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10  Forslag kunskapskrav
och utredningsansvar

10.1  Utredningens direktiv

Enligt utredningsdirektiven ska vi analysera och klarligga statens re-
spektive verksamhetsutévarens inklusive fastighetsigarens utrednings-
ansvar nir det giller frigor om artskydd, och d sirskilt klargéra statens
ansvar att tillhandah3lla nédvindigt underlag 1 frigor om artskydd.

10.2 Kunskapskravet i 2 kap. miljobalken géller alla

Utredningens bedémning: Miljébalkens 2 kap., inklusive kun-
skapskravet och beviskravet, giller alla i den man en &tgird inte
ir av férsumbar betydelse 1 det enskilda fallet. Hur kraven ska till-
godoses 1 olika verksamheter utvecklas limpligen 1 olika vigled-

ningar.

Utredningens uppgift idr att analysera och klarligga statens respek-
tive verksamhetsutdvarens, inklusive fastighetsigarens utrednings-
ansvar 1 frigor om artskydd.

I denna del ligger vi sdledes inte ett f6rslag om férindring utan vi
redogor endast for vad som redan i1 dag foljer av lagstiftningen. Var
bedémning utgoér endast ett sddant klarliggande som vi ska gora en-
ligt utredningsdirektiven och innebir siledes inte ndgon férindring
av rittsliget. Under arbetets gdng har dock ett antal forslag lyfts om
hur och pa vilket sitt miljobalkens utredningsansvar skulle kunna
anpassas, framfor allt nir det handlar om verksamheter eller dtgirder
inom de areella niringarna och nir verksamhetsutévaren (eller den
som vidtar en 3tgird) ir en enskild.
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Utredningens verviganden har resulterat 1 att vi ser ett behov av
att fortydliga det som redan i dag giller enligt 2 kap. miljobalken. Vi
ser emellertid inte ndgot skil att foresld indringar 1 miljébalken. Det
finns redan i dag utrymme att differentiera kunskapskravet inom ramen
for miljobalkens bestimmelser.

10.2.1 Alla typer av atgarder omfattas av utredningsansvaret

Vir utgdngspunkt i detta ir uttalandena i miljobalkspropositionen,
som innebdr att reglerna 12 kap. miljobalken ir bindande f6r var och
en, oavsett om det handlar om sddant som man gor 1 det dagliga livet
eller inom ramen fér en niringsverksamhet.'

Det framgir vidare av miljobalkspropositionen att alla typer av
tgirder som kan 3 betydelse fér de intressen balken avser att skydda
omfattas av utredningsansvaret, och att det 1 vissa fall inte ir endast
sjilva atgirden eller verksamheten som kan fi konsekvenser for
minniskors hilsa och miljon, utan ocksi en anliggning i sig. I pro-
positionen exemplifieras det med att en vig, oavsett trafiken pa den,
kan ha betydelse for till exempel landskapsbilden, tillgingligheten till
naturen eller vissa arters livsmiljo. Det ir tydligt att reglerna giller
for alla, oavsett om ndgon myndighet har foreskrivit sirskilda krav
eller inte. Det som faller utanfér bestimmelsernas tillimpningsom-
ride dr dtgirder som ir av férsumbar betydelse 1 det enskilda fallet.

Vad giller dtgirder eller verksamheter inom de areella niringarna
omfattas alltsd dven dessa av miljobalken, ofta parallellt med annan
lagstiftning.” Detta tydliggérs till exempel i de gemensamma riktlin-
jerna f6r handliggning av artskyddsirenden i skogsbruket som Natur-
virdsverket och Skogsstyrelsen har tagit fram.” Miljébalken giller
alltsd parallellt med skogsvardslagen.

Frigan ir hur 2 kap. miljébalken ska forhélla sig till 30 § skogs-
vérdslagen med tillhorande féreskrifter. Det finns nimligen proposi-
tionsuttalanden som tyder pd att 30 § skogsvardslagen ska ses som
lex specialis 1 forhdllande till 2 kap. miljobalken. Lex specialis ir en all-
min lagvalsprincip som innebir att detaljerade foreskrifter gir fore
allminna.

! Prop. 1997/98:45. Miljsbalk. s. 210 ff.

2 1 kap. 3 § miljobalken.

3 Naturvirdsverket och Skogsstyrelsen (2016) Gemensamma riktlinjer for handliggning av art-
skyddsdrenden i skogsbruket 21 juni 2016 Version 1.1 2016-07-05.
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Av propositionen* som behandlar féljdlagstiftning till miljébalken
m.m. framgdr att miljobalkens mélparagraf, allminna hinsynsregler
och miljokvalitetsnormer utfirdade med stéd av miljébalken ir till-
limpliga p& skogsmark och skogsbruk, det vill siga inom skogsvards-
lagens tillimpningsomride.” Dirav foljer, enligt propositionen, att
foreskrifter som meddelas med stéd av skogsvardslagen ska vara for-
enliga med de allminna hinsynsreglerna i 2 kap. miljobalken och att
de ska frimja uppfyllandet av miljobalkens mil, sddant som detta
kommer till uttryck i 1 kap. 1 § miljobalken. Regeringen papekar vidare
att i den mén en friga fir anses vara olimpligt reglerad i skogsvards-
férordningen eller Skogsstyrelsens foreskrifter ska reglerna natur-
ligtvis indras samt att forskrifterna givetvis ska medverka till att miljo-
maélet for skogsbruket uppnds. Vid utfirdandet av nya eller indrade
foreskrifter ska dessutom beaktas hur frigan behandlas 1 miljébalken.

Det finns dock situationer dir skogsvardslagen eller skogsvards-
férordningen eller annan féreskrift inte dndrats pd si sitt. Det kan
dd intriffa att tvd bestimmelser ir tillimpliga pd samma friga men
leder till olika resultat. Bestimmelserna ir alltsd oférenliga. En be-
démning di méste goras av vilken bestimmelse som ska tillimpas.
Det ir i sddana situationer som frigan om lex specialis aktualiseras.’
Lagvalsregeln siger di att en mer detaljerad foreskrift ska g3 fore en
allmin foreskrift. Enligt propositionen innebir principen, i féreva-
rande fall, att de detaljerade féreskrifterna om miljohinsyn i1 skogs-
virdsforfattningarna ska tillimpas fére miljobalkens allminna hin-
synsregler.” Inneborden blir att en tillsynsmyndighet inte, med stéd
av miljobalkens allminna hinsynsregler, fir meddela f6religganden
om bredden pd skyddszoner med trid och buskar som limnas kvar
mot vattendrag, eftersom bestimmelser om sddana skyddszoner finns
1 Skogsstyrelsens féreskrifter. Vidare innebir, enligt propositionen,
lagvalsprévningen att miljobalkens hinsynsregler endast kan liggas
till grund for ingripanden om en friga om miljohinsyn ir oreglerad
1 skogsvardsforfattningarna. Miljobalkens hinsynsregel om férsik-
tighetsmatt (2 kap. 3 §) blir sdledes tillimplig 1 de frdgor som inte ir
sirskilt reglerade 1 skogsvirdsférfattningarna. Detsamma giller i prin-
cip lokaliseringsregeln (2 kap. 6 §). Ifriga om denna regel finns det
dock naturliga begrinsningar 1 samband med skogsbruk. Mojligheten

* Prop. 1997/98:90. Féljdlagstifining till miljébalken m.m.

® Prop. 1997/98:90. Féljdlagstifining till miljébalken m.m. s. 240 {.
¢ Prop. 1997/98:90. Féljdlagstifining till miljébalken m.m. s. 241.
7 Ibid.
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till alternativ lokalisering dr naturligtvis av betydelse vid bedémn-
ingen av om en plats kan godtas.® Andra hinsynsregler i miljobalken
kommer, enligt propositionen, att gilla sd gott som utan inskrink-
ning, eftersom inga eller endast fi foreskrifter pd omrddet finns i
skogsvardsforfattningarna. Enligt propositionen giller detta till exem-
pel kravet pd kunskap och produktvalsprincipen. Av propositionen
foljer vidare att ndgon begrinsning av mojligheten att stilla krav inte
bor gillaifriga om foreliggande och férbud i samband med anmilan
om samrid enligt 12 kap. 6 § miljobalken.” Aven vid en tillimpning av
principen om lex specialis ir siledes, enligt propositionen, bestim-
melsen om kravet pd kunskap tillimplig.

Onm tillimpligheten av hinsynsreglerna i évrigt kan féljande note-
ras. Nir det kommer till det synsitt som etablerats i Mark- och miljo-
overdomstolens praxis, att artskyddsreglerna ska ses som en preci-
sering av allmin hinsyn, bor dven 4 § skogsvardslagen noteras. Av
bestimmelsen f6ljer att bestimmelser 1 skogsvirdslagen eller dess
foreskrifter inte ska tillimpas 1 den min det vad dir sigs strider mot
foreskrifter som har meddelats med std 8 kap. miljobalken. Det inne-
bir att de allmidnna hinsynsreglerna har preciserats pd ett sitt som
mojligen skulle innebira att de dr 4n mer precisa (eftersom de utgar
frén arternas artspecifika behov) dn de generella hinsynsreglerna 1
skogsvardslagstiftningen. Framfor allt innebir det att det finns en lag-
valsregel 1 skogsvardslagen som uttrycker att det ir skogsvardslagen
som inte ska tillimpas om resultaten av bestimmelsernas tillimpning
ir oférenliga.

Det innebir att reglerna 1 2 kap. miljébalken omfattar savil miljo-
farliga verksamheter som vattenverksamheter, liksom allt annat som
kan 3 betydelse f6r de intressen som miljobalken avser att skydda.
Att 2 kap. miljobalken ir tillimplig bor innebira att dven 2 kap. 7 §
miljobalken ska tillimpas, sdvil ifriga om kunskapskravet som 1 6vrigt,
nir artskyddsbestimmelserna tillimpas. Vad tillimpningen av 2 kap.
7 § miljobalken kan leda till, nir det dr frdga om de fridlysningsregler
som féljer av naturvirdsdirektiven, ir emellertid en annan friga." Vi
dterkommer till den frdgan i samband med férslagen om fridlysnings-
regler. Miljobalkens hinsynsregler ska alltsd tillimpas fullt ut dven

8 Ibid. med hinvisning till prop. 1997/98:45, del 1, s. 219.

? Prop. 1997/98:90. Foljdlagstifining till miljohalken m.m. s. 242.

19Se t.ex. Darpd och Lindahl (2015). Vindkraft, figlar och brister i héjden. Om artskyddet vid
provningen av vindkraftverk — analys, del IL. JP Miljénet den 8 oktober 2015.
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M o et o * o : ..
ifrdga om areella niringar, tminstone sdvitt avser bestimmelserna

om artskydd.

10.2.2 Innebdrden av bevisborderegeln: 2 kap. 1 § miljébalken

Av 2 kap. 1 § miljobalken féljer att alla som bedriver eller avser att
bedriva en verksamhet eller vidta en tgird ir skyldiga att visa att de
forpliktelser som féljer av 2 kap. iakttas. Det giller ifrdga om tilldt-
lighetsprévning, tillstindsprévning, vid godkinnande och dispens,
villkor som inte avser ersittning samt vid tillsyn enligt miljobalken.
Detta giller iven den som har bedrivit verksamhet som kan antas ha
orsakat skada eller oligenhet for miljon.

Forsta stycket ger uttryck foér en princip som delvis framtritt
redan innan miljébalken: den som bedriver eller avser att bedriva en
verksamhet eller vidta en 8tgird ska visa att hinsynsreglerna enligt
kapitlet iakttas."" Det anses naturligt att den utdvar en verksamhet
ir den som bist kan klargéra hur denna bedrivits eller ska bedrivas
och dirfér ocksd f&r komma med utredning 1 frigan, om det blir
diskussion om huruvida verksamheten ska tillitas. Bevisbérdan ir gene-
rell, bide nir det giller verksamhetens tilldtlighet och vid tillsyn av
verksamheter, oavsett om de behéver tillstdndsprovas eller inte. Bevis-
regeln giller samtliga skyldigheter enligt andra kapitlet.'

10.2.3 Vilken kunskap kravs enligt 2 kap. 2 § miljobalken

Av miljobalkspropositionen framgér att en hinvisning i balken till
skyddet fo6r minniskors hilsa och miljon innebir att 1 kap. 1 § miljs-
balken ska beaktas i alla de delar som ir relevanta i ssmmanhanget.”
En sddan hinvisning finns 1 2 kap. 2 § miljobalken 1 och med att be-
stimmelsen anger att alla som bedriver eller avser att bedriva en
verksamhet eller vidta en 8tgird ska skaffa sig den kunskap som be-
hévs med hinsyn ull verksamhetens eller dtgirdens art och omfatt-
ning for att skydda minniskors hilsa och miljon. Bestimmelsen syftar
pd den kunskap som behévs vid den praktiska tillimpningen av bal-
ken." For att avgdra hur mycket kunskap som behdvs finns det allts3

" Bengtsson et al. Miljobalken (JUNO, NJ, version 19), kommentaren till 2 kap. 1 §.
12 Bengtsson et al. Miljobalken (JUNO, NJ, version 19), kommentaren till 2 kap. 1 §.
> Prop. 1997/98:45. Miljobalk. Del 2 s. 7.

* Kruse (JUNO, Karnov), kommentaren till 2 kap. 2 § miljébalken, not 22.
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skil att se till 1 kap. 1 § miljobalken 1 alla relevanta delar. Det ut-
trycks ocksd tydligt i propositionen att med risker fér hilsa och
miljé avses 1 bestimmelsen, liksom 1 balken 1 6vrigt, risker betrif-
fande allt som omfattas av miljobalkens mal."”> Bevarande av biolo-
gisk mingfald och resurshushdllning ir, enligt propositionen, utan
tvivel av betydelse for skyddet av miljon."

Regeringen framhéller i férarbetena till miljobalken att det alltid
ir den eventuella effekten av en verksamhet eller dtgird, och inte vem
som vidtar dtgirden eller utdvar verksamheten som ska vara avgérande
for vilken kunskap som behévs.'” Var och en som bedriver eller avser
bedriva en verksamhet eller vidta en tgird ska skaffa sig den kun-
skap som behdvs om dtgirdens effekter pd den omgivande miljén.

Bestimmelsen 1 2 kap. 2 § stadgar att nédvindig kunskap méste
foreligga redan innan verksamheten pborjas eller dtgirden vidtas.
Den innebir alltsd ett krav pd adekvat planering och férberedelse av
den som tinker vidta en dtgird. Kravet innebir vidare en skyldighet
for verksamhetsutdvaren att fortlopande hilla sig informerad om
verksamheten eller dtgirden och dess inverkan p& minniskors hilsa
och miljén."

Enligt regeringen understryker kunskapsregeln vikten av att 1 for-
vig dverviga konsekvenserna for miljon av ett visst handlande. Den
menar att ett framgingsrikt miljdarbete forutsitter att var och en av
oss tar ansvar for miljon och att sddant ansvar 1 sin tur forutsitter
kunskap om miljén och hur vi piverkar den."” Det ricker alltsd inte
att en verksamhetsutdvare vet och férstir vad denne avser gora; hen
miste ocksd kunna redogéra f6r miljokonsekvenserna av sitt hand-
lande, i det hir fallet hur en 8tgird/verksamhet paverkar fridlysta, réd-
listade eller regionalt prioriterade arter.

Erforderlig kunskap vad giller artskyddet omfattar dirmed hur
de arter som foérekommer i omridet pdverkas av verksamheten eller
dtgirden samt vilka forsiktighetsmitt som krivs for att minimera den
negativa paverkan p& minniskors hilsa och miljon. Det ir den som
planerar en verksamhet eller att vidta en dtgird som bist vet vad den
avser gora. D3 dr det ocksd denne som maéste fundera 6ver hur om-
givningen kommer att pdverkas av den dtgirden. Man kan emellertid

' Prop. 1997/98:45. Miljobalk. Del 1 s. 211.

16 Prop. 1997/98:45. Miljobalk. Del 2 5. 7 {.

' Prop. 1997/98:45. Miljobalk. Del 1 s. 211.

¥ Kruse (JUNO, Karnov), kommentaren till 2 kap. 2 § miljdbalken, not 22.
1% Prop. 1997/98:45. Miljoébalk. Del 1 s. 212.
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anta att beviskravet kan variera i olika sammanhang; exempelvis nir
miljoriskerna dr mycket pdtagliga kan det fordras en fullstindig ut-
redning om vidtagna eller avsedda férsiktighetsmétt, medan man i
mindre allvarliga fall kan nja sig med en viss sannolikhet f6r detta.”

De flesta verksamheter inom areella niringar kriver ndgon form
av planering som utgér frin platsens geografi och fysiska miljé. Det
ir ocksd rimligt att anta att en verksamhetsutévare eller markigare
har en sddan planering och dirmed éverblick 6ver omridets férutsitt-
ningar. Med ledning av vilken naturtyp som finns i ett omride, kom-
binerat med uppgifter om markens brukningshistorik eller hivd, fére-
komst av strukturer som déd ved, bergbranter, raviner eller liknande
1 skogsmark, ir det mojligt att dra i varje fall preliminira slutsatser
om vilka arter som ir sannolika att finna inom omradet.

I odlingslandskapet forutsitter inkomststéd och ersittningar
enligt EU:s gemensamma jordbrukspolitik att brukade marker kar-
teras efter typ av mark och skotsel, sd kallade block. En markigare
ir skyldig att kontrollera att informationen om blocken ir korrekt,
och att den uppdateras 16pande nir det sker férindringar i det bru-
kade landskapet. Strukturer som ir av betydelse fér biologisk méng-
fald 1 odlingslandskapet, exempelvis diken eller stenmurar, kan ibland
ingd 1 blocken, men kan ocks utgéra s kallade tvirvillkorselement,
som ocksd ska kartliggas. Sammantaget innebir detta att det bor
finnas tillgéng till tydligt underlag gillande marker och strukturer som
kan vara av betydelse f6r biologisk mingfald i odlingslandskapet.

Enligt kraven 1 de skogliga certifieringarna ska det finnas skogs-
bruksplaner (PEFC) eller skétselplaner (FSC) som underlag f6r alla
skogliga dtgirder som omfattas av certifieringen. Dirmed ska alla certi-
fierade markigare och verksamhetsutévare ha tillgdng till ett skogligt
planeringsunderlag som kan utgéra underlag for bedémning av 4t-
girders paverkan p fridlysta, hotade eller regionalt prioriterade arter.
Eftersom all planering av 3tgirder i skogen baseras pa bestind bér
sddana underlag finnas dven hos icke certifierade markigare. Det
finns heller inte ndgot som hindrar att verksamhetsutdvare och mark-
dgare, utover befintliga underlag, himtar kompletterande informa-
tion frin myndigheter. Fér bide odlingslandskapet och skogen finns
det generella rid och mélbilder framtagna for olika naturtyper och
deras betydelse for arter och biologisk méngfald. Denna kunskap

2 Bengtsson et al. Miljobalken (JUNO, NJ, version 19), kommentaren till 2 kap. 1 §. Se dven
prop. 1997/98:45. Miljoébalk. Del 1 s. 210.
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kan tillimpas direkt av markigare och verksamhetsutévare utifrdn
den dokumentation som finns om deras markinnehav. De livsmil;jo-
underlag som utredningen foresldr ska givetvis utgdra ytterligare ett
underlag f6r beddmning av vilken pdverkan en planerad &tgird kan
medféra for artskyddet.

Eftersom artskyddet utgir frin artens behov méste ett kunskaps-
underlag ocksd omfatta information om nir, vid vilken tid, fridlysta,
hotade eller regionalt prioriterade arter kan befinna sig inom verk-
samhetens/dtgirdens pdverkansomride. Den aktuella arten kanske
endast finns pd platsen under en viss period under en planeringspro-
cess som stricker sig éver minga r. Sidan kunskap ir viktig efter-
som det d& kan vara mojligt att bedriva verksamheten/vidta dtgirden
utan att berdrda arter paverkas.

Information om specifika arter och deras ekologi finns bland annat
1 Artfakta hos SLU Artdatabanken, samt 1 de dtgirdsprogram som
har tagits fram for cirka 200 hotade arter och vissa naturmiljéer.

Sammantaget beddmer utredningen att flertalet markigare/verk-
samhetsutdvare redan 1 dag bor ha tillgdng till information som kan
ge en preliminir bild av var fridlysta, hotade eller regionalt priorite-
rade arter kan férekomma. Med utgdngspunkt frin denna kunskap
ska markigaren/verksamhetsutévaren soka kompletterande informa-
tion som specifika artférekomster och delge denna information till
myndigheter 1 samband med en anmilan eller tillstdndsansokan.

10.2.4 Sarskilt om kunskap i skogen

Redan i samband med avregleringen av skogsbruket 1993 betonades
vikten av 6kad kunskap hos skogsigare och andra aktorer. I proposi-
tionen understroks ocks att varje skogsigare bor ha en dtgirdsplan
for sin fastighet.” Aven om det poingterades att ocksd myndigheter
behéver ha tillging till relevant data om naturvirden fér att kunna
tillimpa befintliga styrmedel, ansdgs det 1 f6rsta hand vara ett ansvar
for varje skogsigare att skaffa sig tillricklig kunskap fér att kunna
mota den nya skogspolitiken och det skirpta miljomalet.

Behovet av kunskapsuppbyggande noterades i samband med kon-
staterandet av en utveckling mot att allt fler skogsigare saknar en
naturlig forankring i lantbruket, d& skogsfastigheter i 6kad utstrick-

2 Prop. 1992/93:226. Om en ny skogspolitik. s. 37-38.

888



SOU 2021:51 Forslag kunskapskrav och utredningsansvar

ning férvirvas 1 kapitalplaceringssyfte eller genom arv. Utan 6kade
kunskaper hos skogsigarna bedémdes det inte som mojligt att nd de
foreslagna milen.”

10.2.5 Sarskilt om kunskap i odlingslandskapet

Grundliggande bestimmelser om hinsyn till natur- och kulturvir-
den i jordbruket finns i 2 kap. miljobalken, férordningen om milj6-
hinsyn i jordbruket” samt i Jordbruksverkets féreskrifter*. Enligt
foreskrifterna far brukningsvigar, 8kerrenar och hignadsrester inte
skadas, dndras eller tas bort, inte heller trid och buskar som ir prig-
lade av jordbruksmarkens skotsel eller som ir viktiga for den bio-
logiska mingfalden. Vidare fir nyodling eller kultivering 1 betesmark
inte ske om natur- eller kulturvirden kan skadas av tgirden, inte
heller f&r material i form av sten eller massor placeras pa betesmark.
Ett antal olika biotoper och strukturer i odlingslandskapet omfattas
ocksd av generellt biotopskydd enligt 7 kap. 11 § miljobalken, vilka
framgdr av férordningen om omridesskydd®.

Sammantaget innebir dessa bestimmelser att en markigare, for
att kunna folja gillande regler och for att uppfylla kraven enligt jord-
bruksstéden, redan bor ha god kinnedom om var dessa strukturer
och miljéer férekommer i odlingslandskapet.

Preliminira bedémningar av var fridlysta, hotade eller regionalt
prioriterade arter kan férekomma i odlingslandskapet bér till stor del
kunna goras utifrin befintligt kunskapsunderlag. Det finns dock arter
vars forekomster inte ir sd litt férutsigbara. Det kan exempelvis
gilla vilka miljéer som dr nédvindiga for insekter och vilda pollina-
torer under olika skeden av deras livscykel, men ocks8 var figlar kan
tinkas hicka 1 odlade grédor eller vall. Hir krivs mer specialiserade
bedémningar dir ridgivning har stor betydelse, exempelvis art- och
naturtypsinformation som Jordbruksverket har tagit fram, men ocksa
artfynd och annan kunskap som finns hos myndigheter eller ideella
organisationer.

22 Prop. 1992/93:226. Om en ny skogspolitik. s. 39 och 82.

2 Férordning (1998:915) om miljdhinsyn i jordbruket.

2* Statens jordbruksverks féreskrifter om hinsyn till natur- och kulturvirden i jordbruket
(SJVFS 2020:2).

> Férordning (1998:1252) om omridesskydd enligt miljsbalken m.m.
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10.2.6 Vem som ska ha kunskapen

Kunskapskravet 1 2 kap. miljobalken triffar alla som bedriver eller
avser att bedriva en verksamhet eller vidta en dtgird. Det ir alltsd verk-
samhetsutdvaren eller den som avser vidta en dtgird som har ansvaret
for att skaffa sig kunskap.

Det framhills av Skogsutredningen att det ir vanligt férekom-
mande, sirskilt bland mindre skogsigare, att ritten att avverka 6ver-
18ts till en annan aktor, vanligtvis ett skogsbolag eller en skogsigar-
forening. Skogsutredningen resonerar kring vem som d& ska anses
som verksamhetsutévare huvudsakligen enligt féljande.*

Avverkningsritten ir en nyttjanderitt enligt 7 kap. 3 § jordabalken. Den
innebir att skogsigaren ir skyldig att hilla triden reserverade for skogs-
bolagets (nyttjanderittsinnehavarens) rikning under den tid som anges
1 kontraktet, dock lingst fem &r (7 kap. 5 § jordabalken) S&dana nyttjande-
ritter tilliter avverkning utan markigarens medgivande (INJA 2009 s. 570)
och éverldtelserna ir sakrittsligt skyddade redan genom avtalet (NJA 1979
s. 451). S3 linge ett trid inte har avverkats utgor det tillbehor till fast egen-
dom, se 2 kap. 1 § jordabalken. Ett trid som huggs ned fir dirigenom
karaktiren av 16s egendom. Skogsbolagen képer siledes en nyttjanderitt
till att avverka trid. Aganderitten till triden 6vergdr forst niir triden av-
verkats och dirmed blir 16s egendom.

Som nimnts ovan iligger kunskapskravet 1 miljobalken verksamhets-
utdvaren. En verksamhetsutdvare dr den som har de faktiska och ritts-
liga mojligheterna att vidta dtgirder mot stérningar och oligenheter. Vad
giller det offentligrittsliga kravet pa kunskap 1 miljobalken utgér det ett
krav som ska vara uppfyllt innan en dtgird vidtas.

Markigaren ir den som har det férfattningsreglerade kravet att limna
in en avverkningsanmilan. Det innebir att den hinsynsredovisning som
ska goras enligt skogsvirdslagen 3ligger markigaren. Markigaren iger
fortfarande marken och de trid som avverkningsanmilan omfattar. Det
giller &ven om markigaren genom avtal 6verldtit ansvaret att limna in
en avverkningsanmilan genom ett ombud eller ingdtt avtal om avverk-
ningsritt. Som Skogsutredningen har redogjort for ir den hinsyn som
anges 1 anmilan inte bindande {6r markigaren. Hur avverknmgen utférs
och vilken hinsyn som tas i praktiken bér dirfér i manga fall vara helt
beroende av kunskaperna hos den som utfér avverkningen och efterfol-
jande féryngringsitgirder, som markberedning och plantering.

I det lige nir avverkningen faktiskt utférs kan det hivdas att mark-
dgaren forlorat den faktiska och rittsliga ridigheten ver sjilva avverk-
ningen av triden och dirmed inte bér ses som verksamhetsutdvare. Mark-
och miljoéverdomstolen har i ett flertal avgérande anfért att vem som

% SOU 2020:73. Stirkt dganderdtt, flexibla skyddsformer och naturvérd i skogen. s. 776 ff. Resten
av detta avsnitt dr himtat frin skogsutredningens betinkande. Fér referenser se skogsutredningens
betinkande.
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ir verksamhetsutdvare ofta miste avgoras utifrin férhillanden i det en-
skilda fallet. Domstolen har i ett avgérande (MOD 2010:23) bedomt att
verksamhetsutévaransvaret dlegat den som har varit ansvarig att anmila
en viss verksamhet till tillsynsmyndigheten trots att uppdraget att
utféra verksamheten till viss del éverlimnats p& uppdrag till annan aktor.
Domstolen la 1 detta fall viss vikt vid att uppdragstagaren var utbytbar.

I ett annat avgorande (MOD 2005:64) har Mark- och miljoéverdom-
stolen ansett att ett bolag var verksamhetsutdvare d& bolaget enligt avtal
pi uppdrag stillt i ordning en plats och ansvarade fér underhdll samt for att
erforderliga lov och tillstdnd fanns f6r den verksamhet som bedrevs pd
platsen. Dessa uttalanden har dock gjorts 1 andra avseende in just kunskaps-
kravet. Ndgon omfattande praxis pd detta omrdde i friga om skogsbruk
har Skogsutredningen inte kunnat hitta. Mark- och miljééverdomstolen
har i ett avgdrande (Mark- och miljséverdomstolens dom 2016-06-16 1 mil
nr M 425-16) proévat om ett bolag som férvirvat en avverkningsritt aven
fastighetsigare och som direfter pd bestillning frin fastighetsigaren plante-
rat granplantor kunde anses utgora verksamhetsutovare enligt miljobalken.
Linsstyrelsen hade forelagt bolaget att ta bort de granplantor som plan-
terats d& planteringen hade utforts i ett naturreservat i strid med reservats-
foreskrifter. Mark- och miljééverdomstolen bedémde att bolaget inte
kunde anses utgora en verksamhetsutdvare. Avgrinsningen av omridet
hade infér avverkningen utfdrts av fastighetsigaren, dennes konsult och
representanter frin grannmarkens dgare. Uppdraget till bolaget gillde s3-
ledes en av bestillaren redan utpekad plats. Enligt domstolen kunde dirfér
bolaget inte anses ha nigot bestimmande inflytande &ver var planteringen
skulle ske. Bolaget hade agerat pd fastighetsigarens uppdrag i enlighet med
uppdraget S8som uppdraget var utformat hade bolaget inte heller haft
nigon anledning att sjilv utreda eller ifrigasitta fastighetsgrinserna och
avgrinsningen av planteringsomridet.

Markigaren har alltid den faktiska och rittsliga méjligheten att innan en
avverkning utfors paverka hur den ska utféras. Utgdngen 1 nyss nimnda
avgorande talar s8ledes f6r att en markigare som avser att avverka skog pd
sin fastighet som huvudregel bér kunna anses utgdra verksamhetsutévare
enligt miljobalken. I vilken utstrickning en markigare 1 praktiken har méj-
lighet att pdverka beror i stor utstrickning pi markigarens egen kompetens
1 att bedéma atgirdens paverkan p4 naturvirden. Det kan krivas en sir-
skild kompetens {or att kunna bedéma om ett omrade har sirskild betydelse
for biologisk mangfald eller inte. Det kan inte heller uteslutas att det 1 vissa
fall kan finnas flera aktdrer som utfor delar av en skogsbruksitgird och som
i dessa delar kan anses utgdra verksamhetsutévare 1 miljobalkens mening.

Skogsutredningen har inte kunnat hitta ngra avgéranden som behandlar
hur en sidan situation ska hanteras i friga om skogsbruksitgirder. I tva hov-
rittsavgdranden (RH 2013:43 och RH 2007:8) har domstolarna provat vem
som i straffrittsligt hinseende kan hllas ansvarigt f6r underltelse att limna
in en avverkningsanmilan innan avverkning. Skyldigheten regleras i skogs-
vrdslagen och den dligger uttryckligen markigaren. Skogsutredningen be-
démer dirfér inte att utgingen i dessa avgdranden har nigon avgérande be-
tydelse vid beddmning av begreppet verksamhetsutdvare enligt miljbalken.
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Artskyddsutredningen instimmer 1 den analys som gjorts av Skogs-
utredningen betriffande att det dr markigaren som ir verksamhets-
utdvare, oaktat om markigaren anlitar ndgon annan fér att utfora sjilva
arbetet i skogen. Detsamma bér gilla inom jordbruket, exempelvis
om lantbrukare anlitar maskinstationer for dtgirder som att ploja, 8,
skorda eller rensa diken.

10.2.7 Vilken information behovs?

Information pd olika nivier behdvs for att en verksamhetsutdvare
ska kunna uppfylla kunskapskraven. Ansvaret {ér att ta fram infor-
mationen kan éversiktligt sammanfattas pa féljande sitt:

Tabell 10.1

i miljobalken

Information som behdvs for att uppfylla kunskapskravet

Ansvar for att ta fram och tillgangliggéra sadan information

Typ av information

Exempel

Ansvar

Regelverk

Fakta om arter och
livsmiljoer

Véagledning

Statusbedémning av
arter och livsmiljéer

Naturgeografisk
information om
specifika platser

Information om hur
en planerad verk-
samhet kan péverka
naturmiljén pa en
specifik plats

Lagar, forordningar, foreskrifter
Ekosystemtjanster, landskaps-
perspektiv, systematiska
inventeringar, basfakta om arter:
ekologi, utbredning, namn och
sldktskap samt kannetecken
Rédgivning, riktlinjer, beskrivning
av faktorer som kan gynna respek-
tive skada arter och livsmiljéer
eller andra faktorer i naturland-
skapet

Miljédvervakning, rodlistan, rappor-
tering enligt EU-direktiv: fagel-,

livsmiljg-, vatten- och havsdirektiven

Forekomst av naturtyper, arter,
strukturer och ekologiska
funktioner, landskapsinformation

Stat och myndigheter

Stat och myndigheter, universitet,
hégskolor och forsknings-
institutioner

Stat och myndigheter

Stat och myndigheter

Markagare, verksamhetsutdvare,
ideella organisationer, allman-
heten, stat och myndigheter pa
ett dvergripande plan, univer-
sitet, hogskolor och
forskningsinstitutioner

Markagare, verksamhetsutdvare
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Sammantaget betyder ovanstiende att markigare och verksamhets-
utdvare inte har ansvar for att ta fram Svergripande information om
arters ekologi eller funktioner i landskapet. Diremot har dessa akt6-
rer ansvar for att ta fram den naturgeografiska information, 1 vid
bemirkelse, som behovs for att konsekvenserna av en verksamhet
eller dtgird ska kunna bedémas utifrdn den 6vergripande informa-
tion som staten och olika myndigheter tillhandah3ller. Saknas grund-
liggande information faller dven det pd den som vill vidta en 3tgird
eller pdborja en verksamhet att ta fram denna. Det ankommer ocksd
pd verksamhetsutdvaren eller markigaren att kinna till regelverket
och ha tllricklig kunskap om ett geografiskt omride f6r att kunna
bedéma om en planerad dtgird kan komma att paverka naturmiljén
pé ett sddant sitt att det behdvs en anmilan eller prévning enligt miljo-
balken.

Utredningen konstaterar alltsd att staten har ett dvergripande
ansvar for att ta fram kunskap om natur och biologisk méngfald,
samt att samordna och tillgingliggra denna kunskap, s linge en mark-
igare eller verksamhetsutovare inte gor ansprak pd att utfora ndgon
dtgird som riskerar att pdverka naturen. Ansvaret att ta fram kun-
skap faller pd markigaren eller verksamhetsutdvaren forst dd denne av-
ser att bedriva verksamhet eller vidta en dtgird som kan komma att
paverka naturmiljén.

10.2.8 Kunskapskrav utgar fran effekten och ska vara rimliga

Regeringen framhéller 1 miljobalkspropositionen att det rimligen mdste
variera med verksamhetens eller dtgirdens art och omfattning hur
lingt skyldigheten att skaffa kunskap bor stricka sig.”” Enligt pro-
positionen beror kraven som kan stillas bland annat p& verksamhe-
tens eller dtgirdens art och omfattning. Vid bedémningen av vilken
kunskap som kan anses motiverad att inhimta miste beaktas graden
av sannolikhet for att en verksamhet eller dtgird ska {3 konsekvenser
for miljobalkens mal. Det dr dock alltid den eventuella effekten av
en verksamhet eller &tgird, och inte vem som vidtar &tgirden eller ut-
dvar verksamheten som ska vara avgorande for vilken kunskap som

behovs.

7 Prop. 1997/98:45. Miljobalk. Del 1 s. 211.
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I det dagliga livet begrinsar sig kraven f6r gemene man till att skaffa
sig sddan information som férmedlas genom produktinformation
och liknande littillginglig information p& varor eller férpackningar.
For yrkesmissig verksamhet kan det diremot stillas krav pd att skaffa
kunskap inom och utom landet och att, om tidigare erfarenhet sak-
nas, géra egna undersdkningar.”

Dirtill omfattas kunskapskravet av rimlighetsavvigningen 1 2 kap.
7 § miljobalken. En utgdngspunkt f6r beddmningen ir att de krav
ska stillas som behovs f6r att miljobalkens mal ska uppnés. En cen-
tral del av tillimpningen av denna bestimmelse ir sedan att bedéma
proportionerna mellan nyttan av det man goér och kostnaderna for
att gora det. Detta innebir att det dr férhillandena i det enskilda fallet
som avgor vilka krav som kan stillas. Vad som bedéms vara orimligt
stora kostnader 1 ett fall kan betraktas som skiliga krav 1 ett annat,
beroende pd hur behoven av det aktuella forsiktighetsméttet virde-
ras 1 de olika fallen.

Vad giller vikten att férebygga eller begrinsa miljépdverkan har
oligenhetens karaktir, sdsom farlighet och omfattning, betydelse.
Aven graden av kinslighet i det omride diir paverkan sker och graden
av kinslighet hos dem som utsitts f6r stérning ska beaktas.”” Kun-
skapskravet kan pa s sitt sigas vara differentierat beroende p

e risken for stérning frin aktuell verksamhet/3tgird,
o hur stor effekten riskerar bli beroende pd stérningens art,
e hur stor effekten riskerar bli beroende p4 vilka arter som riskerar

att drabbas.

Det finns utrymme fér att stilla hogre krav pd enskilda vid yrkes-
missig verksambhet.

10.2.9 Olika satt att ta fram kunskapen

Det ir alltsd verksamhetsutdvaren eller den som ska vidta en tgird
som ska presentera ett underlag som innebir att dtgirdens/verksam-
hetens paverkan p& miljon kan bedémas och 1 méjligaste man motver-
kas. Frigan ir d hur verksamhetsutdvaren skaffar sig denna kunskap.

% Kruse (JUNO, Karnov), kommentaren till 2 kap. 2 § miljgbalken, not 22.
¥ Kruse (JUNO, Karnov), kommentaren till 2 kap. 7 § miljobalken, not 53.
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Det finns mycket information om biologisk mingfald i Sverige,
men informationen kan vara spridd mellan olika myndigheter och
aktorer. Det kan dirmed vara svért att {3 6verblick 6ver den informa-
tion som finns, och som inte alltid ir s litt att tolka.

Naturinventeringar utfors av minga olika aktorer: projektorer,
konsulter, branschféretag inom skogsniringen, kommuner, linssty-
relser, centrala myndigheter, ideella organisationer, privatpersoner,
grund- och hogskolor mer mera. Eftersom metoderna kan skilja sig
mycket 3t kan det vara svart att jimfora resultaten och underlagen ir
inte alltid kvalitetssikrade. Det finns en nationell standard foér hur
en naturvirdesinventering avseende biologisk méngfald ska genom-
foras.”® Syftet med standarden ir i1 forsta hand att ensa metoder for
framtagande av underlag infor exploatering och fysisk planering, men
metoden kan dven anvindas i1 andra sammanhang som exempelvis
naturvirdsplanering. Denna metod kan vara anvindbar som utgdngs-
punkt for inventering och bedémning av naturvirden i ett storre per-
spektiv, till exempel pd landskapsnivd eller f6r det totala markinne-
havet hos en stérre markigare. Viktigt dr dock att utgd frin vilken
kunskap som behovs i det enskilda fallet dd inventeringar enligt SIS
inte alltid kan hantera detta.

Naturinventeringar utférs ocksd av olika konsultféretag, bide
storre aktorer och mer specialiserade foretag. Skogsstyrelsen utfér
naturvirdesinventeringar som betaltjinst om en markigare énskar
det. Aven Sveaskog med flera stérre aktorer inom skogsbruket har
tagit fram rutiner {ér naturvirdesbedémningar. Det kan ocks3 finnas
andra metoder som anvinds inom en bransch, exempelvis har Vatten-
fall tagit fram en metod f6r bland annat figelinventeringar i samband
med vindkraftsetablering.

10.2.10 Skogsutredningens bedémning och forslag

Utredningen konstaterar att Skogsutredningen, som limnade sitt be-
tinkande’' den 30 november 2020, har gjort en noggrann genomgéng
av kunskapskravet enligt skogsvardslagen och miljobalken. Artskydds-
utredningen instimmer i den bedémning som Skogsutredningen har
gjort av ansvarsfordelningen mellan stat och verksamhetsutévare lik-

SIS (Swedish Standards Institute). Svensk standard SS 199000:2014: Naturvirdesinventering
avseende biologisk mdngfald (NVI) — Genomforande, naturvirdesbedomning och redovisning.
31 SOU 2020:73. Stirkt dganderitt, flexibla skyddsformer och naturvird i skogen.
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som att kunskapskravet giller dven f6r dtgirder inom pdgiende mark-
anvindning. Skogsutredningens bedémning lyder enligt f6ljande.

Skogsigare har ett ansvar f6r kunskap bide enligt skogsvirdslagen och
miljobalken. Det dr i minga fall svart att skilja p4 nir respektive lags kun-
skapskrav ska tillimpas av myndigheter. Det finns behov av att fértyd-
liga vilket krav pd kunskap som finns fér markigaren.

Skogsutredningens slutsats innebir att reglerna 1 miljobalken riktar
sig till den som dr verksamhetsutévare och dirmed till den som ir
ansvarig for att vidta dtgirder for att hindra eller motverka att verk-
samheten eller dtgirden medfor skada eller oligenhet f6r minniskors
hilsa eller miljon. Artskyddsutredningen instimmer i slutsatsen att
det dr viktigt att tydliggora att den som vidtar en 8tgird eller bedriver
en verksamhet har ett ansvar, enligt 2 kap. miljobalken, att ha eller
skaffa sig tillricklig kunskap.

10.2.11 Sammanfattande slutsats

Det ir verksamhetsutdvarens eller den som vidtar en &tgirds ansvar
att ta fram den kunskap och det underlag som behévs, inklusive under-
lag, 1 frigor som rér miljoférhillanden och frigor om verksamhetens
eller dtgirdens betydelse for olika enskilda och allminna intressen.

Mycket information om biologisk méngfald finns framtagen och
tillginglig hos myndigheter. Hir kan ett samrdd tjina till att sam-
rddande myndighet(er) tillhandah8ller sddana offentliga uppgifter.
Aven uppgifter om inventeringar och kunskapsunderlag med tidigare
genomfoérda bedémningar som finns tillgingliga bor pa forfrdgan till-
handahillas. Myndigheterna ska dven vid behov hjilpa verksamhets-
utdvaren/den som ska vidta en dtgird med fortydligande om vad som
krivs for att ett kunskapsunderlag ska vara tillrickligt i ett enskilt
irende. Detta f6ljer av myndigheternas serviceskyldighet.” Nir det
sedan kommer till hur den egna verksamheten paverkar miljon, r det
verksamhetsutévaren/den som vidtar dtgirden som har att bekosta
undersékningar och underlag f6r att utréna detta.

Sammantaget innebir vira slutsatser att vi instimmer i Skogsut-
redningens analys och bedémning av kunskapskravets placering. Hur
omfattande utredningar och artinventeringar som kunskapskravet

2 SOU 2020:73. Stérkt dganderiitt, flexibla skyddsformer och naturvdrd i skogen, s. 805.
3 Prop. 2017/18:243. Vattenmiljo och vattenkraft. s. 83.
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kommer att generera beror av omstindigheterna i det enskilda fallet.
Hir menar vi att de livsmiljdunderlag som vi féreslar (se kap. 11) kan
utgora ett bra underlag fér att bedéma utredningsbehovet. Visar
underlaget att det ir sannolikt att vissa arter férekommer kommer
kraven att stillas hogre. Ett sitt f6r verksamhetsutdvaren/den som
ska vidta dtgirden att minska utredningskostnaden kan d3 vara att
utgd frdn att arten ifriga finns dir och redan utifrin vad som framgar
av livsmiljdunderlaget vidta forsiktighetsmatt. Det idr i slutinden den
ansvariga myndigheten som miste bedéma om underlaget ir tillrick-
ligt f6r att kunna ligga till grund for ett beslut och att det beslutet inte
fattas 1 strid med fridlysningsbestimmelserna.

De forslag som Skogsutredningen har lagt 1 anledning av detta
handlar om fértydliganden 1 skogsvérdslagen, vilken ligger utantér
ramarna for denna utredning. Forslagen inverkar emellertid inte heller
pd vart utredningsuppdrag. Skogsutredningens férslag om att en under-
rittelse till Skogsstyrelsen om avverkning, uttag av skogsbrinsle eller
skyddsdikning inte lingre ska utgoéra en anmilan om samrdd enligt
12 kap. 6 § miljobalken, och att markigaren sjilv ska bedéma om
dtgirden omfattas av samrad enligt 12 kap. 6 § miljobalken eller inte,
beddmer vi kan vara ett bra sitt att tydliggora skillnaden mellan de
bida lagstiftningarna.

10.3 Forslag: Utred SLU Artdatabankens roll
och finansiering

Utredningens f6rslag: Statskontoret fir i uppdrag att utreda
SLU Artdatabankens huvudmannaskap, formella myndighetsroll
och funktion som kunskapscentrum f6r arter och biologisk méng-
fald, i syfte att formellt f6rtydliga verksamhetens uppdrag samt
foresld en 1dngsiktig finansiering av verksamheten.

Kunskapsunderlag och webbtjinster som tillhandahills av SLU Art-
databanken har en avgorande roll f6r minga myndigheters dagliga
verksamhet och drendehandliggning. Bland tjinsterna kan nimnas
Artportalen, Artfakta, Analysportalen, Dyntaxa, SKUD (Svensk kul-
turvixtdatabas) den svenska rédlistan samt det svenska artprojektet,
dir bockerna i serien Nationalnyckeln ingdr.
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Webbtjinsten Artportalen ir en databas f6r observationer av vix-
ter, djur och svampar i Sverige, dir vem som helst kan rapportera in
fynd eller soka bland databasens alla fyndnoteringar. Fram till och
med 2019 hade 74 miljoner fynd registrerats i Artportalen™, och an-
talet 6kar stindigt nir nya fynd rapporteras. Fynden som registreras
1 Artportalen hirrér till 3,5 procent frin offentlig verksamhet, medan
dvriga 96,5 procent rapporteras in av allminheten.”® Genom denna
s& kallade citizen science, medborgarforskning, kan information om
naturen registreras i en omfattning som aldrig skulle kunna bekostas
med offentliga medel.

Artportalen anvinds 1 mycket stor utstrickning som underlag for
drendehandliggning och planering av myndigheter som kommuner,
linsstyrelser, Naturvirdsverket, Skogsstyrelsen, Trafikverket, med
flera, men ocksd av kommersiella aktérer som exempelvis konsult-
foretag. I Artportalen kan dessa aktdrer, och allminheten, soka fram
artfynd inom stérre eller mindre omrdden samt lisa nirmare infor-
mation om varje enskilt fynd.

