlingsplaner f6r gron infrastruktur, som en viktig del i det fortsatta arbetet
med omridesskydd i regeringens proposition om biologisk mangfald+s.

2.2.4 Rekreationsviarden och skyddsbehov

Den regionala bristanalysen som beskrivs ovan utgar endast frdn skogens
naturvirden, medan rekreationsvirden ocksd bor vigas in i en analys som syftar
till att ge vigledning for aterstdende regionala skyddsbehov.# Om hinsyn iven
skulle tas till rekreationsvirden skulle titortsnira omraden prioriteras relativt sett
hogre jamfsrt med om hinsyn endast tas till naturvirden. Det skulle, ndgot
forenklat, leda till en férskjutning av skyddsbehovet fran glest befolkade omraden
till mer titortsnira omraden.s* Med andra ord ir det sannolikt att hinsyn till
skogens rekreationsvirden skulle leda till att det 4terstiende skyddsbehovet blev
innu storre i s6dra Sverige i jamforelse med de norra delarna.

45 Sa kan exempelvis vara fallet om miljshédnsynen inte genomférs pa ett fullgott vis.

46 Med nyckelbiotop avses en fran naturvardssynpunkt sarskilt skyddsvird miljo (biotop) dér det kan
férvintas férekomma rodlistade arter.

47 SOU 2013:43, del 1, s. 82.

48 Prop. 2013/14:141, s. 98, bet. 2013/14:M)U27, rskr. 2013/14:359.

49 Enligt férfattarna till bristanalysen kriver dock malet om biologisk mangfald de stérsta arealerna.

50 | myndigheternas reviderade strategi for formellt skydd prioriteras titortsnira skog upp med
utgangspunkt i landets titorter.

26 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

3 Anvinds statliga resurser for formellt
skydd av skog kostnadseffektivt?

I kapitel 2 konstateras att det, enligt ekologisk forskning, finns ett fortsatt
skyddsbehov f6r att miljomalen ska kunna nas. Det aterstiende skyddsbehovet ser
dock olika ut for olika typer av skog, och dirmed for olika geografiska regioner i
Sverige. Mal fo6r friluftsliv innebir i sin tur ett okat skyddsbehov av titortsnira
omriden jimfort med om endast naturvirden skulle styra skyddsbehovet. Syftet
med detta kapitel ir att undersoka om resurserna f6r formellt skydd av skog
anvinds kostnadseffektivt.

For att det ska finnas forutsittningar for ett kostnadseffektivt skyddsarbete, i
betydelsen storsta mojliga maluppfyllelse for givna resurser, krivs att de skyddade
omradenas skyddsvirden i hog grad bidrar till malen, samt att kostnaderna f6r
skyddet inte dr hogre dn nodvindigt.

For att sikerstilla att omradena har tillrickliga skyddsvirden for att bidra till
malen behover ett strategiskt urval goras av vilka omridden som ska prioriteras for
formellt skydd. Hinsyn behover tas till omradenas kvalitet bide med avseende pa
natur- och rekreationsvirden, samt skyddsbehov. En f6rutsittning for detta 4r att
det finns tillricklig kunskap om skyddsvirda omraden och skyddsbehov.

Vidare paverkas kostnadseffektiviteten i hog grad av kostnaderna f6r skyddet, bade
genom val av skyddsform och ersittningens utformning. Naturreservat och
biotopskyddsomraden innebir ett skydd for all framtid och dirmed en potentiellt
sett relativt stor samhillsekonomisk kostnad i termer av produktionsbortfall.st
Enligt miljéekonomisk teori idr en forutsitining for kostnadseffektiva
ersittningsformer att den ersittning som betalas ut till markigare vid bildande av
skyddsomraden stir i relation till skyddsvirdet. En hog ersittning behéver
motsvaras av ett hogt skyddsvirde men att skydda omriaden med nigot ligre
skyddsvirden kan ocksa vara kostnadseffektivt, forutsatt att dven ersittningen ar
lagre. Ytterligare en grundliggande forutsittning f6r kostnadseffektivitet 4r att
ersittning inte utgar for ndgot som skulle ha skyddats i alla fall.

Arbetsprocesserna for skydd av skog dr komplexa och kan paverka
kostnadseffektiviteten pa olika sitt. Férutsittningarna for strategisk planering och
samarbete ir viktiga for att sikerstilla att tillrickliga skyddsvirden for
maluppfyllelse prioriteras, medan flaskhalsar i processen kan férsena och f6rdyra
maluppfyllelse.

51 Hur stort produktionsbortfallet 4r i varje enskilt fall beror pa vilken den padgaende markanvindningen
ar och vilka féreskrifter som upprittas.
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Ur ett kostnadseffektivitetsperspektiv dr det dven viktigt att de virden som utgor
syftet med skyddet 4r bestaende, vilket innebir ett behov av forvaltning (skétsel)
for vissa typer av omraden.

Granskningen fokuserar dirmed pa fyra omraden som enligt Riksrevisionen har
betydelse for att det ska finnas forutsittningar for ett kostnadseffektivt formellt
skyddsarbete: strategisk planering och prioritering av omraden, val av skyddsform
och ersittningens utformning, arbetsprocesser samt férvaltning av skyddade
omréaden.

3.1 Strategisk planering och prioritering av omraden

For att arbetet med formellt skydd av skog pa ett effektivt sitt ska bidra till
miljokvalitetsmélet Levande skogar och till mal f6r friluftsliv krivs strategisk
planering och en tydlig prioritering av skyddsvirda omraden. Riksrevisionens
utgdngspunkt ir att det ska finnas en plan som ger tydlig praktisk vigledning f6r
hur prioritering av omraden ska ske och som sikerstiller att
prioriteringsordningen stimmer 6verens med riksdagens mal. En forutsittning
for en effektiv prioritering och strategisk planering ar att det finns tillracklig
kunskap om skyddsvirda omriden.

3.1.1 Regeringens formulering av etappmalet riskerar att skapa
osadkerhet om prioritering och uppféljning

Syftet med etappmalen inom miljémalssystemet 4r att de ska ange steg pd vigen
mot de mer langsiktiga miljokvalitetsmalen.s2 Etappmalet till 2020 anger att skogar
med hoga naturvirden ska skyddas fran avverkning. Detta ska ske genom att "det
formella skyddet av skogsmark har skat med cirka 150 000 hektar skogsmark med
héga naturvirden och i behov av formellt skydd nedan grinsen f6r fjillnira
skog”.s3 Etappmilet uttrycker didrmed att skogsmark med hoga naturvirden nedan
grinsen for fjgllndra skog ska prioriteras for formellt skydd. Formuleringen av
etappmalet skiljer sig frdn den i det tidigare delmalet (som gillde fram till ar 2010)
som gillde produktiv skogsmark nedan grinsen for fjillnira skog.s+
Naturvardsverket och Skogsstyrelsen har ifragasatt formuleringen om skogsmark i
det nuvarande etappmalet.ss For att etappmalet ska ge vigledning om omraden
med storst behov av skydd bor det enligt myndigheterna formuleras i termer av
produktiv skogsmark.ss Produktiv skogsmark dr ocksa den definition som anvindes

52 Prop. 2009/10:155, s. 20, bet. 2009/10:M)U25, rskr: 2009/10:377.

53 Regeringsbeslut M2014/593/Nm, s. 10.

54 Prop. 2009/10:155, s. 184, bet. 2009/10:MJU25, rskr. 2009/10:377.

55 Intervju vid Skogsstyrelsen, 2017-10-17, samt intervjuer vid Naturvérdsverket, 2017-10-12 och 2017-10-19.
56 |bid.
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av forskare i den regionala bristanalysen inom Miljévardsberedningen 1997, som
syftade till att ge vigledning for framtida skyddsbehov.s” Enligt
Niringsdepartementet och Miljo- och energidepartementet ir anledningen till
omformuleringen ett rent praktiskt forhallningssitt d dven improduktiv
skogsmark (exempelvis impedimentss) bidrar till biologisk mangfald.>® Fran
departementen betonas att regeringen inte har haft nagra synpunkter pa hur
myndigheterna i sin tur gjort prioriteringar.c

I beslutet om etappmal till 2020 férindrades ocksa vilka instrument som ska
riknas som formella skydd, genom att flera typer av avtal inkluderades.st D
definitionen av vilken areal som ska riknas in i nuvarande etappmal jaimfért med
det tidigare delmalet har dndrats, kan problem med jimférbarhet och transparens
vid uppféljning av mélen uppsta. Detta diskuteras vidare i avsnitt 3.3.4.

3.1.2 Prioriteringsordningen i myndigheternas nya strategi ar i linje
med riksdagens mal och utgér ett praktiskt stéd

Naturvardsverket och Skogsstyrelsen har under 2017 tagit fram en reviderad
strategi f6r formellt skydd av skog.c? Trots att etappmalet beskriver malarealen f6r
all skogsmark riktar sig strategin framfor allt mot produktiv skogsmark nedan den
fjillnira regionen. Strategin innehaller en prioriteringsmodell f6r val av omraden
som ska skyddas formellt. Huvudinrikiningen &r att prioritera formellt skydd for
befintliga virdekdrnor framfor utvecklingsmarkss. Prioriteringsmodellen bygger pa
en virdering av omradens kvaliteter nir det giller skogsbiologiska virden och
andra virden; exempelvis virnas friluftsliv genom att titortsnira omraden
prioriteras. En poidngsittning gérs av objektets naturvirden pa bestandsnivd, dess
langsiktiga ekologiska funktionalitet och innehallet av nationellt prioriterade
skogstyper. Strategin innehaller en férdelning av etappmélsarealen pi lin och
skyddsform, enligt den kinda samlade arealen virdekirnor utanfér formellt skydd
i respektive lin. For att stodja strategins prioriteringar har vissa arealer
virdekirnor viktats upp respektive ned i den regionala arealférdelningen.
Virdekirnor med ddellov nira titorter och pa nyckelbiotopsrika enheter har
viktats dubbelt medan virdekirnor dir uppgifter om frivilliga avsittningar funnits

57 SOU 1997:98, bilaga 4.

58 Mark med ligre produktionsférmaga som inte dr lamplig fér skogsbruk.

59 Intervju vid Ndringsdepartementet, 2017-11-15, och vid Miljé- och energidepartementet, 2017-11-14.

60 Ibid.

61 Dessa avtal &r Natura 2000-omréaden, vitryggsavtal och ekoparksavtal. Regeringsbeslut
M2014/593/Nm, s. 14.

62 Naturvardsverket och Skogsstyrelsen, Nationell strategi fr formellt skydd av skog, reviderad.

63 Utvecklingsmark dr mark som inte haller héga naturvirden idag men som bedéms kunna utveckla
héga naturvirden i framtiden genom &terskapande (restaurering).
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tillgangliga har viktats till hilften. Sammantaget innebir den linsvisa
arealférdelningen en liten f6rskjutning mot séder av det som ska skyddas till 2020.

Flera av de poinger som lyfts fram i den reviderade strategin ligger i linje med
riksdagens uttalanden om inriktningen av arbetet med formellt skydd av skog. Det
giller inte minst strategins huvudinriktning att fokusera pa skogar med héga
naturvirden nedan den fjillnira regionen, vilket har betonats av riksdagen.s Det
giller ocksa vikten av att stirka den ekologiska funktionaliteten, vilket av regering
och riksdag bendmns grén infrastruktur.ss Riksdagen har dven uttalat sig om att
naturvardens intressen ska omfatta sociala bevarandevirden, som exempelvis
rekreationsvirden och virdet av friluftsliv.se

Enligt samtliga linsstyrelser utgor strategin helt eller delvis ett stod i det praktiska
arbetet med prioritering av omraden for skydd. Linsstyrelserna fick 2006 i
uppdrag att faststilla linsvisa strategier med utgingspunkt i den tidigare
nationella strategin for formellt skydd av skog.” De regionala strategierna utgjorde
preciseringar av den nationella strategin och innebar anpassningar till regionala
forhallanden, t.ex. vad giller prioriterade skogstyper, virdetrakterss, arealmal och
urval av omraden for formellt skydd.s Linsstyrelserna ska under 2018 gora en
gversyn av strategierna mot bakgrund av att den nationella strategin for formellt
skydd har reviderats.”

3.1.3 Strategin utgar i férsta hand ifran att skydda befintliga
vardekarnor

Den nya strategin utgar fortfarande fran att skydda befintliga virdekirnor, trots att
det finns forskning som visar att behovet av restaurering av utvecklingsmarker ir
stort, inte minst i sodra Sverige.”* Anledningen ir att det enligt strategin ir mer
kostnadseffektivt att bevara befintliga virdekirnor 4n att forst tillita avverkning for
att senare aterskapa virdefulla omraden. Det senare bedéms bade som mer
kostsamt och mer tidskrivande, men ocksa mer osikert. En risk med denna
strategi dr dock att den riskerar att leda till fragmentering av omraden som dnnu
inte haller virdekirnekvalitet, men som dnda ir viktiga f6r det lingsiktiga

64 Bet. 2013/14:MJU27, s. 24 och bet. 2013/14:MJU12, dir riksdagen dven hinvisar till SOU 2013:43
gillande huvudinriktningen om att skydda oskyddade virdekirnor nedanfér gransen for fjillnira
skog, s. 8.

65 Bet. 2013/14:MJU27, s. 24, samt bet. 2013/14:MJU12, s. 11.

66 Bet. 2013/14:MJU27, s. 19.

67 Finansdepartementet, Regleringsbrev fér budgetdret 2006 avseende ldinsstyrelserna.

68 En virdetrakt dr ett landskap som har sirskilt héga ekologiska virden.

69 Svar fran ldnsstyrelserna pa Riksrevisionens fragor om arbetet med skydd av skog, 2017-12-08.

70 Naturvardsverket och Skogsstyrelsen, Nationell strategi for formellt skydd av skog, reviderad.

71 Se Angelstam m.fl., Landskapsansats fér bevarande av skoglig biologisk mdngfald — en uppféljning av
1997 drs regionala bristanalys.
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bevarandet av biologisk mangfald. Sirskilt giller detta mojligheterna att na det
langsiktiga malet i de tva sydligaste skogsregionerna i Sverige (se avsnitt 2.2.2).72

3.1.4 Kunskap om skyddsvirda omraden ar en férutsittning for
strategiskt arbete och f6r att minimera akuta hot

Strategins huvudinriktning ir att prioritera skydd av befintliga virdekirnor nedan
den fjillnira regionen. En forutsittning for en effektiv prioritering ir att tillricklig
kunskap om virdekirnor finns.

I Naturvardsverkets och Skogsstyrelsens skrivelse Virdefulla skogar fran 2017
framgar att efter 2006 har inga storre eller heltickande inventeringar av skogliga
virdekirnor gjorts. Nyckelbiotoper har diremot registrerats l6pande bl.a. i
samband med inventeringar vid avverkningsanmilningar.”s Enligt
Naturvirdsverket och Skogsstyrelsen finns det endast pa kort sikt tillricklig
kunskap om éterstiende virdekirnor. P4 lingre sikt behover nya inventeringar
goras for att sikerstilla en effektiv prioritering.”

Tillricklig kunskap om befintliga virdekirnor, tillsammans med kunskap om
aterstiende skyddsbehov, ir dven en forutsittning for att Skogsstyrelsen och
lansstyrelserna ska kunna arbeta med strategisk planering av formellt skydd.”s Vid
sidan av myndigheternas strategiska arbete uppkommer s.k. akuta hot p.g.a.
inkomna avverkningsanmilningar frin markigare. Om det anmilda omradet
visar sig ha hoga naturvirden kan ett beslut om formellt skydd behéva snabbas pa
for att avvirja hotet. Detta innebir att processen med andra markigare, som har
inledda drenden om formella skydd, forsenas. Enligt Skogsstyrelsen kan de
omréaden som f6rdrojs vara mer skyddsvirda, vilket forsiamrar effektiviteten i
skyddsarbetet.”s Akuta hot gor det svarare fér myndigheterna att planera
verksamheten. Av Skogsstyrelsens samtliga formella skyddsirenden har cirka 20—
25 procent inletts genom hot om avverkning eller gallring.””

Akuta hot paverkar linsstyrelsernas arbete i varierande grad. Knappt hilften av
linsstyrelserna uppger att de ofta gor avsteg fran strategisk planering av formellt
skydd, medan ungefir lika manga anger att detta sker ganska sillan. Nagra

72 Naturvardsverket och Skogsstyrelsen, Nationell strategi for formellt skydd av skog, reviderad, s. 71.

73 Naturvardsverket och Skogsstyrelsen, Virdefulla skogar — redovisning av regeringsuppdrag.

74 Intervju vid Skogsstyrelsen, 2017-10-17, och vid Naturvardsverket, 2017-10-12 och 2017-10-19.

75 Exempel pa strategisk planering ir lansstyrelsernas arbete med att identifiera s.k. virdetrakter, vilka
utgdér landskap med stora ekologiska virden, i syfte att skapa planeringsunderlag fér var insatser fér
biologisk méangfald (bdde skydd och skétsel) behéver géras. Lansstyrelserna har kommit olika langt i
detta arbete och har under 2018 ett regeringsuppdrag om att ta fram regionala handlingsplaner fér
gron infrastruktur fér att bl.a. utveckla detta arbete.