Under 2019 var antalet unika anvindare 1 Artportalen 680 000,
varav 200 000 itervindande anvindare.”® 400 handliggare hos lins-
styrelserna och 211 handliggare hos Skogsstyrelsen har tillgéng till
verktyget via en sirskilt utvecklad tjinst f6r offentlig verksamhet.
Totalt himtade linsstyrelserna ut fynd frdn Artportalen 18 miljoner
gdnger under 2020 och Skogsstyrelsen 500 000 gdnger. Kommuner
har direkt dtkomst till Artportalen och enskilda uttag registreras
inte, men ett hundratal kommuner har behérighet att se dven skyd-
dade artuppgifter. I genomsnitt far Artportalen cirka 500 forfrag-
ningar per &r frin konsultféretag med begiran om uttag av skyddade
artuppgifter ur databasen.”

SLU Artdatabanken finansieras till 70 procent genom statliga an-
slag och till 6vriga 30 procent genom uppdrag, bidrag och 6vriga
intikter. Naturvirdsverket stir ensamt for cirka 16 procent av intik-
terna genom de uppdrag och bidrag som myndigheten limnar till verk-
samheten.”

3 SLU Artdatabankens verksamhetsberittelse 2019, s. 8.
3 SLU Artdatabanken e-post 2021-03-26.

% SLU Artdatabankens verksamhetsberittelse 2019, s. 8.
7 SLU Artdatabanken e-post 2021-03-26.

3 SLU Artdatabankens verksamhetsberittelse 2019, s. 13.
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Infér 2019 stod SLU Artdatabanken infér stora budgetnedskir-
ningar pd grund av minskad extern finansiering.”” Som en f6ljd av de
minskade intikterna varslades personal och avgifter inférdes for
bland annat behorighet till dtkomst till skyddsklassade data. Endast
tre linsstyrelser valde att betala avgiften, vilket medférde att 6vriga
linsstyrelser stingdes av frin tjinsten. Avstingningen av behérighet
till skyddsklassade data berérde fler in 100 handliggare hos linssty-
relserna. Skogsstyrelsen avbojde att betala avgiften och dven dir
stingdes alla behorigheter till skyddsklassade arter av f6r hundratals
handliggare. Drygt 100 kommuner hade behérighet innan avgiften
infordes, cirka 60 procent avbéjde att betala avgiften och stingdes
dirmed av frin tjinsten.

Utredningen konstaterar att Artportalen fyller en mycket viktig
funktion som kunskapsunderlag fér flertalet av Sveriges myndig-
heter som arbetar med milj8, natur och biologisk méingfald, liksom
féor manga foretag. Motsvarande tjinst finns visserligen hos SBDI,
som inkluderar Artportalens fynddatabas, men denna tjinst bedémer
utredningen vara mer svdranvind dn Artportalen, eftersom all text dr
pa engelska och tjinsten frimst vinder sig till forskare.

Artskyddsutredningen har undersékt i vilken mén landets kom-
muner har egna system for noteringar av artfynd, ndgot som blev
ganska vanligt 1 bérjan av 1990-talet. De samlade svaren tyder pd att
de allra flesta av landets kommuner har slutat anvinda egna system
och i stillet anvinder Artportalen.

Utredningen konstaterar att om Sverige ska kunna uppfylla sina
internationella dtaganden gillande biologisk mangfald, och arbeta
aktivt med att nd de nationella miljokvalitetsmalen, ir det en grund-
liggande forutsittning att information om arter och biologisk ming-
fald finns tillginglig som stéd f6r myndigheters och foretags verk-
samheter. En situation dir tllgingligheten till fakta om arter och
artfynd kan komma att stingas av f6r mdnga myndigheter 6kar risken
for att viktig information inte kommer att viigas in vid planering och
irendehandliggning.

Utredningen bedémer sammantaget att Artportalen i nuliget ir
den viktigaste och mest littillgingliga killan till kunskap om artfynd
for markigare, verksamhetsutdvare, allminhet och myndigheter. Det
ir dirfor av stor vikt att Artportalens verktyg dven fortsatt ir tillging-
liga som underlag for planering och irendehandliggning. Utred-

¥ SLU Artdatabankens verksamhetsberittelse 2019, s. 8 och 12.
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ningen foreslir dirmed att Statskontoret fir i uppdrag att utreda
SLU Artdatabankens huvudmannaskap, formella myndighetsroll och
funktion som kunskapscentrum for arter och biologisk mangfald.
Syftet ska vara att foresld l6sningar pd hur verksamheten kan {3 en
tydlig roll och en ldngsiktigt stabil finansiering.

10.4  Forslag: Nationell bristanalys av vilken kunskap
om biologisk mangfald som behdver kompletteras

Utredningens forslag: Naturvirdsverket fr i uppdrag av reger-
ingen att 1 samrdd med berérda myndigheter och andra aktérer
gora en analys av vilka data gillande biologisk mangfald i Sverige
som behover kompletteras, dirfor att kunskap saknas.

Analysen ska ligga till grund for prioriteringar av riktade in-
venterings- eller 6vervakningsinsatser i syfte att ta fram underlag
som behovs f6r arbetet med att uppnd de nationella miljokvali-
tetsmilen samt uppfylla Sveriges internationella dtaganden gil-
lande biologisk mingfald.

I Sverige har minga framsynta insatser gjorts for att bygga upp kun-
skap till std for arbetet med biologisk mangfald, exempelvis genom
tidigare inventeringar av vitmarker, sumpskogar och nyckelbiotoper
1 skogslandskapet, ings- och betesmarker, genom miljéévervakning,
NILS (Nationell inventering av landskapet, NILS), svensk figel-
taxering, basinventering av Natura 2000 och skyddade omriden, med
mera. Artskyddsutredningen konstaterar dock att det saknas objek-
tiva rikstickande inventeringar f6r andra specifika artgrupper in
figlar, exempelvis insekter, svampar, lavar och mossor. Detta pipekas
ocksd som en brist av LRF i deras rapport om miljomalet Levande
skogar®.

Artskyddsutredningen konstaterar att styrkan med nationellt
tickande kunskapsinhimtning, som utférs systematiskt med en pd
forhand utarbetad vetenskaplig metod, ir att resultaten ir jimfér-
bara och kvalitetssikrade, ger dverblick och tjinar som ett palitligt
beslutsunderlag f6r myndigheter och andra aktérer.

“OLRF (2020), Levande skogar — skogliga miljéer for en hillbar framtid, s. 17.
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Utredningen konstaterar vidare att det finns brister i vdr kunskap
om vissa livsmiljoers och artgruppers férekomst och/eller ekolo-
giska behov*'. Kunskapsliget kan exempelvis begrinsas av att vissa
arter ir svara att hitta eller artbestimma, eller av att arterna inte har
varit féremal for intresse frin professionella eller ideella artexperter.
Sirskilt allvarlig dr bristen p& kunskap i de fall det giller fridlysta,
hotade eller regionalt prioriterade arter.

Enligt utredningen behévs en analys av inom vilka artgrupper
eller livsmiljoer kunskapsliget dr bristfilligt, och vilka sakomriden
som ir viktigast att komplettera. Syftet med en sidan analys ir att
tydliggéra eventuella kunskapsbrister som kan motverka att Sverige
ndr miljomalen eller lever upp till internationella dtaganden. Nir det
ir klarlagt var kunskapsluckorna finns kan inventeringsinsatser rik-
tas till de sakomraden dir det finns stérst behov av mer kunskap.

10.5 Forslag: Information om fridlysta arter

Utredningens forslag: Naturvirdsverket ska {8 i uppdrag att 1
samverkan med Havs- och vattenmyndigheten samt SLU Art-
databanken ta fram tydlig och samlad information om samtliga
fridlysta arter enligt f6ljande:

o Vilka arter som ir fridlysta enligt EU:s figeldirektiv och som
forekommer 1 Sverige

o Vilka arter som ir fridlysta enligt EU:s livsmiljodirektiv och
som férekommer i Sverige

o Vilka arter som ir nationellt fridlysta 1 Sverige

o Bevarandestatus for de fridlysta arterna enligt SLU Artdata-
bankens rodlista 2020

o Skil for fridlysning for respektive art

e Opversiktlig beskrivning av respektive arts ekologi, vad arten
behover for att 6verleva samt vad som kan utgora hot

e Information om jakt: hinvisning till jaktlagens inledande para-
grafer

! Naturvirdsverket (2020): Sveriges arter och naturtyper i EU:s art- och habitatdirektiv, s. 13.

901



Forslag kunskapskrav och utredningsansvar SOU 2021:51

e Information om fiske: hinvisning till information om fred-
ning av fisk, vattenlevande kriftdjur och blétdjur enligt fiske-
bestimmelserna.

Informationen ska finnas litt tillginglig pd Naturvirdsverkets
webbplats. Webbplatserna f6r Havs- och vattenmyndigheten, Jord-
bruksverket och Skogsstyrelsen ska ha tydliga hinvisningar till
Naturvirdsverkets information.

Informationen om vilka arter som ir fridlysta 1 Sverige dr utspridd i
olika dokument och digitala medier hos flera olika myndigheter. Det
saknas tydlig, samlad information om vilka arter som omfattas av
formellt skydd, varfor arterna ir fridlysta och vilka ekologiska behov
arterna har. For att markigare och andra verksamhetsutévare ska
kunna ta hinsyn tll fridlysta arter och deras behov och arbeta pro-
aktivt med att forebygga paverkan pd dessa arter behdver det finnas
late tillginglig, samlad information om arterna och deras behov.

Arter i artskyddsforordningens bilaga 1

Som det ser ut i dag framgir alla arter som ir fridlysta enligt EU:s
livsmiljédirektiv av artskyddsforordningens bilaga 1, dir de arter
som omfattas av fridlysningsreglerna i vr svenska artskyddsforord-
ning ir markerade med "N”. Myskoxe och jirv omfattas inte av EU:s
livsmiljédirektivs bilaga IV, men ingdr i bilaga 1 till artskyddsforord-
ningen med markeringen “n”, eftersom arterna kriver noggrant skydd
enligt en nationell svensk beddmning eller till {6]jd av internationella
taganden, i detta fall genom att bida arterna omfattas av Bernkon-
ventionen.

Alla figlar som omfattas av bilagorna I-IITI till figeldirektivet fram-
gdr ocksd av bilaga 1 till artskyddsforordningen.

Generellt giller att arter som omfattas av livsmiljédirektivet, men
enligt svensk lag fredas genom fiskebestimmelserna, inte framgér av
artskyddsférordningens bilaga 1. Det giller fiskar och vattenlevande
arter av kriftdjur och blétdjur, som i stillet fredas.

Naigra arter av fiskar samt vattenlevande arter av kriftdjur och
blétdjur som omfattas av livsmiljédirektivet framgdr inte av artskydds-
forordningen utan skyddas i stillet av fiskelagstiftningen, se nedan.

902



SOU 2021:51 Forslag kunskapskrav och utredningsansvar

Sirlig skivsnicka och tjockskalig malarmussla ir dubbelt fredade genom
dels genom 4 § artskyddsférordningen, dels genom 2 kap. 5 § férord-
ning fiskeférordningen. Vissa fiskar ir enbart fredade genom fiske-
reglerna, se nedan.

Enligt EU:s fageldirektiv ir alla arter av vilda figlar fredade om
de férekommer vilt inom EU:s europeiska territorium, vilket inklu-
derar det geografiska Europa samt de makaronesiska 6arna Madeira,
Azorerna och Kanariedarna. Figeldirektivets artikel 1 ska enligt EU-
kommissionen tillimpas med stdd av artlistan EU Bird List” som
Kommissionen tar fram 1 samverkan med medlemsstaterna. Listan
omfattar arter som har en stabil population, arter som férekommer
ullfilligt, arter som har férsvunnit sedan 1950 samt arter som har
inférts av mianniskan. Enligt Kommissionen ska artikel 11 figeldirek-
tivet tillimpas f6r arter som har en stabil population, men ocks8 for
ullfilligt forekommande arter. Fageldirektivet ska inte tillimpas for
inférda arter.

En komplett lista over figelarter som omfattas av EU:s fagel-
direktiv och som férekommer i Sverige framgir inte nigonstans i
svensk férfattning och finns heller inte publicerad av nigon myn-
dighet, diremot av ideella organisationer. Sammantaget bedéms cirka
250 arter hicka regelbundet 1 landet. Flertalet av dessa framgdr av
bilaga 1 till artskyddsforordningen, dir de dr markerade med ”S”.
Listan 1 bilagan har dock inte reviderats sedan artskyddsférordningen
togs fram 2007 och situationen gillande vilka arter som hickar regel-
bundet kan ha dndrats. Bilaga 1 till artskyddstérordningen redovisar
heller inte vilka arter som kan férekomma mer eller mindre tillfilligt
och utgor alltsd inte en komplett lista 6ver de figelarter som férekom-
mer vilt 1 Sverige och som dirmed ska omfattas av artikel 1 1 figel-
direktivet.

SLU Artdatabanken har en lista 6ver alla figelarter som férekom-
mer vilt i Sverige, men den ir inte publicerad. BirdLife Sverige har en
uppdaterad artlista pd sin webbplats.”

* EU-kommissionen, EU Bird List (endast tillginglig digitalt):
https://ec.europa.eu/environment/nature/conservation/wildbirds/eu_species/index_en.htm.
# BirdLife Sverige, Sveriges figeltaxa, lista 6ver figlar som férekommer i Sverige: https://birdlife.se/
rk/sveriges-fageltaxa.
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Fiskelagstifiningen omfattar ocksd fridlysta och fredade arter

Nagra arter av fiskar samt vattenlevande arter av kriftdjur och blot-
djur som omfattas av EU:s livsmiljédirektiv terfinns inte 1 artskydds-
forordningens bilagor, utan skyddas i stillet av fiskelagstiftningen.
Det giller flodpirlmussla, samt fiskarterna asp, majfisk, staksill samt
nissdga som ir fredade genom fiskeférordningen.* Fiskarterna flod-
nejondga, bicknejondga, havsnejondga omfattas av EU:s livsmiljo-
direktiv och férekommer 1 Sverige men de svenska populationerna
ir undantagna och omfattas dirmed inte av direktivet. Blotdjurs-
arterna sirlig skivsnicka och tjockskalig milarmussla dr dubbelt
fredade genom dels genom 4 § artskyddsforordningen, dels genom
2 kap. 5 § forordning fiskeférordningen. Fisken mal dr ocks8 fredad
genom 2 kap. 5 § fiskeforordningen, men omfattas inte av livsmiljé-
direktivet.

Enligt Havs- och vattenmyndighetens (Fiskeriverkets) foreskrif-
ter” ir det férbjudet att fiska skirkniv, havsnejonéga, pigghaj, smi-
flickig rodhaj, brugd, sillhaj (hibrand), slitrocka, knaggrocka, maj-
fisk, staksill, blifenad tonfisk och 3l. Dessa arter ir alltsi fredade
enligt fiskebestimmelserna.

Jaktlagstiftningen fredar déiggdjur och faglar

Med vilt avses vilda diggdjur och faglar, enligt 2 § jaktlagen. Enligt
3 § jaktlagen ir allt vilt fredat och fir jagas endast om detta f6ljer av
jaktlagen eller av foreskrifter eller beslut som har meddelats med stod
av lagen. Arter som inte omfattas av bestimmelser om laglig jakt ir
alltsd fredade.

Vissa arter av vilt kan vara fredat enligt bade jaktlagen och 4 §
artskyddstorordningen, till exempel giller detta for alla arter av fig-
lar som férekommer vilt 1 Sverige (cirka 250 arter). Dessutom ir ett
stort antal diggdjur fredade/fridlysta enligt bida regelverken: alla
arter av valar som kan férekomma i Sverige (cirka 17 arter), alla arter
av fladdermdss (19 arter), brunbjorn, lo, fjillriv, jirv, utter, varg, vikare
(sil), myskoxe samt buskmus och hasselmus.

#2 kap. 5 § forordning (1994:1716) om fisket, vattenbruket och fiskeriniringen.
3 kap. 1§ Fiskeriverkets féreskrifter (FIFS 2004:36) om fiske i Skagerrak, Kattegatt och
Ostersjon.
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I de fall det finns laglig jakt p8 vilt giller jaktreglerna. I de fall det
inte finns laglig jakt pd en art av vilt giller fredning enligt jaktlagen
och fridlysning enligt artskyddsférordningen parallellt. Vid illegal jakt
ska jaktreglerna tillimpas.

Fridlysta arter — information om skdl for skydd,
ekologi och behov av hinsyn

I artskyddsforordningens bada bilagor listas flertalet fridlysta arter,
men dir finns inga uppgifter om skilen till att arterna behover skydd,
vilka ekologiska behov arterna har, 1 vilka naturmiljéer de férekom-
mer, vilka hinsyn som kan behovas, med mera.

Bida bilagorna till artskyddsférordningen ir uppstillda 1 syste-
matisk ordning, det vill siga eftersliktskap. Arterna i bilaga 1 ir sor-
terade 1 bokstavsordning efter det vetenskapliga namnet, vilket inte
ar s& lict att hitta 1 om man soker efter det svenska namnet. I denna
bilaga dominerar dessutom arter som inte férekommer 1 Sverige,
vilket gor att det dr litt att missa de arter som omfattas av fridlysning
enlig 4 och 7 §§. Bilaga 2 ir littare att orientera sig 1, eftersom arterna
ir sorterade efter det svenska namnet. Bida bilagorna till artskydds-
férordningen bor kunna goras enklare att lisa och soka 1.

Information hos SLU Artdatabanken: Artportalen, Artfakta

Ekologisk information om minga arter finns 1 SLU Artdatabankens
databas Artfakta.* Databasen omfattar frimst rodlistade arter och
innehéller dirmed inte komplett information om alla arter som fére-
kommer i Sverige, men databasen uppdateras 16pande genom att ny
information tillférs. Det ir litt att séka pd det svenska namnet, men
ir ocksd mojligt att gora filtrerade sokningar pa olika teman. Det ir
oklart om det gér att {3 fram kompletta listor dver alla fridlysta arter
genom sokning 1 Artfakta. Sokningar kan ocksd kompliceras av att
Artfakta har med underarter, varianter och hybrider som inte framgér
av artskyddsférordningens bilagor, men som ind4 kan omfattas av
fridlysningen.

SLU Artdatabanken har lanserat begreppet naturvdrdsarter som
en samlingsterm fér arter som bor uppmirksammas i verksamheter

* SLU Artdatabanken: https://artfakta.se/artbestamning.

905



Forslag kunskapskrav och utredningsansvar SOU 2021:51

som paverkar naturmiljén.”” Begreppet omfattar bide fridlysta arter,
typiska arter, rodlistade arter, ansvarsarter, signalarter och nyckel-
arter. Minga av dessa ir sddana arter som indikerar gynnsam beva-
randestatus for utpekade naturtyper enligt EU:s livsmiljodirektiv.

SLU Artdatabanken tillhandahiller ocksd webbplatsen Artpor-
talen, som ir en databas for observationer av Sveriges vixter, djur
och svampar. Webbplatsen drivs av SLU Artdatabanken pa uppdrag
av Naturvirdsverket och ir ett viktigt verktyg for sdvil professio-
nella aktdrer som for intresserade privatpersoner.

Vem som helst kan rapportera artfynd till Artportalen och soka
bland databasens observationer. Rapportérerna finns runt om i landet
och bestdr till stérsta delen av privatpersoner, men ocks3 av profes-
sionella tjinstemin, forskare och andra som i tjinsten genererar fynd-
uppgifter om olika arter. Aven om vem som helst kan soka i Art-
portalen kan vissa kinsliga uppgifter skyddas frin dtkomst for alla
utom de som har sirskilt behorighet.

Naturvdrdsverkets information

Naturvirdsverket har bra generell information om fridlysta arter,
men mer utvecklad ekologisk information finns bara fér vissa ut-
valda arter.” Det finns ingen regionalt anpassad information och den
information som finns ir ganska kortfattad. Fér mer information
om vixter hinvisar Naturvirdsverket till Den virtuella floran, som
administreras av Naturhistoriska riksmuseet.”

Naturvirdsverket och Havs- och vattenmyndigheten har tillsam-
mans med SLU Artdatabanken tagit fram mycket omfattande och
bra information i rapportform om cirka 200 rédlistade arter genom
s& kallade 3tgirdsprogram f6r hotade arter (AGP).* Vissa av de arter
som omfattas av dtgirdsprogram ir fridlysta, men inte alla. Nigra av
programmen omfattar hela naturtyper och berér dirmed storre
grupper av arter. Samtliga dtgirdsprogram finns listade i ett doku-
ment pd Naturvirdsverkets webb.” Informationen i dtgirdsprogram-

* SLU Artdatabanken: www.artdatabanken.se/publikationer/bestall-publikationer/
naturvardsarter.

* Naturvirdsverket: www.naturvardsverket.se/Var-natur/Djur-och-vaxter/Fridlysta-arter.

* Naturhistoriska riksmuseet: http://linnaeus.nrm.se/flora.

*SLU Artdatabanken: www.artdatabanken.se/arter-och-natur/naturvard/atgardsprogram.

> Naturvirdsverket: www.naturvardsverket.se/upload/miljoarbete-i-samhallet/miljoarbete-i-
sverige/naturvard/atgardsprogram-hotade-arter-20191114.pdf.
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men finns inte tillginglig i s6kbar form férutom via textsékning i
respektive dokument.

Skogsstyrelsens information om biologisk mdngfald

Skogsstyrelsen har mycket information om naturvirden och miljs-
hinsyn pi sin webbplats.”> Hir finns bland annat branschens mal-
bilder f6r god miljshinsyn gillande ett antal olika teman som till
exempel kantzoner mot vdtmarker, trid och buskar med naturvir-
den, hinsynskrivande biotoper, med mera.”

Skogsstyrelsen har tagit fram en lista 6ver cirka 70 fgelarter som
ska prioriteras nir drenden granskas enligt 30 § skogsvirdslagen.’ P4
uppdrag av Skogsstyrelsen har SLU Artdatabanken sammanstillt kun-
skapsunderlag om ett antal figelarter i form av Vigledning for hinsyn
till faglar, iven kallade artvisa vigledningar som finns tillgingliga via
Skogsstyrelsens webbplats.” Det bér dock pipekas att dessa artvisa
vigledningar bygger pd beddmningar av arternas bevarandestatus pa
regional nivd och att vigledningarna alltsd inte kan tillimpas for landet
som helhet.

Ytterligare information om arter och naturtyper i1 skogsmiljéer
finns i form av signalarter® och nyckelbiotoper”. Skogsstyrelsens
inventeringar av sumpskogar och nyckelbiotoper redovisas i kart-
verktyget Skogens parlor.”

52 Skogsstyrelsen: www.skogsstyrelsen.se.

%3 Skogsstyrelsen: www.skogsstyrelsen.se/mer-om-skog/malbilder-for-god-miljohansyn.
>* Skogsstyrelsen, prioriterade figelarter: www.skogsstyrelsen.se/globalassets/lag-och-
tillsyn/artskydd/fridlysta-och-prioriterade-arter/prioriterade-fagelarter-bilaga-4.pdf.

> Skogsstyrelsen, artvisa vigledningar: www.skogsstyrelsen.se/lag-och-tillsyn/artskydd.
% Skogsstyrelsen, signalarter: www.skogsstyrelsen.se/miljo-och-klimat/biologisk-
mangfald/signalarter.

%7 Skogsstyrelsen, nyckelbiotoper: www.skogsstyrelsen.se/miljo-och-klimat/biologisk-
mangfald/nyckelbiotoper.

%% Skogsstyrelsen, Skogens pirlor: www.skogsstyrelsen.se/sjalvservice/karttjanster/skogens-
parlor.
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Haws- och vattenmyndighetens ansvar for dtgardsprogram

Myndigheten ansvarar for ett antal dtgirdsprogram for hotade arter
som lever i vatten, till exempel flodnejondga och flodpirlmussla
(som dock inte ir fridlysta enligt artskyddsférordningen).”

Jordbruksverkets information om biologisk méangfald

Jordbruksverket har pa sin webbplats évergripande information om
biologisk méngfald i odlingslandskapet, inklusive regler och rid om
hur man gynnar den biologiska mingfalden.® Myndigheten har under
lang tid tagit fram ett stort antal faktabroschyrer om naturmiljéer
som har betydelse for biologisk méngfald i odlingslandskapet.

Linsstyrelsernas regionala artlistor

I minga lin har linsstyrelsen och Skogsstyrelsens distrikt gemen-
samt tagit fram regionala artlistor 6ver bade fridlysta och rodlistade
arter som férekommer 1 linet. Listorna dr dock inte alltid offentliga
och far betraktas som verktyg i myndigheternas l6pande arbete.

10.6 Forslag: Ta fram rad och riktlinjer
for hansynskravande naturmiljoer

Utredningens forslag: Naturvirdsverket fir 1 uppdrag att i sam-
verkan med berérda myndigheter ta fram rdd och riktlinjer for
hinsynskrivande livsmiljéer pd land, inklusive vad som kan skada
arter som ir beroende av livsmiljéerna samt vilken skotsel eller
vilka dtgirder som kan behévas f6r att gynna sddana livsmiljser
och arter som ir fridlysta, hotade eller regionalt prioriterade.

Havs- och vattenmyndigheten fir i uppdrag att i samverkan
med 6vriga berérda myndigheter ta fram motsvarande rid och
riktlinjer f6r hinsynskrivande livsmiljder 1 vatten.

% Havs- och vattenmyndigheten, tgirdsprogram for hotade arter:
www.havochvatten.se/download/18.7bb4ad22156f6eab61641854/1473238022741/havs-
atgardsprogram-och-kunskapsuppbyggande-program-hotade-arter.pdf.

% Jordbruksverkets webbplats: https://jordbruksverket.se/vaxter/odling/biologisk-
mangfald/natur--och-kulturmiljoer#h-Reglerochradomhurdugynnardenbiologiskamangfalden.
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Utredningen bedémer att det ir viktigt att information som behévs
for att arbeta proaktivt med biologisk mingfald inom areella nir-
ingar och andra verksamheter tas fram ur ett anvindarperspektiv, s3
att den blir praktiskt tillimpbar. Ett sitt kan vara att ta fram rid och
riktlinjerfér olika naturmiljoer och branscher 1 syfte att gynna bio-
logisk méngfald.

I Riksrevisionens rapport Skyddet av virdefull skog frdn 2018 dras
slutsatsen att det finns behov av att tydliggéra innebérden av det s&
kallade sektorsansvaret i termer av statens respektive markigares
ansvar for uppfyllande av miljémalen®':

Det finns ett behov av att tydliggéra innebdrden av det s3 kallade sek-
torsansvaret 1 termer av statens respektive markigares ansvar for upp-
fyllande av miljomalen.

Skogssektorn arbetar i samverkan med branschféretridare och andra
intressenter for skogsbruk med att ta fram mélbilder for god miljo-
hinsyn ir exempel pd sddana rid och riktlinjer, liksom de publika-
tioner Jordbruksverket har tagit fram om skétsel och biologisk méng-
fald 1 olika naturtyper 1 odlingslandskapet (se nedan).

Utredningen konstaterar att ett mer proaktivt arbetssitt skulle
kunna ge mycket positiva effekter f6r att bevara biologisk mingfald
1 naturlandskapet, samtidigt som verksamhet kan bedrivas. Arbetet
med rdd och riktlinjer f6r hinsynskrivande biotoper bér kunna vara
ett viktigt verktyg foér proaktivt arbete med bevarande av biologisk
méngfald. Om dtgirder utformas for att gynna till exempel fridlysta
eller rodlistade arter kan mycket vinnas utan att verksamheter be-
hover férsviras. Generella riktlinjer kan arbetas fram fér att till exem-
pel skydda vissa viktiga strukturer i naturmiljén. Det dr ocks viktigt
att ta fram exempel p4 hur hinsyn kan planeras in 1 olika miljéer och
for olika verksamheter. Sammantaget bér den biologiska mingfalden
1 stort kunna gynnas avsevirt av att rdd och riktlinjer utformas fér
vissa naturtyper och paraplyarter. Om dessa kan gynnas genom att
hinsyn planeras in som forebyggande &tgirder kan ett stort antal andra
arter komma att inkluderas i de positiva effekterna.

¢! Riksrevisionen (2018), Skyddet av virdefull skog, s. 6 (RiR 2018:17).
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Skogssektorns arbete med malbilder for hinsynskrivande biotoper

Skogssektorn har arbetat fram milbilder® f6r olika typer av hinsyn
1 skogen, dessa kan ligga till grund fér en utveckling av sddant kun-
skapsunderlag som omfattas av utredningens forslag:

e Miljohinsyn

o Friluftsliv och rekreation

e Hinsynskrivande biotoper.

Skogssektorns mélbildsdokument f6r hinsynskrivande biotoper 1
skogsmark kan lisas som en sammanhéllen rapport eller skrivas ut
som separata faktablad. Faktabladen beskriver huvudkaraktirerna fér
de olika biotoperna, mélbilder f6r god hinsyn inom skogsbruket,

naturvirden, beskrivningar och definitioner. De biotoper som be-
skrivs dr:

e Aldre sandtallskog

e Aldre skog p4 uddar/6ar/holmar p myr, i sj6 och vattendrag
e Aldre hinglavsrik skog

e Aldre hillmarkskog

¢ Naturskogsrester-barrskog

e Bergbranter och rasbranter

e Lodytor

¢ Raviner och klyftor

¢ Blockmarker

e Ortrika bestind p4 kalkrika marker

e Sumpskog/drdg med naturskogskaraktir

o Strand-/svimskogar med naturskogskaraktir
e Killpdverkad mark och killor

e Ortrika omriden lings drdg, bickar, 8ar och andra vattendrag

62 Skogsstyrelsen, skogssektorns mélbilder f6r god miljshinsyn: www.skogsstyrelsen.se/mer-
om-skog/malbilder-for-god-miljohansyn.
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e Kirr och sméivatten

e Aldre skogsbete

e Hassellundar

e Tidigare 3kerholmar som ingdr 1 skogsmark

e Brynmiljéer 1 anslutning till 6ppen jordbruksmark
e Igenvuxna hagar och l6vingar

* Yngre brandfilt

e Trid och buskar med naturvirden.

P3 uppdrag av Skogsstyrelsen har SLU Artdatabanken tagit fram art-
visa vigledningar® fér ett stort antal figelarter, underlag som anvinds
1 myndighetens l6pande arbete. I dessa vigledningar beskrivs kort-
fattat artens ekologiska krav, utbredning och regionala skillnader,
om arten har signalvirde for skyddsvirda skogsmiljéer, vilka fak-
torer som missgynnar eller hotar arten samt allminna behov av hin-
syn. For arter som omfattas av dessa viigledningar bor det vara méjligt
att koppla ihop de befintliga vigledningarna med beskrivningar av
hinsynskrivande biotoper. Direfter bor arbetet utvecklas for att ticka
in hinsynskrivande biotoper 1 naturlandskapet 1 stort, med areella
niringar som malgrupp.

Jordbruksverkets underlag om skétsel av biotoper for biologisk
madngfald i odlingslandskapet

Jordbruksverket har pd sin webbplats vergripande information om
biologisk méngfald 1 odlingslandskapet, inklusive regler och rdd om
hur man gynnar den biologiska mingfalden. Myndigheten har under
l8ng tid tagit fram ett stort antal faktabroschyrer om naturmiljéer som
har betydelse f6r biologisk mangfald i odlingslandskapet. Vissa dr dock
endast tillgingliga som papperspublikationer. Nigra exempel ir:

e Skogsbetesmarker, 2013
e Hamling och 16vtikt, 2001

 Skogsstyrelsen, vigledningar fér hinsyn till figlar: www.skogsstyrelsen.se/lag-och-tillsyn/

artskydd.
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e Fibodskog och fibodbruk, 1997

e Restaurering av betesmarker och dngar, 2006

e Naturbetesmarker

e Bete och betesdjur

o Smiskalig naturvirdsbrinning — for flora och fauna
e Gynna brynen och {3 nyttor tillbaka, 2018

o Buskar och trid behovs pd slitten

o Skétsel av dldre hamlade trid

¢ Gynna méngfalden vid vatten

e Trid 1 odlingslandskapet, 1994

o Insekter i odlingslandskapet, 1998

o Faktablad om fjirilar 1 odlingslandskapet, 2016
e Faktablad om figlar i odlingslandskapet, 2019.

Jordbruksverket har ocks3 tagit fram appar med information om van-
liga fjirilar, figlar och insekter som ir nyttiga i odlingslandskapet.**
Apparna kan laddas ner 1 mobilen och ger i realtid littillginglig in-
formation om arters ekologiska behov och vilka hot som finns, men
ger ocksd om konkreta skotseldtgirder som kan vidtas for att gynna
arterna.

Sammantaget bedémer utredningen att arbetet med att ta fram
rdd och riktlinjer f6r hinsynskrivande natur bér utvecklas och sam-
ordnas, sd att informationen blir litt tillginglig och praktiske tillimp-
bar i olika verksamheter. Naturvirdsverket samt Havs- och vatten-
myndigheten bor dirmed {8 i uppdrag att samordna och utveckla
sddana underlag.

64 Jordbruksverket: https://jordbruksverket.se/e-tjanster-databaser-och-appar/appar.
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10.7 Forslag: Sammanstall positiva
och negativa atgarder

Utredningens forslag: Naturvirdsverket far i uppdrag att i sam-
rid med berérda myndigheter sammanstilla information om de
positiva dtgirder som gors fér hinsynskrivande naturmiljéer och
arter som ir fridlysta, hotade eller regionalt prioriterade.

Naturvirdsverket fir ocksd 1 uppdrag att 1 samrid med berorda
myndigheter och andra aktdrer sammanstilla information om
effekter frin olika verksamheter och &tgirder pd hinsynskri-
vande naturmiljoer och arter som ir fridlysta, hotade eller regio-
nalt prioriterade. Sammanstillningen ska dven omfatta en kvali-
tativ och kvantitativ analys av effekterna.

Utredningen har informerats om att det saknas sammanstillningar
av de positiva dtgirder som gors for hinsynskrivande naturmiljoer
och arter, men ocksd motsvarande sammanstillningar vad giller nega-
tiv paverkan.®

Utredningen bedémer att det ir av betydelse for ett proaktivt
arbetssitt for att gynna biologisk méngfald att kartligga bdde posi-
tiva och negativa dtgirder som kan p&verka utvecklingen. Naturvards-
verket bor dirmed {8 i uppdrag att géra sddana sammanstillningar.

10.8 Forslag: Tydlig information om olika skyddsformer
och begrepp

Utredningens f6rslag: Naturvirdsverket far i uppdrag att ta fram
och pa sin webbplats gora tillginglig tydlig, samlad information
om vad fridlysning, rédlistning, CITES-listning, med flera be-
grepp som giller biologisk mangfald, innebir och vad som skiljer
de olika begreppen At.

For allminheten, men dven for professionella aktérer, kan det vara
oklart vilka skillnaderna ir mellan olika begrepp som rér artskyddet:
fridlysning, fredning, rédlistning, CITES-listning, naturvirdsarter,
paraplyarter, med mera. Begreppet hotade arter anvinds ocksd ofta

% Naturvirdsverket PM 2021-02-24.
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vardagligt utan nirmare beskrivning eller koppling till eventuella
regelverk. Det férekommer att begrepp blandas mer eller mindre
oavsiktligt 1 ett och samma resonemang och att de anvinds felaktigt.
Utredningen konstaterar att exempelvis begreppet naturvdrdsarter
anvinds 1 olika sammanhang som en sammanfattande benimning pd
fridlysta arter, rodlistade arter samt signalarter enligt Skogsstyrel-
sens inventeringsmetoder for biologisk mangfald 1 skog.
Utredningen bedémer sammantaget att det behévs kompletterande
information pd Naturvdrdsverkets webbplats som tydligt och samlat
beskriver vad de olika begreppen innebir och vad som skiljer dem &t.
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11 Forslag pa nytt 8 kap.
miljdbalken

11.1 Arbetets utforande

Enligt utredningsdirektiven ska dversynen syfta till att virna och stirka
den privata dganderitten samt sikerstilla ett rittssikert, tydligt och
littillgingligt regelverk som innebir ett effektivt artskydd och dir-
igenom bidrar till bevarandet av den biologiska mingfalden éver tid.
Som beskrevs 1 foregdende kapitel ska utredaren ocksd analysera och
klarligga statens respektive verksamhetsutévarens inklusive fastig-
hetsigarens utredningsansvar nir det giller frdgor om artskydd, och
da sirskilt klargora statens ansvar att tillhandah8lla nédvindigt underlag
1 frdgor om artskydd — hinsyn behdover tas till de sirskilda férutsitt-
ningar som finns vid pdgdende och icke-pigiende markanvindning.
Lagstiftningen ska vara tydlig i friga om nir markigare har ritt till
ersittning. Regelverket ska vara férenligt med EU-ritten och med
andra internationella dtaganden.' I kapitlet om kunskapskrav och ut-
redningsansvar klargjorde vi det grundliggande utredningsansvaret
och limnade forslag pd hur statens ansvar att tillhandahélla nédvin-
digt underlag ifriga om artskydd ska fortydligas. I denna del gir vi
vidare 1 det uppdraget och kopplar ithop det ansvaret med de hinsyn
som behover tas till de sirskilda forutsittningar som finns vid pa-
gdende och icke-pdgiende markanvindning, samt med de krav pé fére-
byggande strategi som f6ljer av naturvirdsdirektiven.?

Vidare hanterar vi 1 denna del sjilva artskyddet och hur det ska
sikerstillas 1 ett tydligt och littillgingligt regelverk som ir férenligt
med EU-ritten och andra internationella dtaganden samt bidrar till
bevarandet av biologisk méngfald éver tid. Av utredningsdirektiven
framgdr att artskyddet ska vara rittssikert. Regelverket ska virna

! Dir. 2020:58, s. 7 och 14.
? De férenade mélen C-473/19 och C-474/19 Skydda skogen, p. 77.
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dganderitten genom att bidra till en 6kad férutsebarhet och en till-
limpning som innebir att lika fall behandlas lika.> Exakt vad som
avses med rittssikerhetsbegreppet kan inte utlisas ur utrednings-
direktiven men vi har tolkat det som att det snarare handlar om vissa
rittssikerhetsgarantier, se avsnitt 8.4.2.-8.4.4. Att undersoka alla tink-
bara rittssikerhetsgarantier som ir av betydelse for forslagen och
analysera olika utfall betriffande vira forslag later sig inte géras inom
ramen for utredningen. Dirfor har vi valt att tolka utredningsdirek-
tiven timligen fritt i detta avseende. I det f6ljande utgdr vi frin vad
som framkommit vid utredningens expertgruppsméten sivitt avser
olika aspekter som kan forstds och analyseras i termer av rittssiker-
het. Vi uppfattar att det dr foljande egenskaper som efterfrigas 1 det
regelsystem som foreslis.

o Artskyddsreglerna ska f6rm8 ge arterna nédvindigt skydd for att
Sverige ska kunna uppfylla sivil nationella mél som internatio-
nella och EU-rittsliga forpliktelser.

¢ Iden min grundlagsstadgade rittigheter begrinsas ska det finnas
mojligheter till grundlagsstadgad ersittning.

¢ Tillimpningen av reglerna fir inte innebira att oproportionerliga
krav stills pd verksamhetsutdvare.

e De som berérs av reglerna (myndigheter, féretag och andra verk-
samhetsutdvare) skairimlig utstrickning kunna férutse reglernas

tillimpning; lika fall ska behandlas lika, olika fall ska behandlas olika.

e Det ska finnas méjlighet att dverklaga beslut som fattas och som
ror handlingar eller underldtenheter i strid med bestimmelser som
relaterar till miljon samt beslut som berér individuella rittigheter.

Ett inneboende problem ir svirigheten att reglera ett komplext system
med forutsebar lagstiftning. Naturen dr ett komplext system som
innehéller ménga dterkopplingar, tidstérdrdjningar, icke-linjira méns-
ter och till viss del slumpmassiga element medan de rittsliga reglerna

’ Dir. 2020:58, s. 1.
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miste formuleras for att méta allminna krav pd rittssikerhet och
forutsebarhet.” Systemen behéver pd nigot sitt gdras kompatibla.®

Av Agenda 2030-propositionen framgér att hillbar utveckling ska
vigleda all politik fram till 2030 och att Sverige ska driva pd genom-
forandet av Agenda 2030 sdvil nationellt som internationellt samt att
genomférandet ska priglas av agendans princip att ingen ska limnas
utanfér.’

Att forvaltningen miste dga rum inom ramen foér de planetira
grinsvirdena innebir dirfér med nédvindighet att en ekosystem-
baserad adaptiv férvaltning ocksd inkluderar klimatfrdgan och inne-
bir att férvaltningen av biologisk mangfald och anvindningen av eko-
systemtjinster ocksa ska utgora en del av strategin {or att anpassa sig
till de negativa effekterna av klimatférindringen. Hirvid ir det vik-
tigt att beakta att sddana anpassningsitgirder till negativa féljder av
klimatférindringen kan ha sdvil positiv som negativ inverkan pd bio-
diversiteten men att det ir mojligt att vilja instrument som 6kar de
positiva effekterna samtidigt som de negativa minskar, och att dessa
viljs.

Denna utredning har delvis sin bakgrund i prop. 2013/14:141 En
svensk strategi for biologisk méangfald och ekosystemtjinster.® Proposi-
tionen ir 1 sin tur av betydelse inte bara for arbetet med att uppnd
flera av de svenska miljokvalitetsmdlen och generationsmaélet men
ocks3 for de internationella mal som kallas Aichimélen, det vill siga
méilen 1 den strategiska plan f6ér biologisk mingfald 2011-2020 som
har antagits inom konventionen foér biologisk mingfald.

Aven milen i EU:s strategi for biologisk mangfald till 2020 var av
relevans fér propositionen.” Eftersom utredningen syftar till att se
over det svenska regelverket och ta fram férslag som ir férenligt med

* Forsberg (2012). Skogen som livsmiljé En réttsvetenskaplig studie om skyddet fér biologisk mdng-
fald. Diss., Uppsala universitet, s. 72 f.

® Forsberg (2012) a.a., s. 73. Detta eftersom naturen endast reagerar p3 piverkan — inte p3 att
regler féreskriver ndgot. Om detta reaktdrs- och aktdrsperspektiv, se Westerlund (2004).
Miljordttsliga grundfrigor 2.0, s. 33 {f.

¢ Prop. 2019/20:188. Sveriges genomférande av Agenda 2030.

7 Secretariat of the Convention on Biological Diversity (2009). Connecting Biodiversity and
Climate Change Mitigation and Adaptation: Report of the Second Ad Hoc Technical Expert
Group on Biodiversity and Climate Change. Montreal, Technical Series No. 41., s. 12.

$ Av prop. 2013/14:141. En svensk strategi for biologisk mangfald och ekosystemtjinster, s. 80 framgdr
att syftet med uppdraget bor vara att efter en allmin dversyn av bestimmelserna pi omridet foresl3
dels en littdverskddlig och samlad artskyddslagstiftning, dels enskilda bestimmelser som p3 ett
bittre sitt dn i dag tillvaratar nationella och internationella skyddsintressen samtidigt som de
4r vil avpassade for deras praktiska tillimpning.

® Prop. 2013/14:141. En svensk strategi for biologisk mdngfald och ekosystemtjinster, s. 1.
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EU-ritten och internationella dtaganden bor det vara sjilvklart att
det dr den arbetsmetod som har preciserats genom Malawiprinciperna
inom den globala konventionen om biologisk mingfald (CBD) som
ska vara vigledande fér utredningsarbetet. Centrala funktioner ir, en-
ligt Malawiprincpierna, just adaptiv férvaltning. Utredningen bor dir-
for, metodmaissigt, ta sin utgdngspunkt i ekosystemansatsen och
behovet av en adaptiv forvaltning.

11.1.1 Malawiprinciperna i svensk tappning

Av Naturvirdsverkets rapport'® framgar att ekosystemansatsen som
arbetsmetod kan fungera som en 6versiktlig checklista, som genom
att precisera frigestillningen bland annat pekar ut berérda aktorer
samt pekar pd ekosystemens kapacitet att leverera varor och tjinster
samtidigt som den betonar betydelsen av delaktighet.!" Ekosystem-
ansatsen beskrivs med tolv vigledande principer, de s.k. Malawiprin-
ciperna, som syftar till att gora tillimpningen av ekosystemansatsen
enklare:"> Naturvirdsverket har sammanfattat principerna under sex
rubriker. Dessa behandlas kortfattat var fér sig, nedan.

Rubrik 1. Gemensamma madl och delaktighet

Rubrik 1 sammanfattar Malawiprinciperna 1, 2 och 12 och betonar
betydelsen av delaktighet vid mélformulering och férvaltning. Sam-
hillets samlade intressen bér bestimma forvaltningens mal. Detta
betyder att alla relevanta sektorer, vetenskapliga discipliner och évriga
intressenter (t.ex. ursprungsbefolkningar och lokalsamhillen) ska vara
delaktiga i besluten. Forvaltningen bér ligga pa ligsta limpliga nivd
och engagera alla intressegrupper for att kunna balansera lokala och
allminna intressen."

' Naturvirdsverkets rapport 5782 (2007). Ekosystemansatsen — en vig mot bevarande och hillbart
nyttjande av naturresurser.

"' Naturvirdsverket, a.a., s. 14.

12 Naturvirdsverket, a.a.

3 Naturvirdsverket, a.a., s. 15.
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Rubrik 2. Naturens kapacitet att producera varor
och tjinster sitter grinser

Rubrik 2 sammanfattar Malawiprinciperna 5, 6 och 10 och betonar
vikten av att bibehilla ekosystemens férmiga att producera ekosys-
temtjinster samt att férsiktighetsprincipen bér tillimpas. Bevarande
av ekosystemens struktur och funktion bér vara ett prioriterat mal,
eftersom ett fungerande ekosystem har en f6rméga att klara av for-
indringar bittre. Ett fungerande ekosystem har dven god kapacitet
att producera varor och tjinster. En utarmning av ekosystemen kan
leda till 6kad sdrbarhet. Dirfér méste ekosystemen férvaltas inom
ramen for dess kapacitet att producera varor och tjinster. Forvalt-
ningen bor alltsd dven tillimpa forsiktighetsprincipen. Ekosystem-
ansatsen bor tillimpas f6r att uppnd en balans mellan bevarande och
nyttjande av resurser."

Rubrik 3. Kunskap ir en killa till framging

Rubrik 3 omfattar Malawiprinciperna 11 och 12 och handlar om vikten
av att alla typer av kunskaper bor tydliggoras 1 processen. Ekosystem-
ansatsen bor beakta alla typer av relevant information frin alla be-

rorda sektorer, inklusive vetenskaplig kunskap frin olika discipliner,
och lokal kunskap.”

Rubrik 4. Att gora eller inte géra — men det kostar

Rubrik 4 omfattar Malawiprincip 4 och betonar vikten av att forstd
ekosystemens virden ur ett ekonomiskt perspektiv. Det dr grundlig-
gande att forstd ekosystemens virde ur ett ekonomiskt perspektiv.
Forvaltningen bér bland annat reducera subventioner som leder till
utarmning av biologisk méngfald, samt skapa incitament som frim-
jar biologisk mingfald och héllbart nyttjande.'®

" Naturvirdsverket, a.a., s. 16.
> Naturvardsverket, a.a., s. 17.
16 Naturvirdsverket, a.a., s. 18.
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Rubrik 5. Avgrinsningar i tid och rum

Rubrik 5 sammanfattar Malawiprincip 3, 7 och 8 och handlar om hur
avgrinsningar, 1 savil tid som rum, bor goras. Ekosystemansatsen
bor tillimpas pd limplig skala, bide nir det giller geografiska avgrins-
ningar och tidsmissiga aspekter. Milen for férvaltningen bér vara
lingsiktiga, eftersom effekter av forvaltning ibland inte mirks forrin
efter ling tid. Aven effekter, verkliga eller tinkbara, pi andra eko-
system av férvaltning bér beaktas.!”

Rubrik 6. Flexibilitet i férvaltningen

Rubrik 6 beskriver Malawiprincip 9 och handlar om att férvaltningen
bér vara adaptiv. Forvaltningen méste acceptera att férindringar sker
och dirfor bor forvaltningen vara dynamisk och anpassas efter upp-
foljning och utvirdering for att bittre nd milen. Aven mil och syften
kan férindras éver tid."*

11.1.2 Adaptiv forvaltning och ofullstéandig kunskap

Ekosystemansatsen forutsitter adaptiv férvaltning for att ta hinsyn
till komplexiteten och dynamiken i ekosystemen, men ocks3 till att
vir kunskap om hur ekosystemen fungerar inte ir fullstindig. Det
innebir ocksd en insikt om att dven om vetenskapliga 6verviganden
bor ligga till grund for bevarandeinsatsen si dr det inte sikert att veten-
skapen alltid kan ge svar."” Sdledes méste den ofullstindiga kunska-
pen aterspeglas i naturvirden och mer allmint 1 miljolagstiftningen.
Vetenskapen miste ocksd informera lagstiftaren och beslutsfattare
om hur vetenskaplig (ofullstindig) kunskap bist inférlivas i besluts-
processer. Det dr ocks3 viktigt att skilja nirvaron av olika vetenskap-
liga bedémningar (som i och for sig kan variera men ind4 vara veten-

7 Naturvirdsverket, a.a., s. 19.

18 Ibid.

1% Balias (2018). The appropriate assessment under the European habitats directive: Interplay
between science, law, and policy. Journal of International Wildlife Law and Policy, 2 October
2018, Vol. 21(4), pp. 281-306 som hinvisar till W.E. Wagner (2003). The Bad Science Fiction:
Reclaiming the Debate over the Role of Science. Public Health and Environmental Regulation,
66 L. & Contemp. Probs. 63, 64.
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skapligt baserade) frin virdebaserade bedomningar.* Detta f6r att veta
vilken typ av beddmning som bor géras i ett visst avseende; utfallet
av tillimpningen av vissa regler ska bero av en vetenskaplig bedém-
ning medan andra regler forutsitter att en avvigning ska goras mellan
vissa virden.

Med adaptiv férvaltning menas, mycket kortfattat, att tgirderna
(forvaltningen) planeras, f6ljs upp och justeras kontinuerligt och pd
ett kunskapsuppbyggande sitt; det handlar om att fnga upp, forsoka
forstd och forindra i en medveten och lirande process som stindigt
upprepas. Ekosystemansatsen pekar dven pi att dtgirderna (forvalt-
ningen) ska genomforas pd den ligsta limpliga nivan for att skapa enga-
gemang och delaktighet, inte bara nir det giller att formulera mil,
utan dven nir det giller genomférandet. Ekosystemansatsen betonar
iven vikten av forsiktighetsprincipen.?!

11.1.3 Erkdnnandet av att ekosystemen ar dynamiska

Karaktiristiskt for teorier om adaptiv férvaltning ir erkinnandet av
att ekosystemen ir dynamiska och att férindring dirmed dr ound-
viklig. Adaptiv forvaltning beskrivs dirfér ofta som en lirandepro-
cess dir forvaltningsdtgirder har karaktiren av hypoteser att testa,
for att sedan utvirdera, jimféra med mélformuleringar och vid behov
ompréva.” Det krivs alltsd hela tiden en utvirdering av huruvida de
uppsatta mdlen har nitts eller inte samt vid behov en omformulering
av hypoteserna eller férvaltningsmalen.

Utvirderingen anses utgora grunden fér inférskaffandet av den
kunskap om ekosystemen som ir nédvindig f6r férvaltningen. Nir
utvirderingen har skett méste den nya kunskapen inkorporeras i fram-
tida beslutsfattande. Dirmed uppkommer en adaptiv férvaltningscykel
som nigot férenklat kan beskrivas som att man med den preliminira
kunskapen som grund formulerar m3l, vidtar dtgirder f6r att nd detta

20 Balias (2018). The appropriate assessment under the European habitats directive: Interplay
between science, law, and policy. Journal of International Wildlife Law and Policy, 2 October
2018, Vol. 21(4), pp. 281-306.

! Naturvdrdsverkets rapport 5782 (2007). Ekosystemansatsen — en vig mot bevarande och héllbart
nyttjande av naturresurser. s. 11.

22 Christiernsson (2011). Rattens forhillande till komplexa och dynamiska ekosystem En studie om
réttsliga forutsittningar for adaptiv och ekosystembaserad reglering och planering for bevarandet
av biologisk mangfald vid jakt. Diss., Luled tekniska universitet. s. 58.

921



Forslag pa nytt 8 kap. miljobalken SOU 2021:51

ma3l, observerar systematiskt, utvirderar om atgirderna har lett mot
mélet, och med den nya kunskapen formuleras vid behov nya mél.”

11.1.4 Atgarder for biologisk mangfald som metod
for ekosystembaserad anpassning

Ekosystembaserad anpassning innebir att man anvinder forvalt-
ningen av ekosystemen som ett instrument for att vidta anpassnings-
dtgirder. Sidan ekosystembaserad anpassning kan tillimpas pa regional,
nationell och lokal niv, bide pa projekt- och programnivd och pi
kort eller 13ng sikt. Ekosystembaserad anpassning som direkt ankny-
ter till biodiversitet inkluderar bland annat:

o hillbar vattenférvaltning dir avrinningsomraden, akviferer, svim-
plan och tillhérande vegetation kan bidra till att reglera 6ver-
svimningar,

o katastrofriskreducering dir terstillande av kustnira livsmiljéer
kan vara en effektiv dtgird mot stormfloder och kusterosion,

o hallbar forvaltning av grismarker och landomriden for att jord-
bruksmarkers f6rsérjning av ekosystemtjinster

e etablering av jordbrukssystem dir anvindningen av inhemska
specifika grodor och boskapsorter, bibehdllandet av genetisk méng-
fald av grédor och boskap samt bevarandet av olika jordbruks-
landskap kan trygga livsmedelsf6rsérjningen, och

e att etablera och férvalta skyddade omriden for att sikerstilla fort-
satt leverans av ekosystemtjinster for 6kad resiliens vad giller kli-
matférindringar.

For att sikerstilla att ekosystembaserade anpassningsaktiviteter ger
de sociala, ekonomiska, kulturella och biologiska méngfaldstérdelar
som de kan ge idr det viktigt att beaktas samtliga férdelar vid planer-
ing, design, genomférande, dvervakning och utvirdering. Avvigningar
och synergier behover dirfér identifieras och underséks noggrant och
hir betonas vikten av deltagande av alla berérda intressenter vid be-

23 Christiernsson. a.a., s. 58 f.
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slut om hur 4tgirder ska vidtas och genomféras.* Omvint blir det
ocksa viktigt att dverviga just vilka synergier dtgirder for biologisk
mangfald kan medfora vad giller andra ekosystemtjinster, till exem-
pel anpassning 1 klimathinseende.

11.1.5 Adaptiva funktioner; relationen mellan
systemets komponenter

Det centrala {6r funktionerna i ett adaptivt styrsystem ir relationen
mellan de olika komponenternaisystemet —i det hir fallet relationen
mellan naturen med de biologiska system som ska skyddas och det
rittsliga systemet.”

Teorier kring adaptiv férvaltning ger sillan konkreta och syste-
matiska forslag pd hur rittssystem bor utformas. Emellertid finns det
rittsvetenskapliga forskare som dragit generella slutsatser och nigra
av dessa redovisas nedan.

a) Ritten bor utformas for att hantera den ofullstindiga kunskapen.
Forvaltningsbeslut ska kunna fattas dven nir effekten pd ekosys-
temet inte med sidkerhet kan faststillas 1 f6rvig. Detta innebir att
resultatet utvirderas 1 efterhand och att besluten om nédvindigt
justeras.*

b) Om det finns risk f6r irreversibla skador pd den biologiska mang-
falden bér angreppssittet kombineras med funktioner som siker-
stiller att grinser for hallbarhet inte dverskrids.

2 Secretariat of the Convention on Biological Diversity (2009). Connecting Biodiversity and
Climate Change Mitigation and Adaptation: Report of the Second Ad Hoc Technical Expert
Group on Biodiversity and Climate Change. Montreal, Technical Series No. 41., s. 45.
 Flera forskare har skrivit om adaptiv férvaltning som forvaltningsmodell ur miljéritesligt
perspektiv (se t.ex. Westerlund (1997) En héllbar rigsordning; (2003) Miljoritesliga grundfrigor
2.0; (2010) “Ritt och riktig vetenskap” i Nordisk miljordttslig tidskrift 2010:1; Gipperth (1999)
Miljokvalitetsnormer: En rittsvetenskaplig studie i reglerteknik for operationalisering av miljé-
madl; Dalhammar (2008) Miljomdlen och miljébalken — Mdojligheter till vittsligt genomdrivande
av miljokvalitetsmdl); Ebbesson (2010) ”The rule of law in governance of complex socio-eco-
logical changes” Global Environmental Change 20(3):414—422 och Bohman (2017) Trans-
boundary Law for Social-Ecological Resilience?: A Study on Eutrophication in the Baltic Sea Area.
Aven ur ett naturvetenskapligt perspektiv finns mycket skrivet men fér utredningens syften
ir det just kopplingen natur-juridik som ir intressant. I framstillningen rérande centrala funk-
tioner fér adaptiv férvaltning tas utgdngspunkt i Christiernssons och Forsbergs akademiska
avhandlingar rérande adaptiv forvaltning eftersom dessa handlar om just art- och habitatskydd
(med fokus pd jakt respektive skog).

% Christiernsson (2011). Rattens forhdllande till komplexa och dynamiska ekosystem En studie om
réttsliga forutsittningar for adaptiv och ekosystembaserad reglering och planering for bevarandet
av biologisk mangfald vid jakt. Diss., Luled tekniska universitet. s. 63 f.
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c) Om icke skyddsvirda arter omfattas av skyddssystemet och en
hég skyddsniva finns risk for 1ig acceptans av reglerna.”’

d) Ritten bor méjliggora ett brett deltagande och decentralisera be-
slutsfattandet till lokal nivd. Ligre nivier kar emellertid risken
for bristande holistisk syn. En sidan utformning bor dirfér kom-
bineras med funktioner som minimerar riskerna fér brist pa holi-
stisk syn 1 férvaltningen® t.ex.

1. genom att l3ta nivin f6r beslutsfattande variera med artens
utbredningsomriden eller

ii. se till att ritten innehdller funktioner som sikerstiller ett holi-
stiskt perspektiv dven om beslutsfattandet har decentralise-
29
rats.

e) For 6kad legitimitet kan lagstiftningen stilla krav pd viss delta-
gandeprocess som

1. dels sikerstiller att intressenterna ir delaktiga i beslutsproces-
ser (t.ex. vad avser listning eller utformning av férvaltnings-

planer),
ii. dels att dessa fir en 6kad kunskap om regleringen.™

f) Ritten bor mojliggora adaptivitet genom att tilldta viss experi-
mentell {érvaltning (f6r inlirning) och samtidigt sikerstilla en
tillimpning av f6rsiktighetsprinicpen som minimerar riskerna fér
irreversibla skador. Detta kan ske genom att man vid experimen-
tell forvaltning kriver mer beslutsunderlag eller stérre sikerhets-
marginaler.’’

g) Aterkoppling kan ses som kiirnan i ett adaptivt férvaltningssystem.*
Det innebir bl.a. att

27 Christiernsson. a.a., s. 336.

28 Risker med lokal férvaltning kan bl.a. vara att det frn det lokala perspektivet kan vara svirt
att se stdrre ekosystemsamband, strukturer och andra ekologiska virden samt att t.ex. viltarter
som ska skyddas kan ge upphov till lokala skador och konflikter i lokalbefolkningen. Se
Christiernsson. a.a., s. 60 f.

2 Christiernsson. a.a., s. 62.

30 Christiernsson. a.a., s. 336.

3! Christiernsson. a.a., s. 63 f.

32 Se prinicp 4 1 Addis Abeba-principerna (COP 7 decisions VII/12 annex II, Addis Ababa
principles and Guidelines on the Sustainable Use of Biodiversity).
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1. Miljsévervakningsfunktioner méste kopplas till den adaptiva
regleringen eller planeringen.”

ii. Ritten behover innehdlla funktioner for att dterkoppla kun-
skap om effekter i naturen till styrsystemet for att vid behov
anpassa rittsliget.*

h) Ritten behover innehdlla funktioner som minimerar risken for
konflikter med enskildas rittssikerhet nir férvaltningen goérs mer
adaptiv.” Detta innebir bl.a. att

1. Vid rittslig operationalisering av miljomal behéver mélet kon-
kretiseras s att tydliga handlingsregler kan utkristalliseras.™

1. Det méste klart och tydligt framgd av bestimmelse eller beslut
att omfattningen av vad man mdste avstd frin att gora eller vil-
ken dtgird man ska vidta kan férindras, t.ex. vid ny ekologisk
kunskap. Férindringen kan avse tidsperspektivet, den rumsliga
skalan eller nigot annat som faststillts ritesligt.”

ii. Ett angreppssitt som ger upphov till ligre risk f6r konflikter
med forutsebarhet (men ocksd simre forutsittningar for adap-
tivitet) dr att faststilla vad som ska gilla f6r kortare tidsperioder
men utan méjlighet att dndra forutsittningar under den fast-
stillda tiden.”®

iv. Ett alternativ for att 8stadkomma precisering kan vara rittsligt
bindande forvaltningsplaner som beaktar sdvil de sirskilda be-
hoven fér varje art 1 kombination med de specifika intressena
beroende pd vilken typ av exploateringsintresse som ir aktuell 1
olika omrdden.”

3 Christiernsson. a.a., s. 336.
3 Christiernsson a.a., s. 95.
% Christiernsson a.a., s. 64.
*¢ Forsberg, a.a. s. 81.

% Christiernsson. a.a., s. 334.
38 Ibid.

% Christiernsson. a.a., s. 336.
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11.2  Grundlaggande kriterier i utredningens arbete

I arbetet med att ta fram forslag pd fridlysningsbestimmelser samt
regler f6r hur dessa ska tillimpas har vi, mot bakgrund av ovansta-
ende, satt upp vissa kriterier for vad vira forslag ska svara mot. Dessa
grundliggande kriterier ir siledes ovan angivna rittssikerhetsgaran-
tier jimte kravet pd adaptivitet. Bitvis dr kriterierna verlappande, men
vi redovisar dem dnd3 sjilvstindigt, for tydlighets skull.

o Effektivt artskydd: Reglerna ska férm3 ge nédvindigt skydd for
fridlysta arter, s att Sverige ska kunna uppfylla sdvil nationella
mal som internationella och EU-rittsliga férpliktelser.

¢ Proportionalitet: Tillimpningen av reglerna fir inte innebira att
oproportionerliga krav stills pd verksamhetsutovare.

o Tillging till rittsmedel: Det ska finnas rittsliga medel for att
overklaga de beslut som fattas.

e Skydd for egendom: I den min grundlagsstadgade rittigheter
begrinsas ska det finnas méjligheter till grundlagsstadgad ersitt-
ning.

o Forutsebarhet: De som berors av reglerna (myndigheter, foretag
och andra verksamhetsutévare) ska i rimlig utstrickning kunna

forutse reglernas tillimpning; lika fall ska behandlas lika, olika fall
ska behandlas olika.

e Adaptivitet: Systemet méste kunna anpassas vid ny kunskap eller
nya forutsittningar 1 6vrigt.

Ett annat sitt att angripa problematiken hade varit att gora avvig-
ningar mellan dessa kriterier, men vi uppfattar inte att avvigningar i
egentlig mening dr mojliga; det effektiva artskyddet ska tillgodoses
och for de aktorer som berdrs méste regelsystemet garantera vissa
grundliggande funktioner, till exempel férutsebarhet och proportio-
nalitet. Vir ambition med nedanstiende forslag ir alltsd att s ling
som mojligt tillgodose samtliga dessa kriterier.

Vir utgdngspunkt 1 det féljande ir att de, for egendomsskyddet
inskrinkande, effekter som féljer av artskyddet inte innebir en otill-
laten krinkning av egendomsskyddet i vare sig EKMR eller regerings-
formen. En proportionalitetsavvigning ska dock alltid goras 1 det
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enskilda fallet. Enligt Europadomstolen ska dock, i samband med
proportionalitetsbedémningen, hinsyn tas till om den enskilde till-
erkinns ersittning 1 ndgon form. Viktigast for att en ersittningsritt
ska foreligga vid radighetsinskrinkningar ir att den som anser sig
vara ersittningsberittigad kan sigas ha legitima férvintningar att i
fortsitta att bedriva verksamheten.

Nedan inleder vi med allminna utgdngspunkter och en kortfattad
sammanfattning av varje kriterium och hur vi ser pd det. Direfter
redogor vi f6r vira forslag.

11.3  Allmidnna utgangspunkter
11.3.1 Effektivt artskydd

Varfor det behovs ett skydd av biologisk mangfald och ett skydd av
arter 1 form av fridlysningsbestimmelser finns nirmare beskrivet 1
bakgrundsdelarna. I bakgrundsdelarna beskrivs ocksa de internatio-
nella och EU-rittsliga dtaganden som Sverige ska leva upp till.
Effektivitetsbegreppet 1 utredningsdirektiven kan problematise-
ras. Om vi utgdr frin en ekonomiskt effektiv allokering gir en sddan
ut pd att maximera samhillets nettoférdelar. En nettofordel definieras
hirvid som att nyttan 6verskrider kostnaderna. Ekonomisk effek-
tivitet anses foreligga nir marginalnyttan f6r den senast producerade
enheten ir lika med marginalkostnaden.* En sidan definition av effek-
tivitet kriver mycket information och ir dirfér férenad med stora
osikerheter, just med avseende pd informationsunderlaget. Ur mora-
liskt perspektiv kan man ha invindningar mot en sddan effektivitets-
definition; till exempel kan mycket allvarliga hilso- eller miljoeffekter
som endast paverkar ett fital minniskor respektive naturmiljder
tinkas godtas om de totalt sett uppvigs av de positiva effekterna.”
Kostnadseffektivitet innebir att man i1 stillet specificerar ett policy-
mal (till exempel gynnsam bevarandestatus fér en viss art) och att
man direfter etablerar ett system som férsikrar att det policymailet
nds. Kostnadseffektiviteten pdverkar endast det andra steget, valet av

* Hirvid bortses frin l6sningar dir optimum ligger p4 ”ingen anvindning” eller “fullstindig
anvindning”.

! Tietenberg (2002) The Tradable Permits Approach to Protecting the Commons: What Have We
Learned? s. 3. De etiska problem som kan tinkas uppkomma liknar de som 4ven andra nytto-
maiximerande filosofier har att hantera, se till exempel Rawls kritik av utilitarismen i Rawls
(1971), En teori om réttvisa.
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instrument f6r att nd det uppsatta milet. Kostnadseffektivitetskri-
teriet ger alltsd ingen vigledning nir det giller att sitta ett limpligt
policymdl. Kostnadseffektiviteten blir relevant nir det giller att vilja
sitt och medel for att mota det satta policymélet. Kortfattat innebir
kostnadseffektivitetskriteriet att den bista allokeringen ir den som
gor att milet nds till minsta mojliga kostnad. Om maélet samtidigt
rikar vara ekonomiskt effektiv s§ kommer den kostnadseffektiva allo-
keringen ocks3 att vara effektiv. Det finns dock inget i kostnadseffek-
tivitetskriteriet som garanterar ett sidant resultat.”

Vi har inte utgdtt frn att det ir ekonomisk effektivitet som ska
uppnds (eftersom det skulle kunna innebira att Sverige dsidositter
EU-rittsliga och internationella dtaganden foérutsatt att f6rtjinsten
ar tillrickligt god) utan har list utredningsdirektiven som att de sna-
rare handlar om kostnadseffektivitet di ett visst mal ska nds (Sverige
ska leva upp till sina EU-rittsliga och internationella dtaganden). En-
ligt utredningsdirektiven har vi emellertid dven fitt en anvisning om
vilket medel som ska anvindas fér att nd det milet, nimligen frid-
lysningsbestimmelserna. Som vi tolkar utredningsdirektiven handlar
virt utrymme for att anvinda kostnadseffektivitetskriteriet 1 éver-
synen dirmed endast om att hitta en limplig avvigning i hur frid-
lysningsbestimmelserna utformas. Slutsatsen blir att vi méste utgd
fran att Sverige ska uppfylla sina internationella forpliktelser samt
nationellt uppsatta mil. Férutsatt att fridlysningsreglerna kan siker-
stilla att sd sker, ska vi vilja den utformning av reglerna som ir mest
fungerande och riittssiker. Vad som ir mest fungerande tolkar vi handlar
om mojligheten att genomdriva dem (tillsyn och kontroll). Innebér-
den av rittssikerhetsbegreppet har vi diskuterat i avsnitt 8.4.2.-8.4.4
och dir dragit slutsatsen att det miste handla om att befintliga ritts-
sikerhetsgarantier ir tillimpliga ifriga om de regler vi foreslar.

I avsnittet om EU:s naturvirdsdirektiv framgir vad som krivs
generellt f6r att leva upp direktivens krav. Det dr hir viktigt att skilja
mellan det resultat som direktiven féreskriver ska uppnds och de
metoder for att uppnd resultatet som direktiven foreskriver ska anvin-
das (till exempel Natura 2000 och férbudsreglerna) samt den valfri-
het som medlemsstaternas nationella myndigheter har 1 évrigt nir
det giller att bestimma form och tillvigagingssitt f6r genomforan-

“ Tietenberg (1980) Transferable discharge permits and the control of stationary source air pollu-
tion: a survey and synthesis, s. 395.

928



SOU 2021:51 Forslag pa nytt 8 kap. miljobalken

det. Medlemsstaterna maste anvinda foreskrivna metoder (de ir
nodvindiga villkor f6r ett korrekt genomférande av direktivet) men
att endast anvinda dem kanske inte ricker fér att nd det resultat som
ska nds; de foreskrivna metoderna dr d& inte tillrickliga f6r ett kor-
rekt genomférande.

I avsnittet om tolkning av naturvirdsdirektivens forbudsregler
fokuseras p tolkningen av foérbudsbestimmelser 1 artiklarna 5 (f3gel-
direktivet) och 12 (livsmiljédirektivet). I avsnittet om Sverige och
skyddet av biologisk mingfald redovisas de internationella dtagan-
den som Sverige har gjort rérande biologisk méngfald, hur dessa 1
vissa avseenden genomfdrs genom de svenska miljomaélen samt att
de svenska miljdmalen som kopplar till biologisk méngfald inte nds.

Att miljobalken ska anvindas som redskap for att nd de svenska
miljémaélen ir inte ndgot nytt, utan framgar redan av miljobalkspro-
positionen, dir regeringen férklarar att miljobalken medfér férbittrade
forutsittningar att anvinda lagstiftningen som instrument for att
styra mot av riksdagen faststillda miljom3l.** Utredningsdirektiven
pekar ocksd pd att bevarandet av den biologiska méngfalden ir ett
viktigt allmint intresse, vilket dterspeglas bland annat i miljébalkens
portalparagraf och i flera av de 16 miljokvalitetsmdl som riksdagen
har beslutat om.” Av utredningsdirektiven framgdr vidare att art-
skyddsforordningen (som ir antagen med stdd av 8 kap. miljobal-
ken) dr en viktig del i arbetet for att nd miljokvalitetsmalen och for
att bevara den biologiska mingfalden samt att det dirfér ar viktigt att
artskyddsférordningen dr utformad pd ett sitt som innebir att reg-
lerna och deras tillimpning pd ett effektivt sitt bidrar till att uppnd
syftet med regelverket: att bevara arter och bestdnd av arter &ver tid.*

I detta avsnitt anvinder vi generellt féljande begrepp gillande
arter:

o Fridlyst: skyddad enligt lag.

e Hotad: rédlistad 1 ndgon av kategorierna srbar (VU), starkt hotad
(EN) eller akut hotad (CR).

e Regionalt prioriterad: arter utvalda i samverkan mellan linsstyrel-
sen och Skogsstyrelsen.

# FEUF artikel 288.
* Prop. 1997/98:45. Miljobalk, s. 162.
+ Dir. 2020 :58, s. 5.
6 Dir. 2020 :58, s. 6.
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11.3.2 Skyddet av arter i 8 kap. miljobalken

Redan 1 miljobalkens portalparagraf anges att bestimmelserna i balken
syftar till att frimja en hdllbar utveckling, samt att en sidan utveck-
ling bygger pd insikten att naturen har ett skyddsvirde, och att min-
niskans ritt att forindra och bruka naturen ir férenad med ett ansvar
for att forvalta naturen vil. Det f6reskrivs alltsd ett ansvar f6r min-
niskan att férvalta naturen vil, och hirigenom speglas den s kallade
forvaltartanken. Bengtsson pekar pd att utgdngspunkten ir att natu-
ren som sddan har ett virde och att minniskan, samtidigt som natu-
ren brukas, ska férvalta den vil, vilket bland annat framgar av att bio-
logisk mingfald nimns sirskilt.”’

Den foreslagna utformningen av 8 kap. miljébalken ska allts3 ses
1 ljuset av miljébalkens portalparagraf, som anses spegla idén att det
genom lagstiftning ir mojligt att driva samhillsutvecklingen i en be-
stimd riktning. Av miljobalkspropositionen framgar att miljobalken
ir avsedd att anvindas som verktyg for att nd miljomalen, och att
miljomalen ska tjina som ledning nir det giller tolkningen av vad be-
greppet hillbar utveckling i 1 kap. 1 § innebir.” En precisering fér
det nationella miljomalet Ett rikt vixt- och djurliv ir att alla naturligt
forekommande arter ska bevaras 1 livskraftiga populationer.

Genom att inféra en inledande bestimmelse i 8 kap. miljobalken,
avser vi framfor allt att tydliggora, att syftet med de 3tgirder som
vidtas enligt kapitlet dr att uppfylla miljobalkens mal om hallbar ut-
veckling, preciserat som att alla naturligt forekommande arter ska
bevaras i livskraftiga populationer. Mot bakgrund av det tolknings-
imperativ som portalparagrafen innebir bor preciseringen utgora
malsittningen f6r vad som kan anses vara ett effektivt, vilfungerande
och rittssikert artskydd. Kopplingen mellan portalparagrafen, miljs-
mélen och de forslagna dndringarna 1 8 kap. miljobalken diskuteras
mer utforligt 1 avsnittet om den mélsittning som utredningen fore-
slar ska inforas 1 8 kap. 1 § miljobalken.

Sjilva resursen, som 1 det hir fallet r resursen biologisk mang-
fald, forvaltas inte av en utpekad aktdr. Mark forvaltas av den som
dger marken eller innehavare av annan ritt till marken. Arterna som
finns pd, 1 och 6ver marken ror sig fritt och bryr sig varken om
fastighetsgrinser eller administrativa grinser. Ansvaret for att inte

“ Bengtsson (JUNO upplaga 12) Speciell fastighetsritt, s. 27.
* Den koppling som finns mellan myndigheternas arbete med att uppn4 en viss angiven miljs-
kvalitet och regelverket i miljobalken &terfinns genom begreppet héllbar utveckling.
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gora ndgot 1 strid med de regler som skyddar arterna giller alla, oav-
sett om man dr markigare eller inte. Det aligger emellertid dven en
markigare, verksamhetsutdvare eller innehavare av sirskild ritt att
inte géra nigot som ir i strid med de regler som skyddar arterna. Syf-
tet med att infora inledande méilbestimmelse 1 8 kap. miljobalken ir
att i artskyddssammanhang synliggora det férvaltaransvar som foljer
av miljobalkens portalparagraf. Ansvar f6r skyddet av arter har alla
som vidtar en 3tgird eller bedriver en verksamhet som kan inverka
pa den biologiska mingfalden, i och med att miljobalken ska tillim-
pas s att den biologiska mingfalden bevaras®.

I ménga situationer méste utdvare och myndigheter bedéma om
och pd vilket sitt en verksamhet eller tgird fir utforas med hinsyn
till bestimmelserna om artskydd. D3 tillimpas den typ av regler som
formulerar de egentliga kraven, det vill siga de fridlysningsregler som
vi féresldr 1 8 kap. miljobalken. Dessa ska, enligt etablerad praxis till-
limpas inom ramen {6r allmin hinsyn. I de allminna hinsynsreglerna
anges grundkraven for alla slags verksamheter och &tgirder. Funk-
tioner hos reglerna kan emellertid variera.

Bestimmelserna i 8 kap. miljébalken ir handlingsregler som anger
vilket skydd som ska ges arterna. Flera av fridlysningsreglerna byg-
ger pa de bestimmelser som féljer av naturvirdsdirektiven. Enligt kom-
missionen ir god information och vigledning frin behoriga myndig-
heter ett limpligt sitt att genomféra dessa bestimmelser.™ P3 s3 sitt
skulle det kunna uttryckas att fridlysningsbestimmelserna i 8 kap. 1
forsta hand vinder sig till myndigheter som utévar tillsyn och med-
delar tillstdnd. Det ir dirmed dessa myndigheter som genom att ut-
dva tillsyn och meddela tillstdnd med villkor ska férsikra sig om att
det som ir forbjudet enligt reglerna inte hinder. De handlingsregler
som tydligt riktar sig till var och en som agerar p3 ett sitt som kan
paverka arterna ir snarare de som framgar av 29 kap. miljébalken.

Forst i andra hand utgér fridlysningsreglerna handlingsdirektiv
till var och en. Detta eftersom var och en méste kunna planera och
utfora dtgirder eller bedriva verksamheter pd ett sitt som accepteras
av den myndighet som tillimpar reglerna, i samband med tillsyn, prév-
ning och annan kontroll. Reglerna styr ocksd domstolars och andra
myndigheters bedémning av miljopéverkande verksamhet, till exem-

#1 kap. 1 § andra stycket 3 miljobalken.
® Kommissionen (2007): Guidance document on the strict protection of animal species of Com-
munity interest under the ’Habitats’ Directive 92/43/EEC, s. 37.
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pel vid tillstdndsprovning. Om mark- och miljddomstolen anser att
ett tillstdnd far ges faststiller den, med utgdngspunkt frin bland annat
hinsynsreglerna, villkor f6r verksamheten. Villkoren ska dirfér ses
som en dverford precisering av hinsynsreglerna (inklusive artskydds-
reglerna) i ett enskilt fall.

Reglerna styr ocksd direkt och indirekt tillsynen av miljopaver-
kande verksamheter. Myndigheter ska kontrollera att hinsynsreg-
lerna foljs. Om en verksamhet har tillstdnd, ska i stillet kontrolleras
att tillstdndsvillkoren {6ljs och dessa ir, som sagt, en precisering av
hinsynsreglerna. Hinsynsreglerna har normalt ett indirekt samband
med regler om straff och liknande sanktioner, pd det sittet att det ir
olagligt att bryta mot tillstdndsvillkor (som allts ir en precisering
av hinsynsreglerna).”!

Kopplingen till férsiktighetsprincipen ir tydlig. Annu tydligare
blir den kopplingen nir bevisbérdan vad giller risker liggs pd den
som vill utéva en riskabel verksamhet eller vidta en sidan &tgird. For
att slippa ett krav (som bedéms vara skiligt) maste alltsd verksam-
hetsutévaren/den som ska vidta en 3tgird visa att vissa risker inte
foreligger eller, vilket dr mer ldngtgdende, att verksamheten eller &t-
girden uppfyller de lagliga kraven i alla dess delar. Denna senare be-
visregel giller normalt vid tillimpning av miljébalkens allminna hin-
synsregler och féljer av 2 kap. 1 § miljébalken.”

Nir tillimpningen av en regel bygger pd en objektiv bedémning
bortses frdn den enskilde utdvarens (subjektiva) omstindigheter. Be-
démningen av bista mojliga teknik 12 kap. 3 § miljobalken ir objek-
tiv. Utgdngspunkten ir hir vilka kostnader som ett typiske, vilskott
foretag i branschen klarar, alltsd inte ekonomin hos det féretag som
provas. A ena sidan betyder detta att ett fdretag med sdmre eckonomi
in det typiska inte kommer undan med att kravet ir s3 dyrt att verk-
samheten i praktiken kanske m3ste stinga. A andra sidan ska inte ett
foretag tvingas att anvinda en dyrare och effektivare teknik in den
branschtypiska, iven om man faktiskt skulle ha rdd med det.”

Genom att det ir myndigheter som stdr f6r de kontrollerande
funktionerna fir myndigheterna ett tolkningsforetride. Det miste
vara myndigheterna som avgér om de (mdhinda diffusa) krav som
foljer av hinsynsreglerna efterlevs eller inte. Den som inte ir néjd

! Michanek och Zetterberg (JUNO upplaga 4). Den svenska miljordtten, s. 42 ff. (om krav-
reglers funktioner).

> Michanek och Zetterberg. a.a., s. 44 (om kravreglers funktioner).

% Michanek och Zetterberg. a.a., s. 45 (om kravreglers funktioner).
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med hur en myndighet har tolkat dessa regler, vilket till exempel kom-
mer till uttryck genom foreliggande om forsiktighetsmétt eller vill-
kor i ett tillstdnd, kan 6verklaga beslutet genom vilket myndighetens
tolkning kommer till uttryck.

Sammanfattningsvis avser vi, genom férslaget, att koppla thop det
forvaltaransvar som uttrycks i1 kap. 1 § miljobalken med 8 kap. miljs-
balken. Syftet ir att fortydliga att nir artskyddsbestimmelserna tol-
kas, inom ramen fér och som en precisering av reglerna om allmin
hinsyn 1 miljobalken, s& ska de dtgirder som vidtas (oaktat om det
handlar om verksamhetsutdvares forsiktighetsmatt eller myndig-
heters tillsynsdtgirder eller andra dtgirder eller underldtenheter som
kan félja av att artskyddsbestimmelserna tillimpas) bland annat syfta
till att genomféra portalparagrafens férvaltaransvar och att upptylla
miljobalkens mal om héllbar utveckling, preciserat som att alla naturligt
féorekommande arter ska bevaras 1 livskraftiga populationer. Begrep-
pet syftar inte till att férindra ansvarsférdelningen mellan myndig-
heter och verksamhetsutévare nir det handlar om biologisk méngfald.

Arterna

Av utredningsdirektiven framgir att vi ska se over artskyddstor-
ordningen for att sikerstilla att regelverket effektivt och rittssikert
kan skydda arter.”* Det finns inte ndgon avgrinsning rérande vilka
arter som avses, varfor vi uppfattar att utredningsdirektiven avser
samtliga arter som 1 sitt naturliga utbredningsomride férekommer 1
Sverige. Vivill pipeka att det 1 det hir avsnittet om arter handlar om
dverviganden och resonemang for att hitta utgdngspunkter och mél-
sittningar, inte om att formulera skarpa férslag.

For de arter som specificeras 1 figeldirektivet och livsmiljodirek-
tivet finns ett EU-rittsligt bindande krav p skydd. For dvriga arter
méste vi se till hur nationella mél eller 6vriga internationella férplik-
telser dr utformade.

Relevanta arter att utgd ifrn, och som ska nd och bevara gynnsam
bevarandestatus ir, med stdd av resonemanget ovan, dels de arter
som omfattas av livsmiljodirektivet respektive figeldirektivet, dels
ovriga naturligt férekommande arter knutna till det svenska natur-
och kulturlandskapet. Utover de arter och livsmiljoer som skyddas

> Dir. 2020:58, s. 6.
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av EU:s direktiv bér mélsittningen dirmed dven omfatta de arter
som ir nationellt fridlysta samt rodlistade arter som betecknas som
hotade, vilket innebir arter som ingdr 1 kategorierna sirbar (VU),
starkt hotad (EN) samt akut hotad (CR).

Tidigt 1 utredningsarbetet kom vi, genom arbetet tillsammans
med expertgruppen, fram till att rédlistan inte bor vara direktkopp-
lad il olika fridlysningsbestimmelser och vi vill poingtera att det
heller inte dr vad som menas hir. Dock menar vi att rédlistan kan ut-
gora ett underlag, bland andra, vid inhimtningen av kunskap rérande
arternas tillstdnd. Sirskilt mot bakgrund av att utredningsdirektiven
lyfter att bestimmelserna ska vara utformade utifrin skyddsbehovet.”

Ménga linsstyrelser har tillsammans med Skogsstyrelsen tagit fram
artlistor 6ver sidana fridlysta eller rodlistade arter som bor priori-
teras regionalt. Utredningen anser att dven dessa regionala listor utgor
ett viktigt underlag 1 tillimpningen av 8 kap.

Dirmed kan de artgrupper som véra forslag frimst bor fokusera
pa sammanfattas som:

o Fridlysta arter (enligt naturvirdsdirektiven eller nationell fridlys-
ning)

e Hotade arter (enligt rédlistans kategorier sirbar, starkt hotad

eller akut hotad)

e Regionalt prioriterade arter (enligt Skogsstyrelsens och linssty-
relsens listor)

Sammantaget ska 8 kap. miljébalken tillimpas med mélsittningen att
uppnd en balans dir alla naturligt forekommande arter 1 landet beva-
ras 1 livskraftiga populationer. Det innebir att det lingsiktiga mélet
ska vara att antalet rédlistade arter ska minska successivt samt att
inga nya arter ska behova bli rédlistade. Miljobalkens artskyddsreg-
ler blir dd ett mycket viktigt verktyg for att Sverige ska uppnd miljs-
malet Ezt rikt véixt- och djurliv.

Vi ir fullt medvetna om att det i ett lingre tidsperspektiv, inom
nigot eller ndgra sekler, sannolikt ir oméjligt att bevara alla de arter
som finns i dag. Naturen ir komplex och férinderlig och arter kan 1
framtiden pdverkas av faktorer som vi nu inte kinner till. Dirtill pa-
verkar arterna varandra kontinuerligt, pd sitt som inte alltid ir tyd-

% Dir. 2020:58, s. 8.
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ligt forutsigbara. Inom 6verskddlig tid méste dock miljomalen vara
styrande f6r samhillets planering och utveckling.

Skyddsbehovet
EU:s naturvdrdsdirektiv

Av utredningsdirektiven framgar att vi med de regler vi foreslar ska
sikerstilla ett effektivt, vilfungerande och rittssikert artskydd, som
ocks3 dr forenligt med Sveriges EU-rittsliga dtaganden. Bestimmel-
serna ska vara utformade utifrdn skyddsbehovet. For att kunna ut-
forma ett regelsystem som svarar mot utredningsdirektiven ir siledes
arternas skyddsbehov centralt.” Vilka arters skyddsbehov som ska
omfattas miste bestimmas, liksom hur stort skyddsbehovet ir. En
rimlig utgingspunkt ir att skydda de arter som Sverige &tagit sig att
skydda enligt olika konventioner samt de som féljer av EU:s natur-
vardsdirektiv och de svenska miljomalen.

Sveriges miljokvalitetsmal

Nir det giller Sveriges miljomal ir det framfor allt Ezt rikt véxt- och
djurliv, Ett rikt odlingslandskap, Levande skogar, Hav i balans och
Mpyllrande vdtmarker som ir relevanta. Dirmed inte sagt att 6vriga
miljémal inte spelar in. I bakgrundsavsnittet om Sverige tas dessa upp.
Vad giller Ett rikt véxt- och djurliv ir mdlet inte uppndtt och bedém-
ningen ir att milet inte kommer att nds med befintliga och beslutade
styrmedel.”

Bedémning av bevarandestatus {or de arter och naturtyper som
omfattas av EU:s livsmiljodirektiv gors vart sjitte &r. Resultatet som
redovisades till EU 1 april 2019 och publicerades i en svensk rapport
2020, visade att 80 procent av Sveriges naturtyper och 60 procent
av arterna inte har gynnsam bevarandestatus. Forlusten av biologisk
méngfald har inte bromsats upp. Férekomsten av frimmande arter
fortsitter att oka.

Rapporteringen enligt artikel 12 1 EU:s figeldirektiv dr en ren till-
stdndsbeskrivning som saknar bedémningar av bevarandestatus, men

*¢ Dir. 2020:58, s. 8.
%7 Naturvirdsverket (2019). Underlagsrapport till den fordjupade utvirderingen av miljomdlen.
5% Naturvirdsverket (2020). Sveriges arter och naturtyper i EU:s art- och habitatdirektiv.
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rapporteringen visar att det pa ling sikt syns en generell utarmning
av figelbestdnden i Sverige.”

Sveriges rapportering under 2019 enligt livsmiljédirektivets arti-
kel 17 visar att behovet av insatser for att f6rbittra bevarandestatusen
for vara grismarker ir stort. Ett rikt odlingslandskap har en positiv
paverkan pi flera av de globala hilbarhetsmilen inom Agenda 2030
men odlingslandskapets minskande biologiska mangfald férsvarar
mojligheten att nd hillbarhetsméilen.®

Mot bakgrund av ovanstdende konstaterar utredningen att det,
for att nd de resultat som direktiven féreskriver, finns ett omfattande
skyddsbehov utover de metoder som foljer direkt av direktiven. Det
kan till exempel handla om att utéka det skydd som féljer av direk-
tivet till att 1 Sverige omfatta fler arter dn vad som framgar av direk-
tivet, eller genom att skydda de arter som framgér av direktivet pd
sitt som ir striktare dn direktivet foreskriver. Det kan ocksd inne-
bira att helt andra tillvigagingssitt in de som anvisas i direktivet
behovs for att dstadkomma tillrickligt skydd, till exempel incitaments-
baserade system.

Det innebir att de férslag pd fridlysningsbestimmelser som vi
ligger fram méste ge utrymme for att skydda de arter som behéver
skydd, samt utgd fran deras skyddsbehov. Nir det sedan giller frigan
om hur skyddsbehovet relaterar till de EU-rittsliga forpliktelserna,
eller om forslagen omfattar sddant som ligger utanfor direktivens
tillimpningsomrdde, kommer vi att hantera den frigan allteftersom
den blir relevant. Detta i syfte att kunna avgéra om det kan vara nod-
vindigt med anmilan till kommissionen enligt artikel 193 FEUF.

Vi ir fullt medvetna om att det 1 ett lingre tidsperspektiv, inom
nigot eller ndgra sekler, sannolikt ir omojligt att bevara alla de arter
som finns 1 dag. Naturen ir komplex och férinderlig och arter kan 1
framtiden pdverkas av faktorer som vi nu inte kinner till. Dirtill pa-
verkar arterna varandra kontinuerligt, pd sitt som inte alltid dr tyd-
ligt forutsigbara.

% SLU Artdatabanken (2020). Article 12 National Summary Factsheet — Sweden. Naturvirds-
verket (2020). Miljomdlen — Arlig uppfolining av Sveriges nationella miljomal 2020 — Med fokus
pé statliga insatser. Rapport 6919, s. 396. Positiva trender har emellertid, vad giller skogsfig-
larnas diversitet och férekomst pd nationell skala, pdvisats i Sverige vilket har sammanfallit
med strukturella férindringar i skogen som kan ha varit till nytta fér figlar vilket antyder ett
orsakssamband med férindringar i skogsbruksmetoder. Férindringarna kan alternativt rela-
teras till pigdende klimatférindringar. (Ram et al. [2017] What drives current population trends
in forest birds — forest quantity, quality or climate? A large-scale analysis from northern Europe?
Forest Ecology and Management 385(2017) 177-188, s. 183).

% Naturvardsverket. a.a., s. 326.
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Syftet med de lagar som stiftas i dag méste, i ett lingre tidsper-
spektiv, vara att bevara de naturliga processernaiarternas livsmiljder,
och att artférindringar sker i ett naturligt tempo som inte padskyndas
av minsklig verksamhet. Detta lingsiktiga mil f6r skyddet av arter,
1 kombination med 6vriga delar av miljé- och naturvirden, kan sam-
manfattas 1 begreppet ekologisk integritet, som innebir att ekosyste-
mens naturliga komponenter och processer ir intakta, utan ndgon
betydande piverkan frin minniskan. Ekologisk integritet innebir
inte ett statiskt tillstdnd, utan inkluderar naturliga férindringar.®

11.3.3 Proportionalitet och skydd foér egendom

Utredningens utgingspunkt: Egendomsskyddet 1 2 kap. 15§
regeringsformen, list 1 ljuset av EKMR, innebir att det miste goras
en provning 1 det enskilda fallet av proportionaliteten mellan all-
minintresset av ett tvingsférfogande och den enskildes egendoms-
intresse. Proportionalitetsprincipen ska tillimpas 1 det enskilda
fallet. Endast om tillimpningen 1 det enskilda fallet annars skulle
utgora en allvarlig och otvetydig krinkning av Europakonven-
tionen ir det, enligt Hogsta domstolen, mojligt att fringd vad
som féljer av EU-domstolens tolkning av en EU-bestimmelse.
Det betyder att det faktiska utrymmet f6r en sidan avvikelse ir
ytterst begrinsat. En art-fér-art-metod ska anvindas och genom-
forandedtgirder ska alltid 6vervigas i ljuset av det avsedda syftet,
berérd art och omstindigheterna i det enskilda fallet. Genom-
forandet ska vara flexibelt och proportionerligt. Artens bevarande-
status ska vara av sirskild betydelse 1 proportionalitetsbedémningen
som ska ske med respekt fér bestimmelsernas syfte, att sikerstilla
den biologiska mangfalden samt att bibehilla eller terstilla en
gynnsam bevarandestatus hos livsmiljoer samt arter av vilda djur
och vixter av gemenskapsintresse.

Proportionalitetsprincipen 1 EKMR respektive svensk ritt beskrivs
oversiktligt 1 avsnittet om EU-rittslig bakgrund. Proportionalitets-
principen anses vara en allmin rittsprincip som har betydelse nir det

! Moberg och Simonsen (2011). Vad dr resiliens? En introduktion till forskning om social-
ekologiska system.
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allminna vidtar tgirder som ir betungande fér enskilda.”” Vilka krav
principen stiller i sddana situationer ir dock nigot oklart.”
Proportionalitetsprévningen anses omfattar tre moment:

1. Kan den ifrigasatta dtgirden alls bidra till att nd de allminna mil
som den syftar till? Besvaras frigan nekande ir dtgirden (natu-
rligtvis) oproportionerlig och ingen ytterligare prévning krivs.

2. Finns det mindre ingripande alternativ som ir lika limpade for
indamilet och som dr mer realistiska ur kostnads- eller effektivi-
tetssynpunkt? Ar svaret jakande ir ingreppet oproportionerligt
och det andra alternativet ska anvindas. Finns inte sidana alterna-
tiv gors till sist en mer allmin avvigning:

3. Proportionaliteten i strikt mening provas. Det innebir en avvig-
ning mellan de berérda intressena i det enskilda fallet.

De intressen som bir upp artskyddet méste 1 avvigningen tillmitas
mycket stor vikt. Proportionalitetsprincipen ska ses som en slutlig
kontroll av att ett beslut med stdd av artskyddsbestimmelserna inte
ir orimligt med hinsyn till samtliga omstindigheter 1 det enskilda
fallet. Proportionalitetsprincipen ska inte uppfattas som en generell
utvidgning av mojligheterna att inte behéva folja bestimmelserna
eller som en utokad méjlighet till dispens. Det sagda giller oavsett
om artskyddsbestimmelserna féljer av EU-férpliktelser eller inte.