76 Intervju vid Skogsstyrelsen, 2017-10-17.

77 1bid.
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lansstyrelser anger att arbetet med formellt skydd i forsta hand ir hindelsestyrt
och att drenden oftast initieras vid exempelvis avverkningsanmilningar medan
egeninitierade drenden ir relativt fi. Eftersom akut hotbild mot ett utpekat
virdefullt omride ocksd omnimns som grund for prioritering i strategin upplever
linsstyrelserna inte att arbetssittet nodvindigtvis avviker fran strateging
prioriteringar.s Enligt strategin ska dock myndigheterna arbeta férebyggande for att
férhindra avverkningar och andra atgirder som patagligt forsimrar naturvirdena i
omraden som har sidana bevarandevirden att de bér prioriteras fér formellt
skydd. For att kunna arbeta systematiskt med strategins prioriteringsgrunder ar
det viktigt att antalet drenden som initieras av avverkningsanmilningar
minimeras.”

Regeringen avsitter 20 mnkr per ar i tio &r frin och med 2018 till Skogsstyrelsen
for att uppdatera inventeringen av nyckelbiotoper i hela Sverige.® Riksdagen har i
ett tillkinnagivande till regeringen framfort att regeringen bor sikerstilla att
inventeringen av nyckelbiotoper ir rittssiker och effektiv samt tar hinsyn till
lokala och regionala forutsittningar.st Skogsstyrelsen har utarbetat en utvecklad
metod f6r nyckelbiotopsinventering som fran och med januari 2018 tillimpas vid
inventering i nordvistra Sverige.s2 Naturvardsverket och Skogsstyrelsen har dven
lyft fram behovet av att tillgingliggéra och samordna befintlig kunskap om
virdefulla omraden pa ett bittre sitt dn idag, i syfte att forbittra underlaget for
prioritering.s3

3.1.5 Kunskap om skyddsvarda omraden 6kar forutsattningarna for
relevanta markagarinitiativ

Den nya strategin lyfter 4ven vikten av markigarinitiativ till formellt skydd, vilket
tas om hand genom arbetssittet Nya Komet. Riksdagen har tidigare betonat att
nya arbetssitt for att 6ka delaktigheten hos markigare bor provas.s+

Ar 2008 redovisade Skogsstyrelsen och Naturvardsverket ett regeringsuppdrag om
forslag till kompletterande arbetsmetoder vid skydd av virdefull natur, varav ett av
forslagen gillde ett s kallat anbudsforfarande, som senare kom att kallas
Kometprogrammet.ss

78 Svar fran lansstyrelserna pa Riksrevisionens fragor om arbetet med skydd av skog, 2017-12-08

79 Naturvardsverket och Skogsstyrelsen, Nationell strategi for formellt skydd av skog, reviderad, s. 42.

80 Prop. 2017/18:1, bet. 2017/18:MJU2, rskr. 2017/18:99.

81 Tillkdnnagivandet kom i samband med att riksdagen behandlade ett antal férslag i motioner om
skogspolitik i april 2018. Bet. 2017/18:MJU17, rskr. 2017/18:215.

82 E-post fran Skogsstyrelsen, 2018-01-30.

83 Naturvardsverket och Skogsstyrelsen, Virdefulla skogar — redovisning av regeringsuppdrag.

34 Bet. 2009/10:MJU25, s. 35.

85 Naturvardsverket och Skogsstyrelsen Kompletterande metoder vid skydd av viirdefull natur.
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Milen f6r den nya arbetsmetoden var att:

e Dbidra till maluppfyllelse av Levande skogar
o forbittra kostnadseffektiviteten och samarbetsklimatet
o lyfta markigarna som part i arbetet.

Som férlaga nimndes det finska programmet METSO, som anvinds i sédra
Finland och som innebir att staten helt avstar fran att peka ut sérskilt virdefulla
omréden. [ stillet uppmuntras privata skogsigare att komma in med forslag pa
omraden och ersittning (anbud). Tanken &r att anbudsférfarandet ska leda till en
konkurrenssituation dir omraden rankas utifrdn en sammanvigning av bade
naturvirde och kostnad, sa att de mest kostnadseffektiva forslagen kan
prioriteras.ss

Den svenska regeringen valde att ge Naturvardsverket, Skogsstyrelsen och
Linsstyrelsen i Skdne lin ett uppdrag att piborja ett arbete med viss inspiration
fran METSO som pilotprojekt i fem olika omraden i Sverige 2010-2014, det s.k.
Kometprogrammet.®” I de berdrda omradena som omfattades ersattes det
traditionella skyddsarbetet med endast frivilliga initiativ frin skogsigare under
perioden och det satsades pd marknadsforing f6r att nd ut med information till
skogsigare.

En utvirdering av programmet fran 2014 visar att Komet-arbetet har varit dyrare
4n ordinarie skyddsarbete och att Komet-initierade omriden i genomsnitt har
ligre naturviarden in omraden skyddade pa traditionellt sitt. Vidare konstaterades
att arbetssittet medfér hégre administrativa kostnader 4n ordinarie skyddsarbete,
exempelvis i form av hogre kostnader for information till markigare och
filtkontroll av foreslagna omraden. Det positiva som lyfts i utvirderingen av
Kometprogrammet ir ett bittre samarbete med markigare.ss

Trots utvirderingens resultat inférdes arbetssittet i hela landet fran ar 2015, och
myndigheterna fick regeringsuppdraget att arligen rapportera arbetet med den
kompletterande metoden.®® En viktig skillnad ir att det nationella Nya Komet inte
ersitter det strategiska skyddsarbetet, utan ska ske parallellt med det traditionella
strategiska arbetet med formellt skydd. I den reviderade strategin for formellt
skydd av skog framhalls vikten av att initiativ frdn markigare tas om hand.

86 Miljoministeriet, Handlingsplan f6r den biologiska mdngfalden i skogarna i sédra Finland 2008—2016. En
viktig skillnad som framhélls av myndigheterna om férutsittningar i Sverige och Finland var att det i
Sverige, p.g.a. genomférda inventeringar, pa férhand fanns en stérre kunskap om var viktiga
virdekdrnor fanns i jamférelse med kunskapsldget i Finland.

87 Regeringsuppdraget fran ar 2009 dterges i sin helhet i Naturvardverkets rapport Kometprogrammet
2010-2014, se bilaga 3.

8  Naturvardsverket, Kometprogrammet 2010-2074.

8  Regeringsbeslut M2014/2010/Nm.
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Samtidigt betonar strategin att myndigheternas 6ppna drenden respektive akuta
hot i hogt prioriterade omraden bor prioriteras framfor nya forslag fran
markigare.® Myndigheternas slutredovisning av regeringsuppdraget visar inte pa
nagra betydande forindringar jamfort med utvirderingen av pilotfasen.”

I praktiken kan Nya Komet innebira avsteg fran den strategiska planeringen da
iven omraden utanfor utpekade prioriterade omraden och med ligre
skyddsvirden kan inkomma som forslag till formellt skydd. Skogsstyrelsen ser ett
stort behov av marknadsforing hos markigare for att fi in relevanta forslag pa
omraden limpliga for formellt skydd. Det gar at mycket tid och resurser for
myndigheterna att 4ka ut i filt och inventera omradena.” Linsstyrelserna uppger
generellt att de arbetar nira Skogsstyrelsen i det praktiska arbetet med bedsmning
av intresseanmilningar till Nya Komet. De arbetar ocksd med information pa sina
webbplatser och med riktade utskick inom omraden som bedéms vara intressanta
for utvidgat formellt skydd.s

3.1.6 Riksrevisionens bedémning

Trots att regeringens formulering av etappmalet inte fullt ut sikerstiller en
effektiv prioritering bedomer Riksrevisionen att myndigheternas gemensamma
strategi for formellt skydd av skog har goda forutsittningar att ge tydlig praktisk
vigledning f6r en prioritering av omriden som ligger i linje med riksdagens mal.
For att nd det langsiktiga malet behéver det dock dven finnas en strategi for
restaurering av utvecklingsmark.

En avgorande faktor for att myndigheterna ska kunna arbeta mer strategiskt med
formellt skydd ir att det finns tillricklig och uppdaterad kunskap om omraden
med hoga skyddsvirden, samt om édterstiende skyddsbehov. Enligt
Riksrevisionens bedsmning behovs ett sddant kunskapsunderlag for att sikerstilla
en effektiv prioritering och ett mer strategiskt arbete s att den mingd irenden
som initieras genom akuta hot kan minimeras. P4 motsvarande sitt som omraden
kan prioriteras upp for att de ir strategiskt viktiga maste linsstyrelserna och
Skogsstyrelsen ocksd kunna prioritera ned andra omraden som berors av
avverkningsanmilningar.

Ett proaktivt snarare in reaktivt arbete skulle dven kunna 6ka forutsigbarheten i
myndigheternas arbete med formellt skydd for skogsigarna. Om myndigheterna i
forsta hand arbetar med drenden initierade genom avverkningsanmilningar
riskerar motstindet bli stérre hos markigarna dn om myndigheterna arbetar
forebyggande genom att kommunicera strategiskt viktiga omrddens hoga

9 Naturvardsverket och Skogsstyrelsen, Nationell strategi for formellt skydd av skog, reviderad, s. 43.

91 Naturvardsverket och Skogsstyrelsen, Slutredovisning av regeringsuppdrag att drligen rapportera arbetet
med att inféra en kompletterande arbetsmetod for skydd av vérdefull natur.

92 Intervju vid Skogsstyrelsen, 2017-10-17.

93 Svar fran ldnsstyrelserna pa Riksrevisionens fragor om arbetet med skydd av skog, 2017-12-08.
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naturvirden innan markigaren planerar for avverkning. En 6kad kunskap om
skyddsvirda omraden skulle dirigenom iven kunna 6ka férutsittningarna att fa in
relevanta markigarinitierade f6rslag pa omraden limpliga for formellt skydd.

3.2 Val av skyddsform och ersittningens utformning

Kostnadseffektiviteten i det formella skyddet, i betydelsen storsta mojliga
maluppfyllelse for givna resurser, kan paverkas av val av skyddsform och hur
ersittningsmodellerna ir utformade. Riksrevisionens utgdngspunkt fér analysen
om kostnadseffektivitet ir att de ersittningsmodeller som anvinds bor vara
utformade s att férutsittningar finns att skydda omraden pi ett kostnadseffektivt
sitt. Hiri ligger dven principen om att det formella skyddet inte bér goras mer
omfattande (och dirmed dyrare) 4n vad som krivs i varje enskilt fall for att
uppfylla syftet med skyddet.

3.2.1 Den hojda intrangsersittningen ar relativt fordelaktig for
markagare

Vid bildande av naturreservat eller biotopskyddsomrade utbetalas ersittning till
fastighetsdgaren enligt bestimmelserna i miljébalken, som hinvisar till
expropriationslagen.» Infor bildandet sker en férhandling med fastighetsigarna
for att forsoka na en dverenskommelse om ersittning. Nir det giller naturreservat
kan fastighetsigarna dven vilja att silja sina fastigheter till marknadspris, om
Naturvardsverket har bedomt att omradet 4r limpligt. Om fastighetsigaren inte
vill silja kan marken behallas med anvindarrestriktioner. I de fall mark tas i
ansprak eller pigdende markanvindning avsevirt forsvaras, har fastighetsigaren
ritt till intrdngsersittning motsvarande den minskning av fastighetens
marknadsvirde som uppkommer p.g.a. anvindarrestriktionerna. Med
marknadsvirde avses enligt forarbetena till expropriationslagen det pris som
fastigheten sannolikt skulle betinga vid en férsiljning pa den allminna
marknaden.” Marknadsvirdering innebir naturligtvis inslag av osikerhet. Vilka
virderingsmetoder som ska anvindas anges inte i lagstiftningen utan har
overlimnats till rittstillimpningen.s

94 31 kap. 2 § miljsbalken (1998:808) och expropriationslagen (1972:719).

95 Prop. 1971:122, s. 171. Se &ven prop. 2009/10:162, s. 51 f.

9% Vid virdering av skogsmark anvinds normalt bestdndsmetoden och ortprismetoden. Riksrevisionen
uppmairksammade i en granskning om marklésen ar 2005 skillnader i arbetssatt mellan
myndigheterna nar det gillde virdering av marknadsvirde. Bland annat konstaterades att
Skogsstyrelsen endast anvinde bestandsmetoden medan Naturvardsverkets konsulter anvinde bada
metoderna. De tidigare skillnaderna bedéms dock inte ldngre vara lika stora da framfér allt
Skogsstyrelsen utvecklat sitt arbete med virdering pa senare tid och myndigheterna haller kontakt i
specifika virderingsfragor i en stravan efter enhetlig virdering. Se intervjuer vid Naturvardsverket,
2017-10-12 och 2017-10-19, och vid Skogsstyrelsen, 2017-10-17.
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Genom en indring i expropriationslagen hojdes intrangsersittningen till 125
procent av marknadsvirdet (av anvindarrestriktionerna) frin och med augusti
2010.7 Osikerheten i marknadsvirderingen utgjorde ett av de bakomliggande
motiven till att intrdngsersittningen hoéjdes. Den hojda ersittningen var enligt
regeringen ocks ett sitt att ta hinsyn till vad dgaren frivilligt skulle vara beredd att
sdlja sin fastighet for, dvs. hinsynstagande till markigarens eventuella individuella
virden.» Beslutet innebir ett schablonmissigt paslag om 25 procent utéver
marknadsvirdet av den ersittning som betalas ut vid expropriation och andra
atgirder dir fastigheter tas i ansprik med tving.

I och med det schablonmissiga pislaget av marknadsmaissig ersittning vid
expropriation och andra atgirder far Sverige anses ha en generos
intrangsersittning 4ven i ett internationellt perspektiv. Det normala i exempelvis
andra europeiska linder &r att ersittningen vid expropriation eller motsvarande
atgirder motsvarar marknadsvirdet.»

Lagindringen har okat markigarnas incitament att kvarstd som 4gare och fa
intrdngsersittning eftersom de hittills fatt en hogre ersittning dn om de skulle salt
marken till staten. Enligt Naturvirdsverket mirks en tydlig skillnad genom att fler
affirer resulterat i intrangsersittning 4n kop efter &r 2010.1% En direkt konsekvens
for det formella skyddet idr att maluppfyllelsen fordréjs eftersom anslagen for
formellt skydd inte hojdes i motsvarande omfattning nir reformen
genomfordes. 1o

Samtidigt skulle en hojd intringsersittning méjligen kunna snabba pa
processerna for bildande av formella skydd, givet att fsrhandlingsprocessen om att
forsoka komma 6verens med markigaren blir kortare.12 Naturvardsverket och
Skogsstyrelsen uppger att en sidan effekt mirktes av direkt efter 2010, men i takt
med att samtliga markigare nu kinner till att intrdngsersittningen har hojts
kvarstar inte lingre négon positiv effekt i form av kortare férhandlingsprocess.1os

97 Prop. 2009/10:162, bet. 2009/10:CU21, rskr. 2009/10:362 och 2009/10:363.

9%  Prop. 2009/10:162, s. 66 f. Se SOU 2008:99, s. 168.

99 Se SOU 2008:99, kap. 5 Expropriationsersittning i ndgra andra léinder. Inte i nagot av de studerade
landerna skiljer sig ersittningen vid expropriation, férutom i nagot undantagsfall, fran
marknadsvardet.

100 |ntervju vid Naturvardsverket, 2017-10-12 och 2017-10-17. Innan 2010 resulterade ca 30 procent av
alla drenden i intrangsersittning. Motsvarande andel efter 2010 &r ca 80-85 procent.

101 Intervju vid Skogsstyrelsen, 2017-10-17.

102 Detta anférdes dven i SOU 2008:99, s. 168: "Generdsare ersittningsregler skulle underlitta frivilliga
6verenskommelser och generellt leda till en mer konstruktiv dialog mellan myndigheter och
fastighetsigare, dessutom ges markigaren en sikerhetsmarginal f6r osikerheten i
marknadsvarderingen”.