Proportionalitet ifriga om EU-forpliktelser

I ritesfallet NJA 2014 s. 79 provades frdgan om 1 vilken mén en svensk
domstol kan fringd vad som f6ljer av EU-domstolens tolkning av en
EU-bestimmelse med st6d av Europakonventionen (proportionali-
tetsprincipen). Milet handlade om skyldigheten att éverlimna ut-

62 Bull och Sterzel (2019). Regeringsformen (JUNO version 4), s. 85 som hinvisar till HFD 2012
ref. 12 och HFD 2017 ref 5.

% Bull och Sterzel (2019), a.a., s. 85 som hinvisar till HFD 2015 ref. 16. M3let gillde huruvida
en korkortshavare som, under tid d hans kérkortsinnehav var férenat med villkor om alkol3s,
efter en héftledsoperation intagit narkotikaklassat likemedel i enlighet med likares ordination,
skulle anses ha brukat narkotika p3 sitt som avses i korkortslagen. Av kérkortslagen f6ljer att ett
beslut om villkor om alkolds ska undanréjas om korkortshavaren under villkorstiden brukar
narkotika. Sdsom regelverket kring alkolds har utformats finns enligt Hogsta frvaltnings-
domstolens mening inget utrymme fér att i en situation som den fdrevarande underldta att
undanréja ett beslut om villkor om alkolds for korkortsinnehav. Om ett sidant beslut undan-
rdjs ska kérkortet dterkallas. En ledamot i HFD var skiljaktig och ifrigasatte huruvida om ett
sddant ingrepp ir forenligt med proportionalitetsprincipen.
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slippsritter enligt utslippshandelslagen® som implementerar EU:s
utslippshandelsdirektiv®. Enligt sivil svensk lag som direktivet ska
en verksamhetsutdvare for varje anliggning senast den 30 april till
kontoforingsmyndigheten éverlimna det antal utslippsritter som
motsvarar de sammanlagda utslippen frin anliggningen under nir-
mast foregdende kalenderdr. Sanktionen for att inte éverlimna ut-
slippsritter 1 tid, vilket ocksd foljer av direktivet, ir 40 euro per ton
koldioxid som slipps ut frén en anliggning och som verksamhetsut-
dvaren inte dverlimnat utslippsritter for. I det hir fallet hade bo-
lagen ifriga utslippsritter pd sina konton den 30 april 2007 som mot-
svarade de faktiska utslippen under ar 2006 och de hade f6r avsikt
att overlimna utslippsritterna. Detta skedde emellertid inte, vilket
beroende pd en brist 1 foretagets administrativa rutiner pd ligre nivé;
de systemtekniska dtgirder som krivdes for att formellt 6verlimna
utslippsritterna utfordes av misstag inte. Bolagen yrkade bland annat
att avgiften skulle jimkas eftersom avgift om nistan 20 miljoner kro-
nor inte stdr i rimlig proportion till &vertridelsen och dirmed strider
mot proportionalitetsprincipen. Sedan Hogsta domstolen vint sig till
EU-domstolen och frigat bland annat om avgiftsbeloppet i friga kan
justeras av nationell domstol med stéd av proportionalitetsprincipen,
konstaterade EU-domstolen att avgiftsbeloppet inte kan justeras med
stdd av proportionalitetsprincipen. Mot bakgrund av principen om
unionsrittens foéretride drog HD slutsatsen att svenska domstolar
och myndigheter dirmed ir férhindrade att tolka en bestimmelse som
har beslutats pd EU-nivd pd ett sitt som dndrar dess innehall eller
effekt och att de ir bundna av EU-domstolens tolkning av EU-ritten.
Samtidigt, framholl HD, har Sverige en folkrittslig forpliktelse och
ett eget ansvar for att tillse att rittigheterna enligt Europakonven-
tionen inte krinks i det enskilda fallet. Eftersom EU-domstolens prév-
ning, enligt HD, m3ste anses inbegripa proportionalitetsprincipen
ocksd i Europadomstolens mening kan en svensk domstol fréngs vad
som féljer av EU-domstolens tolkning av en EU-bestimmelse endast
om tillimpningen 1 det enskilda fallet annars skulle utgéra en allvar-
lig och otvetydig krinkning av Europakonventionen. Det betyder
att det faktiska utrymmet f6r en sddan avvikelse ir ytterst begrinsat.

¢ Tag (2004:1199) om handel med utslippsritter.

% Europaparlamentets och ridets direktiv 2003/87/EG av den 13 oktober 2003 om ett system
for handel med utslippsritter f6r vixthusgaser inom gemenskapen och om indring av ridets
direktiv 96/61/EG.
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I sin vigledning om tolkning av det strikta artskyddet 1 livsmiljs-
direktivets artikel 12 har kommissionen understrukit att en art-for-
artmetod mdste anvindas och att medlemsstaterna dirfér alltid ska
dverviga sina genomforandedtgirder i ljuset av det avsedda syftet, be-
rord art och omstindigheterna i det enskilda fallet. I genomférandet,
som ska vara flexibelt och proportionerligt, ska artens bevarande-
status, enligt kommissionen, vara av sirskild betydelse. Flexibilitet
och proportionalitet ska emellertid inte, pdpekar kommissionen,
missuppfattas som ett koncept som reducerar medlemsstaternas for-
pliktelser att agera pd ett effektivt sitt utan som ett sitt att skapa
utrymme f6r myndigheterna att anpassa sitt genomforande till de
specifika omstindigheterna 1 det enskilda fallet (i termer av bevarande-
stuts men ocksd sociala, ekonomiska och kulturella omstindigheter).
Genomforandet av ett flexibelt och proportionerligt tillvigagdngs-
sitt fordrar att medlemsstaterna agerar inom en tydlig ram med sam-
ordnade och effektiva dtgirder som tillimpas pd ett koherent sitt
och med tillrickliga garantier. Koherens, forklarar kommissionen,
betyder i det hir sammanhanget att flexibilitet och proportionalitet
inte kan tillimpas endast nir det férefaller passande (till exempel endast
nir undantag beviljas) utan méste tillimpas pd nédvindiga dtgirder 1
det strikta skyddssystemet s att genomforandet pd ett 6vergripande
plan ligger 1 linje med direktivets mal och syften. Kommissionen lyf-
ter hir fram att enligt domstolen utgér artiklarna 12, 13 och 16 1 livs-
miljodirektivet en sammanhingande samling bestimmelser som har
till syfte att sikerstilla skyddet av de berérda arternas bestdnd.* Till-
impningen av flexibilitet och proportionalitet méste alltsd ske med
respekt f6r direktivets mal och syfte, det vill siga att sikerstilla den
biologiska mingfalden och att bibehilla eller dterstilla en gynnsam
bevarandestatus hos livsmiljéer samt arter av vilda djur och vixter av
gemenskapsintresse.*’

6 Kommissionens vigledning (2007) hanvisar hir till mal C-6/04, kommissionen mot Forenade
konungariket Storbritannien och Nordirland, punkten 112.

¢ Kommissionens vigledning (2007), s. 20 samt Kommissionens utkast till vigledning (2019)
Guidance document on the strict protection of species of Community interest under the Habitats
Directive Draft version November 2019, s. 7.
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Proportionalitet ifriga om nationella regler

Det miste goras en provning i det enskilda fallet av proportio-
naliteten mellan allminintresset av ett tvingsférfogande och den
enskildes egendomsintresse.

I rittsfallet NJA 2018 s. 753 (det sd kallade Parkfastighetsmaélet), dir
det var friga om tvdngsvis markdverforing enligt fastighetsbildnings-
lagen (1970:988) konstaterade Hogsta domstolen att egendoms-
skyddet 12 kap. 15 § regeringsformen innebir att det miste goras en
provning 1 det enskilda fallet av proportionaliteten mellan allmin-
intresset av ett tvingsforfogande och den enskildes egendomsintresse.

IMOD 2020:2 T och II, som gillde dispens frin det generella for-
budet att vidta vissa dtgirder inom strandskyddsomride, diskuterar
Mark- och miljgéverdomstolen intresseprévningen enligt 7 kap. 25 §
miljobalken som giller vid omridesskydd. Domstolen tog hir ut-
gdngspunkt 1 7 kap. 25 § miljobalken som anger att en inskrinkning
1 en enskilds ritt att anvinda mark eller vatten inte fir gi lingre in
som krivs for att syftet med skyddet ska tillgodoses. Av forarbetena
till bestimmelsen framgar att den syftar till att uttrycka en propor-
tionalitetsprincip.** Mark- och miljgéverdomstolen hinvisar bland
annat till Parkfastighetsmadlet men konstaterar att regleringen 12 kap.
15 § regeringsformen primirt riktar sig till lagstiftaren, som vid in-
férandet av gillande strandskyddsbestimmelser ocksd har gjort en
timligen ingiende avvigning mellan allminintresset av att uppritt-
hélla strandskyddet och motstiende enskilda intressen. Enligt Mark-
och miljddomstolen miste emellertid, iven med den utgdngspunk-
ten, praxisutvecklingen ifriga om egendomsskyddet fi genomslag
dven vid prévningen av férutsittningarna for dispens frin strand-
skyddet. Aven om det, enligt Mark- och miljsdomstolen, innebir att
andra omstindigheter in de sirskilda strandskyddsskilen méste kunna
beaktas som skil f6r dispens s& miste utgdngspunkten f6r propor-
tionalitetsbedémningen dock fortfarande vara att det allminna in-
tresset av att bevara allemansrittslig tillgdng till strandomriden for
friluftsliv och omriden med goda livsvillkor f6r djur- och vixtliv dr
mycket starkt. Mark- och miljddomstolen framh&ller hirvid att den

¢ Mark- och miljséverdomstolen hinvisar till prop. 1997/98:45. Miljobalk. Del 1, s. 320 ff.
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allemansrittsliga tillgingen till naturen, precis som egendomsskyd-
det, dr grundlagsfast i 2 kap. 15 § regeringsformen.

Det sagda ska ocksa ses i ljuset av Hogsta domstolens dom av den
29 december 2020 i m3l nr T 6460-19 som gillde tillstdnd 1 efterhand
till vattenverksamhet (brygganliggning) enligt 11 kap. miljobalken.
Hogsta domstolen konstaterade hir att upprikningen av dispens-
grunder vad giller strandskyddet ir avsedd att vara uttémmande men
att dispensprovningen ocksd innefattar en mer 6vergripande intresse-
avvigning. Enligt Hogsta domstolen ir det emellertid tydligt att de
intressen som bir upp strandskyddet méste tillmitas mycket stor
vikt. Hogsta domstolen noterar ocks3 att dven ett omrdde som fér
tillfillet dr av begrinsat intresse kan bli betydelsefullt 1 framtiden
samt att dven om en dispens inte forefaller skada syftet med strand-
skyddet utesluter inte det att enskilda dispenser sammantaget kan ge
en betydande negativ inverkan.” Proportionalitetsprincipen ska, en-
ligt Hogsta domstolen, ses som en slutlig kontroll av att en nekad
dispens inte ir orimlig med hinsyn till omstindigheterna i det en-
skilda fallet; diremot kan den inte uppfattas som en mer generell
utvidgning av méjligheterna till dispens. For att fylla sin funktion
mdste provningen enligt 25 § avse samtliga omstindigheter 1 det en-

skilda fallet 7°

2 kap. 7 § miljobalken

De allminna hinsynsreglerna ir generella och giller alla. Enligt 2 kap.
7 § miljobalken ska en avvigning géras som dven omfattar kunskaps-
kravet och kravet pd underlag. Mot bakgrund av de hinsyn som kan
tas enligt 2 kap. 7 § miljobalken ir det alltsd méjligt att tala om ett 1
nigon mén differentierat kunskapskrav. Av bestimmelsens ordaly-
delse framgdr emellertid att verksamhetsutdvarens bevisbirda enligt
2 kap. 1 § miljobalken inte kan bli fé6remal for ndgon rimlighetsav-
vigning

En utgdngspunkt fo6r bedémningen enligt 2 kap. 7 § miljobalken
ir att de krav som behovs f6r att miljobalkens mél ska uppnés ska
stillas. Sedan ska proportionerna mellan nyttan av ett férsiktighets-
métt och kostnaderna for att vidta det bedémas. Endast om kostna-

¢ Hogsta domstolen hinvisar till prop. 1997/98:45. Miljébalk. Del 1 s. 320 ff.
7® Hoégsta domstolen hinvisar till prop. 1997/87:45. Miljébalk. Del 1 s. 320 ff. och del 2 s. 97.
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derna bedéms vara orimligt stora i forhdllande till nyttan med 3t-
girden eller forsiktighetsmittet kan det bli aktuellt att avstd frdn att
foreskriva ett sddant krav. Detta innebir att det dr férhdllandena 1
det enskilda fallet som avgor vilka krav som kan stillas — vad som
bedéms vara orimligt stora kostnader i ett fall kan betraktas som
skiliga krav i ett annat, beroende p4 hur behoven av det aktuella f6r-
siktighetsmattet virderas i de olika fallen. Vad giller vikten av att
forebygga eller begrinsa miljopaverkan har oligenhetens karaktir,
sisom farlighet och omfattning, betydelse. Aven graden av kinslig-
het i det omrdde dir pdverkan sker och graden av kinslighet hos dem
som utsitts for stérning ska beaktas. Vid bedémningen av vilken
nytta en dtgird medfér frin miljo- och hilsoskyddssynpunkt ir de
miljdmal som faststills av sirskild betydelse. En avvigning mdste
dessutom alltid géras med hinsyn till vad som far anses vara veder-
taget godtagbart beteende. Kraven fir inte vara orimliga med avse-
ende pd den oligenhet och det intrdng 1 den personliga valfriheten
som de féranleder. Av betydelse f6r vad som kan anses vara ett orim-
ligt krav dr ocksd om det ir friga om niringsverksamhet eller en 3t-
gird som vidtas 1 det dagliga livet. Det kan aldrig komma 1 frga att
jimka kraven s8 att den skadenivd som anges i 2 kap. 9 § forsta stycket
miljobalken ¢verskrids. Om de dtgirder som ir nédvindiga for att
uppnd en godtagbar skyddsnivd medfor orimliga kostnader, bor verk-
samheten inte tilldtas. Det ankommer pd verksamhetsutdvaren att visa
att en atgird dr orimlig.”

Skillnaden mellan avvigningen enligt 2 kap. 7 § miljobalken och
den allminna proportionalitetsprincipen ir att enligt 7 § s8 dr det vissa
uppriknade bestimmelser som ska vara féremadl f6r avvigning och
avvigningen ska goras mellan nyttan av ett forsiktighetsmétt och kost-
naden f6ér det medan den allminna proportionalitetsavvigningen ska
omfatta samtliga omstindigheter 1 det enskilda fallet.

Agenda 2030

Hirtill ska regeringens mal beaktas om att Sverige ska genomféra
Agenda 2030 1 alla tre dimensionerna (ekonomiskt, socialt och miljé-
missigt) genom en samstimmig nationell och internationell politik

7! Kruse (JUNO, Karnov), kommentaren till 2 kap. 7 § miljébalken, not 53.
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som fister avseende vid samtliga tre dimensionerna.”” Enligt SCB:s
uppf6ljning av delmal 15.2, som visar aspekter for att fortsitta kunna
nyttja skogens resurser ldngsiktigt, visar uppféljningen av miljohin-
syn ett 6kande antal foreteelser som har fitt stor negativ pdverkan
pd hinsynskrivande biotoper i samband med féryngringsavverkning
och efterféljande foryngringsarbete. Det framgar ocks3 att det i sam-
band med olika skogliga dtgirder som réjning, gallring och féryng-
ringsavverkning ir viktigt att ta hinsyn till den biologiska méngfalden,
kulturmiljén och friluftslivet. Det framhélls vidare att miljohinsyn
ska tas vid alla dtgirder i skogsbruket och att tillimpningen av milj6-
hinsyn har stor betydelse f6r den biologiska mingfalden och ir ett
viktigt komplement d3 god miljohinsyn for flera arter dr en férut-
sittning for att de ska kunna fortleva i bestindet efter avverkning.”
Enligt SCB {oljs de aspekter som rér mdl 14 om hav och marina re-
surser och mil 15 om ekosystem och biologisk mangfald upp inom
det svenska miljomilssystemet.”*

Ersittningsregler

I den mén grundlagsstadgade rittigheter begrinsas ska det finnas
mojligheter till grundlagsstadgad ersittning. Ersittningsbestimmel-
serna kan, enligt Europadomstolen, ha betydelse fér huruvida en in-
skrinkning i egendomsskyddet anses proportionerligt. Omvint kan
det uttryckas som att ett annars oproportionerligt ingripande kan goras
proportionerligt genom att ersittning utgar.

11.3.4 Forutsebarhet och adaptivitet

De som berors av reglerna (myndigheter, féretag och enskilda) méste
1 rimlig utstrickning kunna férutse reglernas tillimpning. Forutse-
barhet ir ett frekvent férekommande begrepp och anses vara efter-
strivansvirt 1 rittssikerhetssammanhang. Forutsebarhet lyfts ofta
som en viktig del av rittssikerhetsbegreppet och kan syfta pa olika
aspekter.

72 Prop. 2019/20:188. Sveriges genomfirande av Agenda 2030.
73 SCB. Genomférandet av Agenda 2030 i Sverige Statistisk ligesbild 2019, s. 110 f.
7+SCB. a.a., s. 18.
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Det kan handla om att skydda den enskilde mot olika typer av
oférutsebara och betungande normer som tillimpas p& omstindig-
heter som intriffade vid en tidpunkt d& normerna varken var tillimp-
liga eller férutsebara. Ett sidant syfte kan uppnds genom férbud mot
retroaktivitet, genom krav pd forutsebarhet eller genom skydd for
berittigade férvintningar. Trots att syftet ir likartat utgdr dessa per-
spektiv, enligt Lebeck, frén tre olika kriterier for att avgora huruvida
legalitetsprincipen har krinkts.”

Foérutsebarhet kan ocksd handla om rittssubjektens (det vill siga
dem som triffas av och de som ska folja lagstiftningen) mojlighet att
se hur befintliga regler faktiskt kommer att tillimpas, 1 den rittsliga
praktiken. Hiri finns en 6nskan om att rittsreglerna ska vara till-
gingliga, férstdeliga, anvindarvinliga och ge entydiga svar; allmin-
heten och deras juridiska ombud ska kunna férutse utfallet i dom-
stol.”® En sidan forutsebarhet bygger till stor del pd forestillningen
om att man kan faststilla gillande ritt genom en virderingsfri och
neutral tolkningsverksamhet. Gustafsson férklarar 1 det avseendet gail-
lande ritt som att den inte dr ndgot forrin den anvinds av ndgon;
fram till dess ir gillande ritt ett verlagrat tillstdnd.”” Hir anses pre-
judikat 6ka foérutsebarheten eftersom prejudikat leder till att ritts-
tillimpningen blir enhetlig och mer likformig; rittskipningen vinner
1 klarhet samtidigt som man gér vinster genom att bedémningen av
rittsliga frigor underlittas.”® Lebeck konstaterar ocksi att det finns
betydande svirigheter i att kodifiera en regel mot bristande férutse-
barhet eller vissa tolkningsmetoder, eftersom sidana bestimmelser
sjilva méste vara foremal fér tolkning.”” Emellertid, fortsitter Lebeck,
har férarbeten spelat en central roll 1 svensk ritt. Férarbeten kan ha
visentlig betydelse vad avser domstolarnas tolkningspraxis och dir-
med ocksd for forutsebarheten hos materiella bestimmelser.*

Intresset av forutsebarhet betonas ofta inom ramen {6r féormogen-
hetsritten dir forutsebarhet syftar till att sikerstilla partsautonomi,
entreprendrskap och ekonomisk effektivitet. Férutsebarhet ir viktig
for att personer med trygghet ska kunna avgéra om, nir och pd vilka
villkor de ska ing avtal med andra. Enligt Ramberg férekommer till

7 Se t.ex. Lebeck. (2018) Legalitersprincipen i forvaltningsritten, s. 66 f.

76 Ramberg (2017) Prejudikat som réttskilla i fosrmogenbetsritten, s. 62.

77 Gustafsson (2011), Dissens, s. 72 f. Jfr Glava och Petrusson (2002) Illusionen om ritten.
I Minneseminar for David Roland Doublet 1954-2000, s. 109-151.

78 SOU 1986:1. Oversyn av rittegingsbalken, s. 25 och s. 49.

7 Lebeck. a.a., s. 30.

8 Lebeck. a.a., s. 32.
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och med péstdenden om att marknadsaktorer inte dr intresserade av
reglernas materiella innehdll, utan endast efterfrigar klara och tyd-
liga regler som de kan anpassa sig till och planera efter. Det ir, pi-
pekar Ramberg, en annan form av férutsebarhet in den som vanligt-
vis diskuteras av jurister. En sddan forvintningsforutsebarbet tar sikte
pa reglernas materiella inneh3ll.* Ur det perspektivet dr det emeller-
tid 1 princip omdjligt att dstadkomma total férutsebarhet eftersom
ritten dr genomsyrad av osikerhet. Rittsregler dr generellt skrivna
men ska tillimpas i specifika situationer; det kommer alltid att finnas
ett mitt av osikerhet om innehéllet 1 ritten och dirfér kommer vi
aldrig att uppni total férutsebarhet dven om vi strivar efter det.”
Det centrala {6r funktionerna i ett adaptivt styrsystem ir relationen
mellan de olika komponenterna i systemet —1i det hir fallet relationen
mellan naturen med de biologiska system som ska skyddas och det
rittsliga systemet.

Vissa adaptiva funktioner kommer vi att anvinda 1 konsekvens-
analysen som ett sitt att f3 en fingervisning om huruvida det system
vi f6rsldr formdr omfatta dessa funktioner. Det handlar kortfattat
om att:

1. genomfora det skydd som foljer av naturvérdsdirektiven, Sveriges
internationella dtaganden och nationella mal,

2. arternas behov av skydd och livsmiljé 1 den enskilda situationen
sdtter gransen,

kunskap krivs om arternas behov av skydd och behov av livsmiljo,
nuvarande regleringsmodeller och miluppfyllnad,
pa vilket sitt olika verksamheter pdverkar olika arter,

overviga kostnader och vem som ska bira dessa kostnader,

N o Y

mojlighet att avgrinsa skyddsdtgirder i tid och rum samt méjlig-
heten att utvirdera skyddsdtgirderna och gora en dterkoppling s&
att dessa inte ir mer ingripande dn nddvindigt (proportionalitet
och férutsebarhet),

8. mojlighet att differentiera skydd s3 arter inte omfattas av en hogre
skyddsnivd dn vad som behovs for att nd mélet,

81 Ramberg. a.a., s. 62 f.
82 Ramberg. a.a., s. 63.
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9. flexibilitet s8 att 6verflodiga forsiktighetsmitt kan upphéra medan
otillrickliga forsiktighetsmatt kan skirpas,

10.6verviga olika modeller f6r skydd/dtgirder och vad som bér vara
utgdngspunkten i det enskilda fallet,

11.6verviga hur berérda kan involveras 1 beslutsfattandet 1 syfte att
dverfora kunskap mellan aktdrer samt 6ka beslutens legitimitet.

Ovanstdende ir alltsd ndgot vi avser anvinda som utgdngspunkt nir
véra forslag analyseras med avseende pd adaptiva funktioner och inte
ett forslag 1 sig.

11.3.5 Tillgang till rattsmedel

Det ska finnas mojlighet att 6verklaga de beslut som fattas rérande
bestimmelserna i 8 kap. miljébalken (och de rittsakter som antagits
med stdd av kapitlet). Enligt artikel 19.1 FEU ska medlemsstaterna
faststilla de mojligheter till 6verklagande som behévs for att siker-
stilla ett effektivt domstolsskydd inom de omriden som omfattas av
unionsritten. Nir medlemsstaterna genomfér EU-lagstiftning ir de
dessutom bundna av artikel 47 i stadgan om de grundliggande rittig-
heterna, som rér ritten till ett effektivt rittsmedel, och som fére-
skriver att var och en vars unionsrittsligt garanterade fri- och rittig-
heter har krinkts har ritt till ett effektivt rittsmedel infér en domstol,
med beaktande av de villkor som féreskrivs 1 artikeln.

Artikel 47 1 stadgan motsvarar artiklarna 6 och 13 1 Europakonven-
tionen och behandlar ritten till en rittvis rittegdng respektive ritten
till ett effektivt rittsmedel. Ett effektive ritesligt skydd dr nira kopp-
lat till EU-domstolens enhetliga tolkning av unionsritten och moj-
ligheten till, ibland dven kravet att, de nationella domstolarna ska be-
gira forhandsavgdrande av EU-domstolen enligt artikel 267 1 FEUF.
Artikel 19.1 1 FEU och artikel 47 1 stadgan ir forvisso endast till-
limpliga pd unionsrittens omrade.

Sverige dr ocks3 part till Aarhuskonventionen som i artikel 9 be-
handlar tillgdng till rittslig provning. EU-domstolen har forklarat att
det ankommer p3 nationella domstolar att i den utstrickning det ir
mdjligt tolka den nationella ritten i enlighet med de mal som stillts
upp 1 Aarhuskonventionen, f6r att sikerstilla ett effektivt domstols-
skydd inom de omrdden som omfattas av unionens miljélagstiftning.
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Vikten av och innebdrden av ritten till tillgdng till rittsmedel en-
ligt FEU, stadgan och Aarhuskonventionen, sdsom den uttolkats av
EU-domstolen, beskrivs i den EU-rittsliga bakgrunden.

11.4 Nytt 8 kap. miljobalken i sammanfattning

Utredningens 6vergripande forslag (se nedan om varje del
separat): En inledande mélbestimmelse ska inféras 1 8 kap. miljo-
balken. I bestimmelserna ska méilet med bestimmelserna i 8 kap.
regleras. Bestimmelserna ska vara inriktade pd att med utgings-
punkt 1 arternas skyddsbehov bidra till en god férvaltning av de
naturligt féorekommande arter som dr knutna till respektive miljo-
typ. For att avgéra arternas skyddsbehov ska svil Sveriges EU-
rittsliga och internationella 8taganden som Sveriges nationella
miljomal beaktas samtidigt som hinsyn tas till ekonomiska, sociala
och kulturella behov samt till regionala och lokala sirdrag.
Statens ansvar att tillhandah8lla nédvindigt underlag 1 frigor
om artskydd ska genomforas genom att nuvarande status for
arterna, mal samt dtgirder f6r att nd mélen, ska dokumenteras 1 livs-
miljdunderlag som pa linsnivd ska uppdateras minst vart femte 4r.
Livsmiljounderlagen ska bland annat baseras pi mal f6r hinsyns-
krivande biotoper, landskapsplanering och samrddsférfaranden.

11.5 Forslag: Malsattning i 8 kap. 1 § miljobalken

Utredningens forslag: Bestimmelser om artskydd ska inféras 1
8 kap. miljébalken. I bestimmelserna ska mélet med tillimpningen
av kapitlet regleras.

Malet, 1 ett lingre tidsperspektiv, m3ste vara att bevara de natur-
liga processerna 1 miljon, och att artférindringar sker i ett naturligt
tempo som inte hotas av minsklig verksamhet. Detta [ingsiktiga
mal, 1 kombination med 6vriga delar av miljé- och naturvérden,
kan sammanfattas 1 begreppet ekologisk integritet, som innebir
att ekosystemens naturliga komponenter och processer ir intakta,
utan ndgon betydande férsimring genom pédverkan frin min-
niskan. Ekologisk integritet innebir inte ett statiskt tillstdnd, utan
inkluderar naturliga férindringar. Minsklig verksamhet ska be-
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drivas med anpassning och hinsyn, s3 att denna verksamhet inte
medfor ndgot ldngsiktigt hot mot de naturliga processerna.

Malet 1 8 kap. 1 § ska precisera 1 kap. 1 § miljébalken p4 s sitt
att det korresponderar med preciseringarna fér det nationella miljo-
malet Ett rikt véxt- och djurliv.

For att avgora arternas skyddsbehov ska sdvil Sveriges EU-
rittsliga och internationella dtaganden som Sveriges nationella
miljomal beaktas, samtidigt som hinsyn tas till ekonomiska, sociala
och kulturella behov samt till regionala och lokala sirdrag.

11.5.1 Ett tydligt mal for skyddet av arter i 8 kap. miljobalken

Skyddet av arter bor koppla till ett tydligt mal som ska framgd av
8 kap. 1 § miljobalken.” Milet ska svara mot preciseringarna av det
nationella miljomalet Ett rikt vixt- och djurliv, vilket bland annat
innebir att bevarandestatusen f6r i Sverige naturligt férekommande
naturtyper och arter ir gynnsam och fér hotade arter har statusen
forbattrats, samt att tillricklig genetisk variation ir bibehéllen inom
och mellan populationer. Mycket férenklat kan mélet sammanfattas
som att alla naturligt férekommande arter ska bevaras 1 livskraftiga
populationer, vilket inkluderar tillricklig genetisk variation.

Alla syftar hir pd att dven de mest krivande arterna i en viss miljo
ska bevaras, dven specialiserade arter, med férbeh3ll {or att den natur-
liga ut utvecklingen pdverkar artsammansittningen 6ver tid.

Naturligt forekommande arter kriver att alla vdra olika natur- och
kulturbetingade miljder miste bevaras genom skydd, skétsel och dter-
skapande 1 tillricklig omfattning.

Livskraftiga populationer innebir detsamma som gynnsam beva-
randestatus for en art, det vill siga summan av de faktorer som pa-
verkar den berérda arten och som p4 ldng sikt kan p&verka den naturliga
utbredningen och mingden hos dess populationer. En arts bevarande-
status anses gynnsam nir

e uppgifter om den berérda artens populationsutveckling visar att
arten pd ling sikt kommer att f6rbli en livskraftig del av sin livs-
miljo,

5 Om behovet av tydliga m3l; se Michanek et al. (2019) Landskapsplanering av skog — for biologisk
mdngfald och ett varierar skogsbruk, Naturvirdsverkets rapport 6909, sammanfattningen, s. 9.
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e artens naturliga eller hivdbetingade utbredningsomride varken
minskar eller sannolikt kommer att minska inom en 6verskadlig
framtid, och

e det finns och sannolikt kommer att fortsitta att finnas en till-
rickligt stor livsmiljé for att artens populationer ska bibehillas pd
lang sikt.

Det ir till viss del en planerings- och skotselfriga att sikerstilla dessa
miljoers tillrickliga omfattning i tid och rum. Hirvid ska sirskilt be-
aktas att ansvariga myndigheter ansvarar for att se till att férbuden
enligt direktiven och nationella bestimmelser inte évertrids. Detta
fordrar en fungerande tillsyn.

Enligt de senaste drens utvirderingar av miljokvalitetsmalen finns
det flera anledningar till att m&len som berér biologisk mangfald inte
nds. Exempel pd anledningar ir bristen pd livsmiljoer, fragmenter-
ingen av livsmiljéer och bristande spridningsvigar i landskapet, vil-
ket bland annat férsvérar f6r hotade arter att iteretablera sig efter en
storning. Stora insatser gors av samhillet f6r att bevara naturmiljéer
och hotade arter, exempelvis genom formellt omridesskydd, dtgirds-
program for hotade arter, restaureringsinsatser, stod f6r anliggande
av vdtmarker, linsvisa handlingsplaner f6r grén infrastruktur, med
mera, men in har detta inte varit tillrickligt for att vinda negativa
trender. Det finns med andra ord ett behov av att, utdéver vad som
redan gors 1 dag, fortsitta skydda befintliga virden, restaurera och
dterskapa nya livsmiljéer liksom att etablera spridningsvigar i land-
skapet. For detta behévs kunskap om var naturvirdsinsatser behovs
liksom en landskapsansats vid férvaltning av arter och livsmiljder.
Siledes behovs strategisk landskapsplanering for att nd miljomalen.**
Vi péstdr dirmed inte att det skulle vara ett tillrickligt medel for att
nd milet.

11.5.2 Hur malsattningen i 8 kap. 1 § miljébalken
ska anvdndas

Milet i 8 kap. 1 § miljobalken ska precisera miljobalkens portalpara-
graf, 1 kap. 1§, genom att korrespondera med preciseringarna for det
nationella miljomalet Ett rikt véixt- och djurliv (att alla naturligt fore-

8 Michanek et al. a.a., s. 17. For fullstindiga referenser och killor, se rapporten.
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kommande arter ska bevaras i livskraftiga populationer). Miljobalkens
inledande paragraf anses spegla idén att det genom lagstiftning ir
mojligt att driva samhillsutvecklingen i en bestimd riktning. Hir
handlar det om att frimja en hillbar utveckling si att nu levande och
kommande generationer tillférsikras en hilsosam och god miljo. Lag-
stiftning ska givetvis inte ses som det enda hjilpmedlet 1 denna process,
utan utgdr ett av flera instrument som ska styra utvecklingen i 6nskad
riktning. Detsamma giller tillsyn, férvaltning, planering, med mera.

Lagridet anforde 1 sitt yttrande betriffande portalparagrafen att
bestimmelserna 1 miljobalken ir avsedda att vara ett av flera hjilp-
medel for att styra utvecklingen pd omridet. Lagstiftning kan endast
ge den rittsliga grundvalen {6r reformarbetet, men bidrar dirigenom
verksamt till att forutsittningar skapas for att genomféra vad som
efterstrivas i miljohinseende. Lagrddet anger som en mojlighet att det
inledande stadgandet utformas pd det sittet, att vad som sigs om
tryggandet av en héllbar utveckling inte endast anges som ett mal med
miljobalken, utan som ett mal f6r samhillets samlade anstringningar
pd miljdomradet. Miljébalken kan bidra till och frimja den utveckling
som efterstrivas, men den kan inte ensam trygga en sidan utveckling.*

Av portalparagrafen framgir vidare att naturen ska skyddas inte
bara som livsmiljé f6r minniskan, utan ocks3 for att den anses ha ett
eget virde. Detta tydliggors genom det forvaltaransvar som stadgas
1 forsta stycket och som innebir att de som lever nu inte far upptrida
pa ett sitt som skadar miljén och utarmar naturresurserna, utan varje
generation anses ha ett ansvar for att forvalta arvet infér kommande
generationer.*

Vid sidan av miljobalkens mal finns de av riksdagen beslutade
nationella miljdmalen.” Av miljobalkspropositionen framgar att miljo-
balken ir avsedd att anvindas som verktyg f6r att nd miljomalen och
att miljomadlen ska tjina som ledning nir det giller tolkningen av vad
begreppet hillbar utvecklingi 1 kap. 1 § innebir.*® Genom begreppet
hallbar utveckling finns alltsi en koppling mellan myndigheternas
arbete med att uppnd en viss angiven miljokvalitet och regelverket i
miljobalken. I takt med att miljokvalitetsmélen fitt en alltmer konkret

% Prop. 1997/98:45. Miljobalk. Del 1 s. 166.

8 Jimfor det av riksdagen faststillda generationsmélet: Det dvergripande malet for miljopoliti-
ken dr att till nésta generation limna éver ett sambille dir de stora miljsproblemen dr lésta, utan
att orsaka 6kade miljé- och hélsoproblem utanfér Sveriges grinser.

87 Se t.ex. prop. 2009/10:155. Svenska miljomdl — for ett effektivare miljéarbete.

% Den koppling som finns mellan myndigheternas arbete med att uppna en viss angiven miljs-
kvalitet och regelverket i miljébalken &terfinns genom begreppet hllbar utveckling.
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inriktning, har héllbarhetsbegreppet och dirmed miljokvalitetsmélen
ocks3 fitt en tydligare inriktning i det enskilda fallet och domsto-
larna har 1 ett antal fall ocksd hinvisat till tolkningen av hillbarhets-
begreppet.”

I portalparagrafens andra stycket anges bland annat att miljobal-
ken ska tillimpas s att den biologiska mangfalden bevaras. I begreppet
innefattas sivil mingfald av ekosystem som mellan och inom arter.
Markanvindning och samhillsbyggande méste enligt propositionen
utformas pd ett sitt som ir férenligt med ett ekologiskt hdllbart sam-
hille och samtidigt sl vakt om den materiella vilfirden ocksd for
kommande generationer. I detta sigs ligga att ekosystemens langsik-
tiga produktionsférmdga ska bevaras och virdefulla natur- och kultur-
miljéer skyddas. Planeringen mdste kombineras med skyddsdtgirder
och ibland miste dven med restaurering eller andra tgirder som
innebir nigon form av biologisk kompensation vidtas. Portalpara-
grafens andra stycke kan dirmed sigas innebira en viss precisering i
fraga om hur begreppet hdllbar utveckling i forsta stycket ska tolkas.”

Genom att ange en malsittning for arbetet med artskyddet 1 8 kap.
miljobalken som direkt anknyter till miljokvalitetsmédlen ges en an-
visning om hur hdllbarhetsbegreppet i1 kap. 1 § miljobalken ska tolkas
nir det giller artskyddsbestimmelserna. Mlsittningen 1 den fére-
slagna bestimmelsen 1 8 kap. 1 § miljobalken syftar siledes till att pre-
cisera 1 kap. 1 § miljobalken 1 andra stycket vad avser hur begreppet
hallbar utveckling i férsta stycket ska tolkas for artskyddets del.

11.5.3 Malséattning: alla naturligt forekommande arter
ska bevaras i livskraftiga populationer

Flera internationella 6verenskommelser har slutits om mal och &t-
girder for att bevara biologisk mangfald. I 1992 4rs konvention om
biologisk mangfald (CBD) beslutade parterna att stoppa forlusten av
biologisk mangfald och att ekosystemen senast 2020 ska vara resilienta
och fortsitta att erbjuda visentliga ekosystemtjinster (se avsnittet
om den internationella bakgrunden).

Vid 10:e partsmotet for konventionen, 1 Nagoya, Japan, 2010
antogs de s kallade Aichimilen, dir det femte innebir att f6rlusten
av alla naturliga livsmiljder dtminstone ska halveras och om méjligt

% Nigra tidiga exempel ir MOD 2005:66 och MOD 2010:38 och MOD 2006:53.
% Bengtsson et al. Miljobalken (JUNO, NJ, version 19), kommentaren till 1 kap. 1 § miljobalken.
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hindras nistan helt (close to zero), samt att degradering och fragmen-
tering ska minska visentligt senast 2020.”

Det ir vetenskapligt belagt att den biologiska mangfalden mins-
kar kraftigt globalt.”” Nitverk av biotoper i landskapet vidmakth3lls
och utvecklas av olika naturliga processer och stérningsregimer, och
av minniskan genom hivd eller naturvirdande skotsel. Detta fokus
pa arter i sitt ekologiska sammanhang speglar ocksd en 1ing nordisk
tradition, dir kunskapen om vér flora och fauna jimfért med minga
andra linder ir ovanligt god. Givet jimforelsevis goda kunskaper om
samband mellan arter, livsmiljder och processer fér svenska miljéer,
menar Angelstam et al. att det ir mojligt att planera fér bevarande av
biologisk méngfald genom att studera hur livsmiljoer ir férdelade 1
landskapet.”

Nir det giller att tolka miljomalen finns det, enligt Angelstam
et al., tre centrala ord och uttryck: alla, naturligt forekommande och
livskraftiga populationer.

Alla

Ordet alla relaterar till att inte bara arter som ir generalister, och
som har sma krav pd livsmiljéns kvalitet eller storlek, ska finnas 1 vira
landskap. Tvirtom tolkas skogs- och miljopolitiken dirfor som att
iven specialiserade arter, som ofta har stora krav pd arealen livsmiljo
och dess kvaliteter, ska bevaras, det vill siga en noll-vision f6r forlust
av biologisk mangfald. Begreppet naturliga betingelser i 1993 irs skogs-
politik talar samma sprik. Detta kopplar till begreppet paraplyart, det
vill siga att vi ska bevara de mest krivande arterna i en viss milj6. P4
detta sitt ir sannolikheten stor att dven mindre specialiserade och
arealkrivande arter foljer med pd kopet. Filtstudier f6r bide land- och
vattenlevande djur bekriftar att detta ir ett rimligt betraktelsesitt.”

! COP 10 Decision X/2. Strategic Plan for Biodiversity 2011-2020.
www.cbd.int/decision/cop/?1d=12268.

%2 Michanek et al. a.a., s. 16 f. For fullstindiga referenser och killor, se rapporten.

% Angelstam et al. (2010). Landskapsansats for bevarande av skoglig biologisk mdangfald — en
uppfolining av 1997 drs regionala bristanalys, och om behovet av samverkan mellan aktérer. Skogs-
styrelsens rapport 2010:4, s. 8.

% Angelstam et al. a.a., s. 9 som hinvisar till Oberge och Angelstam (2004). Usefulness of the
umbrella species concept as a conservation tool. Conservation Biology 18(1): 76-85 samt
Roberge och Angelstam (2006). Indicator species among resident forest birds — a crossregional
evaluation in northern Europe, Biological Conservation 130: 134-147.
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Det finns viss vigledning om vilka arter som ir i fokus i preciser-
ingarna av de olika miljomalen. Dir framgdr exempelvis av Levande
skogar att naturligt férekommande arter knutna till skogslandskapet
ska ha gynnsam bevarandestatus och tillricklig genetisk variation
inom och mellan populationer. Vidare ska hotade arter ha dterhimtat
sig och deras livsmiljoer ska ha terstillts i virdefulla skogar. For de
arter som specificeras i livsmiljodirektivet finns dirtill det EU-ritts-
liga kravet pd skydd. Typiskt sett fordras till exempel ildre skogar,
stora mingder dod ved, kontinuitet, konnektivitet, vdtmarker och
variation av substrat och habitat.”

Miljomalet Ett rikt odlingslandskap beskrivs enligt f6ljande:

Odlingslandskapet ska vara 6ppet och variationsrikt med betydande in-

slag av hivdade naturbetesmarker och slitteringar, smibiotoper och

vattenmiljoer, bland annat som en del i en grén infrastruktur och erbju-
der livsmiljéer och spridningsvigar f6r vilda vixt- och djurarter. Hotade
arter och naturmiljder har dterhimtat sig. Biologiska virden och kultur-

miljovirden 1 odlingslandskapet som uppkommit genom lingvarig tradi-
tionsenlig skétsel dr bevarade eller férbittrade.

Med stdd av resonemanget ovan finner utredningen att relevanta
arter att utgd ifrdn och som ska nd och bevara gynnsam bevarande-
status ir naturligt férekommande arter knutna till natur- och kultur-
landskapet, med sirskilt fokus pd fridlysta, hotade och regionalt
prioriterade arter.

Naturligt forekommande

Begreppet naturligt forekommande har med begreppet representati-
vitet att géra. Det handlar dd om tv4 saker. Dels om att Sverige ir ett
avlingt land med ménga olika naturgeografiska och kulturgeografiska
regioner. Dessa regioner omfattar en ling rad livsmiljéer med olika
artuppsittningar.

Vira arter har genom naturligt urval anpassat sig till olika natur-
liga processer 1 ekosystemen (exempelvis brand och éversvimning)
och i det férindustriella kulturlandskapet, och till olika typer av tra-
ditionella sitt att bruka naturen (exempelvis bete och hamling). Om
processerna forsvinner eller minskar kraftigt 1 omfattning, di mins-
kar s& smdningom iven livsmiljdernas utbredning. Som en foljd av

% Michanek et al. a.a., s. 21.
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minskat livsutrymme minskar gradvis arternas individantal, och dir-
igenom den genetiska méngfalden, och till sist minskar antalet arter.

For att anpassa minniskans verksamhet 1 syfte att bevara arterna
krivs detaljerade kunskaper om olika miljéers ekologi och landskapets
historiska utveckling i olika delar av landet. Det finns en l&ng historia
bakom dagens tillstdnd fér den biologiska mangfalden i Sverige.

Hir ir det viktigt att notera att skillnaderna ir stora mellan olika
regioner i landet. I séder har vi brukat landskapet med hog intensitet
under mycket ling tid, medan landets norra delar har en betydligt
kortare historia av intensiv anvindning. Férhllandena férindras ocksd
1 och med ett skiftande klimat. Att bevara naturligt férekommande
arter kriver att alla vra olika natur- och kulturbetingade miljéer
miste bevaras genom skydd, skétsel och dterskapande 1 tillricklig om-
fattning.”

Vi gér hir inte in pd huruvida mélsittningen ir realistisk eller inte.
Det handlar just om en mélsittning och om ett sitt att, vad giller
artskyddet, precisera den ambitiésa mélsittning som redan framgir
av miljébalkens portalparagraf.

Livskraftiga populationer

Livskraftiga populationer eller stammar handlar kortsiktigt om popu-
lationsekologi, och lingsiktigt om populationsgenetik. Kombinerat
med alla och naturligt forekommande s innebir detta att man méste
betrakta bide tid och rum. En population bestir av en samling indi-
vider som finns i ett omride vid en viss tidpunkt. Grupper av indi-
vider kan bilda s3 kallade metapopulationer, som sammantaget tillhor
artens totala utbredning. Smavuxna arter behover i1 regel mindre area-
ler 4n stora arter for att finnas i livskraftiga populationer. Livskraf-
tighet dr kopplat till att en population ska finnas kvar under ling tid.
For att kunna svara pd frigan om hur mycket livsmiljé som be-
hovs pd 18ng sikt f6r naturligt férekommande arter, bér man férsoka
uppskatta hur mycket livsmiljé som de mest krivande arterna beho-
ver pd ling sikt for varje naturtyp i varje naturgeografisk region.
Eftersom minga egenskaper i en naturtyp ir dynamiska, mdste man
betrakta hela landskaps dynamik under l8ng tid. Detta innebir att

% Angelstam et al. (2010). Landskapsansats for bevarande av skoglig biologisk mdngfald — en
uppfolining av 1997 drs regionala bristanalys, och om behovet av samverkan mellan aktorer.
Skogsstyrelsens rapport 2010:4, s. 9.
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vissa arters livsmiljer for all framtid kommer att kunna finnas endast
1 vissa omraden, exempelvis fuktiga bergbranter, medan andra kom-
mer att kunna flytta runt 1 landskapet 6ver tiden (exempelvis hil-
trid). Det dr en planerings- och skotselfrdga att sikerstilla dessa livs-
miljéers tillrickliga omfattning i tid och rum. Bevarande av biologisk
méngfald ir en komplex friga som kriver nytinkande hos alla in-
blandade aktérer.”

Geografiska skillnader i berggrund, jordmén, klimat, nederbérd,
med mera pdverkar férutsittningarna for alla arter. Stérre omriden
med likartade férhdllanden brukar delas in 1 biogeografiska regioner,
som bygger pa bdde biologiska och geologiska faktorer i landskapet.
I Sverige har vi fem olika sddana regioner: alpin, boreal, kontinental,
marin dstersjo- och marin atlantisk region.

Overvakningen av arter och naturtyper som omfattas av EU:s
livsmiljdirektiv delas upp efter de biogeografiska regionerna. Bedém-
ning av bevarandestatus utvirderas i varje enskild region. Indelningen
1 regioner gor det enklare att identifiera gemensamma prioriteringar
inom EU och koordinera insatser inom samma region for att bittre
kunna bevara arter och naturtyper som lever under liknande natur-

liga férhillande.