103 Intervju vid Naturvéardsverket, 2017-10-12 och 2017-10-19, och vid Skogsstyrelsen, 2017-10-17.
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Nir det giller ytterligare férhandling utifrin den faststillda virderingen av
marknadsvirdesminskningen vid intrang har skillnader i férhallningssitt
konstaterats mellan Naturvirdsverket och Skogsstyrelsen. Skogsstyrelsen
framhaller att de 4r bundna av lagstifiningen och att de dirmed inte kan gi hogre
in intrdngsersittningen, dven om vissa markégare (genom ombud) férsoker
forhandla upp ersittningen.1+ I en rapport om marklgsen av Riksrevisionen fran
2005 framgdr att Naturvirdsverket tidigare tillit férhandling utifrdn den virderade
intrangsersittningen, och att det kunde finnas skl till detta.1os Enligt statistik om
utbetalda markersittningar 2006-2014 fran Naturvirdsverket framgar att den
virderade intringsersittningen fortsatt har férhandlats upp i vissa fall.1os

3.2.2 Risker for mer omfattande (och dyrare) skydd &n nédvéandigt

Risker fér omotiverat héga kostnader

Markigarens ritt till intrdngsersittning ir grundlagsskyddad.1” Den relativt
generdsa intrangsersittningen vid bildande av naturreservat och
biotopskyddsomraden stiller dock hoga krav pd omradenas kvalitet for att dessa
skyddsformer ska vara kostnadseffektiva. Dirfor dr det viktigt att strategisk
planering och prioritering goérs sé att de omraden f6r vilka intrdngsersittning
utgdr har hoga skyddsvirden. Om omradenas kvalitet inte 4r tillrickligt hog finns
en risk for att ersittningen som betalas ut 4r hogre 4n den nytta som erhalls
genom skyddet. Ur ett kostnadseffektivitetsperspektiv dr det dven viktigt att
sikerstilla att intrdngsersitining inte utgar fér omraden som skulle ha skyddats i
alla fall, exempelvis genom frivilliga avsittningar.10s

Dessa risker far anses vara storre vid bildande av naturreservat 4n vid bildande av
biotopskyddsomréiden eftersom naturreservat ofta omfattar stérre omraden 4n den
registrerade virdekirnan. Det kan exempelvis vara omraden som omfattar
utvecklingsmark, impediment eller skyddszoner. Eftersom syftet med
naturreservat r att skapa stérre ssmmanhingande omriaden som undantas fran
skogsbruk kan det i vissa fall vara relevant att inkludera en forhallandevis stor
andel icke virdekirnor inom reservatsgrinsen. Inrittande av naturreservat kan

10:

T

Intervju vid Skogsstyrelsen, 2017-10-17.

105 Riksrevisionen, Marklésen — finns férutsdittningar for ritt erscittning?, s. 22.

106 | genomsnitt har en ca 2 procent hdgre intrdngsersiattning betalats ut till markégare dn vad
virderingen uppgatt till. Fore ar 2010 (2006-2009) var visserligen den genomsnittliga ersattningen 3
procent hégre dn marknadsvirderingen, medan efter 4r 2010 (2010-2014) var den endast ca 1,4
procent hégre.19 Detta kan tolkas som att utrymmet fér férhandling av intrangsersittningen har
minskat efter héjningen ar 2010.

2 kap. 15 § andra stycket RF.

Enligt miljsekonomisk forskningslitteratur om ersittningssystem for naturvardsatgirder utgér detta
tvé vanliga kallor till ineffektivitet, dvs. att kostnaderna dr hégre dn den nytta som erhalls och/eller
ersittning utgar fér nagot som skulle ha genomférts dven utan ersittning. Se exempelvis Engel, S.
m.fl., Designing payments for environmental services in theory and practice: an overview of the issues.

10

<
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ocksd ha andra syften idn bevarande av skogsbiologiska virdekirnor, exempelvis
friluftslivsindamal, vilket inte nodvindigtvis aterspeglas i virdekirnor. Det finns
dock anledning att i varje enskilt fall géra en noggrann utvirdering av vilka
omraden som bér inkluderas inom ett naturreservats grianser. Enligt strategin for
formellt skydd bor andelen virdekirna normalt uppga till minst 70 procent av den
produktiva skogsmarken. Vidare betonas att principerna om att inkludera
utvecklingsmarker ska tillimpas restriktivt och i de enskilda fallen avvigas mot
behovet av att i stillet skydda virdekirnor pd annan plats.10

En del linsstyrelser framfor att strivan efter stérre sammanhingande omriaden
vid bildande av naturreservat innebir att det inte alltid anses vara limpligt att
limna t.ex. mindre omraden som ér frivilligt avsatta, eller omradden som
egentligen limpar sig bittre fér naturvardsavtal, inspringda inom reservatets
grinser.110 Det framf6rs ocksa att s.k. kantzoner i anslutning till naturreservat kan
lampa sig bittre att skydda genom naturvirdsavtal i stillet for att inkluderas i
naturreservatet. Men di markigarna enligt linsstyrelserna i princip uteslutande
foredrar intrdngsersittning inkluderas sddana omriden ind4 i naturreservatet i
slutindan.i

Skyddsformen naturvdrdsavtal minskar

Enligt strategin for formellt skydd av skog gor myndigheterna bedémningen att ca
12,5 procent av den totala tillkommande arealen som behéver skyddas formellt
enligt etappmalet till 2020, borde kunna skyddas genom naturvirdsavtal, givet den
kunskap som finns tillginglig om virdefulla omraden och de riktlinjer som
strategin ger vad giller val av skyddsform.n12 Ar 2016 utgjordes endast ca 6 procent
av den tillkommande arealen formellt skydd av naturvirdsavtal.i3 Samtliga

109 Naturvardsverket och Skogsstyrelsen. Nationell strategi for formellt skydd av skog, reviderad, s. 32.
Enligt sammanstillda uppgifter frin Naturvardsverket om andel viardekirna i samtliga naturreservat
bildade mellan 2007 och 2014 framgar att i endast fem av samtliga lin uppgar den genomsnittliga
andelen virdekirna till 70 procent eller mer. | de flesta lin ligger genomsnittet mellan 60 och 70
procent, men fér sju ldn dr den genomsnittliga andelen ligre dn 60 procent.

110 Svar fran lansstyrelserna pa Riksrevisionens fragor om arbetet med skydd av skog, 2017-12-08. Det
faktum att lansstyrelserna i manga fall uppger att de inte kinner till privata markégares frivilliga
avsittningar innebdr dven en risk fér att omraden som ir frivilligt avsatta inkluderas i
reservatsbildning utan att nagon utvardering gérs.

M 1bid.

12 Naturvardsverket och Skogsstyrelsen, Nationell strategi for formellt skydd av skog, reviderad, s. 53.

113 Berikning utifran uppgifter om tillkommande arealer naturvardsavtal (upprittade av
Skogsstyrelsen), biotopskydd, och naturreservat ar 2016 fran den arliga uppféljningen av
miljokvalitetsmalet Levande skogar 2017, samt uppgift om total areal naturvardsavtal (upprittade av
lansstyrelserna och Naturvardsverket) ar 2016 enligt Naturvardsverket, Aterrapportering dtgérder for
biologisk mdngfald 2014-2016.
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granskade myndigheter uppger att anledningen till det begrinsade intresset for
naturvardsavtal framfér allt 4r den relativt ldga ersittningsnivan.i4

Fragan om ersittningsnivan f6r naturvardsavtal har linge varit foremal for
diskussion. Utifran en samhillsekonomisk bedsmning féreslog Statskontoret
2007 i sin rapport om skyddet av levande skogar att langsiktiga naturvardsavtal
borde anvindas f6r formellt skydd i forsta hand, férutsatt att de biologiska virdena
kan skyddas och att markigaren samtycker.1s Ersittningsnivin for naturvirdsavtal
uppfattades dock som lag av minga skogsigare, bade i férhillande till virdet av att
bruka skogen och i jimforelse med ersittningar for andra formella skydd.1s Aven
beskattningen av ersittningen f6r naturvardsavtal uppfattades som ogynnsam,
eftersom Skatteverket sedan 2005 inte lingre godkinner periodisering av
inkomster frin ett naturvardsavtal nir det inte r friga om motprestation.1”

I propositionen om hallbart skydd av naturomraden skriver regeringen att
naturvardsavtal tar till vara markigarnas vilja och intresse att bidra i naturvarden
och att anvindningen av avtalen bor oka for att stirka den lokala férankringen och
samverkan med markigare.1s Enligt regeringen bor uppfyllande av
miljokvalitetsmélen vara utgingspunkten vid tecknande av naturvirdsavtal.
Regeringen skriver ocksd i propositionen att ersittningsnivierna f6r
naturvardsavtal bor ses 6ver och att "ersittningen bér ligga pa en niva som
innebir att naturvardsavtal blir ett attraktivt alternativ till andra former av skydd”.
Men eftersom naturvirdsavtalen ir tidsbegrinsade och "bygger pi ett gemensamt
ansvarstagande for miljokvalitetsmélen mellan staten och markigaren” ska
ersittningsnivan skilja sig frin den som giller for naturreservat eller
biotopskyddsomraden.1® Enligt regeringens bedémning skulle naturvardsavtal
dirmed, trots hojda ersittningsnivier, vara mer kostnadseffektiva for staten in de
ovannimnda skyddsformerna p.g.a. skillnaderna i ersittningsniva.i20 Miljé- och
jordbruksutskottet stillde sig bakom en tkad anvindning av naturvardsavtal.i2

Skogsstyrelsen, Naturvirdsverket och Linsstyrelsen i Skine gjorde 2010 pa
regeringens uppdrag!?? en dversyn av formerna for och tillimpningen av

14 Naturvardsverket, Aterrapportering — Atgdrder for biologisk mdngfald 2015-2017, 5.16, intervju vid
Skogsstyrelsen, 2017-10-17, och svar fran lansstyrelserna pa Riksrevisionens fragor, 2017-12-08.

15 Statskontoret, Skyddet av Levande skogar, s. 9.

116 1bid, s. 117.

17 1bid, s. 127. Markégares ersittning vid naturvardsavtal beskattas som inkomst av ndringsverksamhet
och hela ersattningen ska tas upp till beskattning det ar avtalet tecknas. Se Naturvardsverket och
Skogsstyrelsen, Riktlinjer for tillimpning av naturvardsavtal, reviderad 2013-06-20, s. 23.

118 Prop. 2008/09:214, s. 70, bet. 2009/10:MJU9, rskr. 2009/10:28.

19 1bid, s. 73.

120 |bid, s. 126

121 Bet. 2009/10:M)U9.

122 Jordbruksdepartementet, Regleringsbrev for Skogsstyrelsen avseende budgetdret 2010.
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naturvirdsavtal. Enligt Naturvirdsverkets och Skogsstyrelsens gemensamma
riktlinjer som giller sedan 2010 (och som reviderats senast 2013) bor ersittningen
for ett naturvardsavtal pa skogsmark motsvara ca 60 procent av skogens
avkastning for ett femtiodrigt avtal. Den tidigare ersittningsnivan uppgick i
genomsnitt till ca 20 procent av avkastningen. 2+

Trots den hojda ersittningen fortsitter antalet nytecknade naturvardsavtal att
minska. Det saknas en samlad statistik 6ver utvecklingen av det totala antalet
tecknade naturvirdsavtal, eftersom myndigheterna redovisar avtal tecknade av
Naturvardsverket och linsstyrelsen respektive Skogsstyrelsen var f6r sig i sina
arliga rapporteringar.1>s Naturvirdsverket tecknade 73 naturvardsavtal under 2014
och 66 naturvirdsavtal under 2015126, medan antalet ingdngna avtal minskade till
29 under 2016 och till 16 stycken under 2017.17 Majoriteten av linsstyrelserna
uppger att de anvinder skyddsformen naturvardsavtal i begrinsad utstrickning.i2s
Hir skiljer dock de lin som utgjorde forsokslin f6r Kometprogrammet ut sig med
en storre andel tecknade naturvardsavtal, i nagot fall t.o.m. fler in antalet bildade
naturreservat. Enligt ett par linsstyrelser kan, forutom markigarnas lga intresse,
dven bristande erfarenhet hos myndigheterna sjilva av att arbeta med
naturvirdsavtal paverka anvindningen av skyddsformen.12> Skogsstyrelsen tecknar
generellt fler naturvirdsavtal per ar dn Naturvirdsverket och linsstyrelserna, men
dven dir forefaller trenden vara avtagande. Under 2014 tecknade myndigheten 123
avtal, under 2015 tecknades 180, under 2016 tecknades 173 och under 2017
uppgick antalet tecknade naturvardsavtal till 130.130

3.2.3 Inom arbetssattet Nya Komet anviands samma skydds- och
ersattningsformer som i det traditionella skyddsarbetet
Ett av de uttalade syftena med inférandet av det kompletterande arbetssittet Nya

Komet var att forbattra kostnadseffektiviteten (se avsnitt 3.1.5). En relevant fraga ir
dirmed pa vilket sitt Nya Komet kan minska de risker som identifierats ovan, dvs.

123 Naturvardsverket och Skogsstyrelsen, Riktlinjer for tillimpning av naturvdrdsavtal, s. 21.

124 E-post fran Skogsstyrelsen, 2018-05-18.

125 | SCB:s arliga statistikmeddelanden Skyddad natur redovisas daremot bade Naturvardsverkets och
Skogsstyrelsens nytecknade naturvardsavtal, men endast fér innevarande ar. Se Sveriges officiella
statistik, Statistiska meddelanden, Skyddad natur 2017-12-31, M1 41 SM 1801, s. 52, 2018.

126 Av Naturvardsverkets nytecknade naturvardsavtal 2014 tecknades 21 till féljd av markbytesaffirerna
med Ersattningsmark AB (ESAB). Under 2015 tecknades 23 av naturvardsavtalen inom ramen fér
ESAB. Se beskrivning av systemet med ersittningsmark och ESAB i kap. 3.2.4.

127 Naturvardsverket, Aterrapportering — Atgérder for biologisk mdngfald 2014-2016 respektive
Naturvardsverket, 2015-2017.

128 Svar fran ldnsstyrelserna pa Riksrevisionens fragor om arbetet med skydd av skog, 2017-12-08.

129 |bid.

130 Sveriges officiella statistik, Statistiska meddelanden, Biotopskyddsomriden och naturvérdsavtal pé
skogsmark, 2017 |O1402 SM1801, s. 32, 2018.
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att skyddet gors mer omfattande in vad som krivs och att ersittning utbetalas till
omriden som skulle ha skyddats i alla fall. T avsnitt 3.1.5 redogjordes for att
utvirderingar av Kometprogrammet visar pa ligre naturvirden i genomsnitt
jaimfort med de omraden som skyddas pa traditionellt sitt. Detta skulle dock inte
behova innebira simre kostnadseffektivitet, om kostnaderna for skyddet av
omradena kunde hallas nere genom den alternativa arbetsmetoden.

Enligt forskning om kostnadseffektiva ersittningsformer for statligt naturskydd
kan frivilliga ersittningssystem (s som det finska METSO) vara mindre
kostsamma jimfort med om staten koper mark pa traditionellt sitt p.g.a. att vissa
markigare dr villiga att acceptera en ligre ersittning dn det fulla marknadsvirdet.
Det dr markigarnas spridning i acceptans som utgér grundidén till att den hir
typen av frivilligt ersittningssystem skulle kunna vara mer kostnadseffektivt 4n
traditionellt skyddsarbete.13t Av myndigheternas genomférda markégarenkiter
framgar att spridningen i acceptans for ersittningen ir stor: vissa markigare ir
mycket n6jda, medan andra ir missnéjda med ersittningen.32 Det saknas dock
reflektion i regeringens och myndigheternas beskrivningar av hur Komet borde
utformas for att bli mer kostnadseffektivt in det traditionella skyddsarbetet.133
Enligt forskning 4r det vidare avgérande f6r kostnadseffektiviteten att staten far in
ett flertal anbud (férslag till omraden samt f6rslag till ersittning) fran markigare
sd att anbudsférfarandet sker i konkurrens. De markigare som erbjuder de mest
fordelaktiga kombinationerna av skyddsvirde och accepterad ersittning "vinner”
anbudsforfarandet och erbjuds ersittning i utbyte mot naturskydd. I praktiken
vittnar myndigheterna om att relativt fa intresseanmilningar till Nya Komet
hittills har kommit in. Majoriteten av linsstyrelserna anger att intresset varit svalt,
férutom i nagra enstaka fall.134

Vidare saknas i praktiken mojligheten till ytterligare flexibilitet eftersom bade
skyddsformer och ersittningsformer dr desamma inom Nya Komet som i det
traditionella skyddsarbetet. Det mest ekonomiskt férdelaktiga alternativet for
markigare ir att i utbyte mot intrdngsersittning bilda naturreservat eller
biotopskydd pa omréidet.13 Detta innebir att Nya Komet inte har forutsittningar

131 Se exempelvis D. Lewis m.fl., The efficiency of voluntary incentive policies for preventing biodiversity loss
och E. Méntymaa et al., Participation and compensation claims in voluntary forest conservation: a case of
privately owned forests in Finland.

132 Sifo, Uppféljning av formellt skydd av skog — berérda markdgares upplevelser av myndigheternas arbete
under 2012 och 2013. WSP, Processerna for formellt skydd av skog — en uppféljning av markdgares
upplevelser 2009-2011.