7 Angelstam et al. a.a., 5. 9 f.
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Figur 11.1  Karta 6ver lan och biogeografiska regioner i Sverige

marin atlanty

Arter och naturtyper i livsmiljodirektivet — bevarandestatus i Sverige 2013. SLU Artdatabanken.

Ambitionsnivder och funktionella nitverk av naturmiljéer
som behover bevaras och dterskapas lingsiktigt

Biologisk mingfald kan bevaras med olika héga ambitionsnivier™
beroende pd hur man tolkar nationella och internationella riktlinjer,
eller frivilliga 6verenskommelser som skogscertifiering.

% Angelstam et al. a.a., s. 11 som hinvisar till Angelstam et al. (2004). Targets for boreal forest
biodiversity conservation — a rationale for macroecological research and adaptive management.
Ecological Bulletins 51: 487-509.
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Enligt Angelstam et al. har fokus under de senaste 20 dren 1990
2010 i praktiken varit att bevara férekomster av arter pd kort sikt
genom avsittningar av smd skogsbestidnd, frivilligt eller formellt.
Det langsiktiga mélet att bevara alla naturligt férekommande arter i
livskraftiga populationer enligt svensk skogs- och miljépolitik inne-
bir dock en mycket hégre ambitionsnivd. Uppfdljning av den detal;-
hinsyn som har tagits hittills, i kombination med naturvirdande
skotsel och skydd av nyckelbiotoper, visar att detta inte ir tillrickligt
for att vinda de negativa trenderna f6r biologisk méngfald i skogen.
Det behovs dven en strategi och plan f6r hur avsittningar for skydd,
bide formella och frivilliga, 1 kombination med generell hinsyn och
naturvirdande skotsel, ska utformas 1 ett helt landskap s8 att funk-
tionella nitverk av skogsmiljéer bevaras och terskapas lingsiktigt.
Dirfor behover biotoper och fungerande nitverk bevaras och &ter-
skapas.”

Flera centrala riktlinjer om biologisk méngfald handlar dven om
vatten. Att tinka och planera f6r avrinningsomriden blir d3 ett natur-
ligt sitt att betrakta hela landskap. Genom antagandet av EU:s ram-
direktiv fér vatten'® har ett rittsligt ramverk fér en avrinningsom-
ridesbaserad vattenférvaltning skapats i EU.

Flera EU-direktiv understryker behovet av att ekologiska sam-
band ska vidmakthéllas. Begreppet gynnsam bevarandestatus ir hir
centralt. Detta kopplar till begreppet ekologisk integritet. Den hogsta
tinkbara ambitionsnivin handlar om resiliens, det vill siga ett systems
formaga att repa sig efter storskaliga stérningar.'”’

? Angelstam et al. (2010), Landskapsansats for bevarande av skoglig biologisk mdngfald — en
uppfolining av 1997 drs regionala bristanalys, och om behovet av samverkan mellan aktorer.
Skogsstyrelsens rapport 2010:4, s. 11.

100 Europaparlamentets och ridets direktiv 2000/60/EG av den 23 oktober 2000 om upprit-
tandet av en ram fér gemenskapens dtgirder pd vattenpolitikens omride (ramdirektivet for vatten).

19 Angelstam et al. a.a., s. 11 som hinvisar till Olsson (2003). Efter Johannesburg — utmaningar
for forskarsambiller. Miljovardsberedningen rapport 2003:1.
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Figur 11.2  Olika ambitionsnivaer foér bevarande av biologisk mangfald

Illustration av att det finns olika ambitionsnivaer for bevarande av
biologisk mangfald (arter, livsmiljéer och processer). Begreppet
resiliens omfattar enligt manga dven samhéllssystemet i sig

Resiliens

Ekologisk
integritet

Livskraftiga
stammar

Forekomst
av arter

Okande ambitionsniva

Kalla: Angelstam et al. (2010). Landskapsansats for bevarande av skoglig biologisk mangfald — en
uppfdljning av 1997 ars regionala bristanalys, och om behovet av samverkan mellan aktorer.
Skogsstyrelsens rapport 2010:4, s. 11.

For att bedoma tillstdnd och trender for olika dimensioner av biolo-
gisk mingfald (exempelvis arter, livsmiljéer och processer) ir det
nodvindigt att jimfora dagens tillstind med mitbara mal f6r bio-
logisk mangfald, vilka bygger pa de riktlinjer som samhillet kommit
overens om 1 demokratisk ordning (exempelvis den svenska skogs-
och miljépolitiken).'” Nir det giller ambitionsnivan livskraftiga popu-
lationer s3 ir det en central friga om det finns tillrickliga kunskaper
for att beddma hur stor miangd livsmiljo som behévs i en region. Det
finns hir en klar parallell till begreppet kritisk belastningsgrins'®
(critical load), som handlar om hur mycket nedfall av kvive och
svavel som ekosystem tal. Nir det giller biologisk mangfald handlar
det 1 stillet om critical loss. Helt enkelt: hur stora arealer av olika livs-
miljoer behévs och hur mycket kan sddana miljéer paverkas innan de

192 Angelstam et al. a.a., s. 12 som hinvisar till Villard och Jonsson (2009). Putting conserva-

tion target science to work. I Villard och Jonsson (red), Setting conservation targets for managed
forest landscapes. Cambridge University Press, Cambridge, s. 393—401.

1% Angelstam et al. a.a., s. 12 som hinvisar till Nilsson, och Grennfelt (1988) Critical loads of
sulphur and nitrogen. Nordic Council of Ministers 15.
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forlorar sitt virde, och hur skiljer sig detta referensvirde 4t mellan
olika ambitionsnivier fér att bevara biologisk méngfald?'**

Minga arter har till exempel svirt att hivda sig i det traditionella
trakthyggesbruket, som 1 dag dr den dominerande brukningsmeto-
den 1 svenska skogar, varfor 6kningen av alternativa metoder anses
som en viktig dtgird for att nd miljémalen. Aven om en 6kning har
skett av hird dod ved rdder det fortfarande brist pd dod ved av limp-
lig kvalitet, liksom av gammal skog med bibehillen skoglig konti-
nuitet. Trots bristen p dessa skogar avverkas de fortfarande.'® Be-
hovet av att se &ver befintliga brukningsformer uppmirksammades av
miljdmilsutredningen'® men behovet av alternativa brukningsformer
hade noterats redan i samband med skogsbrukets avreglering 1993.'"

Artdatabankens referensarealer for vad som dr gynnsam bevarande-
status for grismarker 1 odlingslandskapet omfattar cirka 1,2 miljoner
hektar. Enligt Sveriges senaste rapportering till EU finns det i dag
drygt 347 000 hektar naturliga grismarker av de naturtyper som
omfattas av livsmiljodirektivet. Det innebir att ytterligare mer dn
870 000 hektar naturliga grismarker behover restaureras och/eller
dterskapas for att naturtyperna ska f gynnsam bevarandestatus.'®
Det ir ett mal som dr mycket svirt, till och med omgjligt, att nd di
markanvindningen i Sverige har férindrats patagligt under lng tid.
Fore detta biologiskt artrika grismarker har omvandlats till brukad
3ker, bebyggd mark eller skog, dir skogen 1 sig kan ha stor betydelse
for biologisk mangfald, vilket gor det svrt att dterstilla graismarker
1 den omfattning som behovs.

Ett mél behover dirfor vara att hejda minskningen av arter och
virdefulla livsmiljoer i odlingslandskapet och att pd sikt oka livsmil-
joernas kvalitet och areal 1 landskapet. Det innebir bland annat att
skapa och forbittra livsmiljder och spridningsvigar for odlingslands-
kapets arter, att skotselinsatser anpassas till olika arters behov, att de
biologiskt mest virdefulla omridena och landskapen identifieras och
bevaras, samt att styrmedel blir mer miljoeffektiva f6r att nd dessa
mal. Dessutom méste det dven fortsatt finnas en vilja 1 samhillet att
bevara odlingslandskapet och dess biologiska méngfald. Bevarandet

1% Angelstam et al. a.a,, s. 12.

'% Michanek et al. a.a., 5. 17. For fullstindiga referenser och killor, se rapporten.

1% Naturvardsverket (2017); Miljomadlen, Arlig uppfolining av Sveriges nationella miljomdl
2017, Rapport 6749, s. 200. Ett av etappmalen for biologisk m&ngfald 4r ett varierat skogsbruk.
197 Prop. 1992/93:226. Om en ny skogspolitik, s. 40 f.

1% Naturvirdsverket 2020, Sveriges arter och naturtyper i EU:s art— och habitatdirektiv.
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av biologisk mangfald ska kunna g8 att férena med en rationell och
16nsam jordbruksdrift, eftersom fortsatt jordbruk ir det enskilt vik-
tigaste verktyget for att lingsiktigt kunna bevara natur- och kultur-
virdena.

I det fortsatta naturvirdsarbetet behovs dirfér en kunskapsbase-
rad helhetssyn pd landskapet som inkluderar bide produktions- och
naturvirdsaspekter for att det ska vara mojligt att nd miljomalen.

11.6 Forslag: Tillampningsomrade
for 8 kap. miljobalken

Utredningens forslag: Bestimmelserna 1 8 kap. miljobalken ska
tillimpas i Sverige och 1 Sveriges ekonomiska zon.

I friga om jake efter faglar och diggdjur, dven illegal jakt, finns
bestimmelser med motsvarande innebord 1jaktlagen (1987:259)
och jaktforordningen (1987:905). 8 kap. miljobalken giller inte heller
fiske.

I friga om fiske finns bestimmelser med motsvarande inne-
bord i férordningen (1994:1716) om fisket, vattenbruket och
fiskerindringen.

11.6.1 Artskyddet i Sveriges ekonomiska zon

I utredningens direktiv anges att regeringen har uppmirksammat att
en bestimmelse motsvarande 7 kap. 32 § miljobalken saknas for de
svenska bestimmelser om artskydd som genomfér livsmiljédirektivet
och figeldirektivet.

Av EU-domstolens praxis foljer att EU:s medlemsstater ir skyl-
diga att genomféra livsmiljédirektivet dven inom sina exklusiva eko-
nomiska zoner i den utstrickning medlemsstaterna har jurisdiktion.'”
Savitt giller Natura 2000-omréden (skyddsomrdden som ska avsittas
enligt naturvdrdsdirektiven) har skyldigheten genomférts genom
7 kap. 32 § miljobalken som anger att miljébalkens bestimmelser om
Natura 2000-omriden ska tillimpas dven 1 Sveriges ekonomiska zon.
Regeringen har uppmirksammat att motsvarande bestimmelse sak-

19 M3l C-6/04, kommissionen mot Férenade konungariket Storbritannien och Nordirland,
punkterna 117-119.
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nas for de svenska bestimmelser om artskydd som genomfér dessa
direktiv samt att bemyndigandena i 8 kap. 1-2 §§ miljobalken avser
toreskrifter om forbud inom landet, alltss inte dven 1 exklusiv ekono-
misk zon.""” Siledes behéver 8 kap. kompletteras med ett bemyndi-
gande avseende foreskrifter om f6érbud dven i Sveriges exklusiva eko-
nomiska zon.

Utredningens forslag innebir dndringar 1 miljobalken och 1 lagen
(1992:1140) om Sveriges ekonomiska zon. I miljobalken inférs en
bestimmelse 1 8 kap. som motsvarar den 1 7 kap. 32 § miljobalken.
Bestimmelsen innebir att de bestimmelser som implementerar livs-
miljodirektivet och figeldirektivet ska vara tillimpliga inom den eko-
nomiska zonen. I lagen om Sveriges ekonomiska zon inférs bestim-
melser som tydliggor vilka bestimmelser som ska tillimpas 1 den
ekonomiska zonen.

Exklusiv ekonomisk zon och havsrittskonventionen

Sveriges sjoterritorium omfattar dels s& kallat inre vatten, dels det s3
kallade territorialhavet. Inre vatten omfattar vattenomraden p4 land
och 1 havet innanfor riksgrinsen och de sd kallade baslinjerna. Bas-
linjen dr normal eller rit. Den normala baslinjen utgérs av 1dgvatten-
linjen utmed kusten sidan den angivits 1 av kuststaten officiellt
erkinda storskaliga sjokort."! Den rita baslinjen anvinds i omriden
dir kustlinjen ir mycket oregelbunden och djupt inskuren eller dir
dar ligger utmed kusten. Den enklaste modellen av rit baslinje ir att
d4 dra ett streck mellan limpliga punkter.'?

Sveriges ekonomiska zon utgér inte en del av Sveriges territorium,
utan ir ett omrade inom vilket Sverige har den jurisdiktion som fol-
jer av Forenta nationernas havsrittskonvention (UNCLOS - United
Nations Convention on Law of the Sea). Innebdrden av detta ir att
medan Sverige har suverinitet dver sitt sjoterritorium (inre vatten
och territorialhav) eller luftrum (luftrummet dver sjdterritoriet och
s& kan Sverige endast lagstifta i den ekonomiska zonen i sddana fra-

9 Djr 2020:58, s. 8.
" Artikel 5, FN:s havsrittskonvention.
112 Artikel 7, FN:s havsrittskonvention.
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gor och 1 den utstrickning som havsrittskonventionen medger.'"
Det ir ocksd i konventionen som det faststills hur grinserna f6r den
ekonomiska zonen ska dras.'*

Medan territorialhavet fir stricka sig endast 12 nautiska mil frén
baslinjen far bredden pd den ekonomiska zonen uppg3 till, men inte
dverstiga 200 nautiska mil frin baslinjen.'

Sveriges tillimpning av dessa bestimmelser i havsrittskonven-
tionen foljer av lag om Sveriges ekonomiska zon, och enligt denna
omfattar Sveriges ekonomiska zon de omrdden utanfér sjéterritoriet
som framgdr av bilaga 4 till lagen (2017:1272) om Sveriges sjoterrito-
rium och maritima zoner."® T bilagan redovisas geografiska koor-
dinater for den ekonomiska zonens yttre avgrinsningslinjer. Zonen
bestar av fyra tskilda omriden lings Vistkusten, i Ostersjon, i
Bottenhavet och 1 Bottenviken vars yttre avgrinsningslinjer utgors
av fyra heldragna linjer. Genom att Sverige omges av begrinsade
havsomriden giller som huvudregel mittlinjeprincipen i férhéllande
till Sveriges grannlinder.'” Fér omridet mot Bornholm finns dock
ett sirskilt avgrinsningsavtal med Danmark. Ett sirskilt avtal mellan
Sverige och Finland reglerar avgrinsningen mellan linderna i friga
om vissa avsnitt i Alands hav.

Nir det giller jurisdiktionen 6ver naturresurser och jurisdiktion
att lagstifta om miljon i den exklusiva ekonomiska zonen f6ljer bland
annat féljande av havsrittskonventionen. Kuststaten har suverina
rittigheter att utforska och utnyttja, bevara och férvalta naturresur-
ser, levande eller icke-levande. Detsamma giller vattnet ovanfér havs-
botten och havsbotten och dess underliggande berggrund och med
avseende pd andra aktiviteter f6r ekonomiskt utnyttjande och ut-
forskning av zonen, sisom produktion av energi frin vattnet, strom-
mar och vindar. Kuststaten har ocks3 jurisdiktion, bland annat med
avseende pd marin vetenskaplig forskning och skydd och bevarande

2 En utforlig beskrivning av kuststaters rittigheter i den ekonomiska zonen enligt havsritts-
konventionen finns i regeringens proposition, prop. 1995/96:140. Sveriges ratifikation av Férenta
havsréttskonventionen av den 10 december 1982 och avtalet av den 28 juli 1994 om tillimpningen
av konventionens del XI.s. 7079, och prop. 1997/98:90. Féljdlagstifining till miljébalken m.m.
s.233-235.

11430 2000:1, Forenta nationernas havsrittskonvention Montego Bay den 10 december 1982
och avtalet om genomférande av Del X1 i denna konvention New York den 28 juli 1994. Finns
dven pd svenska hir: https://eur-lex.europa.cu/legal-content/SV/TXT/PDF/ ?uri=CELEX:
21998A0623 (01).

5 Artiklarna 3 och 57, FN:s havsrittskonvention.

161 § Lag (1992:1140) om Sveriges ekonomiska zon.

"7 Tfr Artikel 15, FN:s havsrittskonvention.
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av den marina miljén."* Vid utévandet av sina rittigheter och skyl-
digheter 1 den exklusiva ekonomiska zonen ska kuststaten ta veder-
bérlig hinsyn till andra staters rittigheter och skyldigheter.'”’
Enligt konventionen ska kuststaten faststilla den tilldtna f8ngst-
mingden av de levande tillgdngarna i sin ekonomiska zon samt, med
beaktande av bista tillgingliga vetenskapliga fakta, sikerstilla att de
levande tillgdngarnas fortbestdnd i den ekonomiska zonen inte dven-
tyras genom Overexploatering.'”® Den ska hirvid frimja milet om ett
optimalt nyttjande av de levande tillgingarna i den ekonomiska zonen.'”!
Andra staters medborgare, som fiskar i den ekonomiska zonen, ska
ritta sig efter bestdndsbevarande dtgirder samt 6vriga villkor och be-
stimmelser i kuststatens lagar och andra férfattningar.'” Det finns
hirutover sirskilda bestimmelser om hur kuststaterna ska hantera
bestdnd som forekommer inom tvd eller flera kuststaters ekono-
miska zon eller utanfér zonen samt f6r lingvandrande arter.'” En
kuststat eller internationell organisation har behérighet att 1 fore-
kommande fall utfirda lingre giende forbud, begrinsningar eller
regleringar av nyttjandet av havsdiggdjur in vad som féreskrivs 1 havs-
rittskonventionens avsnitt om exklusiv ekonomisk zon. Stater ska
samarbeta i syfte att bevara havsdiggdjuren, och i friga om valar ska
de sirskilt inom ramen for behériga internationella organisationer
arbeta for deras bevarande, férvaltning och utforskning.'** Ytterligare
regler finns om ansvar {or férvaltning av s8 kallade anadroma bestind
(arter som lever 1 saltvatten och férokar sig i sdtvatten, exempelvis
havséring) och katadroma arter (lever i1 sétvatten men forékar sig i
saltvatten, exempelvis ) medan konventionens regler om ekono-
misk zon inte ir tillimplig pd s3 kallade sedentira arter (fastsittande
arter, exempelvis koraller).'” I Sverige finns det inga sedentira arter
som omfattas av bilaga IV i livsmiljodirektivet och som lever 1 havet.
Bland annat 1 syfte att genomfora havsrittskonventionens moj-
ligheter att inféra regler till skydd for Sveriges kuster inrittade Sverige
en ekonomisk zon frén och med den 1 januari 1993. Enligt proposi-
tionen skulle inférandet av en svensk ekonomisk zon innebira en

118 Artikel 56.1 FN:s havsrittskonvention.

119 Artikel 56.2 FN:s havsrittskonvention.

120 Artikel 61, FN:s havsrittskonvention.

121 Artikel 62, FN:s havsrittskonvention.

122 Artikel 62.4, FN:s havsrittskonvention

123 Artiklarna 63 och 64, FN:s havsrittskonvention.
12+ Artikel 65, FN:s havsrittskonvention.

125 Artiklarna 66—68, FN:s havsrittskonvention.
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forstirkning av Sveriges mojligheter att 1 dverensstimmelse med
folkritten, genom lagstiftning, reglera forhillandena i de omgivande
haven, ocksi utanfér den svenska territorialgrinsen.'”* Bestimmel-
sernailagen (1992:1140) om Sveriges ekonomiska zon ir alltsd grun-
dade pd den ritt som havsrittskonventionen ger kuststater. I lagen
finns bestimmelser om vad som giller i den ekonomiska zonen och
bestimmelser som gor vissa angivna bestimmelser 1 andra svenska
lagar tillimpliga 1 zonen. Det innebir ocks3 att lag om Sveriges ekono-
miska zon inte fir reglera annat dn sidant som medges 1 havsritts-
konventionens bestimmelser. Vissa bestimmelser 1 miljobalken har
gjorts tillimpliga genom 2, 3 och 6 §§ i lagen om Sveriges ekono-
miska zon.

Av 2 § lag om Sveriges ekonomiska zon foljer att om man be-
driver vissa typer av verksamhet, nimligen att utforska, utvinna eller
pa annat sitt utnyttja naturtillgdngar, uppfora eller anvinda konst-
gjorda dar eller om man 1 kommersiellt syfte uppfora eller anvinda
anliggningar eller andra inrittningar, sd ska bestimmelserna i 2 kap.
miljobalken iakttas. Av samma bestimmelse framgar ocksi att dven
andra som firdas 1 den ekonomiska zonen eller som bedriver verksam-
het dir ska vidta sddana dtgirder som ir nédvindiga for att undvika
skador pd den marina miljon. Enligt 2 § andra stycket far regeringen
eller den myndighet som regeringen bestimmer meddela féreskrifter
for att skydda och bevara den marina miljén.

Lagens 3 § hinvisar till andra bestimmelser om skydd f6r den marina
miljén, nimligen till reglerna om

e geologisk lagring av koldioxid 1 1 kap. 2 § och 4 kap. 9 § miljs-
balken,

o sirskilda skyddade naturomriden 1 7 kap. 27-30 och 32 §§ miljs-
balken,

e allvarliga miljéskador 1 10 kap. 18 a § miljébalken,
e dumpning i 15 kap. 27-29 §§ miljobalken,

o fororeningar frin fartygilagen (1980:424) om &tgirder mot féro-
rening frin fartyg, och

¢ hantering och kontroll av fartygs barlastvatten och sediment frin
sidant vatten i barlastvattenlagen (2009:1165).

126 Prop. 1992/93:54. Om en svensk ekonomisk zon, s. 1.
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Av 6§ lag om Sveriges ekonomiska zon féljer bland annat att vid
provning av tillstdnd ska 2—4 kap. och 5 kap. 3-5 och 18 §§ miljébal-
ken tillimpas.

Den EU-rittsliga bakgrunden

Utformningen av livsmiljédirektivet och figeldirektivet skiljer sig
ndgot 3t vad giller direktivens geografiska tillimpningsomriden. Av
artikel 2 1 livsmiljodirektivet framgar att syftet med direktivet ir att
bidra till att sikerstilla den biologiska mingfalden genom bevarande
av livsmiljoer samt vilda djur och vixter i medlemsstaternas euro-
peiska territorium som omfattas av férdraget. I artikel 11 fgeldirek-
tivet anges bland annat att direktivet behandlar bevarandet av samt-
liga figelarter som naturligt férekommer inom medlemsstaternas
europeiska territorium pd vilket férdraget tillimpas och att direktivet
inte ska gilla f6r Gronland.

EU-domstolen skriver 1 mdl C-6/04, Europeiska kommissionen
mot Férenade konungariket Storbritannien och Nordirland, att EU-
kommissionen har gjort gillande att Forenade kungariket begrinsat
tillimpningen av de bestimmelser genom vilka livsmiljodirektivet
inforlivats 1 nationell rite till att endast gilla pd det nationella territo-
riet och pd denna medlemsstats territorialvatten. Kommissionen har
anfort att medlemsstaterna, inom deras exklusiva ekonomiska zon,
ska iaktta gemenskapsritten pd de omrdden dir de utévar sina suve-
rina rittigheter och att detta direktiv sdledes ir tillimpligt dven bort-
om territorialvattnen. Det ir ostridigt mellan parterna att Forenade
kungariket utdvar suverina rittigheter inom sin exklusiva ekono-
miska zon och pd kontinentalsockeln och att livsmiljédirektivet sa-
ledes ir tillimpligt bortom medlemsstaternas territorialvatten. Hir-
av foljer att detta direktiv ska genomféras inom nimnda exklusiva
ekonomiska zon."”

127 Europeiska kommissionen mot Férenade konungariket Storbritannien och Nordirland,
mil C-6/04, EU:C:2005:626, punkt 115 och 117.
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Genomfoérande av naturvirdsdirektiven i svensk ekonomisk zon

Miljobalken ir som huvudregel endast tillimplig pd svenskt territo-
rium och inte i utanfér detta.'® Det finns emellertid bestimmelser
som utstricker miljobalkens tillimpningsomride, till exempel fram-
gdrdetav 1 kap. 2 § miljobalken att ytterligare bestimmelser om bal-
kens tillimpning utanfor territorialgrinsen finns 1 7 kap. 32 §, 10 kap.
18 a § och 15 kap. 27 § miljobalken samt i lagen (1966:314) om kon-
tinentalsockeln och 1 lagen (1992:1140) om Sveriges ekonomiska zon.

Bestimmelsen i 7 kap. 32 § innebir att balkens bestimmelser om
Natura 2000-omriden ska tillimpas dven 1 Sveriges ekonomiska zon.

Baserat pd EU-domstolens resonemang om gemenskapsrittens
geografiska tillimpning och utformningen av artikel 2 1 livsmiljs-
direktivet respektive artikel 1 1 figeldirektivet bedomer utredningen
att Sverige bor sikerstilla och tydliggora att bida direktiven genom-
fors 1 svensk ekonomisk zon.

Utredningens férslag innebir inte en 6kad samordning mellan &
ena sidan prévningen enligt artskyddsférordningen och & andra sidan
lagen (1966:314) om kontinentalsockeln. Forfattningsférslagen péve-
rkar inte heller 1 6vrigt tillimpningen av den lagen.

11.6.2 Jakt - och fiskelagstiftningen

I jaktlagen definieras vilka djur som omfattas och vad som menas
med jakt. Med jakt avses att fanga eller doda vilt samt att i sddant syfte
sOka efter, spdra eller forfolja vilt'”. Med vilt avses vilda diggdjur och
faglar. Till vilt riknas ocksd djur som hills i hign."° Vilt far hillas i
ett vilthign eller liknande anliggning endast efter tillstind av lins-
styrelsen.”" Enligt Naturvirdsverket regleras all avsiktlig jakt pa digg-
djur och figlar av jaktbestimmelserna, iven illegal jakt."”
Fiskelagen anger att med fiske avses verksamhet som syftar till
att finga eller déda fritt levande fisk."” I fiskelagens mening giller

128 Se prop. 1997/98:45. Miljobalk. Del 2, s. 11 och prop. 2007/08:154. Miljéskyddet i Sveriges
ekonomiska zon, s. 8 f.

12 Att finga eller bedéva djur for att undersdka dem eller mirka dem riknas ocks3 som jakt.
(Wichmann, (JUNO, Karnov), kommentaren till 2 § jaktlag [1987:259]).

130 Tfr RA 1977 5. 275.

141 a § jaktférordning (1987:905).

2 Naturvirdsverket (2009). Handbok for artskyddsforordningen Del 1 fridlysning och dispen-
ser. Handbok 2009:2, s. 20-21.

133 5 § fiskelag (1993:787).
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vad som sigs om fisk dven vattenlevande blétdjur och vattenlevande
kriftdjur®. I fiskeférordningen' anges att det ir forbjudet att fiska
mal, flodpirlmussla och sddana arter av fisk, vattenlevande kriftdjur
och vattenlevande blstdjur som i bilaga 1 till artskyddsférordningen
har markerats med N. Hir regleras ocksd vilka fiskemetoder som
inte far anvindas, med sirreglering for de arter som i artskyddsfor-
ordningens bilaga 1 har markerats med N eller F. Havs- och vatten-
myndigheten ir huvudansvarig fér tillsyn och tillsynsvigledning for
allt fiske (genom att vi foresldr nya bilagor kommer f6ljdindringar att
fordras hir).

Precis som enligt gillande lagstiftning omfattas alltsd avsiktligt
dédande eller fdngande av figlar eller diggdjur eller insamlande av
fageligg av jakt- och fiskelagstiftningen, nir avsikten med handlingen
ocksd ir just det, medan situationen, att den férbjudna handlingen
ir en accepterad konsekvens av handlingen omfattas av fridlysnings-
reglerna 1 8 kap.

11.7 Planering som verktyg

Nedan redogér vi for ett antal exempel pd uttryck fér behov av, en
vilja till eller for en faktisk planeringsambition 1 syfte att genomféra
skydd for arterna och deras livsmiljer, som férekommer 1 olika
policydokument, rittsliga dokument, riktlinjer eller strategier. Redo-
gorelsen ir inte uttdmmande utan ska ses som exemplifierande.

11.7.1 Agenda 2030

Av Agenda 2030-propositionen" framgdr att hillbar utveckling ska
vigleda all politik fram till 2030 och att Sverige ska driva pd genom-
forandet av Agenda 2030 sivil nationellt som internationellt samt
att genomforandet ska priglas av agendans princip att ingen ska lim-
nas utanfor. Utgdngspunkten ir, enligt regeringen, att Agenda 2030 ge-
nomférs inom ordinarie strukturer for styrning och organisering samt
genom att integrera och anvinda agendan som ett verktyg i de ordi-
narie processerna for hur politik utformas och genomférs. Delega-

134 4 § fiskelag (1993:787).
13 Férordning (1994:1716) om fisket, vattenbruket och fiskeriniringen.
136 Prop. 2019/20:188. Sveriges genomforande av Agenda 2030.
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tionens analys visar att de riksdagsbundna mélen utgér en del av den
nationella implementeringen av agendans delmal och dirmed ir vik-
tiga utgdngspunkter f6r Sveriges genomférande av agendan.

Av SCB:s rapport Genomférandet av Agenda 2030 i Sverige — Sta-
tistisk ligesbild 2019 framgar att Sverige alltjimt har flera utmaningar
att hantera innan de riksdagsbundna miljomalen nis. Aven om de
riksdagsbundna miljdmaélen ser olika ut och har tagits fram i olika
sammanhang konstaterar regeringen sammantaget att arbetet med att
genomféra miljomalen ir avgdrande dven f6r genomfdrandet av den
ekologiska dimensionen av Agenda 2030." I propositionen framhills
ocksd en sammanhéllen och effektiv statlig styrning som ndgot visent-
ligt i syfte att underlitta agendans genomférande utifrin ett kommu-
nalt och regionalt helhetsperspektiv.'**

11.7.2 EU-kommissionen om behov av planering

For att uppfylla Nagoyabeslutets mal har EU-parlamentet antagit en
strategi for biologisk mangfald 1 EU fram till 2020 (se avsnittet om
EU-rittslig bakgrund). I punkt 75 uppmanas medlemsstaterna att

... anta och genomféra skogsbruksplaner, dir hinsyn tas till limpliga
samrdd med allminheten, inklusive effektiva itgirder f6r bevarande och
dterhimning av skyddade arter och livsmiljéer och relaterade ekosystem-
tjdnster.!¥’

Av kommissionens vigledning rérande artikel 12 1 livsmiljodirek-
tivet framgdr att artskyddet handlar om direkt pdverkan pd sjilva arten
och (vad giller djurarter) deras dgg, hickningsplatser och viloplatser.
Dessutom framgdr att reglerna ir av férebyggande karaktir och ford-
rar att medlemsstaterna undviker och férhindrar ett antal situationer
som kan piverka en art negativt.'*

Enligt kommissionen ir en 18sning att inféra ett forebyggande
system med instrument som kan vigleda skogsbruket s att en kon-
tinuerlig ekologisk funktion uppritthdlls och konflikter med art-
skyddet kan undvikas."*' Kommissionen ser ett sddant system som

137 Prop. 2019/20:188. Sveriges genomforande av Agenda 2030 s. 12 och 19.

138 Prop. 2019/20:188. Sveriges genomférande av Agenda 2030 s. 26.

1 Michanek et al. (2019) Landskapsplanering av skog — for biologisk mdngfald och ett varierat
skogsbruk, Naturvirdsverkets rapport 6909, s. 16 f. For fullstindiga referenser och killor, se
rapporten.

140 Kommissionens vigledning (2007), s. 13.

" Kommissionens vigledning (2007), s. 47.
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mer eller mindre nddvindigt, mot bakgrund av att utrymmet for dis-
pens ir litet. Att utrymmet f6r dispens ir s3 litet innebir, enligt kom-
missionen, att flera av férbuden 1 direktiven kan betraktas som abso-
luta f6r till exempel skogsbrukets del. Kommissionens pragmatiska
tolkning av reglerna innebir att skyddet inte nédvindigtvis omfattar
alla livsmiljéer utan bara en tillricklig miangd. S3 linge en kontinuer-
lig ekologisk funktion hos livsmiljén uppritthills, det vill siga moj-
ligheten f6r arten att fortplanta sig och séka skydd och vila i land-
skapet, sd t aktiveras inte férbudet.'*” Kommissionen férslag bygger
pd en proaktiv modell dir hinsyn tas till landskapets virden som hel-
het och inte enbart till enskilda artindivider och livsmiljoer. Som
exempel pd instrument for att dstadkomma en férebyggande modell
anger kommissionen planering.'*

11.7.3 EU-domstolen om sammanhdngande och
samordnade konkreta och specifika skyddsatgarder
av forebyggande karaktar

EU-domstolen har vid flera tillfillen forklarat att medlemsstaterna,
for att folja artikel 12.1 a—c 1 livsmiljodirektivet, inte enbart ska in-
fora ett heltickande regelverk, utan dven att de ska vidta konkreta och
specifika skyddsatgirder. Enligt domstolen innebir (och férutsitter)
ett strikt skyddssystem dven ett krav pd att sammanhingande och
samordnade 3tgirder av forebyggande karaktir vidtas. Ett sddant strikt
skyddssystem ska sdledes gora det mojligt att pd ett effektive sitt
forhindra att exemplar av skyddade arter skadas pa de sitt som anges
iartikel 12.1 a—c."* For att mélen med livmiljédirektivet ska férverk-
ligas krivs det, enligt domstolen, att behoriga myndigheter har mojlig-
het att forebygga verksamhet som skulle kunna vara skadlig fér de
arter som skyddas 1 detta direktiv. Det ir hirvidlag oviktigt huruvida
den aktuella &tgirden har till syfte att doda eller stéra dessa arter.'”

I en prévningssituation, menar domstolen, ankommer det sdledes
pd den nationella domstolen att préva huruvida till exempel skogs-
bruksdtgirder grundar sig pd en férebyggande strategi, som tar 1 be-

2 Kommissionens vigledning (2007), s. 40.

! Kommissionens vigledning (2007), s. 47.

44 C-88/19, Alianta pentru combaterea abuzurilor, punkt 23 (dir domstolen hinvisar till C-441/17
Biatowiezaskogen, punkt 231 och dir angiven rittspraxis samt mal C-674/17 Tapiola, punkt 27 och
de férenade milen C-473/19 och C-474/19 Skydda skogen, p. 75.

% De forenade mélen C-473/19 och C-474/19 Skydda skogen, p. 76.
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aktande behovet att bevara de berérda arterna, och huruvida dtgir-
derna planerats och kommer att utféras pd ett sitt som inte &sido-
sitter forbuden 1 artikel 12.1 a—c 1 livsmiljédirektivet, med hinsyn
till ekonomiska, sociala och kulturella behov och till regionala och
lokala sirdrag i enlighet med vad som framgar av artikel 2.3 i samma
direktiv.'*

Utredningen konstaterar hir att sidan prévning forutsitter att
det finns en sddan férebyggande strategi som beaktat sdvil behovet av
att bevara berorda arter samt huruvida dtgirderna kan genomforas utan
att dsidositta férbuden 1 artikel 12.1. a—¢, med hinsyn till ekonomiska,
sociala och kulturella behov samt regionala och lokala sirdrag.

11.7.4 Landskapskonventionen om kartlaggningsbehov

Parterna till landskapskonventionen, diribland Sverige, har f6rbun-
dit sig att genomféra en landskapspolitik dir landskapens virden och
sirdrag kartliggs och virderas i aktiv samverkan med berdrda parter.'"

I landskapskonventionens artikel 1f definieras landskapsplaner-
ing som just kraftfulla framtidsinriktade dtgirder for att forbittra,
dterstilla eller skapa landskap. Tanken ir att parterna till konven-
tionen ska sitta mal f6r landskapskvalitet och f6r att genomféra land-
skapspolitiken ska instrument inrittas som syftar till att ”skydda,

forvalta och/eller planera landskapet”.'*

11.7.5 Planering i odlingslandskapet

Av Jordbruksverkets rapport 2019:1'* framgar att hela natur- och
kulturmiljévirdsarbetet 1 odlingslandskapet mdste samordnas bittre,
sd att det finns en gemensam lingsiktig syn pd vilka insatser som
behovs, var de behdvs samt hur styrmedel bér utformas, differenti-
eras och fordelas for att ge bist miljoeffekt lokalt och nationellt och
som ocksd har acceptans hos lantbrukarna. Med en gemensam plan
for arbetssitt, mél och insatser som niringen, politiken och natur-
och kulturmiljévirden kan enas om, ir det mojligt att nd lingre med

1% De forenade mélen C-473/19 och C-474/19 Skydda skogen, p. 77.

47 Europeisk landskapskonvention, SO 2011:5, artiklarna 5 och 6.

148 Artikel 6 d) och e) ELK.

149 Wallander et al. Plan for odlingslandskapets biologiska mangfald Ett samverkansprojekt inom
Miljomdlsridet. Jordbruksverket rapport 2019:1.

971



Forslag pa nytt 8 kap. miljobalken SOU 2021:51

att bevara odlingslandskapets biologiska méingfald. Utgingspunkten
for bevarandearbetet 1 odlingslandskapet ir att mycket behover be-
varas genom skotsel. Om resurserna ir mindre dn behoven s méste
prioriteringar goras. I dag gors prioriteringar utifrén befintlig kun-
skap och befintliga resurser, bdde pd nationell och pd regional nivi.
Det kan dock behovas tydligare principer f6r hur prioriteringar ska
goras pd nationell och regional nivi."®

11.7.6 Kunskapsunderlag — behov och ansvar

Vi menar att det finns skil att ta fasta pd den férebyggande karak-
tiren 1 planering, dels 1 syfte att forhindra att situationer som kan
paverka en fridlysta art negativt verhuvudtaget uppstdr, dels 1 syfte
att uppmuntra ett beteende som paverkar arterna positivt. Det ska
alltsd inte endast handla om vad som ir forbjudet att gora, utan in-
riktningen bor vara positiv och klargéra vad man bor gora for att nd
de uppsatta méilen. Detta bor vara en del av statens ansvar nir det
handlar om att tillhandahdlla nédvindigt underlag ifriga om art-
skydd. Mot bakgrund av de sirskilda férutsittningar som giller pa-
gdende markanvindning, det vill siga att verksamheten bedrivs utan
skydd av ett lagakraftvunnet tillstdnd, och utifrin nédvindigheten
att anmila varje dtgird som kan komma att visentligt indra natur-
miljon finns det, for att kunna skapa en viss forutsebarhet, behov av
sddant underlag.

For att planering av artskydd ska {3 avsedd effekt méste den om-
fatta ett storre landskapsavsnitt, dir olika naturmiljéer férekommer
1 betydande arealer. Bara i den skalan kan olika former av verksam-
heter och markanvindning balanseras mot varandra f6r att undvika
negativ pdverkan pd fridlysta och hotade arter. Vi menar dirfor att
det inom ramen fér statens ansvar ifrdga om att tillhandahdlla nod-
vindigt underlag ska tas fram ett sddant livsmiljéunderlag (se nedan
avsnitt 11.8).

Utgdngspunkten for att sitt in arterna i ett landskapsperspektiv
bor vara arternas skyddsbehov och livsmiljéernas ekologiska funk-
tion, samt hur art och livsmilj6 pdverkas av den handling som ska be-
démas. Viktigt ir ocksd att informationen kring detta ir vetenskapligt
grundad, dels for att skyddet ska bli kostnadseffektivt, dels for att

150 Wallander et al. a.a., s. 11.
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motverka restriktioner som idr oproportionerligt hirda for den en-
skilde fastighetsidgaren. Forutsittningarna for adekvat information
antas 6ka om de enskilda markigarna eller verksamhetsutdvarna aktivt
deltar i planeringen.”" Den vetenskapliga utgdngspunkten innebir
att det 4 ena sidan miste finnas en hdgre acceptans av negativ paver-
kan pd arter som har gynnsam bevarandestatus, jimfort med sill-
synta och hotade arter, men ocks? att vissa metoder eller tekniker
kan behova totalférbjudas 1 vissa miljoer 1 de fall metoden eller tek-
niken uppenbart skadar ett ekosystem.

Med l3ngsiktigt arbete, planering och samrdd bér det vara mojligt
att anpassa minsklig verksamhet 1 tillricklig utstrickning for att arterna
ska kunna skyddas, samtidigt om den minskliga verksamheten be-
drivs. Det som krivs ir i korthet:

e Kinnedom om var i landskapet naturvirden finns och var det
finns potential att dterskapa virden.

e Kunskap om vilka faktorer som ir viktiga for att dessa natur-
virden ska bestd eller dterupprittas.

e Kunskap om férekommande arters behov 1 olika miljéer

e Kunskap om hur olika dtgirder/verksamheter paverkar miljoer
och férekommande arter.

¢ Kunskap om vilka mojligheter det finns att minimera pdverkan pd
forekommande miljoer och arter och indd bedriva den énskade
verksamheten/vidta den planerade tgirden.

o Att den kunskap som tas fram av olika aktorer formedlas mellan
myndigheter/markigare/verksamhetsutdvare.

o Att samridet, i de fall flera verksamheter/3tgirder bedoms paverka
ett och samma omride, dven omfattar de vriga och deras planer 1
nira framtid {6r att kunna ta hinsyn till kumulativa effekter.

¢ Att myndigheter/markigare/verksamhetsutévare 1 och med sam-
ridet tillsammans gor nddvindiga prioriteringar dir utgdngspunk-
ten férvisso maste vara arternas behov men dir andra (exploater-
ings-)intressen kan beaktas. I vilken utstrickning de kan beaktas
beror pd vilken storning de skapar, vilka skyddsdtgirder som kan
vidtas samt vilken eller vilka arter och vilken naturtyp det handlar

51 Jfr Michanek et al. a.a., s. 21 f.
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om. Om det ir friga om strikt artskydd miste artskyddet prio-
riteras.

11.7.7 Exempel pa genomforande i praktiken

I kapitlet om kunskapskrav och utredningsansvar har vi redogjort
for hur ansvarsfordelningen avseende kunskap ser ut mellan det all-
minna och verksamhetsutdvare som paverkar arterna samt hur det,
enligt virt forslag, bor fortydligas. Nedan inleder vi med exempel pd
befintliga metoder och férvaltningsmodeller nir det giller att ta fram
underlag, och dirmed en 6versikt éver vilka underlag som kan finnas
tillgingliga for genomforandet av artskyddet. Direfter diskuterar vi
rikstickande insamling av data, riktlinjer fér hinsynskrivande natur-
miljoer samt dtgirdsprogram for hotade arter. Syftet med dessa avsnitt
ir att visa att det redan finns metodik f6r sammanstillande av kun-
skap och firdiga underlag som kan anvindas i samband med fram-
tagandet av de livsmiljounderlag vi féreslar nedan (avsnitt 11.8).

Vattenforvaltning

Genom antagandet av EU:s ramdirektiv f6r vatten skapades ett ritts-
ligt ramverk for en avrinningsomridesbaserad vattenférvaltning i
EU, med det 6vergripande syftet att uppnd en god status i alla vatten-
forekomster i medlemsstaternas inlandsvatten, évergdngsvatten, kust-
vatten och grundvatten senast r 2015.

Centralt for genomférandet av vattendirektivet dr férvaltningspla-
nerna for avrinningsdistrikten samt de tillhérande dtgirdsprogrammen.
Planerna ir ett resultat av en planeringsprocess (en planeringscykel)
som bland annat innefattar karakterisering av vattenférekomster, be-
démning av miljdstatus, faststillandet av kvalitetskrav och framta-
gande av tgirdsprogram. Overvakning och utvirdering ska ge den
information som behdvs fér att knyta thop planeringscyklerna med
varandra. Atgirdsprogrammen syftar till att hantera konstaterad ps-
verkan och mojliggéra att avrinningsomridet eller vattenférekoms-
ten uppndr en god status.

En viktig del i den adaptiva forvaltningstanken ir alltsd upprittan-
det av forvaltningsplaner f6r avrinningsdistrikten. En f6rvaltningsplan
ska, enligt direktivets artikel 13, bland annat innehélla:
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e En allmin beskrivning av avrinningsdistriktets karakteristika.

¢ En sammanfattning av betydande paverkan och effekter pd ytvatt-
nets och grundvattnets status, orsakade av minsklig verksamhet.

e En sammanfattning av registret ver skyddade omraden.

e En forteckning 6ver miljomal som faststillts for de olika vatten-
dragen.

¢ En sammanfattning av de dtgirdsprogram som antagits.

o Forklaringar till varfér satta mél inte uppnis.

Allminheten miste ges mojlighet att inkomma med synpunkter innan
en slutlig version av férvaltningsplanen antas.

En viktig del av forvaltningsplanerna ir dtgirdsprogrammen enligt
vattendirektivets artikel 11. Dessa ir helt centrala vilket tydliggors
genom att direktivets artikel 4 som anger att det ir genom 3tgirds-
programmen som direktivets miljokvalitetskrav ska nds. Att faststilla
och genomféra dtgirdsprogram for avrinningsdistrikten ir ett krav
enligt ramdirektivet f6r vatten och en del av den adaptiva forvalt-
ningen.

Nationell plan

Enligt 11 kap. 27 § miljobalken ska den som bedriver (det vill siga
verksamhetsutdvaren) en tillstindspliktig vattenverksamhet for pro-
duktion av vattenkraftsel se till att verksamheten har moderna milj6-
villkor. Enligt 11 kap. 28 § miljobalken ska det finnas en nationell plan
for dessa provningar som anger en nationell helhetssyn. Den natio-
nella helhetssynen innebir att verksamheterna ska férses med moderna
miljovillkor pd ett samordnat sitt med storsta mojliga nytta f6r vatten-
miljon och f6r nationell effektiv tillgdng till vattenkraftsel. Den natio-
nella planen ska beslutas av regeringen. Huvudfokus nir det giller
vattenmiljonytta dr att uppnd det bista resultatet 1 friga om kvalite-
ten pd vattenmiljon samt Natura 2000- och artskyddsbestimmel-

SeI'IlESI..l52

152 Havs— och vattenmyndigheten (2020), Utkast till vigledning om samverkan infér provning
enligt den nationella planen (remiss) 2020-08-28, Diarienr 2247-2020, s. 10.
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Enligt 42 a § férordningen (1998:1388) om vattenverksamheter
ska emellertid linsstyrelserna samverka kring det underlag som be-
hovs for effektiva prévningar enligt den nationella planen. Samver-
kan ska ske med verksamhetsutévarna i god tid fére det att de limnar
in sina ansokningar om prévning till domstolen. Samverkan ska dven
ske med berérda kommuner, myndigheter och intresseorganisationer.
Verksamhetsutdvarna ska limna in sin ansékan till mark- och miljo-
domstolen senast det datum som anges i bilagan till férordningen
om vattenverksamheter.'”