133 Se prop. 2008/09:214 och Naturvéardsverket och Skogsstyrelsen, Kompletterande metoder vid skydd av
vérdefull natur.

134 Svar fran lansstyrelserna pa Riksrevisionens fragor om arbetet med skydd av skog, 2017-12-08.

135 Enligt myndigheternas slutredovisning av arbetsmetoden ar 2017 har Nya Komet hittills resulterat i
39 beslut eller avtal om formellt skydd. Férdelningen mellan skyddsformer 4r 12 naturreservat, 19
biotopskyddsomraden och 8 naturvardsavtal.
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att vara mer kostnadseffektivt 4n det traditionella skyddsarbetet. Om ersittningen
till markégare 4r densamma som i det traditionella skyddsarbetet blir arbetssittet
per automatik mindre kostnadseffektivt, eftersom det frivilliga inslaget inte kan
garantera att de allra hogsta skyddsvirdena, och framfor allt ett effektivt nitverk av
omraden, skyddas. For att utgora ett verkligt komplement till traditionellt
skyddsarbete skulle Nya Komet behéva utgd ifrdn andra typer av avtalslosningar dn
de redan existerande formella skyddsformerna enligt miljobalken.13s Behovet av att
se over olika typer av ersittningsmodeller i syfte att skapa effektivare
skyddsformer har nyligen framforts av riksdagen i ett tillkinnagivande till
regeringen.13’

En uttrycklig tanke bakom forslaget till Kometprogrammet var dven att markigare
skulle se formellt skydd som ett alternativ till frivilliga avsittningar.1s A ena sidan
uppger myndigheterna att de inte har for avsikt att gd vidare med formellt skydd
om omraden ir frivilligt avsatta och det inte fsrekommer nagot hot mot
avsittningarna i det enskilda fallet. A andra sidan vittnar myndigheterna om att de
inte har nagon kinnedom om privata skogsigares frivilliga avsittningar.1® Detta
innebir att det finns en risk att ersittning utgir for omraden som skulle ha
skyddats i alla fall. Hir finns en avgorande skillnad jamfért med situationen i
Finland som inte diskuteras av myndigheterna i den jimférelse mellan Finland
och Sverige som gjordes i samband med att det svenska forslaget till Komet lades
fram. Den finska miljécertifieringen inom skogsbruket stiller inget krav pa
frivilliga avsittningar hos markigarei#, vilket innebir att risken for att den finska
staten genom METSO-programmet betalar f6r nagot som skulle ha skyddats inda
ir betydligt lagre i Finland.

3.2.4 Ersattningsmark kan vara effektivt for att snabbt 6ka totalt
skydd men ar mindre traffsikert i soédra Sverige

En alternativ ersittningsform som anvints vid formellt skyddsarbete ir
ersittningsmark, vilket innebir att skogsigare erbjuds produktiv skogsmark i
utbyte mot skogsmark med héga naturvirden. Ersittningsmarken kan vara statlig
eller privat mark som staten képt upp for dndamalet att anvinda som

136 Synpunkten framférdes av Kungliga skogs- och lantbruksakademien, KSLA, i ett remissvar rérande

rapporten Kompletterande metoder vid skydd av virdefull natur ar 2008. Enligt KSLA behéver det, vid

sidan om naturvérdsavtal, skapas nagon form av civilrittsliga avtal med kortare |6ptider for att

Komet ska kunna utgéra ett komplement.

Bet. 2017/18:MJU17, rskr. 2017/18:2015.

138 Naturvardsverket, Kometprogrammet 2010-2014, s. 26.

139 Intervju vid Skogsstyrelsen 2017-10-17, samt svar fran lansstyrelserna pé Riksrevisionens fragor om
arbetet med skydd av skog, 2017-12-08.

140 E-post fran Skogscentralen, Finland 2018-01-24.
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ersittningsmark. Systemet med ersittningsmark har linge anvints i mindre skala,
men har f6rst pd senare dr fatt storre betydelse f6r skyddet av virdefull skog.

Erfarenheter av erscttningsmark fére 2010

Nir det statliga skogsbolaget Sveaskog bildades 1999 foljde ett dtagande med ifran
bolagiseringen av Dominverket 1992 med innebérden att det nybildade bolaget
skulle medverka vid markbytesaffirer och 6verlata ersittningsmark till staten i
samband med samhillsnyttiga insatser, som exempelvis vig- och jirnvigsprojekt
eller skydd av virdefull naturmilj6.1 Enligt Niringsutskottets stillningstagande
infér bildandet av Sveaskog var dock det nya skogsbolagets mojligheter att
tillgodose behovet av bytesmarker mycket begrinsade, framfor allt i soder, och en
uttalad strivan borde dirfor vara att fa tillgang till mer mark i sodra Sverige att
anvinda som bytesmark.142

2002-2007 6verlits 4 750 hektar produktiv skogsmark som ersittningsmark vid
markbyten, varav 60 procent i Norrbotten och Visterbotten. Fram till ar 2010 var
markbytesaffirerna inte si omfattande bl.a. till f6ljd av brist pa limplig
ersittningsmark att erbjuda markégare. 75 procent av de linsstyrelser som
besvarat Statskontorets enkit angav att detta haft stor betydelse for att
overenskommelser inte kunnat triffas. Enligt Sveaskog hade bolaget begrinsade
moijligheter att erbjuda ersittningsmark med lige och skogsbestind som svarade
mot skogsigarnas intresse, sirskilt i Gotaland. Davarande praxis var att endast
mindre skogsigare med ett markinnehav pa hogst 5 000 hektar komma ifraga vid
markbytesaffirer, medan potentialen for systemet med ersittningsmark vad giller
areal, enligt Statskontorets rapport, frimst fanns hos stora skogsigare.+s

Erfarenheter av ersittningsmark efter 2010

I samband med att riksdagen beslutade om en indring av Sveaskogs uppdrag
2010 upphorde bolagets dtagande att tillhandahalla ersittningsmark till staten.1#
Samtidigt bemyndigade riksdagen regeringen att 6verfora fastigheter med en
sammanlagd areal om hogst 100 000 hektar produktiv skogsmark fran Sveaskog
till staten for att anvindas som ersittningsmark.s Miljé- och jordbruksutskottet
skriver i sitt yttrande 6ver propositionen om Sveaskogs dndrade uppdrag att det
"delar regeringens bedémning att mojligheten att tillhandahalla ersittningsmark
och n3 6verenskommelser om markbyten ir den avgorande faktorn for att

141 Prop. 2009/10:169, 5.6, bet. 2009/10:NU22, rskr. 2009/10:384.
142 Prop. 1998/99:1, bet. 1998/99:NU1, s. 54, protokoll 1998-12-17.
143 Statskontoret, Skyddet av Levande skogar, s. 170-172.

144 Prop. 2009/10:169, bet. 2009/10:NU22, s.5, rskr. 2009/10:384.
145 |bid.
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kostnadseffektivt och relativt snabbt na resterande del av delmaélet om formellt
skydd.”1#

Naturvardsverket uppdrog i samband med riksdagsbeslutet at linsstyrelserna att
redovisa sedan tidigare kiinda virdefulla skogsomraden hos stora skogsbolag,
Svenska kyrkan och allminningar som kunde vara relevanta f6r bildande av
naturreservat.'#” Enligt Naturvirdsverket gjordes urvalet med stod av kriterier i den
nationella strategin och de linsvisa strategierna for skydd av skog med fokus pa
virdekirnor, funktionalitet och prioriterade skogstyper. Urvalet omfattade dven
marker som foreslagits av markigarna sjilva, samt foreslagna reservatsobjekt pa
Sveaskogs marker.4s Linsstyrelsernas samlade redovisning av virdefulla omraden,
liksom principerna i propositionen om Sveaskogs dndrade uppdrag, lag till grund
for bolagets urval av de 100 000 hektar+ som skulle anvindas till
ersittningsmark.1so Utgdngspunkten for urvalet var att ersittningsmarken skulle
ha en geografisk nirhet till blivande reservat och bestd av arealmissigt storre
sammanhingande block.’st De utvalda markerna speglade, enligt Sveaskog,
bolagets skogsmark i genomsnitt.1s> Enligt Niringsdepartementet gavs inga
dgardirektiv till Sveaskog om vilka arealer som skulle viljas ut till
ersittningsmark.1ss All mark som 6verfordes var, enligt departementet,
produktionsskogar i enlighet med riksdagsbeslutet.’s¢ I december 2010 Gverfordes
de aktuella fastigheterna till ett sirskilt dotterbolag, Ersittningsmark i Sverige AB
(ESAB).155

Enligt Naturvardsverket bedrevs arbetet med ersittningsmark med hég intensitet
under perioden 2012-2015 och virdefulla skogar inom allminningar samt i
skogsbolagens och Svenska kyrkans idgo kunde skyddas med hjilp av
bytesmarken.1ss ESAB-samarbetet innebar att 473 markomriden férvirvades
antingen f6r att ingd i 456 nya naturreservat eller i reservat som skulle utvidgas
och att drygt 64 500 hektar omraden pa produktiv skogsmark fick formellt

146 Bet. 2009/10:NU22, s. 38.

147 Naturvardsverket, Preliminéra uppgifter himtade fran rapportutkast om skydd av natur med
ersittningsmark — genomférande och resultat av ESAB-projektet, s. 14.

48 |bid.

149 | praktiken omfattade ersittningsmarken 126 900 ha land varav cirka 99 600 ha produktiv skog.

150 Naturvardsverket, Preliminéra uppgifter himtade fran rapportutkast om skydd av natur med
ersittningsmark — genomférande och resultat av ESAB-projektet, s. 16.

151 Sveaskog, Ars- och hdllbarhetsredovisning 2010, s. 71.

152 |bid.

153 Intervju vid Ndringsdepartementet, 2017-11-15.

154 E-post fran Niringsdepartementet, 2018-02-12.

155 Dotterbolagets uppdrag var att dga skogsmark som skulle anvindas som ersittningsmark for
skyddsvird skog. Finansdepartementet, Verksamhetsberittelse for bolag med statligt dgande 2010, s. 5.

156 Naturvardsverket, Aterrapportering — Atgdrder for biologisk mdngfald, 2012-2014, s. 6, 2013-2015, s.
11, samt 2014-2016, s. 9.
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skydd.1s7 Enligt Naturvardsverket har den skyddade arealen skogsmark fatt ett
tillskott med 19 procent nedan den fjillnira regionen genom ESAB-paketet.1ss
Huvuddelen av marken som staten forvirvade med hjilp av ersittningsmark kom
fran bolagen SCA, Bergvik och Holmen.!s Enligt Naturvirdsverket innebar ESAB-
paketet betydande tidsvinster eftersom resultatet ndddes pa tvd ar, medan skydd av
lika stora omraden och samma areal med hjilp av intrdngsersittning skulle ha
tagit minst atta ar.1e Enligt myndigheten var dven skogsigarna nojda, eftersom
framfor allt stora skogsigare tidigare hade krivt ersittningsmark for att bidra till
bildande av naturreservat.ist Att ersittningsmarken och naturreservatsobjekten
virderades med samma metod och av samma virderare, varefter markbytet
genomférdes virde mot virde, framhalls ocksd som en framgangsfaktor.ie Sjilva
virderingsarbetet genomfordes pa drygt ett r.163 Enligt Naturvirdsverkets
berikning av myndighetens kostnad fér ESAB-paketet uppgick denna till 32
mnkr's+, vilket har belastat anslag 1:14 Skydd av virdefull natur.'ss Ovriga
kostnader for ESAB-paketet i form av fastighetsbildning och stimpelskatt uppgick
till 56 mnkr.16 Alternativkostnaden for att skydda samma areal med
intrdngsersittning uppskattades till ca 5,1 mdkr.17 Enligt Naturvardsverket
motsvarar myndighetens kostnadsbesparing for paslaget om 25 procent vid
intrangsersittning ca 1 mdkr, vilket dirmed inte kommer att belasta anslaget.
Myndigheten skattar ocksi att besparingarna for virdering och férhandling
sammanlagt motsvarar 450 mnkr.16s

157 Naturvardverket, Preliminira uppgifter hamtade fran Naturvardsverkets rapportutkast om skydd av
natur med ersittningsmark — genomférande och resultat av ESAB-projektet, s. 23.

158 |bid, s.26.

159 1bid, s. 30.

160 |bid, s. 122.

161 Naturvardsverket, Aterrapportering — Atgrder for biologisk mangfald 2012-2014, Bilaga 1
Erscittningsmark for skydd av natur — en bra affir, s. 2.

162 Genom att anvidnda en metod med stickprovsinventering och kalibrering av data fran skogsbolagens
reservatsobjekt och ersittningsmarkerna kunde man vardera markerna utan att besoka varje enskilt
reservatsobjekt. Virderingarna inom ESAB-projektet genomférdes pa drygt ett ar, i stillet for atta ar
som hade kravts om varje reservatsobjekt hade besiktats.

163 Naturvardverket, Preliminira uppgifter hamtade fran Naturvirdsverkets rapportutkast om skydd av
natur med ersittningsmark — genomférande och resultat av ESAB-projektet, s. 110.

164 Den totala statsfinansiella kostnaden, som bl.a. skulle inkludera produktionsbortfall pa de marker
som utgdr ersittningsmark, framgar inte av Naturvérdsverkets redovisning.

165 Naturvardsverket, Aterrapportering — Atgrder for biologisk mangfald 2012-2014, Bilaga 1
Erscttningsmark for skydd av natur — en bra affir, s. 14.

166 |bid.

167 |bid. Alternativkostnaden fér att skydda ca 60 000 hektar bestar enligt Naturvardsverkets berikning
av intrangsersittning 3,8 mdkr, 25-procentigt paslag 0,95 mdkr, samt virdering, férhandling och
ombud sammanlagt 320 mnkr.

168 |bid, s. 110-111.
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Pa ersittningsmarkerna frdn ESAB fanns dven stérre och mindre omraden med
virdefull natur. Naturvirdsverket beholl 28 stérre omraden med en total areal om
3 460 hektar i sin dgo for att gora naturreservat av dem. Fér mindre omraden pa ca
5 hektar skrev myndigheten 50-ariga naturvirdsavtal utan avgift med képaren av
omrédet. Det berér ca 50 omraden med en totalareal pa ca 560 hektar.1®

Regeringens mal att Sveaskogs 100 000 hektar skog skulle resultera i 80 000
hektar skyddad produktiv skogsmark niddes diremot inte, utan
ersittningsmarken rickte till att skydda 64 500 hektar.i7o Enligt Naturvirdsverkets
redovisning beror detta pa att ersittningsmarkerna hade lagt marknadsvirde
jamfort med de objekt som skulle bli naturreservat och att ersittningsmarkernas
geografiska lige inte alltid var intressant fér mottagarnai7.. Ett par linsstyrelser ger
exempel pa fall dir uppgorelser inte blivit av eller skjutits upp for att det saknats
limpliga bytesmarksforslag.i72 Sveaskogs marker aterfinns till 82 procent i de tva
nordligaste skogsregionerna (nordboreal och sydboreal region), medan 1 procent
av bolagets mark ir beliget i den sydligaste regionen (nemoral region).17s Enligt
Naturvardsverket svarade bytesmarken, av naturliga skil, mot Sveaskogs
genomsnittliga hektar skogsmark, medan naturreservatens genomsnittliga volym
virke per hektar skogsmark var mer dn dubbelt s hog.17+ Dirfor rickte inte
ersittningsmarkens hektarvirde till malet om 80 000 hektar skyddad mark.17s

Resultaten av markbytesaffirerna ren 2013-2015 presenterades i en bilaga till
Naturvardsverkets aterrapportering om atgirder f6r biologisk mangfald.17e En
kartbild 6ver samtliga reservatsobjekt forvirvade mellan 2013-2015 visade att
antalet affirer var fler i norra in sédra Sverige. I den sydligaste regionen var det
endast Svenska kyrkan som myndigheten gjort markbytesaffirer med. Diremot
saknades uppgifter i dterrapporteringen om hur arealerna av markbytesaffirerna
fordelade sig mellan olika regioner i Sverige. Naturvirdsverket arbetar for
nirvarande med en rapport om resultaten av ESAB-projektet som beriknas
fardigstillas under 2018. Av de uppgifter Riksrevisionen tagit del av fran

169 Naturvardsverket, Aterrapportering — Atgdrder for biologisk mangfald 2012-2014, Bilaga 1
Ersdittningsmark for skydd av natur — bra affir, s. 15.

170 Naturvardverket, Prelimindra uppgifter himtade fran Naturvirdsverkets rapportutkast om skydd av
natur med ersittningsmark — genomférande och resultat av ESAB-projektet, s. 7.

71 1bid.

172 Svar fran ldnsstyrelserna pa Riksrevisionens fragor om arbetet med skydd av skog, 2017-12-08.

173 Naturvardverket, Prelimindra uppgifter himtade fran Naturvirdsverkets rapportutkast om skydd av
natur med ersittningsmark — genomférande och resultat av ESAB-projektet. | utkastet hinvisar
Naturvérdsverket till uppgifter pd Sveaskogs webbplats som redovisar bolagets innehav av produktiv
skogsmark (hektar) per lan avseende 2011-12-31.

174 E-post fran Naturvardsverket, 2018-02-05.

175 Intervjuer vid Naturvardsverket, 2017-10-12 och 2017-10-19.

176 Naturvardsverket, Aterrapportering — Atgérder for biologisk mangfald 2012-2014, Bilaga 1
Erscittningsmark for skydd av natur — bra affir.

46 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Naturvirdsverkets arbetsmaterial framgar att ca 83 procent av den totala
forvirvade arealen produktiv skogsmark inom ESAB-projektet aterfinns i de tvd
nordligaste skogsregionerna i Sverige. Endast 1 procent aterfinns i den sydligaste
regionen (d.v.s. nemoral region i figur 1).177

Naturvardsverket efterfrigar nya paket med ersittningsmark for att bittre mota
behoven av att skydda virdefulla skogar,7s men framhéller att urvalet av ny
ersittningsmark bor ske i samradd med myndigheten.1” Flera linsstyrelser
efterlyser ocksa liknande l6sningar med ersittningsmark, eftersom detta var
uppskattat bide av myndigheter och skogssektorn och upplevdes som ett effektivt
sitt att arbeta med formellt skydd, i synnerhet gentemot stora skogsigare.1s

Fragan om ersittningsmark tas upp i budgetpropositionerna for 2017 och 2018.
Enligt regeringens bedémning kommer ytterligare ersittningsmarker underlitta
miluppfyllelsen f6r att kunna uppna malet for formellt skydd av skog och
vitmarker. 81 Vidare skriver regeringen i budgetpropositionerna f6r 2017 och 2018
att man kommer att analysera hur anvindningen av ersittningsmark for att
skydda virdefulla skogar har fungerat och hur metoden kan utvecklas.1s2 For att
ytterligare mark ska kunna frigoras fran Sveaskog krivs ett nytt riksdagsbeslut.s3

3.2.5 Riksrevisionens bedémning

Riksrevisionens bedémning ir att de ersittningsmodeller som anvinds inte
nodvindigtvis ger forutsittningar for att skydda omraden pa ett kostnadseffektivt
sitt. Vid bildande av naturreservat och biotopskydd utgar ofta intringsersittning,
som sedan 2010 uppgir till 125 procent av marknadsvirdet av de
anvindarrestriktioner intringet medfér. Markigarens ritt till intringsersittning ir
grundlagsskyddad. For att 4stadkomma ett kostnadseffektivt skydd stills hoga krav
pa omradenas kvalitet. Darfor ar det viktigt med en strategisk planering och
prioritering s att omraden som skyddas via miljobalken har héga skyddsvirden.
Riksrevisionens bedomning &r att det finns en risk att skyddet i vissa fall gérs mer
omfattande och dirmed dyrare 4n vad som krivs for att uppna syftet med skyddet.
Mot bakgrund av den héjning av ersittningen vid expropriation och andra
atgirder som genomférdes 2010, bor markigaren inte lingre, genom att hinvisa
till osidkerheter i marknadsvirdet eller individuella virden, kunna férhandla upp
den faststillda intrdngsersittningen. Vid bildande av naturreservat bor det alltid

177 Naturvardverket, Preliminira uppgifter hamtade fran Naturvirdsverkets rapportutkast om skydd av
natur med ersittningsmark — genomférande och resultat av ESAB-projektet, s. 26.

178 Intervjuer vid Naturvardsverket, 2017-10-12 och 2017-10-19.

179 Naturvardverket, Preliminira uppgifter hamtade fran Naturvirdsverkets rapportutkast om skydd av
natur med ersittningsmark — genomférande och resultat av ESAB-projektet, s. 111.

180 Svar fran lansstyrelserna pa Riksrevisionens fragor om arbetet med skydd av skog, 2017-12-08.

181 Prop. 2016/17:1, bet. 2016/17:M)U1, rskr. 2016/17:116.

182 |bid, samt prop. 2017/18:1, bet. 2017/18:MJU1, rskr. 2017/18:115.

183 Intervju vid Miljs- och energidepartementet, 2017-11-14.
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noggrant utvirderas i hur stor utstrickning mindre skyddsvird mark ska
inkluderas i reservatet, eller om syftet med skyddet kan uppfyllas pa alternativt
sitt, utan att intrdngsersittning utbetalas.

Trots att riksdagen har framhdllit att naturvirdsavtal i vissa fall kan vara en
limpligare och mer kostnadseffektiv skyddsform minskar myndigheternas
anvindning av avtalsformen. Enligt Riksrevisionen finns dirfor anledning att se
over hur de ekonomiska incitamenten hos markégare att teckna naturvirdsavtal
kan stirkas i syfte att 6ka anvindningen av skyddsformen. P4 grund av att
anvindningen av avtalsformen varierar mellan myndigheter och lin bedémer
Riksrevisionen dock att den laga anvindningen av naturvirdsavtal delvis iven kan
bero pa att vissa myndigheter har bristande erfarenhet av skyddsformen.

Vidare bedémer Riksrevisionen att arbetsmetoden Nya Komet, i dess nuvarande
utformning, saknar férutsittningar att vara kostnadseftektiv. Bade skyddsformer
och ersittningsformer 4r desamma, men naturvirdena ir ofta ligre i omraden
initierade genom Nya Komet jimf6rt med det traditionella skyddsarbetet. Om Nya
Komet ska kunna utgora ett komplement till traditionellt skyddsarbete behéver det
utgd ifrdn andra typer av avtalslgsningar in miljébalkens, dvs. naturvirdsavtal
eller nya typer av avtal, med mer flexibel ersittning.

Enligt Riksrevisionen har ersittningsformen ersittningsmark via markbyten
fordelar p.g.a. att intrdngsersittningens paslag och transaktionskostnader kan
undvikas. Det finns dock anledning att ifragasitta i vilken utstrickning
ersittningsformen kan cka skyddet i sédra Sverige, dir det aterstdende
skyddsbehovet andelsmissigt ir storre. Det ir viktigt att dven resultaten om
geografisk férdelning av arealer pi ett transparent sitt rapporteras till riksdagen
som underlag for beslut om ytterligare ersittningsmarker.

3.3 Arbetsprocesser

Arbetet med formellt skydd ir en komplex och tidskrivande process som bl.a.
kraver ett vil fungerande samarbete och en dndamalsenlig arbetsférdelning
mellan myndigheterna. Riksrevisionens utgdngspunkt ir att arbetsprocesserna ska
vara effektiva s att det finns forutsittningar f6r langsiktig och strategisk planering
av arbetet, att i mojligaste man undvika flaskhalsar, ett vil fungerande samarbete
och en dndamalsenlig arbetsférdelning mellan myndigheterna.

3.3.1 Myndigheterna efterfragar tryggad langsiktig finansiering for
administrativa kostnader

Myndigheternas finansiering av administrativa kostnader

Samtliga granskade myndigheter har framfort att de har problem med
finansiering av de administrativa kostnaderna f6r arbetet med formellt skydd.
Skogsstyrelsens problem med att fi anslaget 1:2 Insatser f6r skogsbruket att ricka
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till administrativa kostnader har lyfts i ett antal tidigare rapporter's+, och férdes
fram i Skogsstyrelsens budgetiskande i januari 2017155, Nir det giller
Skogsstyrelsens anslag 1:2 finns en hogsta post angiven f6r hur mycket av det
totala sakanslaget som fir anvindas till administrativa kostnaders. Posten for
administrativa kostnader har varit konstant under en lingre tidsperiod vilket har
inneburit att Skogsstyrelsen inte kan ha samma dialog med markigare som
tidigare.1®” Utformningen med en hogsta post f6r administrativa kostnader for
Skogsstyrelsens sakanslag ir enligt Niringsdepartementet ett undantag eftersom
grundprincipen ir att sakanslag till myndigheter inte ska anvindas till
administrativa kostnader. Det normala ir att myndigheterna sjilva far avgora
férdelningen av resurser till olika arbetsomriden utifran sitt férvaltningsanslag.
Fran och med budgetpropositionen ar 2016 har en 6verflyttning av resurserna for
administrativa kostnader fran Skogsstyrelsens sakanslag till férvaltningsanslaget
paborijats. Det innebir att den forsta éverflyttningen gjordes 2017 och att
overflyttningarna kommer att fortsitta successivt under féljande ar.ss

For Naturvardsverket dr utgdngspunkten att myndighetens forvaltningsanslag ska
ticka handliaggningskostnader for arbetet med formellt skydd. I Naturvardsverkets
regleringsbrev framgar att anslag 1:3 Atgirder for virdefull natur ”far anvindas
for kostnader samt visst arbete vid linsstyrelserna”, bl.a. for skotsel av skyddade
omraden.® Aven anslag 1:14 far anvindas for bl.a. "kostnader for visst arbete vid
linsstyrelserna som hor sasmman med skydd av virdefulla naturomraden”1, men
hela den ekonomiska hanteringen av anslag 1:14 sker vid Naturvirdsverket, vilket
innebir att medel fran 1:14 inte anvinds f6r linsstyrelsernas bemanning.1t Under
2016, 2017 och 2018 har Naturvardsverket fatt ckade resurser (uttryckt som en
hogsta post av sakanslaget 1:14 Skydd av virdefull natur) som specifikt far
anvindas till handliggningskostnader for att fatta reservatsbeslut pa
linsstyrelserna.12 Linsstyrelserna har under en lingre tid haft svart att hinna med
att slutfora drenden och fatta beslut om naturreservat. De flesta linsstyrelser
anvinde i enlighet med uppdraget i regleringsbreven f6r 2016 och 2017 de extra

184 Statskontoret, Skyddet av Levande skogar och Naturvardsverket och Skogsstyrelsen, Kompletterande
metoder vid skydd av virdefull natur — redovisning av regeringsuppdrag.

185 Intervju vid Skogsstyrelsen, 2017-10-17.

186 Kostnader for hantering av naturvardsavtal och biotopskydd. Naringsdepartementet, Regleringsbrev
avseende budgetdret 2018 for Skogsstyrelsen.

187 Intervju vid Skogsstyrelsen, 2017-06-20.

188 |ntervju vid Ndringsdepartementet, 2017-11-15.

189 Miljs- och energidepartementet, Regleringsbrev avseende budgetdren 2011-2018 for Naturvdrdsverket.

190 |bid.

191 E-post fran Naturvardsverket, 2018-05-18.

192 Miljs- och energidepartementet, Regleringsbrev avseende budgetdren 2016, 2017 och 2018 for
Naturvdrdsverket.
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resurserna till att prioritera beslutsskrivande och att avsluta gamla drenden.1
Knappt hilften av linsstyrelserna uppger att de extra resurserna inneburit en
okning av antalet beslut om naturreservat.!®* Naturvardsverkets statistik visar
ocksa att antalet 6ppna drenden om bildande av naturreservat hos linsstyrelserna
minskade med 23 procent mellan 2015 och 2016. Antalet arsarbetskrafter hos
lansstyrelserna f6r skydd av natur skade under samma tid med 40 procent.1s Ett
antal linsstyrelser har framfort att denna forstirkning av resurser borde
permanentas for att langsiktigt trygga linsstyrelsernas handliggarresurser for
formellt skydd.1o

Lénsstyrelserna efterfragar en mer langsiktig finansiering for att kunna arbeta
mer strategiskt

For anslag 1:14 faststiller Naturvardsverket arliga s.k. linsramar f6r
markitkomstmedel som signalerar vilken malsittning for arbetet med formellt
skydd som ska gilla vid respektive linsstyrelse. Den édrliga variationen i
Naturvardsverkets linsramar for markatkomstmedel innebir enligt
linsstyrelserna svéarigheter att langsiktigt planera verksamheten. I vilken
utstrickning linsstyrelserna finansierar handliggarresurser f6r omradesskydd via
forvaltningsanslaget varierar enligt uppgift mellan olika linsstyrelser. Flera
lansstyrelser uppger att de haft svirt att rekrytera tillfilliga
omréadesskyddshandliggare for forstirkning av arbetet under perioder med hogre
medel inom linsramarna och efterfragar en mer lingsiktig finansiering eller
atminstone information om tillgingliga medel f6r en lingre tidsperiod f6r att
sikerstilla en smidigare planeringsprocess.!”” Naturvirdsverket delar
lansstyrelsernas syn att de arliga anslagen kan begrinsa ett optimalt nyttjande av
anslaget f6r markersittning. Myndigheten kan inte utlova medel for kommande
budgetar, utéver en begrinsad bemyndiganderam som kan utnyttjas under vissa
forutsittningar.1% Vissa linsstyrelser menar att avsaknaden av en tryggad
langsiktig finansiering av arbetet med formellt skydd far konsekvenser f6r det
strategiska arbetet. En anledning till att den strategiska prioriteringslistan av
omraden for formellt skydd ofta fringas kan t.ex. vara personalbrist under en
lingre tidsperiod, vilket inneburit att arbetet med akut hotade omraden
prioriterats framfér mer proaktivt arbete. Personalbrist uppges dven vara en orsak
till att ldnsstyrelserna i forsta hand har prioriterat arbetet med markatkomst for att

193 Miljs- och energidepartementet, Regleringsbrev avseende budgetdren 2016 och 2017 fér
Naturvdrdsverket, samt Finansdepartementet, Regleringsbrev avseende budgetdren 2016 och 2017 fér
Léinsstyrelsen.

194 Svar fran ldnsstyrelserna pa Riksrevisionens fragor om arbetet med skydd av skog, 2017-12-08.

195 Naturvardsverket, Aterrapportering — Atgérder for biologisk mdngfald, 2014-2016.

196 Svar fran linsstyrelserna pa Riksrevisionens fragor om arbetet med skydd av skog, 2017-12-08.

197 1bid.

198 Intervju vid Naturvardsverket, 2018-01-22.
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forsoka omsitta den arliga linsramen medan arbetet med att slutféra drenden och
fatta beslut om naturreservat ofta har prioriterats ner.1

Den arliga férdelningen av linsramarna beslutas av Naturvardsverket i slutet av
januari varje ar. Fordelningen gors exempelvis med hinsyn till linsmalen enligt
den nationella strategin och kostnader for marklosen i olika delar av landet.
Naturvardsverket kommunicerar under hosten de principer som fordelningen
kommer att avgoras fran, och 16pande avstimningsméten hélls under aret med
funktionsansvariga pa Linsstyrelsen for att {3 ett effektivt gemensamt arbete med
forbrukningen.20 Naturvardsverkets linsramar har under perioden 2005-2017
varierat mellan ar och mellan linsstyrelser sa till vida att vissa fatt en 6kad och
andra en minskad linsram f6r olika ar. Ingen linsstyrelse har under perioden fatt
enbart en 6kad respektive en minskad linsram. Mellan aren 2009 och 2010 var
Naturvirdsverkets fordelning av linsramar oférindrad f6r samtliga linsstyrelser.
Under perioden 2005-2017 har linsramarna totalt motsvarat mellan 450 mnkr och
830 mnkr per ar.201

Eftersom Naturvirdsverkets utgdngspunkt ir att géra av med hela det arliga
anslaget gors en omférdelning mellan linsstyrelserna i slutet av aret.222 Detta kan
innebira att Naturvardsverket omférdelar markatkomstmedel fran linsstyrelser
som exempelvis har kort fast i forhandlingar eller har tillfillig personalbrist till
linsstyrelser som ligger fore i reservatsbildningsprocessen.2os Under senare ar
anvinds en gemensam prioriteringslista i myndigheternas system f6r
handliggningsstsd, dir varje linsstyrelse ligger in de objekt och avtal som ska
prioriteras innevarande ar och de tvd kommande aren. Informationen paverkar
aven Naturvirdsverkets drliga férdelning av medel.2+ Ett mer strategiskt arbete
hos lansstyrelserna skulle dirmed kunna skapa stérre férutsigbarhet i de drliga
linsramarna. Enligt Naturvardsverket dr det 6nskvirt att linsstyrelserna arbetar
strategiskt med en langsiktig planering av vilka omraden som ska prioriteras f6r
formellt skydd.zos

3.3.2 Komplicerade férhandlingar utgér en flaskhals

En dterkommande forklaring till varfér processerna drar ut pa tiden ir enligt
linsstyrelserna de ofta komplicerade férhandlingarna med fastighetsigare.
Linsstyrelserna anger att drendetiden for att bilda ett naturreservat dr mycket
varierande, allt ifrdn 1-2 &r i ett problemfritt irende som omfattar ett fital

19

©

Svar fran linsstyrelserna pa Riksrevisionens fragor om arbetet med skydd av skog, 2017-12-08.
20 E.-post fran Naturvardsverket, 2017-11-21.
21 E-post fran Naturvardsverket, 2018-01-30. Svar pa kompletterande fragor om linsramar och utfall.