Det ir linsstyrelserna, som har lokalkinnedom och som har sam-
lat kunskapsunderlag om avrinningsomrddena, som ir ansvariga for
att samverkan genomfors.”” Vad som ir limplig métesform 1 olika
skeden av samverkan fir linsstyrelsen avgéra fran fall till fall." Syf-
tet med samverkan ir frimst att verksamheterna, vid de senare prov-
ningarna i domstol, ska kunna férses med moderna miljévillkor som
innebir “stérsta mojliga nytta for vattenmiljon och en effektiv ull-
gang till vattenkraftsel”."”* Utgingspunkten f6r samverkan ir att myn-
digheter bidrar med det underlagsmaterial som redan finns framtaget."”’
Linsstyrelsernas ansvar bor enligt Havs- och vattenmyndigheten
bland annat innebira att de bidrar med sidant befintligt kunskaps-
underlag som finns hos linsstyrelsen och som kan bli aktuellt i sam-
band med omprévningarna, identifierar var det finns kunskapsluckor
och bidrar med beskrivning och analys av vilka miljoanpassningar
som linsstyrelsen anser behdvs inom avrinningsomradet 1 stort {or
att uppnd storsta mojliga vattenmiljénytta samtidigt som en natio-
nell effektiv tillging till vattenkraftsel bibeh3lls.'*

Varje omride som omfattas av samverkan behéver en bakgrunds-
beskrivning av olika intressen eller virden som finns i vattenmiljén
och som berors av de planerade omprévningarna f6r moderna mil;jo-
villkor. Bakgrundsbeskrivningen innebir att befintligt underlags-
material sammanstills (sammanfattningsvis) och redovisas, girna i
form av kartor. Viss information kring naturvirden, vattenkraftverk
och dammanliggningar kan dock omfattas av sekretess och linssty-
relsen méste dirfor gora en beddmning av vilken information som

153 Havs- och vattenmyndigheten, a.a., s. 9.
13 Havs- och vattenmyndigheten, a.a., s. 5 ff.
155 Havs- och vattenmyndigheten, a.a., s. 9.
1% Havs- och vattenmyndigheten, a.a., s. 10.
157 Havs- och vattenmyndigheten, a.a., s. 11.
158 Havs- och vattenmyndigheten, a.a., s. 5 ff.
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kan publiceras offentligt. I samband med bakgrundsbeskrivningen
kan dven brister eller avsaknad av underlag beskrivas och hur detta
underlag skulle kunna tas fram. Bakgrundsbeskrivningen ska inte redo-
visa forslag pd miljdanpassningar utan den ska fungera som en gemen-
sam utgdngspunkt for det fortsatta arbetet.”” Bakgrundsbeskrivningen
bér, bland annat redovisa skyddade omriden (exempelvis Natura 2000,
nationalparker, naturreservat), fridlysta arter enligt artskyddsférord-
ningen och de omriden de ir beroende av for att uppritthélla livs-
kraftiga populationer, 6vriga vattenmiljévirden, exempelvis rodlistade
arter eller lokalt svaga bestind, kulturmiljévirden och andra allminna
intressen som kan berdras av eventuella miljdanpassningar.'*

Nytt underlag som kommer fram under samverkan och som kan
ha betydelse for kartliggning, statusklassificering, normsittning och
dtgirdsprogram ska tas om hand av vattenmyndigheterna. Detta for
att eventuella indringar, s3 1ingt mojligt, ska kunna genomféras innan
de enskilda verksamhetsutévarna limnar in sina ansékningar till dom-
stol.'!

Atgirdsprogram for hotade arter

SLU Artdatabanken har pd uppdrag av Naturvirdsverket och Havs-
och vattenmyndigheten identifierat cirka 200 arter och flera natur-
typer, som har behov av riktade insatser, och dir sirskilda &tgirds-
program har tagits fram som kunskapsunderlag f6r dtgirder.

En del av de utvalda arterna, till exempel sydlig kirrsnippa, lider-
bagge, brunkulla och havsnejondga, ir sd kallade paraplyarter. Genom
att forvalta landskapet sd att det blir funktionellt for dessa arter, kan
en stor del av den 6vriga biologiska mingfalden bevaras, utan exakt
kunskap om alla arters férekomst och ekologi. Genom att fokusera
pa vissa specifika arters ekologiska behov kan férvaltning av omrdden
utformas, dven om kunskap om markhistoria och stérningsregimer
inte ir fullstindig.

Atgirdsprogrammen beskriver arternas och naturtypernas eko-
logiska krav och vad som kan medféra hot. Varje underlag utgor dir-
med en samlad kunskapskilla f6r just den arten eller naturtypen.

13 Havs- och vattenmyndigheten, a.a., s. 20 f.
160 1hid.

1! Havs- och vattenmyndigheten, a.a., s. 5 ff.
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Viltférvaltning'®

I Sverige har vi en regionaliserad viltférvaltning med flera ansvariga
myndigheter. Naturvirdsverket ir nationell jakt- och viltmyndighet
och ansvarar f6r att de nationella milen nds. Arbetet utgdr ifrén Strategi
for svensk viltférvaltning. Det dr Naturvirdsverkets ansvar att:

¢ besluta om féreskrifter f6r bland annat jakt, inventering och ersitt-
ning f6ér skador som orsakats av vilt

e faststilla miniminivder for antalet rovdjur

e ta fram nationella férvaltningsplaner for olika viltarter
o faststilla inventeringsresultat {6r rovdjur

o f{5lja linsstyrelsernas arbete pd regional nivd

o fordela medel till linsstyrelserna for rovdjursinventering, akut-
verksamhet, informationsinsatser och viltskador

e ge vigledning och information

o fordela medel till viltforskning och ta fram kunskapsunderlag

o hantera jigarregistret

o fatta beslut om till exempel typgodkinnande av fdngstredskap,

forskningsjakt och skyddsjakt efter sil.

Linsstyrelserna har det regionala ansvaret inom viltférvaltningen.
Linsstyrelserna ansvarar {6r inventering, som ofta genomfors 1 sam-
arbete med jigare och andra naturintresserade. Det finns en viltfér-
valtningsdelegation i varje lin som fattar 6vergripande beslut om vilt-
forvaltningen 1 linet. Linsstyrelsernas viltférvaltningsdelegationer
beslutar om f6rslag till linets minimininivier {6r stora rovdjur. Vilt-
forvaltningsdelegationen fattar beslut om évergripande riktlinjer for:

e viltférvaltning 1 linet
o skotsel av dlgstammen samt hjort och vildsvin (om dessa finns)
e licensjakt och skyddsjakt inom linet

¢ bidrag och ersittning for viltskador.

162 Naturvardsverkets webbplats: www.naturvardsverket.se/Miljoarbete-i-samhallet/Miljo
arbete-i-Sverige/Viltforvaltning/ (2021-04-30).
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Sveriges viltstammar dr en resurs till nytta och glidje f6r minga min-
niskor, men som ocks3 orsakar skador pd landsbygdens niringar och
kan orsaka trafikolyckor. Grundregeln ir att skador som orsakas av
vilt ska forebyggas genom jakt. Detta giller framfér allt de arter som
man normalt fir jaga, till exempel klovvilt. Om skadorna orsakas av
arter som man normalt inte fir jaga, till exempel trana, varg eller sil,
arbetar man 1 stillet 1 férsta hand med att forebygga skador.

Nationell strategi f6r formellt skydd av skog

2017 &rs version av Nationell strategi for formellt skydd av skog'® ir
en del av Naturvérdsverkets och Skogsstyrelsens redovisning av reger-
ingsuppdraget Virdefulla skogar och innebir en revidering av den
befintliga strategin frin 2005. Med formellt skydd menas naturreser-
vat, biotopskyddsomride och naturvardsavtal.

Den reviderade nationella strategin syftar till att nd ett kostnads-
effektivt formellt skydd av skog, och preciserar 1 férsta hand ett inda-
milsenligt formellt skydd fér skogsbiologiska virdekirnor'®, dven
om det finns andra motiv f6r skyddet finns, som till exempel den
titortsnira naturens betydelse f6r friluftslivet. Strategin ska bidra till
uppfyllandet av relevanta internationella och nationella m4l."** Stra-
tegins huvudinriktning pd kort sikt dr att prioritera bevarandedtgir-
der for befintliga skogsbiologiska virdekirnor framfér utvecklings-
mark. Det ir mer kostnadseffektivt att bevara befintliga virdekirnor
in att tilldta avverkning f6r att senare dterskapa virdefulla omriden.
Det senare bedéms som mer kostsamt, tidskrivande och dven osikert.
En 6vergripande strivan ir att skyddet ska inkludera omrdden av
sirskild betydelse f6r biologisk mingfald och att skogar med hoga
naturvirden skyddas frén avverkning.'*®

Strategin har en virdebaserad ansats. Nir det giller omriden som
berors av dtgirder som ir forbjudna enligt artskyddsférordningen
omfattas de bara av strategin om omridet uppfyller grundkravet, det
vill siga att det dr en skogsbiologisk virdekirna.'” Om omridet upp-

16> Naturvdrdsverket och Skogsstyrelsen (2017) Nationell strategi for formellt skydd av skog.
1 Med skogsbiologisk virdekirna menas i rapporten ett sammanhingande skogsomride som
beddoms ha en stor betydelse for fauna och flora och eller for en prioriterad skogstyp.

19 Naturvérdsverket och Skogsstyrelsen (2017), a.a., . 13.

1% Naturvdrdsverket och Skogsstyrelsen (2017), a.a., s. 14 som hinvisar till regeringens beslut
M2014/593/Nm. Etappmal for biologisk mangfald och ekosystemtjinster.

17 Se Naturvirdsverket och Skogsstyrelsen (2016) Gemensamma riktlinjer for handliggning av
artskyddsirenden.
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fyller grundkravet s8 ir frigan om formellt skydd en prioriterings-
friga som hanteras enligt prioriteringsmodellen.'

Utéver den nationella strategin f6r formellt skydd av skog har
samtliga linsstyrelser utarbetat regionala planer f6r linens strategiska
arbete med omrddesskydd av skog. I samband med en enkit genom-
ford av Riksrevisionen meddelade dock linsstyrelserna att de ibland
gor avsteg frén den strategiska planen fér omridesskydd, oftast dirfor
att de behover hantera akuta hot mot naturvirden som framfér allt
uppstir till f8ljd av avverkningsanmilningar.'’

Linsvisa strategier f6r formell skydd av skog

De linsvisa strategierna for formellt skydd av skog syftar till att pd
linsnivd nd ett kostnadseffektivt formellt skydd av skog och dir-
igenom bidra till maluppfyllelse av miljokvalitetsmalet Levande sko-
gar. Strategierna preciserar 1 férsta hand ett indamalsenligt arbetssitt
med formellt skydd for skogsbiologiska virdekirnor, men utgér
ocksd ett kunskapsunderlag for linens arbete med gron infrastruk-
tur. Dokumenten ska fungera som underlag fér planering och prio-
ritering av dtgirder i jord-, skogs- och vattenbruket fér hillbar for-
valtning av mark och vatten. De ska bland annat kunna bidra med
underlag for prioritering av sdvil formellt skydd som frivilliga avsitt-
ningar 1 skogsbruket.'”® Naturvirdsverket och Skogsstyrelsen bedomer
det som effektivt att regelbunden éversyn av de linsvisa strategierna
ska goras som en integrerad arbetsinsats med regionala handlings-
planer f6r grén infrastrukeur.'”!

Riksrevisionen skickade i december 2017 ut ett frigeformulir med
nio frgor till linsstyrelserna om deras arbete med omrédesskydd av
skog. Samtliga linsstyrelser uppgav att de i samband med att den
nationella strategin togs fram &r 2006 utarbetade regionala strategier
for formellt skydd av skog for sina respektive lin. Exempel pd hur
linsstyrelserna beskriver de linsvisa strategierna ir att de senare byg-
ger pd linets kunskap om virdefull natur och virdetrakter, att de
fingar upp miljder som regionen i friga har sirskilt bevarandeansvar

198 Naturvdrdsverket och Skogsstyrelsen (2017) a.a., s. 17.

169 RiR 2018:17, a.a., s. 3.

17 Skogsstyrelsen och linsstyrelsen Vistra Gétalands lin (2019) Strategi for formellt skydd av
skog i Vistra Gotalands lin.

17! Naturvdrdsverket och Skogsstyrelsen (2017) Nationell strategi for formellt skydd av skog, s. 17.
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for, samt att de syftar till att implementera den nationella strategin
utifrdn de forutsittningar som rdder i det aktuella linet med avse-
ende pd prioriterade skogstyper, virdetrakter, arealmdl och urval av
omrdden for formellt skydd. De regionala strategierna togs ofta fram
1 samarbete med Skogsstyrelsen, men samarbete skedde ocksa dver
linsgrinser, till exempel genom att bilda regionala arbetsgrupper for
strategiarbetet.'”?

Knappt hilften av linsstyrelserna uppger att de relativt ofta gor
avsteg frin sin prioriteringsplan. Lika mdnga anger att de fringdr sin
prioriteringsplan relativt sillan. Tv4 linsstyrelser anger att de frin-
gitt planen 1 &tta respektive fem fall. Den frimsta anledningen till att
omprioriteringar gors ir att linsstyrelserna behdver hantera akuta
hot mot naturvirden som framfér allt uppstar ull {6]jd av avverk-
ningsanmilningar. Nigra linsstyrelser anger att arbetet med omrades-
skydd i férsta hand ir hindelsestyrt och att drenden oftast initieras
vid exempelvis avverkningsanmilningar, medan de egeninitierade dren-
dena ir relativt fa. Eftersom akut hotbild mot ett utpekat véirdefullt
omrdde omnimns som grund for prioritering 1 strategin upplever lins-
styrelserna inte att arbetssittet nddvindigtvis avviker frin strategins
prioriteringar.

En synpunkt som framférs ir att det finns en ryckighet i tillgdngen
till markdtkomstmedel. Enligt en linsstyrelse som dven behover ta
hinsyn till markdtkomst inom ramen for regeringsuppdraget om
skydd av titortsnira natur ir den faststillda linsramen 1 underkant.
Det finns ocks exempel pa hur linsstyrelser strivar efter att arbeta
l&ngsiktigt, exempelvis genom att ta fram femariga handlingsplaner
med fokus p8 vissa typer av omriden eller genom att ha en bank av
firdigutredda reservatsforslag sd att det gir att snabbt 6ka takten i
arbetet nir det finns utrymme i budgeten.'”

Behovet av 6kad kunskap och inventering framhills av vissa lins-
styrelser, eftersom virdefulla miljoer med tidigare oregistrerade nyckel-
biotoper inte fingats upp vid Skogsstyrelsens tidigare inventeringar
och nu anmils fér avverkning.'”*

72RiR 2018:17 a.a., s. 3.
173 RiR 2018:17, a.a., s. 5 f.
74 RiR 2018:17, a.a., s. 14.
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Ekologiska landskapsplaner och frivilliga
avsittningar i skogsmark

De stora skogsbolagen har under en lingre tid arbetat med ekolo-
giska landskapsplaner for stérre landskapsavsnitt. Grundtanken 1 dessa
ir att 3 en god milj6hinsyn pa landskapsniva. Stor- och mellanskogs-
bruket tar i betydande utstrickning ansvar for virdefulla omriden pd
sina innehav inom ramen fér niringens sektorsansvar och certifier-
ingen. Minga av dessa omriden utgér frivilliga avsittningar. En god
dialog mellan myndigheter och markigare anses, enligt Naturvards-
verket och Skogsstyrelsen, vara av sirskilt stor betydelse fér bruk-
ningsenheter med stor andel eller areal virdekirna. De storre skogs-
dgarna har redovisat sina frivilliga avsittningar med vissa data, vilket
skapar ett bittre underlag att prioritera formellt skydd utifrin. Ut-
vecklad samverkan kring bevarande av virdefulla skogar pa statens
marker bedéms, enligt Naturvirdsverket och Skogsstyrelsen, vara en
viktig del i arbetet med de linsvisa strategierna.'”

I svaren pi Riksrevisionens frigeformulir 2017 uttryckte mer
in hilften av linsstyrelserna att de beaktar frivilliga avsittningar 1
enlighet med nationella strategin f6r formellt skydd av skog, samt
att markigares 6nskan om att frivilligt avsitta skog kan pdverka om
ett omrade prioriteras for formellt skydd. Vissa linsstyrelser uttrycker
en farhdga f6r langsiktigheten 1 de frivilliga avsittningarna och som
exempel anges att frivilliga avsittningar 1 nirheten av ett reservat
upphivts till f6ljd av att markigaren dndrat sin planering. Eftersom
bolags planering kan dndras 6ver tid menar en linsstyrelse att det
krivs ett naturreservat eller sirskilt avtal for att sikra ett [ingsiktigt
skydd. Frinsett de stora skogsbolagens avsittningar ir kinnedomen
hos linsstyrelserna ofta l3g om var mindre markigares frivilliga av-
sittningar dr beligna geografiskt vilket enligt ndgra linsstyrelser ir
en orsak till att det dr svart att beakta frivilliga avsittningar. Endast
tre linsstyrelser uppger att de 1 nigon mén dokumenterar frivilliga
avsittningar. Det finns, enligt svaren, ett behov av nationellt GIS-
skikt dir det tydligt framgdr att markigaren skyddar ett omride fri-
villigt. En markigare som hellre vill avsitta ett omrade frivilligt och
l8ngsiktigt ska enligt strategin {3 gora detta, dven om ett drende for
formellt skydd har inletts. Avsittningen ska i detta fall dokumenteras

175 Naturvdrdsverket och Skogsstyrelsen (2017), a.a., s. 20.
176 RiR 2018:17, a.a.
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och markigaren informeras om miljobalkens bestimmelser i 12 kap.
6 §, vilket innebir att samrdd miste ske med ansvarig tillsynsmyn-
dighet om dtgirder planeras som visentligen kan skada naturmiljon.
En linsstyrelse 6verviger att infora en sorts rddgivningskvitton till
markigare som vill avsitta bestdnd frivilligt.'”

Gron infrastruktur

Se avsnitt 6.6.16 1 Bakgrund Sverige.

11.7.8 Utredningens slutsats: Landskapsperspektiv behdvs
i beslutsunderlag for fridlysta arter

De beslut som fattas 1 dag, bland annat som en {6ljd av samrad enligt
12 kap. 6 § miljobalken, saknar minga ginger det beslutsunderlag
om landskapsekologiska férhdllanden som skulle behovas for att
gora en fullgod bedémning av 3tgirdens paverkan sett 1 ett land-
skapsperspektiv. Regelverket skapar ett ad-hoc-system, dir forst till
kvarn forst far mala. S4 linge det finns en tillricklig mingd livsmiljo
kvar 1 landskapet, exempelvis efter en avverkning av gammal skog,
aktiveras inte forbuden i artskyddsférordningen. Avverkning av ytter-
ligare skog kanske inte heller aktualiserar férbuden, férrin slutligen
bara en sista rest av gammal skog finns kvar. Med andra ord aktua-
liseras forbuden forst nir troskeln dr nidd, och den areal livsmiljo
som finns kvar inte fir minskas ytterligare. For den enskilde mark-
dgaren kan systemet upplevas som oférutsebart och orittvist, nir
grannen tidigare har fitt avverka men den egna avverkningen fér-
bjuds just pi grund av att alla andra har hunnit fére. Aven ur natur-
virdsbiologiskt perspektiv dr systemet otillfredsstillande d& myn-
digheterna, vid en pragmatisk tolkning av reglerna, inte kan tillimpa
artskyddsreglerna med mindre dn att troskelvirdet dverskrids. Det
kan resultera 1 att de omriden som 1 ett landskapsperspektiv skulle
vara mest optimala att bevara ir de férsta som avverkas.'”* Den natio-
nella strategin f6r formellt skydd av skog har dirfér en virdebaserad
ansats som syftar till att nd ett indamalsenligt skydd i férsta hand

77 RiR 2018:17, a.a.,s. 3 f.
78 Wallander et al. Plan for odlingslandskapets biologiska mangfald Ett samverkansprojekt inom
Miljomdlsridet. Jordbruksverket rapport 2019:1, s. 41.
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for skogsbiologiska virdekirnor, for att i méjligaste mén prioritera
de mest skyddsvirda skogarna'”.

Enligt Michanek et al. ir planering ett instrument med méjlighet
att dstadkomma strategiska beslut av hela landskapets férvaltning,
samt att man genom planering pa ett tidigt stadium kan géra prio-
riteringar som minskar risken fér konflikter mellan produktions-
intressen och skyddsintressen.'*® Detsamma lyfts i Naturvirdsverkets
drliga 6versyn av Sveriges nationella miljomal 2020, dir det framhaills
att en effektiv naturvdrd bygger pd kinnedom om var i landskapet
det finns omrdden som har eller inte har férutsittningar att f3 rik bio-
logisk mangfald."

Enligt rapporten om landskapsplanering giller tesen att planering
minskar risken f6r konflikter, sirskilt vid tillimpningen av férbuden
1 artskyddsférordningen. En plan far pa s8 sitt en proaktiv funktion
dir fastighetsigare och andra tidigt fir information om vilka restrik-
tioner som sannolikhet kommer att gilla. Planen skapar férutsebar-
het och dirmed trygghet f6r markigare, samtidigt som det ger bittre
forutsittningar for lingsiktigt hillbart markutnyttjande och artbeva-
rande.'®?

Utredningen konstaterar sammantaget att det finns olika typer av
kunskapsunderlag om landskap och biologisk méngfald, som i kombi-
nation med data om geologi, historisk markanvindning, markticke-
data, miljoovervakning, figeltaxering, specifika artfynd, med mera,
bér kunna utgora en bas f6r beddmning av drenden gillande fridlysta
arter. Utredningen konstaterar ocksd att merparten av dessa kunskaps-
underlag finns sammanstillda i linsstyrelsernas handlingsplaner for
gron infrastruktur, inklusive bristanalyser av spridningssamband, etc.

Dessa handlingsplaner f6r gron infrastruktur bér dock kunna ut-
vecklas ytterligare med information om identifierade livsmiljder fér
fridlysta, hotade eller regionalt prioriterade arter, antingen befintliga
forekomster eller omrdden som har potential att vara livsmiljer f6r
sidana arter. Utredningen bedémer dirmed att kunskapsunderlag
om livsmiljoer for fridlysta, hotade eller regionalt prioriterade arter
ska tas fram specifikt, och infogas 1 linsstyrelsernas fortsatta arbete
med biologisk mangfald i ett landskapsperspektiv.

79 Naturvirdsverket och Skogsstyrelsen (2017), a.a.

180 Michanek et al. (2019) a.a., s. 22.

181 Naturvirdsverket rapport 6919 Miljomalen — Arlig uppfolining av Sveriges nationella milji-
mdl 2020 — Med fokus pd statliga insatser, s. 290 {.

182 Michanek et al. a.a., s. 22.
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11.8 Livsmiljéunderlag

11.8.1 Forslag: Varje lansstyrelse ska ta fram och besluta
om livsmiljounderlag for lanet

Utredningens forslag: Bestimmelser ska inforas 1 artskyddsfor-
ordningen om att varje linsstyrelse senast den 31 december 2027
ska ha beslutat om ett livsmiljdunderlag for linet.

Naturvirdsverket ska f3 1 uppdrag att 1 samverkan med lins-
styrelserna ta fram riktlinjer f6r hur arbetet med att ta fram livs-
miljounderlag ska genomféras, med stdd 1 det underlag som finns
angdende grén infrastruktur.

Syftet med livsmiljdunderlagen ir att bidra med ett planerings- och
beslutsunderlag s att dtgirder eller verksamheter inte vidtas eller
kommer till stind i strid med férbuden 1 8 kap. miljébalken. Dir-
igenom kan férutsittningar skapas for att uppnd kontinuerlig ekolo-
gisk funktion for samtliga fridlysta arter. Hirvid ska hinsyn tas tll
ekonomiska, sociala och kulturella behov samt till regionala och lokala
sirdrag. Livsmiljounderlagen ska ocksd kunna utgéra ett stod vid
ingdende av naturvirdsavtal.

Utgdngspunkten 1 livsmiljounderlagen ska vara arterna. Under-
lagen ska fokusera pd att behilla de naturliga processerna som arterna
behéver 1 miljon. Kontinuerlig ekologisk funktion blir dirmed ett
nyckelbegrepp. Klaras den kontinuerliga ekologiska funktionen kom-
mer ocks férutsittningar for arternas existens att finnas. Samtidigt
méste det strikta skydd som foljer av livsmiljodirektivet uppritthillas
liksom det skydd som f6ljer av fageldirektivet och de nationella frid-
lysningsreglerna. Férbudsbestimmelserna som foljer av dessa direk-
tiv ska enligt vira forslag implementeras 1 8 kap. miljébalken. I och
med att underlagen ska stétta tillimpningen av 8 kap. miljobalken s3
mdste de i beskrivning och analys utgd frén det skydd som féljer av
naturvdrdsdirektivens och de nationella fridlysningsreglernas forbuds-
bestimmelser. Det ir 1 sammanhanget viktigt att framhailla att frid-
lysningsreglerna kompletteras av andra bestimmelser med mojlighet
att hantera specifika behov, till exempel inrittande av biotopskydd
med mera. I den mén det finns tillginglig information ska livsmiljs-
underlagen ocksd omfatta arter som ir hotade enligt rodlistan eller
regionalt prioriterade.
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Livsmiljdunderlagen syftar till en proaktiv tillimpning av fridlys-
ningsbestimmelserna, och till att {8 en bittre dverblick, vad giller
sdvil arter och livsmiljder som aktiviteter som kan utgéra ett hot
mot arterna, samt hur hotet kan undanréjas eller minimeras.'*’ Det
handlar om:

e behovet att bevara de berérda arterna,
o vilka dtgirder som dger rum och kan férutses dga rum 1 ett omréde,

e om 3dtgirderna kan utféras pd ett sitt som inte dsidositter for-
buden i artikel 12.1 a—c 1 livsmiljodirektivet,

¢ ekonomiska, sociala och kulturella behov samt regionala och lokala
sirdrag.

Biologisk mangfald ingdr i handlingsplanerna f6r grén infrastruktur
i respektive lin och linsstyrelserna har, genom sitt illsynsansvar, kom-
petens och erfarenhet ifriga om att tillimpa artskyddet. Dirmed an-
ser vi att linsstyrelserna dr den limpligaste myndigheten for att ge-
nomfora detta. Fordelen ir att man kan utgd frin befintliga grinser,
rutiner, former f6r myndighetssamverkan och befintliga kunskaps-
underlag.

Mot bakgrund av behovet av kompetens och erfarenhet har vi ver-
vigt att Skogsstyrelsen ska ansvara f6r sidant kunskapsunderlag for
skogliga verksamheter dir Skogsstyrelsen har tillsynsansvar ¢ver art-
skyddet enligt 2 kap. 10 § miljstillsynsférordningen. Skogsstyrelsens
ansvar for tillsynen omfattar bland annat avverkning, hyggesbehand-
ling, bestindsanliggning, bestindsvard, uttag av skogsbrinsle, skogsbil-
vigar, skogsgddsling och andra skogsbruksdtgirder, 1 den mén verksam-
heterna och tgirderna ir sddana som avses 1 12 kap. 6 § miljobalken
och omfattas av skogsvérdslagen. Skogsstyrelsens tillsynsansvar beror
alltsd av vilken slags dtgird som vidtas samt huruvida &tgirden om-
fattas av skogsvardslagen (som Skogsstyrelsen har tillsynsansvar {6r)
eller inte. Det betyder ocksd att om en &tgird som paverkar en art
dger rum i skogen men utan att vara en skogsbruksdtgird si omfattas
inte artskyddet av Skogsstyrelsens tillsynsansvar, detsamma giller
om skogsbruksitgirden inte kan anses visentligt indra naturmiljon.
Vi har féreslagit en dndring 1 miljotillsynstérordningen som ytter-

18 Timfér EU-domstolens syn pd vad medlemsstaterna ska §stadkomma betriffande skydd, se
de férenade milen C-473/19 och C-474/19 Skydda skogen, p. 77.
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ligare preciserar Skogsstyrelsens tillsynsansvar vad giller arter som
skyddas av 8 kap. nir dessa pdverkas av en 8tgird som utgor en skogs-
bruksitgird och omfattas av skogsvirdslagen.

Aven om vi tror att det i och for sig skulle fungera vil att ge Skogs-
styrelsen ansvar for kunskapsunderlaget i skogen, sirskilt som Skogs-
styrelsen ir vil fértrogen med bland annat skogsbruksplaner, blir det
utredningsspecifika problemet att Skogsstyrelsens tillsynsansvar ut-
gdr frin skogsvirdslagen och skogsvirdslagen undantas uttryckligen
frin utredningens &versyn enligt utredningsdirektiven." Till det kom-
mer att sjilva skyddet, fridlysningsreglerna som ska tillimpas 1 det
enskilda fallet, 1 férsta hand ir inriktat pd artindivider (med vissa
modifieringar) medan det som ska ske genom myndighetens férsorg
snarare ir inriktat pd att utifrdn kunskap om landskapet forutse var
arterna finns, hur dessa kan skyddas och hur skyddet kan stirkas for
artpopulationerna. Myndighetens arbete skulle med ett sidant betrak-
telsesitt snarast kunna beskrivas som att det syftar till att 6verbrygga
det glapp som annars kan uppstd mellan Natura 2000-skyddet och frid-
lysningsreglerna. Om ansvaret att ta fram livsmiljounderlag ska fér-
delas mellan linsstyrelsen och Skogsstyrelsen (med de begrinsningar
utredningen har), miste avgrinsningar goras mellan skog och annan
mark och vatten samt mellan vilka dtgirder som omfattas. Det méste
vara mojligt att med timligen stor exakthet avgdra huruvida man ir
1 skogen eller inte. En 16sning skulle kunna vara att hinvisa till mark
som omfattas av skogsvardslagen (1979:429)." Emellertid kvarstir
problemet, att underlagen 1 sddant fall inte utgir frin arternas behov
utan frdn myndigheternas olika ansvarsomriden och den administra-
tiva indelningen och att problem uppstér vad giller arter som vistas
bide i skogen och pd annan mark (eller i vattnet).

Mot bakgrund av ovanstiende, och med utgdngspunkten att det
ir arternas behov som ska vara styrande fér utredningens férslag'™,
mynnar 6vervigandena ut i att det ska vara linsstyrelsen som ansva-
rar f6r livsmiljdunderlagen. Skogsstyrelsens kompetens och erfarenhet
fir komma linsstyrelsen till del genom det samrddsforfarande som
foreslds. Genom samrdd och samverkan mellan myndigheterna ska
det ocksi sikerstillas att livsmiljounderlaget uppfyller de krav pd en
forebyggande strategi som nimnts ovan. Forslaget foranleder inte

184 Dir. 2020:58, s. 7.
'8 Jfr 7 § Forordning (1998:904) om anmilan f6r samrad.
186 Dir. 2020:58, s. 8.
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nigon indring i férordning (2017:868) med linsstyrelseinstruktion
eftersom vi menar att ansvaret for att ta fram livsmiljdunderlaget ryms
inom 3 § punkten 9.

Naturvirdsverket ska f3 i uppdrag att i samverkan med linsstyrel-
serna ta fram riktlinjer f6r hur arbetet med att ta fram livsmiljéunder-
lag ska genomforas, med stéd i det underlag som finns angdende
gron infrastruktur.

11.8.2 Forslag: Livsmiljounderlagens omfattning

Utredningens forslag:

Inféra bemyndigande i miljobalken om att regeringen eller den
myndighet som regeringen bestimmer fir reglera livsmiljéunder-
lagens omfattning vad avser arter och livsmiljéer.

Utredningens forslag:

Av artskyddsférordningen ska framg att livsmiljounderlagen ska
omfatta alla arter som ir fridlysta enligt 8 kap. miljébalken, hotade
enligt rodlistan eller regionalt prioriterade, samt deras livsmiljoer.

Livsmiljounderlagen ska omfatta arter som ir fridlysta enligt vira
forslag i 8 kap. miljobalken, men ocks3 arter som ir hotade (det vill
siga rodlistade 1 ndgon av kategorierna sdrbar, starkt hotad eller akut
hotad) eller regionalt prioriterade, samt deras livsmiljéer.

Vi har 6vervigt att l3ta underlagen omfatta alla arter som fore-
kommer 1 Sverige 1 sitt naturliga utbredningsomrade. Syfte med si om-
fattande underlag hade varit att ge linsstyrelserna omfattande frihet
att sjilv prioritera 1 sitt arbete och mojlighet att tillgodose lokala be-
hov. Grundtanken med sddan omfattning var att det ir arternas be-
hov som ska styra férvaltningen, inte nédvindigtvis att en art om-
fattas av fridlysning. Detta f6r att kunna gi lingre 1 forvaltningen
och vid behov kunna vara mer ambitios dn fridlysningsreglerna anger.

Emellertid har vi utifrdn de diskussioner som férts med utred-
ningens experter dragit slutsatsen att det i princip ir ogérligt med en
sddan omfattning. Farhdgan ir att regleringen dirmed, 1 stillet f6r
att skapa frihet for en dndaméilsenlig (skydda arterna) férvaltning,
skulle skapa en ohéllbar arbetsborda for aktuella myndigheter. Dir-
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till kommer farhdgor om svdrigheten att verblicka underlagens rick-
vidd, f6r sdvil myndigheter som verksamhetsutdvare och markigare.
Vi viljer dirfor att begrinsa livsmiljdunderlagens omfattning till att
endast avse arter som ir fridlysta enligt vad vi foreslar 1 8 kap. miljs-
balken, hotade eller regionalt prioriterade, i den man det finns till-
gingligt underlag som beskriver situationen f6r dessa.

Ytterligare 6verviganden rorande underlagens omfattning och ritts-
verkan som gjorts under arbetets ging men som vi inte gtt vidare
med redovisas 1 konsekvensbeskrivningen.

11.8.3 Forslag: Livsmiljounderlagens dvergripande
innehall och framtagande

Utredningens f6rslag: I artskyddstérordningen ska det inféras en
bestimmelse som anger vad ett livsmiljounderlag ska innehilla.

Livsmiljounderlaget ska inneh8lla en sammanfattande redogo-
relse f6r de av linsstyrelsen kinda férhillandena med avseende pd
artskyddet och de fridlysta, hotade eller regionalt prioriterade
arternas behov i linet. Det ska ocksd innehilla en redogorelse for
vilka befintliga verksamheter som man vet utgér ett hot mot dessa
arter inom linet samt hur dessa paverkar arterna.

Ett livsmiljounderlag ska ocksd analysera brister 1 landskapet
och identifiera de férstirkningsdtgirder som behévs i form av ny-
eller dterskapade strukturer och livsmiljoer. Behov av tillkom-
mande omridesskydd ska analyseras av berérda myndigheter och
tillféras underlaget, dven vid uppdateringar. I livsmiljdunderlaget
ska det ocksd finnas en redogérelse for vilka brister som fore-
ligger i kunskapsunderlaget.

Livsmiljounderlaget ska utformas pd det sitt som ir limpligt
med hinsyn till férhdllandena i1 olika delar av landskapen inom
linet. Livsmiljounderlaget for linet ska innehdlla den information
som anges 1 artskyddsférordningens bilaga 8 och vara firdig senast
den 31 december 2027. Underlaget ska direfter revideras minst
vart femte &r.
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11.8.4 Forslag: Livmiljounderlagens bestandsdelar

Utredningens forslag: Livsmiljounderlagen bor, 1 syfte att kunna
ligga till grund f6r en adaptiv férvaltning, innehélla foljande delar:

1.

2. Analys utifrin bakgrundsbeskrivningen. Nista steg ir att genom-

Beskrivning av linet som grundar sig pd aktuell information om
linets naturmilié och artférekomster. Aven information om
omriden utanfér linet miste beaktas. Informationen kan avse
mark- och vattenférhillanden, andel 16vtrid/barrtrid, skogs-
bestindens alder, klimat, férindringar (trender), fridlysta, hotade
och regionalt prioriterade arter och deras livsmiljéer (fort-
plantningsomraden, viloplatser med mera), rekreationsvirden
och andra ekosystemtjinster, kulturella virden, exploaterings-
intressen (bebyggelse, vigar med mera) och eventuell renskot-
sel. Information kan till exempel sokas i underlag som sam-
manstillts till linsstyrelsernas handlingsplaner {6r gron infra-
struktur. Information som ir relevant f6r artskyddet finns ocksd
1 det underlag som linsstyrelsen tar fram i samband med sam-
verkan infér provningen enligt den nationella planen f6r prov-
ning av elproducerande vattenkraftsel 1 syfte att forse verksam-
heterna med moderna miljovillkor. Underlag kan ocks8 finnas
1 linsstyrelsernas dtgirdsprogram och férvaltningsplaner i vatten-
forvaltningen. Generell information om arters trender finns i
Sveriges rapportering till EU enligt figel- och livsmiljodirekti-
ven, 1 miljomaélsuppféljningen och 1 miljoévervakningen. Viktiga
brister 1 kunskapsunderlaget ska anges, liksom vilka mojlig-
heter det finns att dtgirda dessa brister.

fora en analys av beskrivningen. Bland annat ingdr att analysera
var 1 landskapet det finns goda férutsittningar att finna fridlysta,
hotade eller regionalt prioriterade arter samt var det finns bris-
ter i landskapet och behov av restaurering. Aven en regional
bristanalys ska goras. Av analysen bér framgg vilka typer av verk-
samheter som pd olika sitt utgdér hot mot de fridlysta arterna
och vilka férsiktighetsmitt som behéver vidtas fér att mini-
mera eller helt undanréja hotet.
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Ett underlag ska utarbetas for respektive lin utifrin den information
som tagits fram. For att kunna beakta férindringar och ny kunskap
ska ett befintligt underlag revideras senast efter fem 3r.

Det handlar framfér allt om strategisk och till viss del taktisk planer-
ing."” Det ir enligt Angelstam et al. viktigt att analysresultat frén
planeringen nir den operativa nivén i ett anvindbart format."**

Varje linsstyrelse méste alltsd, i samband med att den tar fram och
utvirderar aktuell information om programomridets naturmiljer
och artforekomster, ocksd ta fram konkreta regionala riktlinjer som
svarar mot artprogrammets mal om att uppnd kontinuerlig ekologisk
funktion f6r samtliga fridlysta, hotade och regionalt prioriterade arter,
samt forebygga att dtgirder eller verksamheter planeras eller utfors
pa ett sitt som dsidositter forbuden 1 fridlysningsbestimmelserna,
varvid hinsyn ska tas till ekonomiska, sociala och kulturella behov
samt till regionala och lokala sirdrag.

Vilka arter ir naturligt férekommande 1 linet? Vilka arter dr 1 behov
av bevarandedtgirder? Vilka ir dessa bevarandedtgirder? Mot vad
behover arterna skyddas? All denna kunskap finns inte fér nirvarande
och kommer heller inte att kunna tas fram under de f6rsta perioderna.
Livsmiljounderlagen ska dock ge en sd god 6gonblicksbild som mé;-
ligt av den kunskap som finns. Det dr viktigt att understryka att det
handlar om befintlig kunskap om livsmiljéer och att ansvaret att
sammanstilla och analysera den 1 ett livsmiljounderlag inte innebir
en skyldighet att avhjilpa ett ofullstindigt underlag. Det ir fort-
farande verksamhetsutovaren eller den som ska vidta en 8tgird som
har ansvar for att ta fram det underlag som behévs och som maéste
kunna redogéra f6r hur den egna verksamheten kan komma att pi-
verka arterna och vilka férsiktighetsmitt som kan vidtas. Livsmiljé-
underlaget ska forvisso tjina som en grund och utgdngspunkt och ju
mer fullstindigt ett livsmiljdunderlag ir, desto lindrigare blir utred-
ningskravet f6r verksamhetsutévaren eller den som ska vidta dtgirden.

'8 Michanek et al. (2019) a.a., s. 48. Jimfér Angelstam et al. (2010) Landskapsansats for beva-
rande av skoglig biologisk mangfald — en uppfolining av 1997 drs regionala bristanalys, och om
behovet av samverkan mellan aktorer. Skogsstyrelsens rapport 2010:4, s. 8, som hinvisar till
Angelstam, etal. (2003) Two-dimensional gap analysis: a tool for efficient conservation
planning and biodiversity policy implementation. Ambio 33(8): 527-534. I Skogsstyrelsens
rapport diskuteras dven operativ planering men det har vi uteslutit hir.

188 Angelstam et al. (2010), Landskapsansats for bevarande av skoglig biologisk mangfald — en
uppfolining av 1997 drs regionala bristanalys, och om behovet av samverkan mellan aktorer.
Skogsstyrelsens rapport 2010:4, s. 8, som hanvisar till Borgstrom et al. (2006), Scale mis-
matches in management of urban landscapes. Ecology and Society 11 (2): 16. [online] URL:
www.ecology and society.org/vol11/iss2/art16.
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Oavsett livsmiljdunderlagets utformning och grad av fullstindighet
har fortfarande verksamhetsutévaren det fulla utredningsansvaret for
den paverkan som hirrér frin den egna verksamheten eller dtgirden
och dess miljopaverkan.

11.8.5 Forslag: Samradsforfarande vid beslut
om att anta livsmiljounderlag

Det ska inféras en bestimmelse i artskyddsférordningen som anger
att ett beslut om livsmiljounderlag alltid ska foregds av ett samrad
med vissa myndigheter, kommuner och berérda

Det ska inforas en bestimmelse 1 miljobedémningsférordningen
om att livsmiljdunderlag inte ska antas medféra en betydande
miljopdverkan enligt 6 kap. 3 § forsta stycket miljobalken.

Av 6 kap. 3 § miljobalken féljer att en myndighet eller kommun som
upprittar eller indrar en plan eller ett program som krivs i lag eller
annan forfattning ska gora en strategisk miljobedémning, om genom-
forandet av planen, programmet eller indringen kan antas medfora
en betydande miljopdverkan.

Nu har vi valt att kalla det foreslagna instrumentet for ett under-
lag (livsmiljdunderlag) men det ir viktigt att betona att begreppet
plan eller program i sig inte ir ett kriterium {6r nir en strategisk miljs-
beddmning miste goras. Det omarbetade 6 kap. miljobalken som
tridde i kraft den 1 januari 2018 syftade till bland annat till att anpassa
terminologin till Europaparlamentets och ridets direktiv 2001/42/ EG
av den 27 juni 2001 om bedémning av vissa planers och programs
miljopaverkan (SEA-direktivet)." Planer och program definieras inte
i direktivet. Aven om orden inte ir synonyma, behandlar kraven i
direktivet planer och program varfér det saknas anledning att gora
nigon distinktion mellan dem. Det avgérande ir huruvida ett doku-
ment uppfyller kriterierna; de ska utarbetas eller antas av en myn-
dighet p& nationell, regional eller lokal nivd samt krivas enligt lagar
och andra férfattningar.'”

18 Prop. 2016/17:200. Miljsbedémningar, till exempel s. 71.
% Guidance on the implementation of Directive 2001/42/EC on the assessment of the effects of
certain plans and programmes on the environment (Kommissionens vigledning), s. 5.
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Begreppet myndighet har getts en vidstrickt innebérd 1 EU-
domstolens praxis. Det kan definieras som ett organ som — oavsett
sin rittsliga form och den geografiska omfattningen av sina befogen-
heter (nationella, regionala eller lokala) —1 enlighet med en av staten
antagen rittsakt har fitt 1 uppdrag att utéva offentlig serviceverk-
samhet under statens tillsyn och som med anledning hirav har sir-
skilda befogenheter utéver dem som féljer av de rittsregler som
giller 1 férhdllandet mellan enskilda. Att en plan utarbetats eller an-
tagits av myndighet omfattar dven att planen eller programmet har
utarbetats av en fysisk eller juridisk person som arbetar f6r en myn-
dighet.”" T virt férslag ir det tvekldst friga om en myndighet som
ska fatta beslut om livsmiljounderlaget.

Vad giller begreppet krivs s har kriteriet hanterats av EU-dom-
stolen. I mal C-567/10 drog domstolen slutsatsen att planer och pro-
gram ska anses krdvas nir antagandet av den aktuella planen eller
programmet regleras 1 nationella lagar och andra nationella forfatt-
ningar och det 1 lagarna och forfattningarna faststills, dels vilken
myndighet som ir behorig att anta planen eller programmet, dels
forfarandet for planen eller programmets utarbetande. Enligt dom-
stolen gir det inte att godta en tolkning som innebir att planer och
program utesluts frin tillimpningsomridet enbart av det skilet att
det inte finns ndgon skyldighet att anta rittsakten.'” Vért forslag inne-
bir sdvil en skyldighet att anta livsmiljounderlag som ett faststil-
lande av vilken myndighet som ir behérig att anta underlaget och ett
forfarande for programmets utarbetande.

Av 6 kap. 3 § miljobalken framgdr vidare att bestimmelserna om
miljobedémning endast ir tillimpliga p de planer och program vars
genomfdrande kan antas medfora en betydande miljopaverkan. I 6 kap.
4 § finns ett bemyndigande {6r regeringen att meddela foreskrifter
om att vissa slag av planer och program ska eller inte ska antas med-
fora en betydande miljopéverkan. Sddana foreskrifter har meddelats
12—4 §§ miljobeddmningsférordningen'”. Enligt 2 § miljobeddmnings-
férordningen ska en sddan betydande paverkan bland annat antas i friga
om verksamheter och dtgirder som kriver tillstind enligt 7 kap. 28 a §
miljobalken (Natura 2000-tillstdnd) eller omfattas av ett dtgirdspro-

191 M3l C-188/89, A. Foster m.fI. mot British Gas ple.
92 M3l C-567/10, Inter-Environnement Bruxelles, p. 28.
19 Miljsbedémningsférordning (2017:966).
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gram enligt 5 kap. 8 § miljébalken eller en avfallsplan, havsplan eller
plan f6r moderna miljévillkor.

Om en plan eller ett program inte finns med bland de som ska
eller inte ska antas medféra en betydande miljopaverkan médste myn-
digheten underséka om genomforandet av planen eller underlaget
kan antas medféra betydande miljépaverkan i varje enskilt fall."”*
I 5 § miljobeddmningsférordningen anges vilka utgdngspunkter som
ska gilla vid identifieringen av de omstindigheter som 1 det enskilda
fallet talar for eller emot en betydande miljopdverkan. Det handlar
bland annat om i vilken utstrickning planen, programmet eller ind-
ringen anger forutsittningar for verksamheter eller dtgirder nir det
giller lokalisering, typ av verksamhet, storlek eller driftsforhallan-
den eller genom att férdela resurser och har betydelse for de miljo-
effekter som genomforandet av andra planer eller program medfér,
for mojligheterna att f6lja miljslagstiftningen, f6r miljoproblem som
ir relevanta for planen, programmet eller indringen, fér de sannolika
miljoetfekternas och det piverkade omradets utmirkande egenskaper,
det pdverkade omridets betydelse och sirbarhet pd grund av intensiv
markanvindning, 6verskridna miljokvalitetsnormer, dess kulturvir-
den eller andra utmirkande egenskaper i naturen, och pdverkan pd
omrdden eller natur som har erkind skyddsstatus nationellt, inom
Europeiska unionen eller internationellt.”” I praxis, nir det giller
detaljplaner, har forekomster av fridlysta arter i flera fall varit av-
gorande f6r bedémningen av betydande miljopaverkan.” I och med
att kommunen i en detaljplan reglerar hur mark och vatten ska an-
vindas, hur bebyggelsen ska se ut och dven kan reglera exploatering
mer 1 detalj (var nya byggnader fir placeras, hur hdga de fir vara, hur
l&ngt det ska vara mellan hus och tomtgrins etc.) och da detaljplanen
dessutom blir bindande {6r kommande bygglovsprévningar pa s8 sitt
att enskilda far en ritt att utnyttja planen, som heller inte fr indras
under genomfdrandetiden, anger detaljplanen 1 hég grad forutsitt-
ningar {ér verksamheter eller &tgirder, framfor allt nir det giller loka-
lisering, tilliten verksamhet och storlek. Lokaliseringen kan innebira
paverkan pd de intressen som skyddas av 8 kap. Planering av var bo-
stider och industrier fir placeras fir konsekvenser for miljobelast-
ningen som dessa ger upphov till.