22 E-post fran Naturvardsverket, 2017-11-21.
2

b

Svar fran lidnsstyrelserna pa Riksrevisionens fragor om arbetet med skydd av skog, 2017-12-08.
204 E-post fran Naturvardsverket, 2017-11-21.
25 |ntervju vid Naturvardsverket, 2017-10-12 och 2017-10-19.
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markigare till mer 4n 10 ar om samrad och férhandlingar behéver ske med
manga markigare och manga problem behover 16sas. Majoriteten av
lansstyrelserna bedomer att den genomsnittliga drendetiden 4r 3—6 ar. Flera
linsstyrelser i s6dra Sverige framfor att férhandlingarna &r tidskrivande p.g.a. stor
igosplittring vilket innebér att det ofta ir ett stort antal fastighetsigare
inblandande i en férhandling. Ambitionen att komma fram till en
overenskommelse med samtliga fastighetsigare innan beslut fattas kan ocksa
innebdra att férhandlingstiden blir lang, i synnerhet om fastighetsigarna ir
negativt instillda till formellt skydd.zos

Vikten av att forsoka ni en 6verenskommelse med fastighetsigare betonas i
férordningen om omradesskydd enligt miljobalken.2” Det uppstar dock ett
tolkningsutrymme om i vilken utstrickning anstringningar ska goéras for att
uppnd en éverenskommelse innan beslut om naturreservat eller
biotopskyddsomrade tas.2os I de fall ingen 6verenskommelse triffats fore beslutet
har markigare moijlighet att, inom en viss tid direfter, vicka talan om ersittning
hos mark- och miljsdomstolen.2 Enligt strategin f6r formellt skydd bor
lansstyrelsen fatta beslut om naturreservat inom ett ar frin det datum da kop
och/eller intrangsersittning firdigférhandlats for huvuddelen av det antal
fastigheter och omradesareal som ska bli naturreservat.210 Det rader dock skilda
uppfattningar pa de olika linsstyrelserna, dir vissa linsstyrelser understryker
vikten av att forsoka nd 100 procents samtycke medan det dven finns exempel dir
en linsstyrelse under senare ar begrinsat tiden for forhandling till tva ar, vilket
kommuniceras direkt vid inledande kontakter med markigarna. Direfter fattas ett
beslut som kan 6verklagas av markigarna.2i

3.3.3 Starkt samarbete mellan myndigheter och 6ver lansgrinser

Manga linsstyrelser beskriver hur den komplexa processen f6r bildande av
naturreservat i sig innebir en risk for forseningar. Detta beror dels pi att det dr

206 Svar fran linsstyrelserna pa Riksrevisionens fragor om arbetet med skydd av skog, 2017-12-08.

207 Enligt 34 { fésrordningen (1998:1252) om omréadesskydd enligt miljobalken m.m. ska lansstyrelsen, i
drenden enligt 7 kapitlet i miljsbalken, pa statens vignar séka triffa uppgérelse med sakégare som
gor ansprak pa ersittning eller fordrar inlésen av fastighet. Skogsstyrelsen har samma skyldighet i
drenden som rér biotopskyddsomraden.

208 Bestimmelsen i 34 § férordningen (1998:1252) om omradesskydd enligt miljébalken m.m. har varit
aktuell i ett mal om rittsprévning av beslut ang. utvidgande av naturreservat (HFD 2001 not 100).
| detta avgorande framholl Hogsta férvaltningsdomstolen att de i malet tillimpliga bestimmelserna
i miljsbalken och férordningen om omradesskydd enligt miljsbalken m.m., 4r allmint hallna och ger
myndigheterna ett férhallandevis stort utrymme f6r bedomningar. | malet bedémde Hégsta
férvaltningsdomstolen att myndigheten i fraga inte hade 6verskridit granserna for det
handlingsutrymme som bestaimmelserna ger.

209 37 kap. 13 § miljobalken (1998:808).

210 |ntervju vid Naturvéardsverket, 2017-10-12 och 2017-10-19.

211 Svar fran lansstyrelserna pa Riksrevisionens fragor om arbetet med skydd av skog, 2017-12-08.
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ménga aktorer inblandade (linsstyrelser, Naturvardsverket, Lantmiteriet,
virderare, férhandlare och markigare), dels att det 4r manga delmoment i
processen (fastighetsutredningar, virderingar, inmitningar, férhandlingar om
ekonomisk ersittning).22 Detta stiller hoga krav pd samarbete.

Ungefir en tredjedel av linsstyrelserna framfor att de upplever att
handliggningstiden pa Naturvardsverket, framfor allt nir det handlar om att
slippa igenom forslag till fordelningsplanen samt att granska och godkinna
virderingar, utgor en betydande flaskhals for processen. Naturvardsverket dr
medvetna om detta och uppger att de arbetar for 6kad prioritering och att de har
bérjat f6lja upp hur manga virderingar de inte hinner granska inom tvd manader i
syfte att utvirdera om de behover dndra rutinerna.2s3

Ute i linen samarbetar Skogsstyrelsen och linsstyrelserna pi olika sitt med
arbetet med formellt skydd. Bidda myndigheterna har uppgett att samarbetet
mellan myndigheterna generellt fungerar mycket bra, iven om det i nagra fall
uppges att det finns forbittringspotential. Myndigheterna samrader ofta kring
exempelvis nya omriden aktuella f6r formellt skydd, Komet-drenden och
avverkningsanmilningar som berér omradden med hoga naturvirden.2
Myndigheterna uppger att den nationella strategin for formellt skydd har bidragit
till ett bittre samarbete och en 6kad samsyn mellan myndigheterna.zs

En forutsittning for att oka funktionaliteten (se avsnitt 2.2.3) i de skyddade
omrdadena ir ett bra samarbete 6ver linsgrinserna. Enligt majoriteten av
linsstyrelserna forekommer det att naturreservat direkt angrinsar till ett annat lin
eller stricker sig 6ver linsgrinserna. Om s4 ir fallet 4r det normala att tvd skilda
beslut om naturreservat fattas, ett omrade for respektive lin. Linsstyrelserna
uppger att de i sddana fall alltid foér diskussioner med de angrinsade linen. Flera
linsstyrelser framhaller ocksa att samarbetet med angrinsande lin for nirvarande
forstirks genom det pagidende arbetet med regeringsuppdraget om grén
infrastruktur.2e

3.3.4 Arbetsfordelningen mellan myndigheter far konsekvenser fér
uppféljning
Det finns en tydlig arbetsférdelning mellan Naturvirdsverket och linsstyrelserna

respektive Skogsstyrelsen eftersom det ir skilda typer av omrdden som limpar sig
f6r naturreservat respektive biotopskyddsomriden. Framfor allt dr det storleken pa

212 Svar fran linsstyrelserna pa Riksrevisionens fragor om arbetet med skydd av skog, 2017-12-08.

213 |bid.

214 E-post fran Skogsstyrelsen, 2018-03-20, och e-post fran lansstyrelserna, 2018-03-14, med svar pa
uppféljningsfragor.

215 |ntervju vid Naturvardsverket, 2017-10-12 och 2017-10-19, och vid Skogsstyrelsen, 2017-10-17.

216 E-post fran ldnsstyrelserna med svar pa uppféljningsfragor, 2018-03-14.
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omradena som avgor vilken myndighet och dirmed vilken skyddsform som blir
aktuell. Nir det giller naturvardsavtal diremot kan bide Skogsstyrelsen,
Naturvardsverket och linsstyrelserna (sedan 2007) uppritta avtal med markigare
och arbetsférdelningen 4r inte lika tydlig i detta fall. Nigra linsstyrelser uppger att
det i forsta hand dr Skogsstyrelsen som arbetar med naturvardsavtal och att
avtalen endast blir aktuella for linsstyrelserna i de fall Skogsstyrelsens
anslagstilldelning inte ricker till.27 Som beskrivits i avsnitt 3.2.2 dr det endast ett
fatal lansstyrelser som sjilva tecknar flertalet naturvardsavtal i sina respektive lin.

Den tydliga arbetsfordelningen mellan myndigheterna f6r vilken typ av formellt
skydd respektive myndighet frimst arbetar med far konsekvenser fér rapportering
och uppféljning av arbetet med formellt skydd av skog. Linsstyrelserna bidrar
med underlag till Naturvirdsverkets drliga aterrapportering av atgirder for
biologisk méangfald, dir bl.a. skydd och skétsel av naturreservat samt de
naturvirdsavtal som tecknats av Naturvardsverket och linsstyrelserna
rapporteras.2is Skogsstyrelsen producerar varje dr statistik om
biotopskyddsomriden och naturvirdsavtal pa skogsmark, men dir ingar endast de
naturvardsavtal som Skogsstyrelsen tecknat.21v For att i en samlad bild 6ver
naturvirdsavtalens totala areal behover de bada killorna kombineras.

Resultatet av den nuvarande arbetsférdelningen mellan myndigheterna paverkar
iven de rliga uppfoljningarna av miljokvalitetsmalet Levande skogar respektive
etappmalet om skydd av land- och s6tvattensomriden och marina omraden.
Skogsstyrelsen ansvarar for uppf6ljning av miljokvalitetsmélet Levande skogar och
redovisar i samband med detta arealer f6r naturreservat, biotopskyddsomraden
och naturvardsavtal. Naturvirdsverket ansvarar for uppfoljning av etappmalet men
redovisar inte nigon berikning av den totala arealen formellt skydd av skog enligt
etappmalets formulering i 2018 ars uppf6ljning.220 I Skogsstyrelsens och
Naturvardsverkets redovisning av regeringsuppdraget Virdefulla skogar
presenterar myndigheterna berikningar av den totala arealen formellt skydd enligt
etappmalets formulering fér r 2015, men motsvarande berikning genomfors inte
regelbundet i samarbete mellan myndigheterna vid den arliga uppfoljningen av
miljémalen. Enligt Skogsstyrelsens instruktion framgir att Skogsstyrelsen ska
samordna uppféljning, utvirdering och rapportering i friga om

217 E-post fran ldnsstyrelserna med svar pa uppféljningsfragor, 2018-03-14.

218 Naturvardsverket Aterrapportering — Atgiirder for biologisk mangfald 2015—2017.

219 Sveriges officiella statistik Statistiska meddelanden |O1402 SM 1701.

220 | skilda tabeller och figurer redovisas i stillet dels den totala areal som Naturvardsverket har betalat
ut ersittning till, total areal beslutade naturreservat, total areal biotopskydd och naturvardsavtal som
Skogsstyrelsen beslutat om, dels arealer skydd av olika naturtyper (daribland skog) baserad pa den
offentliga statistiken om skydd av natur (ddr ingar exempelvis inte biotopskydd och naturvardsavtal).
Det 4r inte méjligt att summera de redovisade posterna for att fa den areal formellt skydd sa som
etappmalets formulering anger.

o
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miljokvalitetsmalet Levande skogar och samrada med Naturvardsverket om vilken
rapportering som behovs.22t Naturvirdsverket har enligt sin instruktion ett ansvar
for att varje ar redovisa en samlad beskrivning av det nirmast foregdende arets
resultat med bl.a. en uppf6ljning av etappmalet. I detta arbete ska
Naturvardsverket hora och samordna berérda myndigheter.222

Som beskrivits tidigare i avsnitt 3.1.1 har regeringen 4ndrat definitionen av vilken
areal som ska riknas in i nuvarande etappmal jaimfort med det tidigare delmalet.
Detta skapar ytterligare problem for en transparent och jamférbar uppfsljning av
malet.

3.3.5 Riksrevisionens bedémning

Ett strategiskt arbete dr viktigt for att kunna ni mailens ambitionsniva. Det kriver
att myndigheterna har forutsittningar for att kunna arbeta strategiskt.
Riksrevisionens bedémning idr dock att forutsittningarna for langsiktig planering
av verksamheten hos linsstyrelserna inte idr de bista eftersom den arliga
variationen i Naturvardsverkets linsramar ir svar att forutse. Enligt
Riksrevisionen ir en fordelning av markatkomstmedel utifran regionala
skyddsbehov nédvindig for att malen ska nas pa ett kostnadseffektivt sitt. Den
omfordelning av markitkomstmedel som gors av Naturvardsverket under hosten,
i syfte att fullt ut utnyttja det arliga anslaget, riskerar dock att férsimra
linsstyrelsernas moijligheter till langsiktig planering och héllbar
kompetensférsérjning. De senaste arens tillfilliga bidrag till linsstyrelserna for att
fatta beslut om naturreservat har haft en effekt pa drendebalansen och till viss del
dven bidragit till 6kad kompetensférsorjning, men ir ingen langsiktig losning.

Komplicerade forhandlingar, i strivan efter att uppna en éverenskommelse med
samtliga markigare, utgor en flaskhals i arbetsprocessen for bildande av
naturreservat. Enligt Riksrevisionen bor en bortre grins f6r komplicerade
férhandlingar kunna anvindas i stérre utstrickning av linsstyrelserna, utan att
markigarnas rittssikerhet riskeras.

Riksrevisionen bedémer att det finns goda férutsittningar for ett bra samarbete
mellan myndigheter och 6ver linsgrinser, inte minst tack vare arbetet med den
nationella strategin och linsstyrelsernas regeringsuppdrag om gron infrastruktur.

Den tydliga arbetsfordelningen mellan myndigheterna gillande vilken typ av
formellt skydd respektive myndighet frimst arbetar med fir konsekvenser f6r
uppféljningen. Riksrevisionens bedémning ir att det i dagsliget inte finns en
transparent och jimférbar uppfoljning av miljomalen p.g.a. att respektive
myndighet i forsta hand rapporterar resultaten av sitt eget arbete med formellt

221 Se 2§ 5 och 6 § férordningen (2009:1393) med instruktion fér Skogsstyrelsen.
222 Se 2 { férsta stycket 4 férordningen (2012:989) med instruktion for Naturvardsverket.
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skydd. For en transparent och jimférbar uppfoljning krivs att det finns en tydlig
och vedertagen definition om vilka arealer som ska redovisas for respektive
kategori, diribland arealen formellt skydd av skog. Det ir enligt Riksrevisionen en
brist att ingen regelbunden samlad statistik f6r detta presenteras vid de arliga
uppfoljningarna av miljomélen.

3.4 Forvaltning av skyddade omraden

Forvaltning av skyddade omridden handlar bade om naturvardande skétsel for att
bevara omridenas virden, och om édtgirder for att tillgingliggtra omradena
(exempelvis grins- och ledmarkeringar i naturreservat). Riksrevisionens
utgadngspunkt ir att det ska finnas en plan som ger tydlig praktisk vigledning fér
vilken férvaltning olika typer av omriden behover for att de virden som skyddet
avser virna ska vara bestiende.

3.4.1 Naturvardande skétsel inte tillrackligt prioriterad

Det ir i férsta hand pad omradet naturvardande skotsel av skyddade omraden som
Riksrevisionen har gjort iakttagelser om bristande genomfsrande hos
myndigheterna. For vissa skogstyper bevaras den biologiska mangfalden genom
att ett omrade med endast ett marginellt skotselbehov limnas for fri utveckling,
medan naturvirdande skotsel kan vara av stor vikt nir det giller att uppritthélla
naturvirden for andra skogstyper. Skydd av 16vskog kriver exempelvis atgirder for
att inte riskera att barrskogen tar 6ver och att skogen vixer igen sd att lovtriden
inte kan leva. Skogsstyrelsen bedomer att andelen lovrik skog i bade formellt
skyddade och frivilligt avsatta omraden kommer att minska i framtiden om inte
tillrackliga skétselatgirder vidtas. Dessutom lyfter myndigheten problemet med
“granifiering” som ett generellt problem i framfor allt Gétaland. Granskogsbruk ir
sedan linge dominerande, och granens dominans och det skade betet av vilt pa
tall och lovtrad gor det svarare att anvinda andra tridslag. Detta leder till en
minskad riskspridning som kan vara problematisk t.ex. vid klimatférindringar. En
okad andel granskog paverkar den biologiska mangfalden negativt, och skulle
innebira att mer sillsynta skogar, exempelvis 16vskog, blir alltmer virdefull med
tiden.2

Naturvirdsverket och Skogsstyrelsen har sedan 2008 genomfort ett antal
markigarenkiter i syfte att f6lja upp hur markigare och andra sakigare uppfattar
processerna kring formellt skydd. Fran 6ppna svar frin tidigare markigarenkiter
framkommer ett missnoje frin markégarnas sida med myndigheternas

223 Skogsstyrelsen, Skogliga konsekvensanalyser 2015 — SKA 15.
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forvaltning och skotsel av skyddade omraden.2+ Dessa dterkommande &ppna svar
diskuteras dock inte i sammanfattningen av enkiterna.

I den fordjupade utvirderingen av miljomalen 2015 poingteras att en strategi for
okning av naturvirdande skoétsel och restaurering av skogsbiotoper bor tas fram pa
nationell nivd av berérda myndigheter, i samverkan med skogsbruket.
Naturvirdande skotsel behover tydligt prioriteras och utforas utifrdn de behov som
finns.?2s Naturvardsverket och Skogsstyrelsen uppger till Riksrevisionen att arbete
med en sidan strategi har inletts, men ir férsenat i jimforelse med
genomférandeplanen. Myndigheterna har triffat en 6verenskommelse om att
utveckla samarbetet vad giller genomférandet av naturvirdande skotsel. 22

Naturvdrdsverkets och ldnsstyrelsernas arbete

Flera lansstyrelser efterfragar ytterligare vigledning fran Naturvirdsverket nir det
giller forvaltning av skyddade omraden, di den befintliga vigledningen haller pa
att uppdateras.?” Enligt Naturvardsverket behover vigledningen stirkas. Arbetet
har av flera anledningar férsenats, men Naturvardsverket kommer under 2018 att
faststilla en uppdaterad version. Myndigheten har dven rekryterat en person
under 2017 for att stirka sin vigledande roll i dessa fragor.22

Enligt Naturvardsverket har de tre senaste aren i genomsnitt ca 70 procent av
anslag 1:3 gatt till linsstyrelserna och bl.a. anvints till naturvirdande skotsel.2»
Naturvardsverket konstaterar att manga lin inte reviderat sina gamla skétselplaner
f6r naturreservat, vilket medfor att relevant skétsel inte kan utféras.2 Nagra
lansstyrelser beskriver att de ligger efter med uppgifterna i skotselplanerna och
maste prioritera vad de ska atgirda forst, eftersom de saknar resurser till att utféra
allt i planerna. En linsstyrelse menar att forvaltningen av skyddade omraden
"nistan alltid varit underfinansierad” och anger att atgirder for besokares sikerhet
darfor kommer i forsta hand framfor naturvardande skotsel. Fyra linsstyrelser
uppger att de dven soker projekt- och miljostod for att finansiera frvaltningen.2s
Enligt Naturvardsverket ir sidana tillskott betydelsefulla; exempelvis dr
miljoersittningar genom landsbygdsprogrammet ”i méanga fall helt avgérande for

224 Sifo, Uppféljning av formellt skydd av skog — berérda markégares upplevelser av myndigheternas arbete
under 2012 och 2013. WSP, Processerna for formellt skydd av skog — en uppféljning av markdgares
upplevelser 2009—2011.

225 Naturvardsverket, Mdl i sikte — De 16 miljékvalitetsmdlen i férdjupad utvirdering 2015, s. 252—253.

226 E-post fran Naturvardsverket, 2018-01-30, och e-post fran Skogsstyrelsen, 2018-01-30, med svar pa
uppféljningsfragor.

227 Svar fran linsstyrelserna pa Riksrevisionens fragor om arbetet med skydd av skog, 2017-12-08.

228 |ntervju vid Naturvardsverket, 2017-10-12 och 2017-10-19, samt e-post fran Naturvardsverket med
svar pa uppféljningsfragor, 2018-01-30.

229 Naturvardsverket, Aterrapportering — Atgdrder for biologisk mdngfald 2014-2016, s. 23.

230 Naturvardsverket, Aterrapportering — Atgdrder for biologisk mdngfald 2015-2017, s. 36.

231 Svar fran lidnsstyrelserna pa Riksrevisionens fragor om arbetet med skydd av skog, 2017-12-08.
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att klara skotseln av hivdberoende naturtyper i skyddade omraden”.32 1
statsbudgeten for ar 2018 hojer regeringen Naturvardsverkets anslag 1:3, dir
atgirder for skotsel av skyddad natur utgor en viktig del.2s

Skogsstyrelsens arbete

Enligt Skogsstyrelsen har naturvirdande skotsel av skyddade omraden varit
eftersatt under en lingre tid. Ar 2001 gjorde regeringen bedémningen att 20
procent av biotopskyddsomridena ir i behov av naturvirdande skétselinsatser
inom de nirmaste tio aren.+ Ar 2012 bedomdes att under den senaste
tiodrsperioden har mindre in en femtedel av skotselbehovet utforts inom
skyddade omraden, jimfort med runt en tiondel av behovet i de frivilliga
avsittningarna.»s Myndigheten menar att en anledning till detta ir att bildande av
nya skyddsomriden och skétsel av skyddade omriden konkurrerar om samma
anslag (1:2 Insatser f6r skogsbruket) och eftersom man inte har lyckats uppna
etappmalet (areal skyddad mark) kommer f6rvaltningsbehovet i skymundan.
Skogsstyrelsen har framfort till Niringsdepartementet att det vore 6nskvirt med
tva skilda anslag f6r bildande respektive forvaltning av skyddade omraden.23s
Niringsdepartementet menar dock att expertmyndigheten ir bist limpad att sjilv
gora avvigningen mellan hur mycket resurser som behover anvindas for skotsel
respektive nybildande av skyddsomriden.?” I budgetpropositionen fér 2018 tillfor
dock regeringen extra pengar (50 mnkr) till Skogsstyrelsen for naturvardande
skotsel av skyddade skogar.23s

3.4.2 Riksrevisionens bedémning

Riksrevisionen bedomer att naturvirdande skotsel under lang tid inte prioriterats i
tillracklig utstrickning av myndigheterna. I skétselkrivande omriden finns
dirmed en risk att de virden som skyddet avser virna inte kommer att besti. Det
saknas dessutom en gemensam strategi f6r naturvardande skotsel och en
uppdaterad praktisk vigledning for férvaltning. Arbete med en strategi respektive
en uppdaterad vigledning pagir dock pad myndigheterna och Riksrevisionen vill
understryka vikten av att detta arbete prioriteras.

232 Naturvardsverket, Aterrapportering — Atgdrder for biologisk mdngfald 2015-2017, s. 28.
233 Prop. 2017/18:1, bet. 2017/18:M)U1, rskr. 2017/18:115.

234 Regeringens skrivelse 2001/02:173, En samlad naturvdrdspolitik.

235 Naturvardsverket, Steg pd vigen — Férdjupad utvéirdering av miliomdlen 2012, s. 420.
236 |ntervju vid Skogsstyrelsen, 2017-10-17.

237 |ntervju vid Ndringsdepartementet, 2017-11-15.

238 Prop. 2017/18:1, bet. 2017/18:M)U2, rskr. 2017/18:99.
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4 | vilken utstrackning utgér frivilliga
avsattningar ett komplement till formellt

skydd?

Skogsigare forvintas genom sektorsansvaret ta ett stérre ansvar idn vad lagen
kriver i syfte att nd miljomalen, exempelvis genom frivilliga avsittningar.
Regeringen och riksdagen ir tydliga vad giller betydelsen av frivilliga avsittningar
for att nd miljokvalitetsmalet Levande skogar, i och med formuleringen av
etappmalet. En forutsittning for att frivilliga avsittningar ska kunna vara en
fullgod komponent for méaluppfyllelse ir dock att staten har kunskap om de
frivilliga avsittningarnas kvantitet, kvalitet och varaktighet.

4.1 Certifieringsregler och sektorsansvar

Certifiering inom skogsbruket ar ett frivilligt marknadsbaserat styrmedel som
staten inte kontrollerar. Eftersom certifieringsreglerna paverkar skogsbrukets
bidrag till miljomalen, kan de dock ses som en del av sektorsansvaret.
Riksrevisionens utgdngspunkt ir att det ska vara tydligt f6r skogsigarna vad som
torvintas av dem i termer av frivilliga avsittningar enligt sektorsansvaret och var
statens ansvar tar vid.

4.1.1 Certifieringsreglerna drivande men ej tillrackliga for att na
etappmalet

Skogsstyrelsen konstaterar att certifieringen inom skogsbruket har varit starkt
drivande for utvecklingen av frivilliga avsittningar.2» Certifierade produkter
inbringar ett hogre marknadspris och efterfrigan pa certifierade produkter 6kar i
takt med stigande miljomedvetenhet hos konsumenterna. Certifiering utgér
darfor ett incitament for skogsigare att avsitta produktiv skogsmark. Inom
skogsbruket finns tvd internationella certifieringsorgan: PEFC och FSC.240
Gemensamt fér de bdda mirkningarna ir att certifierade skogsigare ska avsitta

239 Skogsstyrelsen, Avrapportering av regeringsuppdrag om frivilliga avsdttningar.

240 Malet for PEFC (Programme for the Endorsement of Forest Certification schemes) &r att fraimja
uthalligt skogsbruk med balans mellan skogsproduktion, miljévard och sociala intressen.
Certifieringen giller skogsbruk och produkter i efterféljande handelsled. FSC (Forest Stewardship
Council) verkar fér att virldens skogar brukas pa ett miljémissigt, socialt och ekonomiskt
acceptabelt sitt.
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5 procent av den produktiva skogsmarken f6r naturvirdsindamal. Omraden med
hoéga naturvirden ska prioriteras.z+

Den certifierade arealen uppgick i december 2016 till drygt 14 miljoner hektar
produktiv skogsmark, vilket motsvarar 63 procent av den produktiva
skogsmarksarealen i landet.># Andelen frivilliga avsittningar dr hégre pa
certifierad mark. Av den totala certifierade arealen utgér i snitt ca 6,8 procent
frivilliga avsittningar, av den icke-certifierade arealen 4r andelen 2,3 procent. Av
den totala arealen frivilliga avsittningar finns 83 procent pé certifierad mark och
17 procent pa icke-certifierad mark.2

Vad som riknas som en frivillig avsittning enligt Skogsstyrelsens definition och i
etappmalssystemet 6verensstimmer inte fullt ut med vad som riknas som en
frivillig avsittning enligt de bada certifieringsstandarderna. Inom PEFC finns ett
krav pa att en avsittning ska vara minst 0,3 hektar, medan FSC inte har nagot krav
pa minsta areal. I bida systemen kan omraden som skyddas genom
naturvardsavtal och inom o6vriga formella skydd, dir det inte utgatt nagon
ersittning, riknas som en frivillig avsittning. En viktig skillnad mellan FSC-och
PEFC-standarden ir att f6r den PEFC-certifierade arealen behover markigaren
inte kompensera med motsvarande ny markareal f6r att nd upp till 5 procent, om
staten efter certifieringen gor reservat eller biotopskyddsomrade av en frivillig
avsittning som gjorts inom ramen for certifieringens krav.2+

Etappmalet om att cirka 1 450 000 hektar bér undantas som frivilliga avsittningar
motsvarar 6,4 procent av den produktiva skogsmarken. Certifieringsreglerna ir
dirmed i dess nuvarande form (5 procent av den produktiva skogsmarken) inte
tillrickliga som drivkraft for att nd upp till etappmalet.2s

4.1.2 Sektorsansvarets innebérd ar otydlig

Eftersom certifieringsreglerna om 5 procent frivilliga avsittningar inte r
tillrickliga for att na etappmalet om frivilliga avsittningar skulle det kunna tolkas
som att regeringen anser att sektorsansvaret gar lingre dn certifieringsreglerna.

I dagsliget pagir en intensiv debatt om nyckelbiotopsinventeringens
konsekvenser for markigare. Skogsstyrelsen genomfér
nyckelbiotopsinventeringar bl.a. vid avverkningsanmailningar. Om ett omrade

241 Certifierade skogsigare ska uppritta en s.k. grén skogsbruksplan, vilket 4r ett verktyg fér planering
och prioritering av skogliga atgirder, daribland bevarandeatgarder.

242 Skogsstyrelsen, Avrapportering av regeringsuppdrag om frivilliga avsdttningar. 52 procent av den
certifierade arealen &r certifierad enligt bade PEFC och FSC.

243 |bid.

244 Syensk skogsbruksstandard enligt FSC, Svenska PEFC:s skogsstandard.

245 Skogsstyrelsen, Avrapportering av regeringsuppdrag om frivilliga avsdttningar.

60 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

klassas som nyckelbiotop innebir det enligt myndigheten inget avverkningsférbud
och det prioriteras heller inte nédvindigtvis for formellt skydd.>#s Enligt
certifieringsreglerna fir dock nyckelbiotoper inte avverkas och det ir i princip
ombojligt for en skogsigare att silja virke fran en nyckelbiotop d det inte finns
nagon efterfrigan pd marknaden. En naturlig konsekvens ir att skogsigare
avsitter nyckelbiotopsomridet inom de 5 procent frivilliga avsittningar som
certifieringsreglerna kriver. Ett problem ur markigarens perspektiv dr nir ett
nyckelbiotopsomrade utgér en storre andel av dgorna dn 5 procent. Hir anger de
olika certifieringsorganen olika regler. PEFC-certifieringen anser att det ir
orimligt att den privata skogsigaren ska bira hela den ekonomiska belastningen
sjalv och utgar ifran att staten tar ett 6kat ansvar for samhillets bevarandemal.
Enligt standarden ges tre ars rddrum for att bestimma om naturvirdena ir
tillrdckligt hoga for en samhaillelig prioritering. Om sa ir fallet ska staten ersitta
skogsigaren fullt ut fér den areal nyckelbiotop som verstiger 5 procent.#” FSC-
standarden kriver att all mark som klassats som nyckelbiotop ska avsittas oavsett
om ersittning utgar eller ej.2s

Enligt myndigheternas reviderade strategi for formellt skydd av skog ska
nyckelbiotopsrika brukningsenheter prioriteras f6r formellt skydd och i 2018 ars
statsbudget tillfér regeringen medel f6r att myndigheterna ska kunna erbjuda
formellt skydd till nyckelbiotopsrika fastigheter.2# Samtidigt tillfér regeringen
medel {61 en nationell inventering av nyckelbiotoper. Det rader dirfor osikerhet
hos skogsigarna om i vilken utstrickning medlen kommer ricka till att erbjuda
formellt skydd om inventeringen visar att deras brukningsenhet har en hogre
andel nyckelbiotop 4n 5 procent. Denna osikerhet visar sig redan i dagsliget
genom att markigare ir ovilliga att delge information om omriden med hoga
naturvirden och frivilliga avsattningar till myndigheterna.zs

4.1.3 Riksrevisionens bedémning

Riksrevisionens bedomning ir att osikerheten om sektorsansvarets innebord, vad
giller skogsbrukets respektive statens ansvar for att nd miljomalen, riskerar att
leda till osnskade konsekvenser. En odnskad konsekvens ir en minskad
transparens om frivilliga avsittningar frin markigarnas sida. Osikerheten

246 Ett nyckelbiotopsomrade konkurrerar med andra omraden med héga naturvirden fér prioritering for
formellt skydd. E-post fran Skogsstyrelsen med svar pa uppféljningsfragor, 2018-01-30.

247 Om ingen &verenskommelse natts med staten inom tre &r ger PEFC-reglerna skogségaren ritt att
efter samrad med skogsstyrelsen avverka i nyckelbiotopen, med bibehillen PEFC-status.

248 PEFC 2010 — Fakta om certifiering av skogsbruk.

249 Enligt regeringen ska ersittning utgé fér den andel nyckelbiotop som éverstiger 5 procent, vilket
skulle kunna tolkas som att regeringen anser att sektorsansvaret éverensstimmer med
certifieringsregeln.

250 Markigares tveksamhet infér att delge myndigheterna sadan information framférs i myndigheternas
slutredovisning av Nya Komet som en bidragande orsak till att intresseanmalningarna &r relativt fa.
Detta har dven framférts till Riksrevisionen vid méten med representanter fran skogsigarféreningar.
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riskerar dven att leda till att hittills okinda virden gir forlorade eftersom
markigare i princip inte har ndgra incitament att bibehalla bevarandevirden pa
sin mark eftersom de da riskerar att marken blir klassad som nyckelbiotop och
dirmed virdelss ur produktionssynpunkt.

4.2 Statliga insatser for att framja och folja upp frivilliga
avsidttningar

Eftersom avsittningarna 4r just frivilliga har staten ingen formell styrning av
avsittningarnas omfattning eller lige. Skogsstyrelsen har dock ett 6vergripande
ansvar for frivilliga avsittningar, vilket fsljer av myndighetens ansvar for
miljokvalitetsmélet Levande skogar och for att verka for att de miljokvalitetsmal
som riksdagen beslutat nis.2t

Riksrevisionens utgdngspunkt ér att staten behover ha kunskap om de frivilliga
avsittningarnas kvantitet, kvalitet och varaktighet f6r att kunna bedéma frivilliga
avsittningars bidrag till maluppfyllelse. Detta poingteras av bade regering och
riksdag i samband med propositionen om en svensk strategi f6r biologisk
mangfald och ekosystemtjinster.2s2

Vidare behover staten ha vilmotiverade kriterier som ger skil for att frivilligt
avsatta omraden i vissa fall omvandlas till formella skydd.

4.2.1 Regeringens definition av frivilliga avsattningar genom
formuleringen av etappmalet ar otydlig

Etappmalet ska utgora ett steg pd viigen mot det 6vergripande miljokvalitetsmalet
Levande skogar. Pa grund av regeringens definition av frivilliga avsittningar
genom formuleringen av etappmalet finns det enligt Skogsstyrelsen en skillnad
mellan vilken areal som krivs f6r uppfyllelse av etappmalet och vilka arealer som
bor beaktas vid en utvirdering av miljokvalitetsmélet Levande skogar. Den av
regeringen beslutade strecksatsen om frivilliga avsittningar inom etappmalet
lyder "skogsbrukets frivilliga avsittningar bor ha 6kat i omfattning med cirka 200
000 hektar skogsmark i omraden som har eller kan komma att utveckla hoga
naturvirden till totalt 1 450 000 hektar”.>3 Regeringen har i
etappmalsformuleringen utgatt frin 2010 ars skattning av den totala arealen
frivilliga avsittningar pa produktiv skogsmark oavsett naturviardeskvaliteter.

251 2 § férordningen (2009:1393) med instruktion fér Skogsstyrelsen.