194 6 kap. 5 § miljobalken.

195 5 § miljobeddmningsférordningen.

19 Se till exempel RA 2005 ref. 44, MOD i dom av den 22 januari 2014 i m3l nr P2823-13 och
MOD i dom av den 27 oktober 2016 i mil nr P 6782-15.

994



SOU 2021:51 Forslag pa nytt 8 kap. miljobalken

Virt forslag om livsmiljdunderlag innebir férvisso ett underlag
som kan sigas pdverka forutsittningarna f6r vilken typ av verksam-
het som kan bedrivas, driftsférhillanden f6r denna etc., det kan ocks3
sigas piverka mojligheterna att f6lja miljlagstiftningen. Dock inte pd
sd sdtt att livsmiljounderlaget 7 sig ir det som reglerar forutsittningar.
Livsmiljounderlaget beskriver férutsittningar. Livsmiljdunderlaget
innehéller en analys av den kunskap som finns om livsmiljons egen-
skaper och sirbarhet och utmirkande egenskaper i naturen. Under-
laget i sig medfér inte ndgon pdverkan pd omriden eller natur som har
erkind skyddsstatus. I stillet ska livsmiljounderlaget tjina som just
underlag f6r att kunna géra en relevant bedémning av forutsitt-
ningarna for de verksamheter eller dtgirder (eller planer eller program)
som kan {8 en sddan piverkan. Vad som framgir av underlaget kan 1
forlingningen innebira begrinsningar av vilka dtgirder som kan till-
ltas. Det kan ocksd innebira ett synliggorande av att vissa forsik-
tighetsmétt kan komma behovas. Ett syfte med underlagen ir ju just
att ocksd ge sd stor férutsebarhet som méjligt till exempel rorande
huruvida artskyddsdispens kan behévas eller inte. Andj utgor livs-
miljdunderlaget endast just ett kunskapsunderlag. Det l4ter sig inte
goras att klarligga underlagets miljopdverkan eftersom det inte gir
att forutse vilka verksamheter eller dtgirder som kommer att vidtas
eftersom underlaget inte, som till exempel en detaljplan, har nigon
direkt styrande effekt. De miljobedémningar som ska goras, ska goras
1 samband med tillstdndsprévningar, anmilningar, tillsyn och dispens-
provningar och hirvid ska livsmiljounderlaget ingd 1 bedémnings-
underlaget tillsammans med det underlag som verksamhetsutdvaren
tar fram. Det ir viktigt att framhdlla att livsmiljounderlaget inte pd
ndgot sitt ersitter den individuella provningen eller tillsynen dir de
konkreta férutsittningarna fér den enskilda verksamheten eller 3t-
girden bestims.

Vir slutsats blir dirfér att en strategisk miljobeddmning inte ska
goras, helt enkelt eftersom det inte finns nigon miljopaverkan att
bedéma. Det som gér foérlorat ir samrddsférfarandet som foljer med
en strategisk miljobedémning. Av skil som vi redogjort fér ovan i
avsnittet om planering som verktyg ir samrddsférfarandet 1 det hir
sammanhanget ett mycket viktigt instrument. Dirfor foresldr vi att
beslutet om livsmiljounderlag ska foregds av ett samrdd, trots att en
fullstindig strategisk miljobedémning inte ska goras.
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Det ir till att borja med viktigt att sdvil kunskapen som analysen
1 livsmiljdunderlaget ir vetenskapligt grundad. Den vetenskapliga
grunden ir viktigt av flera skil. Det handlar till att bérja med om att
medverka till ett kostnadseffektivt skydd av arterna pd si sitt att
restriktioner som dr oproportionerligt hdrda fér den enskilde fastig-
hetsigaren motverkas. Ett vetenskapligt beslutsunderlag har ocks3
framhéllits av EU-domstolen 1 flera mal rérande naturvirdsdirek-
tiven."” For att s& 13ngt mojligt, och i rimlig utstrickning, sikerstilla
vetenskapligheten i underlagen ska dirfor samrdd ske med SLU Art-
databanken.

Forutsittningarna for sdvil ett adekvat informationsunderlag
som en accepterad analys antas ocksd 6ka om de enskilda markigarna
eller verksamhetsutdvarna aktivt deltar i planeringen. Artfynd, art-
data och lokal kunskap om fortplantningsomriden, viloplatser och
livsmiljoer dr viktig information. I grunden vilar ansvaret for att ta
fram sidan information pd verksamhetsutévaren eller den som ska
vidta en dtgird (se kapitlet om kunskapskrav och utredningsansvar)
men ju mer sddan information som kan tas in 1 underlaget, desto mer
adekvat och ullférlitligt blir det. Méjligheten att utgd frén ett ut-
vecklat och tllforlitligt livsmiljounderlag 6kar férutsebarheten for
verksamhetsutévare och minskar deras framtida kostnader 1 fram-
tagande av underlag f6r provning eller vid anmilningar. Vi ser dock
ingen mojlighet att féreskriva ndgon form av skyldighet f6r mark-
igare eller verksamhetsutdvare att forse linsstyrelsen med denna kun-
skap 1 ett tidigare skede (i samband med att en 3tgird ska vidtas eller
verksamhet pdbérjas foreligger dock denna skyldighet), utan enskilda
sakigares deltagande i samridet méste bygga p8 frivillighet. Linssty-
relsen har dirfér endast en skyldighet att ge tillfille till samrdd med
organisationer och enskilda som har ett visentligt intresse av under-
laget. Visentligt intresse har den som avser bedriva en verksamhet
eller kan komma att vidta en 3tgird. Det innebir att enskilda som
anser att det allminna intresset av att bevara biologisk mangfald ir
visentligt bor kanalisera detta intresse genom en sddan miljoorga-
nisation som uppfyller kriterierna 1 16 kap. 13 § miljébalken. Sddana
organisationer ska alltid anses ha ett visentligt intresse av livsmiljo-

17 Se t.ex. M3l C-127/02 Waddenzee, mal C-258/11 Sweetman (Lough Corrib), mal C-418/14
kommissionen mot Irland, mil C-97/17 Rilabergen, ml C-461/17 Holohan och m3l C-674/17
Tapiola.
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underlagen Tillfille till samrdd ges limpligast genom att samrddet
kungors.

Beslut om livsmiljounderlag far inte 6verklagas

Av 19 kap. 1 § miljobalken foljer att férvaltningsmyndigheterna och
kommunerna provar drenden enligt vad som ir foreskrivet 1 balken
eller enligt féreskrifter som har meddelats med stéd av balken. Ovan
har vi féreslagit att beslut om livsmiljdunderlag ska fattas av lins-
styrelsen. Forvaltningslagens och miljobalkens regler om klagoritt
innebir att ett beslut fir dverklagas av den som beslutet angdr, om
beslutet har gdtt honom eller henne emot.

Livsmiljounderlagen tillkommer f6rvisso genom ett férvaltnings-
beslut men dven om det i planen anges vilka hot som finns mot
arterna och hur dessa hot kan hanteras kan det inte sigas att de har
ndgon form av rittsverkan, inte heller kan de antas piverka nigons
situation pd ett inte obetydligt sitt.””® Underlaget ir heller inte hand-
lingsdirigerande for enskilda. Det handlar om beslutsunderlag. Livs-
miljéunderlaget ersitter inte den individuella prévningen eller till-
synen varigenom beslut som kan antas pdverka nigons situation kan
uppkomma. Om ndgon i samband med ett sddant beslut som ska
fattas med livsmiljounderlaget som grund anser att det som framgér
av underlaget ir felaktigt finns det inte ndgot som hindrar denne att
ta fram ett eget underlag som visar det. Det blir di upp till prov-
nings- eller tillsynsmyndigheten att avgéra huruvida livsmiljounder-
laget bygger pé felaktiga eller bristfilliga antaganden.

Sammanfattningsvis saknas anledning att tilldta att livsmiljéunder-
lag 6verklagas.

11.8.6 Forslag: Information som ska framga
av livsmiljéunderlagen

Utredningens forslag: I artskyddsforordningens bilaga 8 ska den
information som ska framg3 av livsmiljéunderlagen listas.

198 41 § forvaltningslagen (2017:900).
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De

n information som ska framgd av livsmiljdunderlaget f6r ett lin

ska framg3 av artskyddsforordningens bilaga 8. Den ska bland annat
innehélla féljande.

1.

998

En allmin beskrivning av linet ur artskyddsperspektiv. Det in-
kluderar vilka typer av livsmiljoer som finns i linet; en kartligg-
ning dir arter, omrdden, strukturer och funktioner, historisk
markanvindning, med mera som ir av sirskild betydelse for den
biologiska mangfalden och typer av virden lokaliseras.

. En beskrivning av fér arterna gynnsamma férhillanden, for de

olika livsmiljétyper som ir av betydelse f6r de arter som ir frid-
lysta enligt 8 kap. miljobalken, hotade enligt rédlistan eller regio-
nalt prioriterade. En beskrivning av vilka naturligt férekommande
arter som forvintas finnas och som ska bevaras 1 livskraftiga popu-
lationer i dessa livsmiljoer, gillande fridlysta, hotade och regionalt
prioriterade arter.

. En beskrivning av vilka fridlysta, hotade eller regionalt priorite-

rade arter som ir naturligt férekommande 1 linet.

Vilka fridlysta, hotade eller regionalt prioriterade arter som ir 1
behov av aktiva bevarandedtgirder. En dversiktlig beskrivning av
respektive arts ekologi, vad arten behover for att dverleva samt
vad som kan utgora hot med mera.

. En karta dir viktiga livsmiljoer {6r arter 1 behov av bevarande-

dtgirder har markerats.

. En karta dir redan skyddade omrdden markeras. Kartan ska &t-

foljas av en beskrivning av eventuella foreskrifter som foljer med
skyddet samt hur dessa pdverkar f6r omridet relevanta arter.

Redovisning av vilka naturmiljer som behover restaureras eller
3terskapas.

. Enkarta dir omrdden som ir i behov av skydd har markerats med

angivande av vilken typ av omridesskydd som ir aktuellt. Hir ska
dven de 6verviganden som gjorts om varfor skyddet behévs anges
samt hur sannolikt linsstyrelsen bedémer det vara att skyddet
verkligen kan komma till stdnd. Eventuella féreskrifter som ir
tinka att f6lja med skyddet ska anges samt hur dessa paverkar for
omridet relevanta arter.
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9. En tydlig redovisning av brister i kunskapsunderlaget.

10. En referenslista 6ver vilka faktaunderlag som ligger till grund for
underlaget. En sammanfattning av den information som har lim-
nats till allminheten, de samrdd som har genomférts och hur sam-
riden har redovisats.

11. Nir ett livsmiljounderlag ir reviderat ska det dessutom innehilla:

— en sammanfattning av alla férindringar och revideringar som
har gjorts sedan den féregdende versionen,

— En sammanstillning av resultatet av évervakningen av oavsikt-
ligt dodade eller oavsiktligt fingade arter samt information om
resultatet av de forsknings- eller bevarandedtgirder som vid-
tagits for att sikerstilla att oavsiktlig fingst och oavsiktligt
dédande inte fir betydande negativa féljder f6r de berérda
arterna.

— Analys av vilka forstirkningsitgirder som behovs, exempelvis
1 form av restaurering eller nyanliggning av miljder for att f6r-
stirka ekologiska samband/konnektivitet i landskapet, eller
for att tillskapa mer yta av livsmiljéer som har férsvunnit eller
degenererat. Detta ska ses som en objektiv kartliggning som
ir nddvindig f6r att myndigheterna ska kunna bedriva ett pro-
aktivt arbete for att bevara och 4terstilla biologisk mangfald 1
syfte att nd miljomadlet ett rikt vixt- och djurliv.

I sammanhanget bér det pdpekas att vissa bon, hickningsplatser,
vixtplatser, etc. dven fortsittningsvis miste sekretessbeliggas och
endast kunna komma att limnas ut i samband att behov av detta kon-
staterats i ett enskilt irende.
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11.8.7 Forslag: Uppfoljning av livsmiljounderlagen

Utredningens forslag: Uppfoljningen av livsmiljounderlagen ska
bidra till en mélinriktad och kontinuerlig beskrivning och utvir-
dering av naturens och landskapets tillstind, dess férindringar,
orsaker till férindringar samt konsekvenserna av férindringarna
ska minst omfatta

o tillstdndet f6r landskap, biotoper och arter for att uppfylla
internationella rittsliga skyldigheter,

e Dbevarandestatus fér naturtyper och arter av gemenskapsintresse,

o oavsiktlig fingst eller oavsiktligt dddande av de djurarter som
fortecknas 1 livsmiljodirektivets bilaga IV a, liksom de euro-
peiska figelarterna och deras livsmiljéer. Prioriterade naturtyper
och prioriterade arter miste beaktas sirskilt.

e status for andra listade biotoptyper och andra biologiska egen-
skaper (se bilaga III till ramdirektivet om en marin strategi),
forekomst av invasiva arter.

Linsstyrelsen ska hirvid anvinda sig av befintlig évervakning och
insamling av kunskap.

Overvakning och rapportering av oavsiktligt dodande eller oav-
siktlig fAngst forutsitter att vira dvriga forslag om detta genom-
fors. Ovrig 6vervakning bedémer vi kan ske inom ramen for etable-
rade system.

Ett livsmiljounderlag méste, for att sikerstilla syftet att skydda arter
samtidigt som hinsyn tas till ekonomiska, sociala och kulturella be-
hov samt till regionala och lokala sirdrag, vara adaptivt. Adaptiviteten
innebir att reglerna som styr programforfarandet méste innehélla
terkopplingsfunktioner.'”

Aterkopplingsfunktioner stiller i sin tur krav p4 att det finns ett
fungerande 6vervaknings- och rapporteringssystem som ger en si
rittvisande bild av situationen som mojligt. Krav pd terkopplings-
funktioner finns 1 naturvirdsdirektiven, bland annat genom rappor-

1% Se t.ex. Forsberg (2012) Skogen som livsmiljé — en rittsvetenskaplig studie om skyddet for
biologisk mdngfald. Diss., Uppsala universitet, s. 71 och 233 samt Naturvirdsverket (2009). Hand-
bok for artskyddsforordningen Del 1 - fridlysning och dispenser. Handbok 2009:2, s. 17.
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teringsskyldigheten gentemot kommissionen.*® I livsmiljédirektivets
artikel 12.4 finns dven ett krav p att medlemsstaterna ska inféra ett
system for dvervakning av oavsiktlig fingst och oavsiktligt dédande
av de djurarter som finns fértecknade i livsmiljédirektivets bilaga 4 a.
Mot bakgrund av den insamlade informationen ska medlemsstaterna
sedan vidta de ytterligare forsknings- eller bevarandedtgirder som ir
noédvindiga for att sikerstilla att oavsiktlig fangst eller oavsiktligt
dédande inte fir betydande negativa féljder fér de berérda arterna.

Enligt 65§ artskyddsforordningen ska Naturvirdsverket, med
bitride av Naturhistoriska riksmuseet, se till att det finns ett natio-
nellt system for rapportering av oavsiktlig fingst och oavsiktligt dsdande
av sddana djurarter. I samma bestimmelse férskrivs ocksg att Natur-
vardsverket och Havs- och vattenmyndigheten, inom sina ansvars-
omraden, ska ta initiativ till att de forsknings- eller bevarandedtgirder
vidtas som behovs for att sikerstilla att oavsiktlig fingst och oavsikt-
ligt dodande inte fir betydande negativa féljder f6r de berérda arterna.

Det finns siledes en bestimmelse om att det ska finnas ett system
for rapportering. Emellertid saknas bestimmelser om den dvervak-
ning som kan leda till att det finns ndgot att rapportera in. Bristen
har uppmirksammats av kommissionen genom en formell under-
rittelse den 3 juli 2020.*' I syfte att hantera bristen och se till att det
finns ett 6vergripande system for rapportering har vi féreslagit for-
indringar 1 sdvil 8 kap. miljobalken som artskyddsférordningen (se
avsnitt 12.20). I det f6ljande utgdr vi fran att ett sddant 6vergripande
system for 6vervakning och rapportering kommer att finnas p3 plats.
Ovrig évervakning bedémer vi kan ske inom ramen fér etablerade
system.

11.8.8 Forslag: Justeringsintervall — 5-ariga cykler

Utredningens forslag: Livsmiljdunderlagen ska ses éver och vid
behov revideras vart femte ar.

Uppdrag till linsstyrelserna att se 6ver och eventuellt revidera
livsmiljdunderlagen ska liggas in regleringsbrevet infor det verk-
samhetsdr di revideringen ska pdbdrjas och vid behov tilldelas
sirskilda riktade resurstillskott.

2% Se artikel 11 och 17 i livsmiljédirektivet och artikel 12 i figeldirektivet.
21 Overtridelsenummer 2020/4037, KOM:s ref. C (2020) 4393 final, dnr. N2020/01882.
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Vi foresldr fem &rs intervall f6r 6versyn och vid behov revidering av
livsmiljéunderlag.

Det ir limpligt att eventuell revidering av livsmiljéunderlag féljer
cyklerna f6r Sveriges rapportering till EU-kommissionen enligt figel-
och livsmiljodirektivet, samt revideringen av den svenska rédlistan.
Roédlistan kan eventuellt komma att samordnas med EU-rapporter-
ingen 1 sexdriga intervall, det dr 1 s3 fall limpligt att dven livsmiljo-
underlagen féljer samma cykel med nigot &rs fordrojning, s8 att rap-
porteringarna och rddlistan kan ligga till grund fér revideringen av
underlagen. Uppféljningen av de svenska miljomalen ska ocksd an-
vindas som underlag for 6versyn och eventuell revidering av livs-
miljdunderlagen liksom den information som tillkommit genom
uppfoljnings- och évervakningsmekanismerna, som bland annat ska
stodjas pd Sveriges dterkommande rapportering till EU enligt natur-
virdsdirektiven.

11.9 Forslag: Livsmiljounderlagets funktion

Utredningens forslag: Livsmiljounderlaget ska utgora en del av
beslutsunderlaget 1 drenden som involverar bedémningar enligt
8 kap. miljobalken. Underlaget kan ocks8 anvindas som stod och
utgdngspunkt i samband med éverenskommelser om naturvird-
savtal och vid inrittande av biotopskydd for att bevara livsmiljoer
for fridlysta arter.

Det ska vara obligatoriskt med ett livsmiljounderlag for varje lin.
Livsmiljounderlagen ska sedan anvindas som beslutsunderlag i sam-
band med att kommuner eller myndigheter fattar andra beslut (plan-
beslut, tillsynsbeslut, tillstdindsbeslut med mera) dir artskyddsreg-
lerna i 8 kap. miljobalken ska tillimpas. Livsmiljéunderlaget ska allts3
vara ett strategiskt planeringsdokument {6r att genomféra artskyddet
och utgdra underlag f6r myndigheters och kommuners vidare éver-
viganden och handlanden vid tillimpning av artskyddsreglerna i
8 kap. miljobalken. Det ska ocksd kunna anvindas som underlag for
overenskommelser om naturvirdsavtal.

Ett huvudproblem for artskyddet i areella niringar, ssom vi har
fatt det beskrivet for oss, har varit att befintlig lagstiftning inte tillim-
pas fullt ut 1 alla sektorer. Ett annat problem som har lyfts genom-
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giende ir hur svrt och kostsamt det ir f6r dgare av sm3 fastigheter
att skaffa sig tillricklig kunskap om arterna och deras livsmiljder.

Det hela illustreras vil av Skogsstyrelsens och Naturvardverkets
forstudie om artskyddet i skogsbruket frdn 2014.** Férstudien identi-
fierar oklarheter kring tillimpningen av artskyddsférordningen samt
praktiska och organisatoriska problem kopplade till det gillande art-
skyddet 1 skogen. Oklarheterna handlade bland annat om tillsyns-
ansvarets fordelning mellan olika myndigheter, tolkningen och till-
limpningen av olika forfattningar, otillrickligt kunskapsunderlag for
att kunna handligga irendena samt att verksamhetsutdvare saknar
tillgdng till kunskapsunderlag. I juni 2016 faststillde Naturvardsverket
och Skogsstyrelsen de gemensamma riktlinjer for handliggning av
skogsbruksirenden som beror arter som ir fridlysta enligt 4 och 7 §§
artskyddsférordningen. Riktlinjerna syftar till att vara ett stéd for
handliggare och konsulenter pd linsstyrelserna och Skogsstyrelsen i
den dagliga handliggningen av irenden samt i dialogen mellan myn-
digheterna.

Nir det giller jordbruket ir problembilden in mer komplex. Inom
jordbruket handlar mycket om att naturtyper som ir resultatet av
ildre tiders hivd forsvinner nir brukningsformerna indras. Frigan
ir vem som ska, vill och kan skéta hivdberoendemiljéer 1 odlings-
landskapet pa ett sitt som bidrar till arternas och deras livmiljoeras
bevarande. Till exempel krivs det mycket stora arealer sldttermark
for att nd gynnsam bevarandestatus fér naturtyperna slittermar-
ker.2® Ar 2016 fanns endast cirka 9 000 hektar slittermark kvar, att
jimféra med de 526 000 hektar som fanns 1927.7* Enligt Sveriges
rapportering 2014 av bevarandestatus {6r arter och naturtyper enligt
livsmiljodirektivet angavs referensvirdet for slittermarker till cirka
79 000 hektar, vilket alltsd skulle vara ett métt pd hur stora arealer
som minst behéver dterskapas for att naturtypen ska anses ha uppnitt
gynnsam bevarandestatus®”. For att dterskapa tillrickliga arealer skulle
det behdvas miljoersittningar pd mycket stora belopp arligen bara
for att skota sldttermarkerna (dirtill kommer kostnaderna for att

22 Mattisson och Thomasson (2014). Férstudie Artskydd i skogen. Naturvirdsverket och Skogs-
styrelsen Slutrapport 2014:7.

29 Artdatabankens berikningar i Sveriges rapportering enligt artikel 17 i art- och habitat-
direktivet.

2 Wallander et al. Plan for odlingslandskapets biologiska mangfald Ett samverkansprojekt inom
Miljomdlsridet. Jordbruksverket rapport 2019:1, s. 38.

25 SLU Artdatabanken (2014). Arter och naturtyper i habitatdirektivet — bevarandestatus i
Sverige 2013.
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restaurera dem). Det grundliggande skilet r att slitteringar inte
fyller ndgon funktion inom jordbruksproduktionen i1 dag. Hivdade
naturbetesmarker och sldtteringar ir naturtyper som har minskat
under ldng tid. Dessa problem kan inte hanteras endast genom frid-
lysningsregler. Oavsett vilket policyinstrument som sedermera an-
vinds (miljostoéd, avtal, omridesskydd) menar vi att kunskap om
landskapet ur ett artperspektiv miste gynna mojligheterna att 3 ull
stdnd en effektiv anvindning av instrumentet, oaktat vilket som viljs.

Innehdllet 1 underlagen kan alltsd anvindas som en utgdngspunkt
for vilken slags ytterligare kunskap som behévs for att klargora ris-
ker f6r pdverkan som kan f6lja av olika verksamheter. Det giller dven
for verksamheter som tillstdndsprovas enligt balken. Underlaget ir
ocksd tinkt att utgdra underlag 1 samband med framtagande av natur-
vardsavtal. Underlaget ska ses som ett led 1 att staten skapar forut-
sittningar for den enskilde (verksamhetsutévaren eller markigaren)
att forstd verksamhetens eller fastigheten som en del 1 ett storre sam-
manhang. Det ska ge en, relativt, enkel och god bild av vilka arter
som kan fé6rmodas finnas 1 omridet och vilka av dessa arter som ir 1
behov av bevarandedtgirder. Det ska dirtill kunna utlisas mot vad
arterna behover skyddas och vilka bevarandedtgirder som kan vara
aktuella.

En efterstrivad konsekvens av livsmiljounderlagen ir att bidra till
forutsebarhet och tydlighet 1 vad som kan komma att forvintas av
den som ska vidta en 4tgird eller bedriva en verksamhet i omridet.
Det finns redan i dag ett antal kunskapsportaler och dokument dir
just kunskap finns om sdvil arter som livsmiljéer, men f6r manga ir
det ind3 oklart vilken information som kan hittas var samt vilka
slutsatser som ska dras av den.

Underlaget ska utgora den samlade utgdngspunkten fér den kun-
skap om landskapet och om arterna som finns hos myndigheterna
samt innefatta en analys av kunskapen med avseende pd hot mot
arterna respektive arternas behov av bevarandedtgirder. Livsmiljo-
underlagen kan dirmed utgora ett bra stéd for de verksamhetsut-
dvare som annars har ett mycket ldngtgdende ansvarar f6r kunskaps-
underlaget. Genom livsmiljéunderlaget finns en grund och nigot att
utgd frdn. Det dr samtidigt viktigt att poidngtera att det dr verksam-
hetsutdvaren eller den som vidtar en &tgird som ska ha kunskap om
sin dtgird, hur den paverkar omgivande milj6 och vad som kan géras
for att begrinsa denna pdverkan. Det ska fortfarande, i forsta hand,
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vara ett ansvar for varje markigare eller verksamhetsutdvare att skaffa
sig de kunskaper som behévs. Ju mer utvecklade livsmiljéunderlag,
desto tydligare blir det vilka utredningar verksamhetsutévaren be-
hover gora och desto mindre resurser behéver denne ligga pd att av-
grinsa kunskapsunderlaget till att avse relevanta parametrar. Livs-
miljounderlagen kan dirmed ses som ett led i statens ansvar for att
grundliggande rddgivning kommer till stdnd.*

11.10 Forslag: Viss paverkan pa fridlysta arter dndrar
naturmiljon vasentligt

Utredningens forslag: Den som avser vidta en tgird som inte
kriver tillstdnd enligt 9 eller 11 kap. miljébalken eller dispens frin
fridlysningsregler men som kan antas paverka fridlysta arter eller
deras livsmiljder 1 strid med fridlysningsbestimmelserna 1 8 kap.
miljébalken ska anmila dtgirden f6r samrad enligt 12 kap. 6 § miljo-
balken.

En anmilan ska innehélla en redovisning av pd vilket sitt &¢-
girden kan komma att pdverka fridlysta arter samt en redovisning
av de dtgirder som planeras for att forsikra sig om att dtgirden inte
riskerar att 6vertrida de forbud som foljer av fridlysningsreglerna
18 kap. miljobalken. Redovisningarna ska ta utgdngspunkt i aktu-
ellt livsmiljounderlag.

Skogsutredningen® har féreslagit att bestimmelsen 1 6 § forsta stycket
férordningen om anmailan f6r samrdd ska upphivas. Det skulle inne-
bira att en underrittelse till Skogsstyrelsen om avverkning, uttag av
skogsbrinsle eller skyddsdikning dirmed inte lingre ska anses ut-
gora en anmilan om samrdd enligt 12 kap. 6 § miljobalken. Markiga-
ren kommer sjilv att behéva bedéma om &tgirden behdver anmilas
for samrdd enligt 12 kap. 6 § miljobalken eller inte. Skogsstyrelsen
bér, enligt Skogsutredningen, 1 samrid med Naturvirdsverket ta fram
en vigledning och allminna rdd om nir samrdd enligt 12 kap. 6 § miljo-
balken ska ske for dtgirder i skog.”® Om man direkt ser att en dispens
behovs ir det dispens som ska sokas.

206 Jamfor prop. 1992/03:226. Om en ny skogspolitik, s. 39.
27 SOU 2020:73. Stérkt dganderiitt, flexibla skyddsformer och naturvdrd i skogen.
28 SOU 2020:73. Stirkt dganderiitt, flexibla skyddsformer och naturvird i skogen, s. 806.
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Av 12 kap. 6 § andra stycket miljobalken foljer att regeringen
eller den myndighet som regeringen bestimmer f&r meddela fore-
skrifter om att det inom landet eller en del av landet alltid ska goras
en anmilan f6r samrdd 1 friga om sirskilda slag av verksamheter eller
dtgirder som kan medféra skada pd naturmiljon.

Att pdverka en fridlysta art pd ett sitt som ir i strid med 8 kap.
miljébalken méste i sig anses innebira att naturmiljén pdverkas visent-
ligt. Det 1 sin tur innebir att en 3tgird som piverkar en fridlyst art 1
strid med fridlysningsreglerna ska anses pdverka naturmiljon visentligt.

11.10.1 Anmalan for samrad: innehall

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer far
ocksd meddela foreskrifter om vilka uppgifter en anmailan ska inne-
halla.

Av 8 § férordningen (1998:904) om anmilan for samrdd framgar
att anmilan for samrdd enligt 12 kap. 6 § miljobalken ska vara skrift-
lig och atféljas av en karta, samt innehdlla en beskrivning av den
planerade verksamheten eller dtgirden. En anmilan ska dven, 1 den
utstrickning som behévs 1 det enskilda fallet, innehdlla en miljo-
konsekvensbeskrivning enligt 6 kap. miljobalken. Anmailan for sam-
rdd ska vidare innehilla uppgifter om fastighetsigare och nyttjande-
rittshavare som berors av verksamheten eller dtgirden.

Virt forslag innebir att det av anmilan ska framgg att anmailan
méste innehdlla en redogorelse for dtgirdens férutsedda paverkan pd
fridlysta arter, en redovisning av vilka férsiktighetsmitt som plane-
ras samt effekterna av dessa. Dirtill ska det framg3 pa vilket sitt livs-
miljounderlaget har beaktats 1 samband med att underlaget f6r an-
milan togs fram.
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11.11 Forslag: Bemyndigande och uppdrag
rorande foreskrifter for samrad enligt
12 kap. 6 § miljobalken

Utredningens f6rslag: Infér ett bemyndigande f6r Naturvards-
verket och Skogsstyrelsen att meddela féreskrifter som nirmare
reglerar forutsittningarna f6r allminhetens deltagande 1 samrid
enligt 12 kap. 6 § miljobalken.

I 12 kap. 6 § miljobalken finns i dag bemyndiganden for regeringen
eller den myndighet regeringen bestimmer att meddela foreskrifter
om nir och f6r vad en anmilan ska géras och vad en sddan anmilan
ska innehdlla. Det saknas emellertid bemyndigande for att meddela
foreskrifter f6r hur férfarandet 1 samband med en anmilan ska g3
till. Det dr vad detta bemyndigande syftar till att 8stadkomma. Vi har
ocksd foreslagit att det 1 férordningen ska ges bemyndigande till
Naturvirdsverket och Skogsstyrelsen att ta fram sddana féreskrifter.

11.12 Forslag: Tydliggor ideella
miljéorganisationers klagoratt

Utredningens forslag: Infér en dndring 1 16 kap. 13 § miljobalken
som tydliggor att 6verklagbara beslut som fattats med stod av
8 kap. miljobalken eller med st6d av foreskrifter som meddelats
med stdd av 8 kap. far dverklagas av de ideella féreningar eller
andra juridiska personer som anges i bestimmelsen.

En 6versyn bor goras av klagorittsregler 1 sdvil miljobalken
som 1 de andra lagar som kan bli aktuella i friga om tillgingen till
effektiva rittsmedel, sdvil enligt vad som féljer av Aarhuskonven-
tionen som av EU-ritten

Klagoritten pd beslut enligt miljobalken regleras 1 16 kap. miljobal-
ken. Bestimmelsen idr begrinsad till en viss typ av beslut och mot-
svarar dirmed inte de krav som stills enligt EU-ritten och Aarhus-
konventionen. Emellertid har svenska domstolar med hinvisning till
internationella forpliktelser och EU-ritten vidgat klagoritten till att
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avse ocksd annan lagstiftning och andra beslutskategorier in vad som
foljer av de uttryckliga reglerna.””

Sverige har implementerat Aarhuskonventionens artikel 9 (till-
ging till rittslig provning) frimst genom 16 kap. 13 § miljobalken
som ger vissa miljdorganisationer klagoritt med avseende pd beslut
eller domar om tillstdnd, godkidnnanden och dispenser samt en be-
grinsad kategori av tillsynsbeslut. I 16 kap. 14 § miljobalken anges
att motsvarande ideella friluftsféreningar kan 6verklaga beslut som
giller strandskydd. Bestimmelsen ir emellertid begrinsad till en viss
typ av beslut och kan inte pistds motsvara de krav som stills enligt
EU-ritten och Aarhuskonventionen. Emellertid har svenska dom-
stolar med hinvisning till internationella férpliktelser och EU-ritten
vidgat klagoritten till att avse ocksd annan lagstiftning och andra be-
slutskategorier in vad som féljer av de uttryckliga reglerna.”'°

Sammanfattningsvis kan om praxisutvecklingen 1 svenska dom-
stolar konstateras att artikel 9.3 1 Aarhuskonventionen ska tillimpas
pd alla slags miljobeslut och allminheten ska erbjudas effektiva ricts-
medel for att kunna f8 dem 6verprovade, vilket innebir att artikel 9.3
kan tillimpas direkt 1 en situation som ir reglerat enbart genom natio-
nella regler.”! Miljdorganisationer kan &verklaga tillsynsbeslut trots
att denna beslutskategori inte nimns i 16 kap. 13 § MB*'? och ett
beslut att inte vidta ndgra dtgirder ir ett Sverklagbart beslut.*”” Det
innebir att dven passivitet, det vill siga stillningstagandet som det
innebir att inte vidta ndgon tgird utgdr dverklagbara tillsynsbeslut
enligt artikel 9.3 i Aarhuskonventionen.”'* Vi konstaterar att det finns
ett behov av att se 6ver sdvil bestimmelsen 1 16 kap. 13 § miljobalken
som de forvaltningsrittsliga klagorittsregler som anknyter eller borde
anknyta tll bestimmelsen for att ge Aarhuskonventionen samma
genomslag i férfattning som den har getts i den Aarhuskonforma praxis
som utvecklat sig, framfér allt i Mark- och miljééverdomstolen.””

29 Darpé (2020) Om allminhetens stdd och icke-beslut i skogen. /P infonet den 23 november
2020, s. 1.

210 1hid.

2T HFD 2014 ref. 8.

22 MOD 2012:47 (Akergrodan i Hirryda) och MOD 2012:48 (asfaltering av Varbergs flygplats).
2 MOD:s dom av den 11 oktober 2017 i m&l nr M 7306-17.

2* MOD:s dom av den 28 oktober 2020 i M 13871-19.

215 Jimfor Hogsta forvaltningsdomstolens vigledande avgdrande i HFD 2020 ref. 12 som analy-
seras av Darp6 (2021) Konsulenten, tjidern och kniroten Om Skogsstyrelsens handliggning av
artskyddsirenden, Forvaltningsritslig tidskrift 2021:1. Enligt Darpd har avgorandet fitt ett ome-
delbart genomslag bland forvaltningsdomstolarna; se Kammarritten i Goteborgs dom 2020-10-19;
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Emellertid f6ljer inte en dversyn av 16 kap. 13 § miljobalken i vdra
utredningsdirektivet och det fordras ett betydligt stérre grepp dn att
endast se till behovet f6r artskyddet eller behovet av indring i endast
16 kap. 13 § miljobalken. Den dndring vi freslar dr emellertid begrin-
sad till att avse 8 kap. miljobalken, just 1 anledning av vdra utred-
ningsdirektiv enligt vilka vi ska sikerstilla ett effektivt, vilfungerande
och rittssikert artskydd. Klagorittsreglerna ir centrala i det avseen-
det. Vi vill emellertid férorda att en mer fullstindig 6versyn gors
rorande tillgdngen till effektiva rittsmedel, sdvil enligt vad som fol-
jer av Aarhuskonventionen som av EU-ritten.

11.13 Férslag: Oka myndigheternas anslag
for tillsyn av artskydd

Utredningens forslag: Eftersom tillsynen gillande artskyddet ir
en viktig del 1 bevarandearbetet och en nédvindig del for att
genomfora Sveriges internationella dtaganden behdover tillsynen
stirkas och genomféras enligt tillsynsmyndigheternas behovs-
utredningar. Myndigheterna méste dirfér ges 6kade och riktade
anslag for tillsyn av artskyddet.

Enligt miljotillsynsférordningen ir linsstyrelserna tillsynsmyndig-
heter for det artskydd som giller enligt 8 kap. 1-4 §§ miljébalken®".
Skogsstyrelsen har dock tillsynsansvaret i den man verksamheter och
dtgirder 1 skogsbruket ir sddana som avses i 12 kap. 6 § miljobalken
och omfattas av skogsvirdslagen.?”

Linsstyrelserna ir skyldiga att ta fram behovsutredningar for till-
synen 1 respektive lin enligt miljétillsynsférordningen.””® Med be-
hovsutredningen som grund ska linsstyrelserna for varje verksam-
hetsdr uppritta en samlad tillsynsplan som omfattar myndighetens
ansvarsomride enligt miljobalken.””” Dessutom stadgar férordningen
att tillsynsmyndigheten ska bedriva effektivt tillsynsarbete och att

5705-20 (NSF/Nora./. Skogsstyrelsen) och Kammarritten i Sundsvalls beslut 2020-10-13;
2222-20 (NSF/Jimtland-Hirjedalen./. Skogsstyrelsen om Stor-Mullberget 1 Hirjedalen) dir
HFD heller ej meddelade prévningstillstind (HFD 2020-11-20; 6177-20).

216 2 kap. 8 § punkt 8 miljstillsynsférordningen (2011:13).

2172 kap. 10 § punkt 2 miljétillsynsférordningen (2011:13).

218 1 kap. 6 § miljétillsynsférordningen (2011:13).

2191 kap. 8 § miljétillsynsforordningen (2011:13).
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personalens kompetens i tillsynsfrigor ska utvecklas®. Slutligen ska
tillsynsmyndigheten 1 den samlade tillsynsplanen beskriva hur myn-
digheten har avvigt férdelningen av resurser inom och mellan olika
ansvarsomraden enligt miljébalken och hur resurserna har anpassats
efter det tillsynsbehov som finns.

Av Naturvdrdsverkets rapportering av linsstyrelsernas samlade
miljobalkstillsyn under 2019 framgir att linsstyrelserna samman-
taget under verksamhetsdret i genomsnitt avsatt drygt fyra drsarbets-
krafter f6r tillsyn av skydd fér djur- och vixtarter, av totalt cirka
252 §rsarbetskrafter for den samlade miljobalkstillsynen. Fér vatten-
verksamhet avsattes under samma dr 73 och fér miljofarlig verksam-
het 71 &rsarbetskrafter samt 31 for tillsyn av férorenade omriden och
miljériskomrdden. 25 drsarbetskrafter redovisades fér samrdd enligt
12 kap. 6 § miljdbalken.””' Linsstyrelsernas tillsyn gillande artskydd
utgjorde alltsd under verksamhetsret 2019 knappt 2 procent av den
samlade miljobalkstillsynen. Det bor observeras att linsstyrelsernas
tillsyn av djur- och vixtarter omfattar all tillsyn enligt artskyddsfor-
ordningen, vilket utéver tillsyn av fridlysta arter inkluderar tillsyn av
djurparker, handel och preparering.

Enligt Naturvirdsverkets rapport uppgav hilften av linsstyrel-
serna att tillsynen inom skyddade omriden minskade under 2019, pd
grund av minskade resurser. Aven den planerade tillsynen for skydd
av djur- och vixtarter minskade, ocksd av resursbrist.””” Tillsynen
inom miljéfarlig verksamhet 6kade dock och sexton linsstyrelser angav
att storst andel av anslaget for tillsyn gtt till miljoskydd. Gotlands
lin var det enda som lade stérre delen av anslaget, 51 procent, pd natur-
vird.””

Regeringen okade anslaget f6r linsstyrelsernas miljotillsyn 2019
och den sammanlagda redovisade tiden for tillsyn har 6kat med
nistan 20 arsarbetskrafter under 2018 och 2019.”* Artskyddstillsynen,
eller tillsyn av djur- och vixtarter, nimns dock inte i redovisningen.

Utredningen konstaterar att tillsynen gillande artskyddet ir en
viktig del i bevarandearbetet, som komplement till férebyggande 4t-
gird samt artskyddsférordningens regler om fridlysning samt dis-

220 1 kap. 9 § miljétillsynsférordningen (2011:13).

22! Naturvérdsverket (2020) Uppfolining av kommuners och linsstyrelsers tillsyn enligt miljé-
balken. NV-09197-19, s. 24.

222 Naturvirdsverket a.a., s. 19.

223 Naturvardsverket a.a., s. 22.

24 Budgetproposition 2020/21, utgiftsomrade 20 Allmin miljé- och naturvird, s. 15.
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pens- och tillstdndsprévning. Det har framforts till utredningen under
arbetets ging att tillsyn av artskydd ofta prioriteras ned till f6rmin
fér annan miljébalkstillsyn. Utredningen anser att tillsyn gillande
artskydd ir en nédvindig del i arbetet med att genomfora Sveriges
internationella dtaganden gillande naturvirdsdirektiven samt i det kon-
tinuerliga arbetet med att uppnd miljomalen. Utredningen anser dir-
for att tillsynen inom artskyddet behéver stirkas och genomféras en-
ligt tillsynsmyndigheternas behovsutredningar. Utredningen féreslir
dirmed att linsstyrelserna far forstirkta resurser for artskyddstill-
syn med motsvarande en halv (0,5) &rsarbetskraft per lin.

11.14 Separera fridlysningsregler
och straffrattsliga regler

De krav pa tydlighet och exakthet som maiste stillas p strafflagstif-
tning gor att det inte dr limpligt att genom blankettstratfbud fore-
skriva om straff f6r dvertridelse av bestimmelser som ir meddelade
1 syfte att ange forutsittningar fér verksamheter eller itgirder,
tillsyn och tillstdndsgivning.

Nya bestimmelser om straff ska dirfér inforas 1 29 kap. miljo-
balken, bestimmelser som saknar sidan hinvisning till de nya bestim-
melserna 1 8 kap. miljobalken som i dag finns till artskyddsforord-
ningen. Forslag pd bestimmelser som kriminaliserar det f6rbjudna
omrddet finns 1 kapitlet som handlar om att férebygga artskydds-
brott (kapitel 14).

Att separera bestimmelserna pa ett sddant sitt mojliggor ett genom-
forande av EU-kommissionens rekommendation, att tillimpa ett
forebyggande forhillningssitt vid genomférandet av artskyddet sam-
tidigt som detta 3tf6ljs av ett rittsligt ramverk med tvingande regler
som motsvarar det artskydd som regleras i direktiven och som siker-
stiller att ansvariga myndigheter ingriper effektivt om 6vertridelser
sker. Det gor det ocksd méjligt att stilla de hogre krav pd forvalt-
ningen av biologisk méngfald som ir nédvindig f6r att Sverige dels
ska nd sina nationella mlsittningar, dels leva upp till internationella
och EU-rittsliga dtaganden utan att kriminalisera varje handling som
inte strivar mot det méilet. Av 8 kap. miljobalken kommer séledes de
regler som styr forvaltningen, det vill siga anger hinsyn som en-
skilda ska visa men som ocks3 styr myndigheters beslutsfattande, att
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framgd medan den yttersta grinsen {6r vad som ir acceptabelt bete-
ende, det vill siga vad som ir kriminaliserat, framgdr av 29 kap. miljs-
balken. I vira forslag fokuserar vi pd de regler 1 8 kap. miljobalken
som ska bidra till att undvika och férhindra situationer som kan pa-
verka en skyddad art negativt samtidigt som de kan skapa férutsitt-
ningar for konstruktiva dialoger gillande miljoférbittrande dtgirder.

Strivan ska vara att nd de mil som anges 1 8 kap. 1 § miljobalken.
Eftersom det handlar om processer i férinderliga miljoer dir sivil
naturen som kunskapen férindras kommer medlen fér att n milen
stindigt att behéva justeras.
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12 Forslag om nya fridlysningsregler

12.1 Uppdraget

Av utredningsdirektiven framgdr bland annat f6ljande." Fridlysnings-
bestimmelserna har central betydelse i arbetet fér att nd miljokvali-
tetsmdlen och bor pd ett effektivt sitt bidra till att bevara arter och
bestdnd av arter dver tid. Lagstiftningen mdste vara rittssiker och
tydlig och tillimpningen ska innebira att lika fall behandlas lika och
bestimmelserna ska vara systematiskt utformade. Berérda myndig-
heter bor tidigt 1 processen involvera markigare och vara tydligaisin
kommunikation. Inskrinkningar i pdgiende markanvindning och
planerade verksamheter bor begrinsas till vad som dr nédvindigt fér
ett effektivt artskydd.

12.2 Nya fridlysningsbestammelser infors
i 8 kap. miljébalken

Fridlysningsreglerna ir handlingsdirigerande regler som ska foljas av
alla men ocksd ligga till grund f6r provning 1 enskilda situationer och
vars efterlevnad kan kontrolleras av tillsynsmyndigheter. Genom frid-
lysningsreglerna ska framfor allt férbuden i livsmiljodirektivet® (arti-
kel 12) och figeldirektivet’ (artikel 5) genomféras. Dirtill ska fridlys-
ningsreglerna omfatta arter som behover ett nationellt skydd. De
nationella fridlysningsreglerna ska ocksd omfatta arter som Sverige
har &tagit sig att skydda enligt andra internationella éverenskom-
melser, exempelvis Bernkonventionen.

! Dir. 2020:58, s. 6.

2 Radets direktiv 92/43/EEG av den 21 maj 1992 om bevarande av livsmiljéer samt vilda djur
och vixter.

* Europaparlamentets och ridets direktiv 2009/147/EG av den 30 november 2009 om be-
varande av vilda figlar.
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Av livsmiljodirektivets artikel 23.2 framgdr att nir en medlems-
stat genomfdr och antar de bestimmelser som dr nédvindiga for att
folja livsmiljodirektivet, ska reglerna innehélla en hinvisning till detta
direktiv eller 4tf6ljas av en sddan hinvisning nir de offentliggérs.

Att doda eller finga diggdjur, faglar eller fiskar, nir doda eller finga
ocksd dr vad man avser att gora, ir handlingar som omfattas av jakt-
och fiskelagstiftningen och som regleras genom den lagstiftningen.
Jakt- och fiskelagstiftningen omfattar dven bestimmelser f6r olaga
jakt och fiske.

Vi menar att relativt omfattande justeringar behéver goras 1 sdvil
fridlysningsregler som dispensregler for att:

o korrekt implementera direktiven,

o kodifiera svensk rittspraxis i den min den ir férenlig med direk-
tiven 1 enlighet med den tolkning vi gjort,

o tydliggoravilka aktiviteter som omfattas av det f6rbjudna omridet
respektive vilka som inte gor det.

Dirfér finns det skil att skriva om bestimmelserna i grunden och
i stillet reglera fridlysningen genom flera, separata, bestimmelser. Vi
anser ocks3 att dessa nya bestimmelser ska genomféras i lag.