252 Prop. 2013/14:141, bet. 2013/14:MJU27, s. 24. Aven i strategin om formellt skydd av skog framhalls
att 6ppenhet om var de frivilliga avsittningarna finns &r viktigt, eftersom det ger méjligheter att
optimera det formella skyddet och stirka det strategiska naturvardsarbetet. Se Naturvardsverket och
Skogsstyrelsen, Nationell strategi for formellt skydd av skog, reviderad.

253 Regeringsbeslut M2014/593/Nm.

62 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Skogsstyrelsens tolkning dr dirmed att en utvirdering av etappmalet bor géras pa
motsvarande sitt, dvs. omfattande samtliga avsittningar oavsett naturvirde.s+ Vid
en utvirdering av maluppfyllelsen av miljokvalitetsmalet Levande skogar dr dock
de frivilliga avsittningarnas kvalitet och varaktighet visentliga egenskaper som
péaverkar de frivilliga avsittningarnas bidrag till maluppfyllelsen.2ss Nagon
systematisk bedémning av vilka avsittningar som bor riknas in i maluppfyllelsen
har inte gjorts vid uppfoljningarna.

Enligt Skogsstyrelsen ir det dessutom ologiskt att frivilliga avsittningar ska
omfatta dven improduktiv skogsmark, vilket formuleringen av etappmaélet antyder.
Det naturliga vore enligt Skogsstyrelsen att etappmalet f6r frivilliga avsittningar
gillde produktiv skogsmark eftersom den improduktiva skogsmarken har ett
lagstadgat skydd enligt § 13a i skogsvardslagen och dirmed inte kan betraktas som
avsatt pa frivillig vig. I Skogsstyrelsens egen definition av vad som kan riknas
som en frivillig avsittning anvinds dessutom produktiv skogsmark (se avsnitt
2.1.2). Vid en utvirdering av méluppfyllelse av miljokvalitetsmalet Levande skogar
i sin helhet dr dven improduktiv skogsmark en delkomponent som bér virderas
ihop med formellt skydd, frivilliga avsittningar och hinsyn i skogsbruket, utan att
for den skull riknas in i frivilliga avsittningar.2se

D4 formuleringen av vilken areal etappmalet avser (produktiv skogsmark
respektive skogsmark) har 4dndrats fran det tidigare delmalet som gillde fram till
2010 uppstar dessutom problem med jimf6rbarhet och transparens vid
uppféljning av malet.

4.2.2 Kunskapen om frivilliga avsittningars kvantitet, kvalitet och
varaktighet ar otillracklig

Skogsstyrelsen har f6ljt upp skogsbrukets frivilliga avsittningar vid fem tillfillen
sedan 1996. Under 2017 har myndigheten inlett dialoger med skogsbruket for att
frimja frivilliga avsittningar.2” Miljomalsberedningen féreslog att regeringen
senast 2013 skulle inleda en sddan dialog?s, men s3 har alltsa inte skett forrin
under 2017 di Skogsstyrelsen tagit ett sidant initiativ.2»? Dialogerna férs dels inom
ramen for Skogsstyrelsens sektorsdialoger, vilka dr tvipartsméten som
myndigheten héller med skogsbrukande féretag. Ett annat forum dir de frivilliga

254 Det kan invindas mot denna tolkning eftersom "skogsmark i omraden som har eller kan utveckla
héga naturvirden” syftar pa kningen om ca 200 000 hektar, men ur uppféljningssynpunkt ar det
enligt Skogsstyrelsen en oméjlighet att sarskilja de tillkommande 200 000 hektaren.

255 |ntervju vid Skogsstyrelsen, 2017-10-17.
256 |bid.

257 |bid.

28 SOU 2013:43,s. 77.

259 E-post fran Skogsstyrelsen, 2018-01-30.
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avsittningarna diskuteras dr det nationella och de regionala sektorsriden, vilka dr
radgivande organ till Skogsstyrelsen bestiende av foretridare for skogsforetag,
organisationer och myndigheter.260

Skogsstyrelsens uppféljningar av frivilliga avsittningar har i férsta hand fokuserat
pa avsittningarnas kvantitet. I den senaste uppféljningen av frivilliga avsittningar
bedémer Skogsstyrelsen att den totala arealen avsittningar inte 6kat i omfattning
och att etappmalet till 2020 inte kommer att nis. Den skattade arealen frivilliga
avsittningar ar 2016 var cirka 1,2 miljoner hektar, vilket 4r i samma
storleksordning som vid 2010.261 Aven om arealen frivilliga avsittningar 6kat nigot
inom sma- och mellanskogsbruket visar Skogsstyrelsen att den samtidigt minskat
inom storskogsbruket. Enligt myndigheten beror det till stor del pa att staten
omvandlar avsittningarna till formella skydd, inte minst pa statligt igd mark. Det
framhalls ocks3 att certifieringarna av skogsmark, som har varit starkt drivande f6r
tillvixten av arealen frivilliga avsittningar, nu 6kar i en mer begrinsad takt in
tidigare vilket ocksa ger en mer dimpad utveckling av avsittningarna.

Det finns osikerheter i skattningen av areal, framfor allt dr skattningen av arealen
avsittningar pd icke certifierad skogsmark, som utgor cirka 16 procent av den
skattade totalarealen avsittningar, mycket osiker. Den icke certifierade marken
omfattas inte av ndgon enkit utan &r baserad pa uppféljningen 2010.262

Vid négra tillfillen har forssk gjorts att dven underscka de frivilliga
avsittningarnas kvalitet. Den senaste bedomningen av kvalitet gjordes ar 2010 och
visade att 62 procent av den frivilligt skyddade arealen finns i omrdden med
utvecklade naturvirden. 14 procent bedémdes inom en nira framtid kunna
utveckla naturvirden medan resterande 25 procent bedomdes ha ligre
naturvirden.2ss Eftersom underlaget bygger pa ett urval med stort bortfall dr
skattningarna férknippade med osikerhet. Samtidigt har dessa skattningar dnda
utgjort det huvudsakliga underlaget till de arliga uppfoljningarna av
miljokvalitetsmélet Levande skogar.

For Skogsstyrelsen innebir det en stor kostnad att folja upp frivilliga avsittningar
och myndigheten menar att en 6kad transparens ocksé bland mindre skogsigares
avsittningar skulle mojliggora en mer effektiv uppfsljning. Idag ir det endast
storre fastighetsigare som pa ett 6ppet sitt redovisar sina avsittningar.2e+

260 |ntervju vid Skogsstyrelsen, 2017-10-17.

261 Skogsstyrelsen, Avrapportering av regeringsuppdrag om frivilliga avsdttningar.

262 |bid. Aven i de tidigare uppféljningarna har det funnits svagheter i skattningarna av kvantitet; framfér
allt har undersékningarna av sma- och mellanskogsbruket genomgaende haft stora bortfall.

263 Skogsstyrelsen, Skogsbrukets frivilliga avsdttningar, s. 16.

264 |ntervju vid Skogsstyrelsen, 2017-10-17.
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Skogsstyrelsen genomfér 2017-2018 en ny filtinventering av avsittningarnas
kvalitet. Inventeringen ska redovisas i en rapport som ska kunna utgora underlag
till nista fordjupade utviardering av miljokvalitetsmalet Levande skogar.26s

Nir det giller det frivilliga skyddets varaktighet rader stor osikerhet. Eftersom
skyddet dr just frivilligt kan det upphora vid exempelvis f6rséljning eller
generationsskifte. Markigaren kan naturligtvis ocksa dndra uppfattning om
huruvida en del av skogen ska avsittas eller ej. Aven en forindring av
certifieringsorganens standarder skulle kunna paverka omfattningen av de
frivilliga avsittningarna.

Skogsstyrelsen har huvudsakligen f6ljt upp detta genom att tillfriga markigare
inom smi- och mellanskogsbruket om deras intentioner med sina avsittningar.
Vid uppféljningen 2010 uppgav 32 procent av de tillfrigade dgarna inom
sméskogsbruket att deras avsittningar skulle bevaras i mer 4n 30 ar eller s linge
de dgde fastigheten. For mellanskogsbruket var motsvarande siffra 57 procent.2ss

I den senaste uppfoljningen har Skogsstyrelsen analyserat faktisk varaktighet
genom att studera geografiska data f6r vissa tidigare kartlagda frivilliga
avsittningar.2” Resultaten visade att den avverkade arealen frivilliga avsittningar
inom smaskogsbruket var 1,5 gdnger storre i fall dir brukningsenheten bytt dgare
jamfort med de dir det 4r samma &gare. Analysen visade ocksa att det var
vanligare att férindringar av frivilliga avsittningar férklaras av att de 6vergr till
att bli formellt skyddad areal 4n att bli avverkade. Totalt har 8 procent av den
frivilligt avsatta arealen fran uppféljningen 2010 hittills antingen formellt skyddats
eller avverkats. Det har dock saknats underlag f6r att analysera om det tillkommit
frivilliga avsittningar for samma brukningsenheter eller om avsittningarna har
omprioriterats.

4.2.3 Omvandlingar av frivilliga avsattningar paverkar
maluppfyllelsen

For att dstadkomma ett kostnadseffektivt skyddsarbete bor myndigheterna ta
hinsyn till markigares frivilliga avsittningar i arbetet med formellt skydd.
Skogsstyrelsen uppger att i det fall ett skyddsvirt omrade har bedémts vara
prioriterat f6r formellt skydd avstir myndigheten i normalfallet frin formellt
skydd om markigaren langsiktigt och fullt ut tar ansvar for att omradets virden
bestér i form av en frivillig avsittning.2ss

2

-

5 Intervju vid Skogsstyrelsen, 2017-10-17.

266 Skogsstyrelsen, Skogsbrukets frivilliga avsittningar.

-

2

)

7 Skogsstyrelsen, Avrapportering av regeringsuppdrag om frivilliga avsdittningar, 2017.

268 |ntervju vid Skogsstyrelsen, 2017-10-17.

o
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Majoriteten av linsstyrelserna uppger att frivilliga avsittningar beaktas i enlighet
med strategin och att markigares onskan att frivilligt avsitta skog kan paverka om
ett omrade prioriteras f6r formellt skydd.zs* Négra linsstyrelser uttrycker dock en
farhdga for langsiktigheten i de frivilliga avsittningarna och flera uppger att vid
bildande av ett naturreservat anses det inte alltid vara limpligt att limna mindre
omraden som ir frivilligt avsatta inspringda inom reservatets granser.270 Ett
problem ir ocksd, som nimnts i avsnitt 3.2.2, att kinnedomen om var
avsittningarna finns ofta &r lag, bortsett frin de stora skogsbolagens avsittningar.
Dirmed finns en risk att ersittning utgar for ndgot som skulle ha skyddats i alla
fall genom frivilliga avsittningar.27

Normalt ska en markigare som hellre vill avsitta ett omrédde frivilligt och
langsiktigt fa gora detta, dven om ett drende for formellt skydd har inletts.
Avsittningen ska i detta fall dokumenteras och markigaren ska informeras om
miljobalkens bestimmelser i 12 kap. 6 §, vilket innebir att samrad maste ske med
ansvarig tillsynsmyndighet om atgirder planeras som visentligen kan skada
naturmiljon.>”2 En linsstyrelse beskriver hur den i sddana fall diariefor
markigarens begiran och skickar en bekriftelse till markigaren.s En annan
linsstyrelse framhaller att frivilliga avsittningar inte betraktas som ett sa starkt
skydd att det kan ersitta ett omrade dir arbete med formellt skydd redan inletts,
medan ytterligare en linsstyrelse menar att pa grund av de frivilliga
avsittningarnas forinderlighet bor alltid de allra mest virdefulla omradena
skyddas formellt.>7+

Skogsstyrelsen konstaterar i den senaste uppfoljningen att frivilliga avsittningar
har omvandlats till formella skydd, framfér allt pa statligt 4gd mark genom
politiska beslut. Ett exempel pd en sidan omvandling ir beslutet att féra 6ver

100 000 hektar skogsmark fran Fastighetsverket till Naturvardsverket for att bilda
formella skydd.2”s I denna overflyttning foljde ca 70 000 hektar frivilliga
avsittningar med, som alltsa 6vergitt i formella skydd.»e Fastighetsverket har,
enligt den strategi for sitt miljdarbete som de redovisade f6r regeringen ar 2017,

269 Svar fran linsstyrelserna pa Riksrevisionens fragor om arbetet med skydd av skog, 2017-12-08.

270 |bid.

271 Bade Skogsstyrelsen och lansstyrelserna podngterar att de inte har kunskap om privata skogségares
frivilliga avsittningar.

272 Naturvardsverket och Skogsstyrelsen, Nationell strategi for formellt skydd av skog, reviderad, s. 43—44.

273 Svar fran lansstyrelserna pa Riksrevisionens fragor om arbetet med skydd av skog, 2017-12-08.

274 E-post fran ldnsstyrelserna med synpunkter pa utkast till bilaga 1, 2018-04-26, respektive synpunkter
pa rapportutkast, 2018-05-15.

275 Qverenskommelse Naturvardsverket och Fastighetsverket, godkind av regeringen i september 2010.
Se Naturvardsverket, Aterrapportering — Atgdrder fér biologisk mdngfald 20122014, s. 16.

276 Skogsstyrelsen, Avrapportering av regeringsuppdrag om frivilliga avsdttningar, figur 11, s. 34.
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tor avsikt att 6ka arealen frivilliga avsittningar igen. Det kommer dock ta lingre
tid 4n till 2020, vilket dr etappmalets malar.277

D4 staten formulerat tva olika kvantitativa mal for frivilliga avsittningar respektive
formellt skydd paverkar sddana omvandlingar maluppfyllelsen for frivilliga
avsittningar negativt, givet att de frivilliga avsittningarna inte ersitts i samma
omfattning som de ombildas. Som tidigare nimnts, finns inom PEFC-
certifieringen heller inget krav p4 att ombildade frivilliga avsittningar ska ersittas
f6r att markigaren ska uppfylla kravet om 5 procent avsittningar.

4.2.4 Riksrevisionens bedémning

Riksrevisionens bedémning ir att Skogsstyrelsen hittills inte gjort tillrickliga
insatser for att skaffa kunskap om de frivilliga avsittningarnas kvantitet, kvalitet
respektive varaktighet f6r att kunna géra en bedémning av maluppfyllelse mot
miljokvalitetsmaélet Levande skogar. En bidragande orsak till att myndigheten inte
fokuserat pa avsittningarnas kvalitet kan vara regeringens otydliga definition av
frivilliga avsittningar inom etappmalet. Malformuleringen har enligt
Riksrevisionens bedémning skapat osikerhet om vilka arealer som etappmalet
avser och problem med jimférbarhet och transparens vid uppf6ljning av méilet.

I det fall en frivillig avsittning med héga skyddsvirden bedsms vara hotad kan det
utgora ett motiv till att omvandla avsittningen till formellt skydd. Da
omvandlingar av frivilliga avsittningar till formellt skydd riskerar att leda till hogre
kostnader och simre maluppfyllelse, bér dock en noggrann utvirdering goras i
varje enskilt fall. Riksrevisionen bedémer att det behévs en kad samsyn mellan
myndigheter kring motiven fér omvandling.

Omvandlingar av frivilliga avsittningar till formellt skydd pa statlig mark har dven
skett till f6ljd av politiska beslut. Det ir viktigt att inf6r sddana beslut beakta hur
omvandlingen paverkar den totala méluppfyllelsen.

277 E-post fran Skogsstyrelsen med svar pa uppféljningsfragor, 2018-01-30.
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Staten ligger arligen tva till tre miljarder kronor pa skydd och skoétsel av virdefull
natur, daribland skog. Skyddet 4r en viktig del av arbetet for att na riksdagens mal
for miljo och friluftsliv.

Riksrevisionen har granskat om statens insatser pa ett effektivt sitt bidrar till att
malen nas. Riksrevisionens slutsats dr att kostnadseffektiviteten kan forbattras.
Exempelvis finns utrymme att 6ka skyddets kvalitet och funktion. For att gora
det behovs okad kunskap om skyddsvirda omriden, skyddsbehov och frivilliga
avsittningar, sd att myndigheterna kan gora effektiva prioriteringar. Dessutom
behovs okade skotselinsatser i skyddade omriden.

Kostnadseffektiviteten kan &dven paverkas genom val av skyddsform och
ersittningsniva. Att skydda omrdden med nagot ligre skyddsvirden kan vara
kostnadseffektivt om ersittningen som betalas ut r ligre. Granskningen visar
dock att det till stor del saknas mojligheter att minska kostnaderna for skyddet
genom alternativa skyddsformer.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen bland annat att kartligga vilka
regionala skyddsbehov som aterstar for att nd malen, att se 6ver linsstyrelsernas
moijligheter att arbeta mer strategiskt samt att tydliggéra ansvarsférdelningen
mellan skogsigare och staten. Skogsstyrelsen och Naturvardsverket
rekommenderas bland annat att samordna rapportering och uppféljning av
malen samt att ta fram gemensamma kriterier for nidr omvandlingar av frivilliga
avsdttningar till formellt skydd kan vara motiverade.
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