Det som regleras 1 8 kap. miljobalken ir f6rbud. Férbud som ska
beaktas av myndigheter i deras beslutsfattande och som ocksd bor vara
handlingsdirigerande f6r enskilda p3 s3 sitt att de preciserar vad som
foljer av allmin hinsyn och anger vad som ir tillitet och inte till3tet.
Att bryta mot en bestimmelse i 8 kap. ir inte straffbart. For att det
ska vara straffbart fordras att det finns en bestimmelse som gor det
straffbart. Vad som ir straffbart regleras bland annat 1 29 kap. miljs-
balken, jakt- och fiskelagstiftningen och i brottsbalken.

12.2.1 Nuvarande bemyndigande i 8 kap. 1 § miljébalken

Nu gillande 8 kap. 1§ miljobalken ger bemyndigande att utfirda
regler till skydd fér hotade djurarter utéver vad som framgér av jakt-
och fiskelagstiftningen. Bestimmelsen forindrades &r 2001 for att
bittre stimma med naturvirdsdirektiven. Enligt forsta stycket fir
foreskrifter meddelas till skydd fér vilt levande djur eller deras igg,
rom eller bon under férutsittning att det finns risk for att arten av
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ndgon orsak kan komma att forsvinna eller att den riskerar att
utsittas for plundring. Finns det risk fér plundring dr det i sig ett
skil for utfirdande av foreskrifter, oavsett om det finns fara att arten
forsvinner eller inte.* Foreskrifter kan ocksd ges till skydd for en djur-
art om det kriivs f6r att uppfylla Sveriges internationella dtaganden. Inte
heller di spelar det ndgon roll om djurarten dr hotad 1 Sverige. Ett
férbud mot dédande eller fingande fir inte gilla vissa nddsituationer.

Bestimmelsens forsta stycke talar allmint om vilt levande djur
och skulle dirfor kunna 3beropas till stod for foreskrifter till skydd
for vilken djurart som helst, om férutsittningarna som anges ir for
handen. Enligt vad som erinras i andra stycket giller emellertid sir-
skilda bestimmelser om att déda och finga djur nir 8tgirden ir att
hinféra tll jake eller fiske. Reglerna om skyddet f6r dessa arter i andra
situationer finns i 4 § artskyddsférordningen® som i huvudsak antagits
med stdd av reglerna i 8 kap miljobalken.

Artskyddsforordningen syftar bland annat till att implementera
livsmiljodirektivet och fageldirektivet samt att reglera det skydd som
foljer av det nationella artskyddet. Vissa undantag finns frin férbuden
1artskyddsférordningen och linsstyrelserna kan ge dispens under vissa
férutsittningar (se nuvarande 14 och 15 §§ artskyddsférordningen).

12.2.2 Nuvarande bemyndigande i 8 kap. 2 § miljébalken

I nu gillande 8 kap. 2 § miljobalken finns grunden f6ér bestimmelser
1 om skydd fér hotade vixtarter. Bemyndigandet hir omfattar fore-
skrifter om férbud att inom landet eller del av landet ta bort, skada
eller ta fr eller andra delar fran vilt levande vixter. Sddana féreskrifter
fir meddelas, om det finns risk fér att en vilt levande vixtart kan
komma att férsvinna eller utsittas for plundring eller om det krivs
for att uppfylla Sveriges internationella dtaganden om skydd av en
sidan art. En vixtart ska alltsd, for att foreskrifter ska f4 meddelas,
riskera att, pd grund av minskliga aktiviteter eller andra orsaker, for-
svinna frdn Sverige. Foreskrifter fir ocksd meddelas om en vixtart
riskerar att utsittas for plundring och d& spelar det ingen roll om den
riskerar att bli utrotad eller inte.

* Bengtsson et al. (JUNO, NJ, version 19) Miljobalken, kommentaren till 8 kap. 1 §.
* Artskyddsforordning (2007:845).

1015



Forslag om nya fridlysningsregler SOU 2021:51

Bestimmelsen kan ocks3 tillimpas om Sverige ir internationellt
forpliktat att skydda en vixtart. Ocksd reglerna om fridlysning av
vixtarter finns i artskyddsférordningen, efter samma ménster som
di det giller djurarter (se kommentaren till 8 kap. 1 § miljébalken).
Forbud giller enligt artskyddsférordningen mot att avsiktligt plocka,
samla in, skira av, dra upp med rotterna eller forstora vissa vixter 1
deras naturliga utbredningsomrade i naturen samt ta bort eller skada
fron eller andra delar; betriffande vissa andra vixtarter ir férbudet
annorlunda utformat, som att griva eller dra upp exemplar med rot-
terna och att plocka eller annars insamla exemplar f6r kommersiella
indamal (se 7-9 §§ artskyddsforordningen). En del undantag fore-
kommer rérande vissa angivna arter, och linsstyrelsen kan ge dispens
1 enskilda fall under motsvarande forutsittningar betriffande djur-
arter (se 14 och 15 §§ artskyddsférordningen).

Som konstateras 1 kommentaren till miljobalken férekommer
utrotningshotade vixter ofta inom begrinsade geografiska omraden,
och ett omridesskydd kan da te sig limpligt, i forsta hand enligt reg-
lerna om naturreservat eller biotopskyddsomride. Skydd av arten
kan di anvindas for att komplettera omridesskyddet. Nir den hotade
arten ir spridd 6ver mdnga omriden blir det emellertid nédvindigt att
tillgripa fridlysning som skydd, via en foreskrift enligt 8 kap. 2 § miljo-
balken. Fridlysning kan gilla 6ver hela landet eller en del av landet, 1 s&
fall vanligen inom ett helt lin.°

Atgirder som kan innebira hot mot vixtarter ir bland annat blom-
plockning, brytande av kvistar och borttagande av plantor. Bestim-
melsen omfattar ocksd borttagande av vixter 1 samband med exploa-
teringsforetag liksom genom pigdende markanvindning.” Fridlysning
enligt artskyddsforordningen kan dirmed triffa fastighetsigaren lika
hirt som exempelvis inskrinkningar i markanvindningen 1 ett natur-
reservat.” Det har under utredningens arbete tydliggjorts att konse-
kvenserna av artskyddsférordningens férbud gillande fridlysta arter
1 praktiken kan begrinsa markanvindningen pd ett sitt som liknar
ett omradesskydd.

® Bengtsson et al., a.a., kommentaren till 8 kap. 2 § miljobalken.
7 Se t.ex. Klinthagendomen, MOD 2016:1.
8 Bengtsson et al., a.a., kommentaren till 8 kap. 2 § miljobalken.
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12.2.3 Regeringsformen om att meddela regler i lag

I 8 kap. 2 § regeringsformen regleras kompetensen att besluta offent-
ligrittsliga normer. Enligt bestimmelsen ska regler som avser enskildas
frihet och egendom och sddana foreskrifter om férhillandet mellan
enskilda och det allminna, som giller skyldigheter for enskilda eller
1 6vrigt avser ingrepp i enskildas personliga eller ekonomiska férhal-
landen, meddelas genom lag.

Utanfor kravet pd lagform faller neutrala féreskrifter om férhal-
landet mellan enskilda och det allminna.” Med ingrepp asyftas sddana
dtgirder fr&n normgivarens sida som allmint anses innebira inskrink-
ningar i enskildas dittillsvarande handlingsfrihet, mojligheter att f6r-
foga 6ver egendom etc.'” Nir det giller artskyddets effekter kan det
mycket vil innebira att det allmidnna inskrinker anvindningen av en-
skildas egendom.

Vi menar att detta talar for att foreskrifter som giller artskyddet
bor meddelas genom lag, pd samma sitt som féreskrifter som giller om-
ridesskydd. Aven om det finns en méjlighet for riksdagen att med
stdd av 8 kap. 3 § regeringsformen delegera normgivningsmake till
regeringen pd det offentligrittsliga omradet s& menar vi att mycket
talar for att lagstiftning ir en limplig forfattningsform.

12.2.4 Praxis och behov av forarbeten

Sedan artskyddsférordningen tridde i kraft den 1 januari 2008 har
praxis utvecklats dels ifrdga om rickvidd (i alla fall jimfért med den
ursprungliga versionen frin 1998), dels vad giller innebérden av svil
begreppet avsiktligt som vissa andra uttryck 1 bestimmelsen, dels
genom EU-domstolens praxisbildning, dels genom mark- och milj6-
overdomstolens avgoranden. Aven om utredningens forslag skulle
kodifiera denna praxis 1 ett nytt utkast till férordningstext ser vi att
det finns ett behov av férarbeten till bestimmelserna om skydd av
arter (oavsett om skyddets ursprung dr EU-rittsliga krav eller natio-
nella skyddsbehov) som antas med stéd av 8 kap. miljobalken.

? Isberg et al. Grundlagarna (JUNO version 3A) kommentar till 8 kap. 2 § regeringsformen.
19 Isberg et al. a.a., som hinvisar till prop. 1973:90 s. 210.
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12.2.5 Fageldirektivets implementering

I rittsfall rorande artskydd har det gjorts gillande att eftersom fagel-
direktivet inte omfattar ett strikt skydd av fortplantningsomrdden
och viloplatser pd samma sitt som art- och habitatdirektivet s om-
fattar bemyndigandet i 8 kap. miljobalken inte ett sidant skydd. Detta
eftersom 8 kap. 1§ miljobalken bemyndigar regeringen att meddela
ytterligare foreskrifter till skydd fér djur och vixter, bland annat om
det krivs for att uppfylla Sveriges internationella dtaganden om skydd
av en sddan art. Argumentet gir ut pd att eftersom det strikta skyd-
det av fortplantningsomrdden och viloplatser inte krdvs enligt figel-
direktivet s3 har regeringen gitt utéver sitt bemyndigande. Domsto-
larna har emellertid inte godtagit den invindningen utan ansett att
figeldirektivets krav pd generellt skydd kan ge stod fér en sddan
reglering. Detta sirskilt eftersom medlemsstaterna har en skyldighet
att dven utanfér Natura 2000-omriden striva efter att undvika férsim-
ring av livsmiljer (figeldirektivets art. 4.4)."

Mark- och miljoéverdomstolen har konstaterat att bestimmelsen
14 § artskyddsférordningen har beslutats med st6d av bemyndigan-
det i 8 kap. 1 § miljobalken och utgér en del av ett generellt system
for skydd av naturligt férekommande figelarter (se artikel 5 1 figel-
direktivet). Det innebir att invindningar om att regeringen skulle ha
overskridit sin befogenhet nir artskyddsférordningen antogs, eller
att Skogsstyrelsen inte skulle {4 tillimpa férordningen i1 frga, inte med-
for att beslut som fattats med stéd av 4 § artskyddsférordningen har
indrats eller upphivts."

Ur EU-rittsligt perspektiv dr lingre giende skyddsdtgirder foren-
ligt med sdvil fordraget” som figeldirektivet. I dom av den 4 mars
2021 i de forenade mélen C-473/19 och C-474/10, Skydda skogen erin-
rar EU-domstolen ocksd om att enligt artikel 14 1 f8geldirektivet far
medlemsstaterna inféra stringare skyddsdtgirder in de som foreskrivs
i detta direktiv."

' Se t.ex. Vixjo tingsritt, mark- och miljpdomstolens domskil i Mark- och miljééverdomstolens
avgdrande av den 20 december 2018 1 mil M 10104-17.

12 Mark- och miljééverdomstolens dom av den 9 december 2020 i mil M 9839-19.

' FEUF artikel 192.

" De férenade malen C-473/19 och C-474/19, Skydda skogen, p. 47 dir domstolen hinvisar till
C-2/10, Azienda Agro-Zootecnica Franchini och Eolica di Altamura, punkt 49.
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12.2.6 Slutsats

Vi menar att fridlysningsreglernas ingripande natur, deras komplexi-
tet och behovet av férarbeten gor att det sammantaget finns skil att
lyfta dessa regler frin férordningsniva till lagstiftningsniva, det vill siga
frin artskyddsférordningen till 8 kap. miljobalken.

12.3  Nya bestimmelser som genomfor fageldirektivets
artikel 5 och livsmiljodirektivets artikel 12

Utredningens forslag: I 8 kap. miljobalken ska det inforas regler
som genomfor fageldirektivets artikel 5. Dessa ska delas upp s att
det tydligt framgar vad de olika leden i figeldirektivets artikel 5 inne-
bir f6r svenska férhéllanden.

I 8 kap. miljobalken ska det ocksd inféras regler som genom-
for livsmiljodirektivets artikel 12. Ocksd dessa ska delas upp s&
att det tydligt framgdr vad de olika leden 1 direktivets artikel 12 inne-
bir f6r svenska férhéllanden.

Av utredningsdirektiven framgdr bland annat att nuvarande artskydd
har kritiserats for att inte 1 tillricklig grad vara tillimpbart, effektivt
och rittssikert och att det finns ett behov av att se dver artskydds-
férordningen och sirskilt dess bestimmelser om fridlysning fér att
forbittra legiimiteten for lagstiftningen. Vidare framgdr att ett huvud-
sakligt syfte med &versynen ir att sikerstilla att bestimmelserna bidrar
till ett effektivt artskydd och att bestimmelserna ir utformade utifrdn
skyddsbehovet och dr férenliga med Sveriges EU-rittsliga dtaganden.

Det som talar {6r en f6rindring av 4 § artskyddsférordningen ir
framfor allt att de bdda direktiven skiljer sig at 1 sddan grad att det
finns skal att infora bestimmelser som synliggér dessa skillnader. Nir
det giller de nationella fridlysningsreglerna ir argumenten for att ta
bort befintliga bestimmelser desamma. Bestimmelsernas indamalsen-
lighet behéver ses over.

Vi vill ocksd framhilla den framstillan Naturvirdsverket gjorde
till miljddepartementet som 2010 gillande dndringar i artskyddsfor-
ordningen. Férslag 3 i framstillan innebar att férordningstexten for
faglar skulle anpassas till figeldirektivet pa s sitt att figlarna skulle

1019



Forslag om nya fridlysningsregler SOU 2021:51

lyftas ur artskyddsférordningens 4 § och att en ny paragraf 4 a § art-
skyddsférordningen skulle inféras med motivering enligt nedan.

Artskyddsforordningen tillimpas inte fullt ut i dag. Nir det sker kan till
exempel de areella niringarna fi stora problem om de utan ersittning
tvingas avstd frin att till exempel avverka en skog f6r att inte skada fag-
lars viloplatser och fortplantningsomraden. Eftersom bestimmelsen gller
alla faglar samt alla figlars viloplatser och fortplantningsomriden blir
regeln i praktiken orimlig. Forslaget innebir en littnad for de areella
niringarna gillande artskyddet. Det innebir att det skydd Sverige miste
ha enligt figeldirektivet finns kvar, och det extra skydd fér figlar som
Sverige lagt till utéver det som stdr i figeldirektivet tas bort frin den
svenska lagstiftningen. Detta extra skydd har i de flesta fall inte genom-
drivits in, dels pd grund av okunskap, dels pd grund av de omfattande
konsekvenser det skulle & {6r framfor allt de areella niringarna. D3
Naturvirdsverket nu tagit fram en handbok tydliggérs artskyddsforord-
ningens regler och det blir svirt att inte genomdriva dem om de finns
kvar i artskyddsforordningen. Férslaget innebir ocksa att figlarna mister
ett skydd av sina viloplatser och fortplantningsomriden di de inte dr
dir, ett skydd som till st6rsta delen innu inte genomdrivits. Dessa plat-
ser har genom 4 § 2 punkten artskyddsférordningen ett skydd under den
period de anviinds av figlar. For vissa arter som ir starkt knutna till en
sirskild plats, sdsom skogsfiglar som ir beroende av sina spelplatser,
foérsvinner det skydd som nu giller dret runt. Artikel 3 i figeldirektivet
foreskriver att tillrickligt stora och varierade habitat for alla figelarter
méste bevaras eller skapas. Detta krav har ingen direkt motsvarighet 1
svensk lagstiftning, men har en koppling till bestimmelserna 1 4 § punkt 4
artskyddsférordningen. Om f3glarna inte lingre omfattas av denna para-
graf behover skyddet av till exempel spelplatser 1 stillet regleras tydli-
gare 130 § skogsvirdslagen, med mojligheter till sanktioner om inte reg-
lerna foljs.!

Naturvirdsverket féreslog, mot bakgrund av ovanstdende motive-
ring, foljande lydelse med avseende pd skyddet for figlar.

42§ I friga om samtliga naturligt férekommande vilda figlar ir det
forbjudet att

1. avsiktligt finga eller doda figlar,

2. avsiktligt stora figlar, sirskilt under deras hicknings- och uppfod-
ningsperiod,

3. avsiktligt forstéra eller skada figlars bon eller idgg eller bortféra
deras bon.

Forbudet giller alla levnadsstadier hos figlarna.

!5 Naturvirdsverket (2010). Forslag om dndringar i artskyddsforordningen (2007:845)
Dnr 104-1326-10 Nv.
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LRF har inkommit till utredningen med ett férslag, som ligger mycket
nira figeldirektivet i utformning, enligt féljande.'

42§ Ifriga om vilda figlar ir det f6rbjudet att

1. avsiktligt finga eller doda figlar,

2. avsiktligt forstora eller skada deras bon och dgg eller bortfora deras
bon.

3. samla in figelidgg 1 naturen och behilla dessa, iven om de ir tomma.

4. avsiktligt stéra dessa figlar, sirskilt under deras hicknings- och
uppfédningsperiod, i den mén dessa stérningar inte saknar betydelse fér
att uppnd en gynnsam bevarande-status fér populationen inom den
biogeografiska regionen.

I friga om jakt finns dven bestimmelser i jaktlagen (1987:259) och
jaktforordningen (1987:905).

Utredningen finner bdda férslagen relevanta att utgd frin. Samtidigt
ska EU-domstolens uttalande 1 dom i de f6renade milen C-473/19 och
C-474/19 framhdllas, dir Domstolen erinrade om att enligt artikel 14 1
fageldirektivet f&r medlemsstaterna inféra stringare skyddsdtgirder
in de som foreskrivs i figeldirektivet."” I kommissionens vigledning
frdn 2007 rérande livsmiljodirektivet understryker ocksd kommissio-
nen att EU-domstolens praxis rorande fdgeldirektivet dr av vikt givet
likheterna mellan direktiven.®

Det ir svart att 1 fageldirektivet urskilja och tolka exakt vilket skydd
som minst féreskrivs och pd vilket sitt detta skydd skulle vara ligre
in det skydd som foreskrivs 1 livsmiljodirektivet. Domstolen forkla-
rade 1 Skydda skogen att figeldirektivets tillimpningsomride omfattar
samtliga fdgelarter som naturligt forekommer inom medlemsstater-
nas europeiska territorium."

Hirtill kommer att livsmiljédirektivet utgdr frdn referensvirden
som kopplar till gynnsam bevarandestatus. S3 ir inte fallet med figel-

' Froberg (2020), Artskyddsutredningen — forslag till forfattningsindringar, Promemoria
2020-12-10.

' De férenade milen de forenade mélen C-473 och 474/19 Skydda skogen, p. 47 dir Domstolen
hinvisar till C-2/10 Azienda Agro-Zootecnica Franchini och Eolica di Altamura, punkt 49.

'8 Kommissionens vigledning (2007), s. 51, uttalandena hir giller undantagen enligt de bida
direktiven.

! De férenade milen de férenade mélen C-473 och 474/19 Skydda skogen, p. 42, dir EU-dom-
stolen hinvisar till mal 252/85 kommissionen/Frankrike, punkt 15. Darpé pipekar att EU-dom-
stolens svar pd den forsta frigan inte gdr att tolka lingre dn att det hir stills ett krav pd att vi
har ett effektivt system med konkreta och specifika skyddsitgirder for att sikerstilla att for-
budet i figeldirektivets artikel 5 respekteras, sirskilt med inriktning p3 figlarnas hicknings- och
rastplatser. Férbudet ska dessutom tillimpas utan nigra begrinsningar i tiden. Utdver detta
uttalar sig EU-domstolen inte nirmare om vad ett sidant skyddssystem ska innehilla. (Darpo
(2021), Soppa eller soppar i skogen? Om EU-ritten och artskyddet i skogsbruket — Del 1, Info-
torg/ Réttsbanken 2021-04-13).
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direktivet. Fagelpopulationer kan variera mycket frén 4r till &r. Upp-
foljning och rapportering av figelpopulationers status miste dirfor
goras genom att jimfora trender pd kort och ldng sikt. Begreppet gynn-
sam bevarandestatus ir dirfér inte ett anvindbart begrepp vad giller
faglar.

Vianser, sammanfattningsvis, att det finns skil att skilja pd bestim-
melserna. Frimst av tydlighetsskil och for att det ska vara litt att
orientera sig i vilken fridlysningsbestimmelse som svarar mot vilken
artikel 1 direktiven. En sddan uppdelning syftar bland annat till att
underlitta en direktivskonform tolkning fér det fall EU-domstolen
utvecklar praxis pd ett sitt som gor att sddan mdste tillgripas. Uppdel-
ningen innebir diremot inte alltid att innehéllet skiljer sig 4t.

12.4  Skyddet ska galla inom arternas naturliga
utbredningsomraden

Naturvirdsverket har i sin framstillan till miljédepartementet pd-
pekat att uttrycket vilt levande djur- eller vixtarter anvinds 1 alla frid-
lysningsparagraferna 4-9 §§ artskyddsforordningen, utom178§. 17§
finns inte uttrycket vilt levande, i stillet stdr det i deras naturliga ut-
bredningsomrdde i naturen, vilket inte anvinds 1 de andra paragra-
ferna. Orden vilt levande finns inte med 1 livsmiljédirektivets artik-
lar 12 och 13, vare sig for djur eller vixter. I direktivet anvinds  deras
naturliga utbredningsomrdde i naturen. Livsmiljodirektivets artikel 2
foreskriver dock att syftet ir att bevara vilda djur och vixter. I figel-
direktivet finns inte ordet vilda 1 artikeln 5, men 1 artikel 1 talas det om
naturligt forekommande figelarter.”

Utredningen ser inte ndgot skil att avvika fran direktivens skriv-
ning 1 aktuellt hinseende och kommer dirfér att anvinda formuler-
ingen inom deras naturliga utbredningsomrdde. Med stod av EU-dom-
stolens bedémning”' anser vi dock att omfattningen av skyddet inte
ska begrinsas till att arterna maste férekomma naturen. Enligt domen
kan direktivets skydd omfatta arter dven nir de vistas i miljder som
har skapats av minniskan. Dirmed anser utredningen att reglerna i
8 kap. miljobalken ska omfatta djur och vixter inom deras naturliga

2 Naturvardsverket (2010). Forslag om dndringar i artskyddsforordningen (2007:845)
Dnr 104-1326-10 Nv.
2! EU-domstolen mél C 88/19 Alianta pentru combaterea abuzurilor.
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utbredningsomrdde men att en arts naturliga utbredningsomride kan
innefatta sidana miljder som skapats av minniskan.

12.5 Allmant om fageldirektivets artikel 5

Med vissa undantag (artiklarna 7 och 9) foljer det av artikel 5 i figel-
direktivet att medlemsstaterna ska vidta nédvindiga &tgirder for att
inféra ett generellt system for skydd av samtliga figelarter i EU%,
dir sirskilt foljande ska forbjudas:®

a) Att avsiktligt doda eller finga sddana figlar oavsett vilken metod
som anvinds.

b) Att avsiktligt férstora eller skada deras bon och dgg eller bortfora
deras bon.

c) Att samla in figeligg 1 naturen och behilla dessa, dven om de ir
tomma.

d) Attavsiktligt stéra dessa figlar, sirskilt under deras hicknings- och
uppfédningsperiod, 1 den mén dessa stérningar inte saknar bety-
delse for att uppnd syftet med detta direktiv.

e) Att forvara figlar av sddana arter som inte fir jagas eller fdngas.

Figeldirektivet innebir ett generellt skydd f6r alla figlar som fore-
kommer naturligt inom EU. Enligt artikel 5 behovs ett system for
skydd av samtliga de figelarter som naturligt f6rekommer inom med-
lemsstaternas europeiska territorium pd vilket férdraget tillimpas och
enligt ordalydelsen saknar det betydelse huruvida arterna ir forteck-
nade i bilaga 1.** Férbuden i artikel 5 kan inte begrinsas till de figlar
som dr fortecknade 1 bilaga 1 till direktivet eller ir hotade pd nigon
nivd. Artikel 5 1 fgeldirektivet ska dirmed, enligt EU-domstolen,
tolkas s, att den utgor hinder f6r en nationell praxis, enligt vilken
férbuden 1 bestimmelsen endast omfattar sidana arter som ir for-
tecknade 1 bilaga I till detta direktiv eller som ir hotade p& nigon nivd

22 Samtliga de figelarter som avses i artikel 1, nimligen samtliga figelarter som naturligt fére-
kommer inom medlemsstaternas europeiska territorium p4 vilket férdraget tillimpas (dock ej
pd Grénland).

2 Figeldirektivet, artikel 5.

2 Arterna i bilaga 1 kriver dock sirskilda skyddsitgirder enligt artikel 4.1.
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eller som har en lngsiktigt vikande populationstrend.” EU-domsto-
len har dven tidigare ansett det oférenligt med artikel 5 1 figeldirek-
tivet att vissa figelarter utesluts frin skyddet® eller att skyddet be-
grinsas till arter som tillhér det nationella bestindet.”’
EU-domstolen har iven tillimpat bestimmelsen pd arter som ir
vanligt férekommande i Sverige och som inte omfattas av bilaga 1:
grikrdka, (Corvus corone cornix), stare (Sturnus vulgaris), koltrast
(Turdus merula),” grdhiger (Ardea cinerea) och storskarv (Phalacro-
corax carbo)” samt pd olika finkarter’®. Medlemsstaterna ir alltsd, enligt
artiklarna 1 och 5 1 figeldirektivet, skyldiga att anta ett system for skydd
av samtliga figelarter som naturligt forekommer inom medlems-
staternas europeiska territorium pd vilket férdraget tillimpas.
EU-domstolen férklarade i Skydda skogen att fageldirektivets till-
limpningsomrdde omfattar samtliga figelarter som naturligt fore-
kommer inom medlemsstaternas europeiska territorium samt att
medlemsstaterna, med beaktande av ekonomiska krav och rekrea-
tionsbehov, ska vidta de dtgirder som dr nédvindiga f6r att bibehilla
populationen av samtliga av dessa figelarter pd en nivd som svarar
sirskilt mot ekologiska, vetenskapliga och kulturella behov, eller for
att iteruppritta populationen av dessa arter till denna niva.”’ Dess-
utom, papekade EU-domstolen, dliggs medlemsstaterna 1 figeldirek-
tivets artikel 3 generella skyldigheter avseende skydd, bevarande och
3terstillande av tillrickligt varierande och stora livsmiljder f6r, 1 likhet
med vad som giller enligt artikel 5 1 samma direktiv, samtliga figel-
arter som avses 1 artikel 1 1 direktivet, det vill siga samtliga figelarter
som naturligt férekommer inom medlemsstaternas europeiska territo-
rium pd vilket férdraget tillimpas.”” Frigan om avgrinsningen av figel-
direktivets tillimpningsomrade ir, enligt EU-domstolen, kopplad till
betydelsen av ett heltickande och effektivt skydd i hela unionen {or figlar
som ir naturligt férekommande 1 vilt tillstdnd dir, oberoende av var

» De forenade mélen C-473/19 och C-474/19 Skydda skogen, punkten 45.

26 M3l 247/85, dom av den 8 juli 1987, kommissionen mot Belgien, punkterna 21 och 22 samt
mil 252/85, dom av den 27 april 1988, kommissionen mot Frankrike, punkterna 10 och 11.

7 M3l 252/85, dom av den 27 april 1988, kommissionen mot Frankrike, punkt 15; mal
C-507/04, dom av den 12 juli 2007, kommissionen mot Osterrike, punkterna 102 och 103 samt
C-192/11, dom av den 26 januari 2012, kommissionen mot Polen (ej publicerad), punkt 25.

28 M4l C-507/04, dom av den 12 juli 2007, kommissionen mot Osterrike, punkten 332f f. Se
iven forslag till avgdrande i mil C-507/04, punkterna 119 och 120 samt 141 och 142.

# C-192/11, dom av den 26 januari 2012, kommissionen mot Polen (ej publicerad), punkt 63.
30 C-557/15, dom av den 21 juni 2018, kommissionen mot Malta.

*! De forenade milen de férenade mélen C-473 och 474/19 Skydda skogen, p. 40, dir Domstolen,
for ett liknande resonemang, hinvisar till C-44/95 Royal Society for the Protection of Birds, punkt 3.
32 De forenade mélen de frenade milen C-473 och 474/19 Skydda skogen, p. 41.
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deras héiicknings- eller rastplatser ér beligna [vir kursivering] och obero-
ende av nationell lagstiftning som reglerar skyddet for sddana figlar
utifrin begreppet nationellt arv.”

EU-domstolen konstaterar ocksd att artikel 4 i figeldirektivet
innehéller ett forstirkt och riktat system for skydd, vilket innefattar
specifika skyldigheter avseende bland annat de figelarter som riknas
upp i bilaga I till direktivet. Dessa skyldigheter avser vidtagandet av
speciella bevarandedtgirder for dessa figelarters livsmiljoer 1 syfte att
sikerstilla deras 6verlevnad och fortplantning inom det omride dir
de forekommer. Medlemsstaterna ska som sirskilda skyddsomriden
1 forsta hand klassificera sddana omrdden som vad giller antal och
storlek dr mest limpade for bevarandet av de arter som ir forteck-
nade 1 bilaga I till figeldirektivet, med hinsyn till arternas behov av
skydd inom det geografiska havs- och landomrdde som omfattas av
direktivet. Vid tillimpningen av artikel 5 1 figeldirektivet saknar det
emellertid betydelse huruvida de berérda fgelarterna ingr 1 bilaga I
till direktivet, huruvida de ir hotade pd ndgon niva eller huruvida de
har en langsiktigt vikande populationstrend. Artikel 5 1 fageldirektivet
utgor dirmed hinder f6r en nationell praxis, enligt vilken férbuden 1
bestimmelsen endast omfattar sddana arter som ir fértecknade 1
bilaga I till detta direktiv eller som ir hotade p& ndgon niva eller som
har en ldngsiktigt vikande populationstrend.’

AG Kokott gir i sitt forslag till avgorande noga igenom de olika
leden i sdvil figeldirektivets artikel 5 som 1 livsmiljodirektivets arti-
kel 12.” Hon férklarar dirtill att domstolen i milet har att behandla
frigor som ror artskyddet, vilka den redan har stétt pd 1 liknande
form i samband med omrddesskyddet men att detta ror artskyddet
och att artskyddet enligt den tolkning som EU-domstolen har gjort
kan kriva mycket l8ngtgiende begrinsningar av minsklig verksam-
het. Det foreligger dirfér, menar generaladvokaten, ett berittigat in-
tresse av att undvika oproportionerliga begrinsningar samt att fore-
varande mal erbjuder en vilkommen méjlighet att undersdka dessa
motsittningar nirmare.*

Trots detta tydliga stillningstagande frin generaladvokaten svarar
inte EU-domstolen pd frigorna eftersom Sverige, genom 4 § artskydds-

33 De férenade méilen de férenade malen C-473 och 474/19 Skydda skogen, p. 42, dir Domstolen,
for ett liknande resonemang, hinvisar till mal 252/85 kommissionen/Frankrike, punkt 15.

** De forenade milen C-473 och 474/19 Skydda skogen, p. 43—45.

3% Generaladvokatens férslag till avgdrande i de férenade malen C-473 och 474/19 Skydda skogen.
% Ibid, punkterna 1-5.
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forordningen, genomfort forbuden i artikel 12.1 livsmiljodirektivet s3
att de dven omfattar figlar. Frigorna frén den hinskjutande svenska
domstolen var emellertid stillda pd ett sidant sitt att EU-domstolen
kunde ha besvarat frigorna f6r sdvil livsmiljodirektivet som figeldirek-
tivet, enligt samma struktur som generaladvokaten.

Frigan som stillts av den hinskjutande domstolen 16d: Ska begreppen
avstktligt doda/stéra/forstira 1 artikel 5 a—d 1 [figeldirektivet] och i arti-
kel 12.1 a—c 1 [livsmiljédirektivet] tolkas pa s sitt att de utesluter en natio-
nell praxis som innebir att, fér det fall syftet med &tgirden uppenbart ir
ett annat dn att doda eller stéra arter (till exempel skogsbruksétgirder
eller markexploatering), sd miste det finnas en risk for att arternas beva-
randestatus paverkas negativt genom itgirden {6r att férbuden ska aktua-
liseras?

Frigan inbegriper alltsd om det dr mojligt att ha en sddan tolkning 1
nationell praxis, dels med hinsyn till figeldirektivet, dels med hin-
syn till livsmiljédirektivet. Det ir friga om en begiran av férhands-
avgorande och EU-domstolen tolkar EU-ritt, inte nationell ritt.
EU-domstolen har gdng pd ging pipekat att den inte ir 6verordnad
de nationella domstolarna, utan att den ir en specialistinstans med
syfte att hjilpa dem. EU-domstolen har markerat att den inte ska
uttala sig om nationell ritt, utan enbart tolka unionsritten eller ut-
tala sig om dess giltighet. Den nationella domstolen ska sedan till-
limpa férhandsavgdrandet i det nationella milet och ta stillning till
bevisfrigor och sidana rittsfrigor som regleras av den nationella
ritten.”” De nationella domstolarna formulerar emellanit sina frigor
pd ett sitt som inte tar vederborlig hinsyn till denna kompetens-
fordelning. Ibland frigas till exempel huruvida en viss nationell lag
ir forenlig med EU-ritten (eller, som i forevarande fall, viss praxis).
Enligt fast rittspraxis frin EU-domstolen krivs att den nationella
domstolen klargér den faktiska och rittsliga bakgrunden till de fra-
gor som stills, eller att den dtminstone forklarar de faktiska omstin-
digheter som ligger till grund for dessa frigor, eftersom det ir nod-
vindigt att komma fram till en tolkning av unionsritten som ir an-
vindbar f6r den nationella domstolen.” EU-domstolen svarar alltsd
pa den stillda frigan och ligger dirmed den tolkning av nationell ritt
som innefattas i frigan till grund for sin tolkning av EU-ritten.

%7 Bergstrém och Hettne, Introduktion till EU-ritten (2014), s. 378. Forfattarna hinvisar till
Hettne, och Oberg (2003), Domstolarna i Europeiska unionens konstitution, s. 28 {.

¥ Bergstrom och Hettne, a.a., s. 380. Forfattarna hinvisar bl.a. till de férenade milen
C-320/90-C-322/90 Telemarsicabruzzo m.fl., punkt 6 och mal C-67/96 Albany, punkt 39.
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Det ir sedan upp till den nationella domstolen att avgéra huruvida
det dr mojligt att tolka nationell ritt direktivskonformt eller inte. Det
ir hir viktigt att framhélla att den nationella domstol som har begirt
férhandsavgérande ir bunden av EU-domstolens svar. Det ir allts3
inte friga om ndgot rddgivande yttrande, utan om ett bindande besked.
Det utgér till och med ett fordragsbrott, om en nationell domstol
inte rittar sig efter ett férhandsavgérande. Ett tolkningsbesked frin
EU-domstolen ir dven att betrakta som ett prejudikat som ska féljas
1 framtida m3l.”

For det fall direktiven skulle ha tolkats p4 olika sitt i sagda hinse-
ende (som generaladvokat Kokott delvis kom fram till) hade det alltsd
funnits ett utrymme f6r svenska myndigheter och domstolar att
tolka 4 § artskyddsférordningen pd ett sitt vad giller fdglar (i princip
i enlighet med den praxis som f6ljde MOD 2016:1) men p3 et strik-
tare sitt vad giller arter i livsmiljodirektivets bilaga IV. Som tidigare
konstaterats valde emellertid Domstolen att inte géra ndgon egen tolk-
ning av begreppen avsiktligt doda/stora/forstora 1 artikel 5 a—d 1 figel-
direktivet, trots att frigan avsdg dven detta. Det dr emellertid méjligt
att EU-domstolen inte uppfattade frigorna pd det sittet.*

Domstolen hinvisar heller inte alls till generaladvokatens forslag
till avgorande 1 den hir delen (jimfor med hinvisningen till general-
advokatens pipekande nir det gillde tillimpningsomridet f6r arti-
kel 5*"). Det betyder i sin tur att stéd fér tolkningen inte kan himtas
1f6rslaget. Som redogjordes f6r i avsnittet om EU-ritt ir det EU-dom-
stolens dom som ir bindande. Generaladvokatens forslag fir bety-
delse som férklarande text nir EU-domstolen hinvisar till det. Hir
har ingen hinvisning skett.

Det vi har att utgd ifrdn ir siledes figeldirektivets ordalydelse, och
EU-domstolens tidigare tolkningar av avsiktlighetsbegreppet, vilka in-
dikerar att de bida naturvirdsdirektiven ska tolkas pd liknande sitt,
1 alla fall 1 det avseendet. Den slutsats vi drar av detta ir att det, for att
inte riskera férdragsbrott, dr viktigt att vi i vira {6rslag ligger s& nira

% Bergstrom och Hettne, a.a., s. 380 f.

*Se Darpd a.a., som noterar att mark- och miljsdomstolen i Vinersborg och EU-domstolen
verkar tala forbi varandra i nigra viktiga avseenden.

* De férenade milen C-473 och 474/19 Skydda skogen, punkten 44 som hinvisar till general-
advokatens pdpekande i punkten 44 i forslaget till avgérande: ”Sisom generaladvokaten har
pipekat i punkt 44 i sitt forslag till avgdrande saknar det vid tillimpningen av artikel 5 1 figel-
direktivet betydelse huruvida de berérda figelarterna ingdr i bilaga I till direktivet, huruvida
de dr hotade p3 nigon nivi eller huruvida de har en 1ingsiktigt vikande populationstrend.”
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direktivens ordalydelse som méjligt med beaktande av de tolkningar
som gjorts 1 praxis.

12.6 Implementering av fageldirektivets artikel 5 a—c

Nedan ger vi f6rslag p& hur implementering av férbuden 1 figeldirek-
tivets artikel 5 a—c bor goras. Vi inleder med att ange de samman-
fattande resonemangen kring de olika férbuden i artikel 5 a—cirutor,
eventuellt med nigra fortydligande ord under rutan, f6r att direfter
gd in pd diskussioner kring det som ir gemensamt f6r samtliga led,
a—c, nimligen avsiktlighetsrekvisitet och hur det ska tolkas. I samman-
hanget bor dven direktivets artikel 13 noteras som anger att genom-
forandet av dtgirder i enlighet med fageldirektivet inte far leda till en
férsimring av den nuvarande situationen betriffande bevarandet av
ndgon av de figelarter som avses i artikel 1.

12.6.1 Forslag: Forbud att avsiktligt fanga eller déda
exemplar av faglar

Utredningens forslag: Med de undantag som foljer av jaktlag-
stiftningen ir det forbjudet att avsiktligt eller genom att acceptera
en sidan konsekvens av sitt handlande, finga eller doda exemplar
av figelarter som foérekommer naturligt i vilt tillstdnd 1 Europa.

Avsiktlighetsrekvisitet ska tolkas s& att det dr férbjudet att
genomfora dtgirder och verksamheter med det accepterade resul-
tatet att en eller flera figelindivider dodas eller infingas, trots att
detta inte dr syftet med &tgirden.
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12.6.2 Forslag: Forbud att avsiktligt forstora eller
skada faglars dgg och bon

Utredningens forslag: Det ir f6rbjudet att avsiktligt, eller genom
att acceptera en sddan konsekvens av sitt handlande, férstora eller
skada exemplar av figlars dgg och bon.

Avsiktlighetsrekvisitet ska tolkas s3 att det r forbjudet att ge-
nomfdra dtgirder och verksamheter med det accepterade resulta-
tet att ett eller flera figeligg eller figelbon forstors eller skadas,
trots att detta inte ir syftet.

12.6.3 Om avsiktlighetsbegreppet

Forbuden i1 artikel 12.1 livsmiljodirektivet och artikel 5 figeldirektivet
ir mycket snarlika till sin lydelse. Inget av férbuden, bortsett frin for-
budet att stora 1 artikel 5 d figeldirektivet, nimner bevarandestatus
eller direktivens syfte. Det finns dirfér inget 1 lydelsen av artikel 5 a—
som ger stdd for att piverkan pd en figelarts bevarandestatus (som
for 6vrigt inte omnimns 1 figeldirektivet) fir krivas for att férbuden
ska tillimpas.

Aven om EU-domstolen i de forenade milen C-473 och 474/19
Skydda skogen varken hinvisar till kommissionens yttrande eller for-
slaget till avgorande frdn AG Kokott, kan det ind4 noteras att general-
advokaten och kommissionen ir eniga 1 sin tolkning av tidigare EU-
domstolspraxis pd omrddet. I ssmmanhanget bér dter framhéllas att
generaladvokatens forslag till avgorande inte utgoér ndgon form av
dom och dirfér inte har ett motsvarande virde som rittskilla. Endast
1 den min domstolen 1 den efterféljande domen direkt hinvisar till
generaladvokatens argumentation eller det klart framgdr av domen att
denna féljer generaladvokatens argument och synpunkter, har for-
slaget till avgodrande direkt rittskillevirde. Samtidigt bor det ocksd
noteras att forslaget har betydelse pa s3 sitt att det manga génger inne-
hiller en djupare argumentation som belyser alla aspekter av milet,
analyserar domstolens rittspraxis pd omridet i detalj, redogér f6r syn-
punkter 1 litteraturen, ger skil for och emot en viss 16sning, analy-
serar domens praktiska konsekvenser etc.”

2 Hettne och Otken Eriksson (2011) EU-rdttslig metod, s. 117.
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Enligt Kokott férutsitter férbuden mot dédande och forstorelse
enligt artikel 5 a och b i figeldirektivet, mot bakgrund av tillimpnings-
omridet for artikel 5, inte att det foreligger ndgon risk for att den aktu-
ella dtgirden paverkar de aktuella djurarternas bevarandestatus nega-
tivt. Inte heller utesluter en gynnsam bevarandestatus hos den berérda
arten en tillimpning av dessa férbud.* Detta motsvarar vad kommis-
sionen anfért i sitt yttrande 1 samma mal*; att artikel 5 i figeldirek-
tivet omfattar samtliga figelarter som naturligt férekommer inom
medlemsstaternas europeiska territorium pa vilket fordraget tillim-
pas.” Hirtill kommer att férbuden i artikel 5 figeldirektivet méste
lsas 1 férhillande till undantagen 1 artikel 9. Visserligen utgor fagel-
artens bevarandestatus inte ett villkor f6r undantag enligt artikel 9 men
av skil 10 till direktivet f6ljer att undantag endast fir beviljas om det
sikerstills att bestdndet av arten bibehdlls pd en tillfredstillande niva.
Detta har ocksg uttalats av EU-domstolen; undantag frdn artikel 9 1
direktivet kan endast beviljas om det sikerstills att populationen av
de berdrda arterna bibehills pi en tillfredsstillande niv4.*

AG Kokott och kommissionen ir alltsd 6verens om att férbuden
mot dédande och forstorelse enligt artikel 5 a och b 1 fageldirektivet
inte férutsitter att det féreligger nigon risk att den aktuella tgirden
paverkar de aktuella djurarternas bevarandestatus negativt. Inte heller
utesluter en gynnsam bevarandestatus hos den berérda arten en till-
limpning av dessa férbud.” Kokotts och kommissionens tolkning
stoder sig pd sdvil direktivets ordalydelse som praxis frin EU-dom-
stolen. Tolkningen bor dirmed kunna liggas till grund f6r vért f6rslag
om fridlysningsregel.

Accepterade konsekvenser av en handling anses vara avsiktliga

Nir det giller handlingar som har ett helt annat syfte in det férbjudna,
men dir den férbjudna handlingen ind4 accepteras, gdr kommissionens
och generaladvokatens tolkningar isir i Skydda skogen®. EU-domstolen
hinvisar heller inte till nigon av dem.

* Se forslag till avgdrande i de férenade mélen C-473/19 och C-474/19.

* Kommissionens yttrande till EU-domstolen i mél C-473/19, ingivet den 8 oktober 2019,
registreringsnummer 1129971, punkterna 7-9.

* Kommissionen hinvisar hir till mal C-252/85 kommissionen mot Frankrike, punkten 10.

# M3l C-60/05, WWF Italia m.fl. punkten 32 dir EU-domstolen hinvisar till C-182/02, Ligue
pour la protection des oiseaux m.fl., punkt 17.

7 Forslag till avgorande i de férenade malen C-473/19 och C-474/19, punkten 90.

“ De férenade milen C-473/19 och C-474/19.
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EU-domstolen har dock redan, i domen betriffande Bialowieza-
skogen, kommit fram till att skadade, déda eller déende trid inte fick
avverkas, eftersom sidana dtgirder hade utpekats som ett potentiellt
hot mot vissa sirskilt skyddade figelarter i en férvaltningsplan éver
det aktuella skyddsomridet.” Domstolen kvalificerade siledes denna
dtgird som avsiktlig forstorelse eller skada av bon och dgg™ och som
avsiktlig storning, sirskilt under hicknings- och uppfédningsperio-
den’'.”® Det rorde sig forvisso inte om avsiktligt (med syfte att)
dédande eller fingande, men det handlade just om tolkningen av av-
siktlighetsrekvisitet. EU-domstolens utgdngspunkt i milet var siledes
att begreppet avsikt 1 figeldirektivets artikel 5 inte ska tolkas restrik-
tivt utan dven omfatta accepterade konsekvenser. Det kan dirfoér an-
ses motiverat att dverfora den tolkning av detta begrepp som gjorts 1
samband med de nistan identiska férbuden 1 artikel 12.1 1 livsmiljs-
direktivet pd artikel 5 i figeldirektivet.”

Avsiktlighetsbegreppet ska inte tolkas restriktivt

Sammantaget drar vi samma slutsats som generaladvokaten gjorde,
pd basis av EU-domstolens praxis: EU-domstolens utgdngspunkt dr
att begreppet avsikt i figeldirektivets artikel 5 inte ska tolkas restrik-
tivt. Det saknas dirmed st6d for att 1ita risk f6r paverkan pd bevarande-
status (eller pd artens populationsnivd) utgora ett krav for tillimpning
av férbuden.

For att forbuden ska aktualiseras 1 de hir fallen forutsites alltsd
inte ndgon risk for att en arts population ska paverkas negativt, inte
heller utesluter det faktum att artens population befinner sig pd en
gynnsam niva att forbuden tillimpas. Nir det giller sddant avsiktligt
dédande (eller fingande) av figlar d& syftet med handlingen ocks3 ir
att doda (eller finga) regleras detta i jaktlagstiftningen.

# M4l C-441/17 av den 17 april 2018, kommissionen mot Polen (Bialowiezaskogen), punk-
terna 253 och 254.

%0 Figeldirektivet, artikel 5 b.

*! Figeldirektivet, artikel 5 d.

52 Ml C-441/17 av den 17 april 2018, kommissionen mot Polen (Biatowiezaskogen), punkten 259.
% Jimfdr ocksd EU-domstolens uttalanden i mil C-217/19 kommissionen mot Republiken
Finland, p. 84, att dven om varje direktivs sirdrag beaktas vid tolkningen, s& kan tolkningen
av de bdda direktiven inte kan anses skilja sig &t, eftersom denna tolkning, inom ramen f{ér
deras sirdrag, omfattar liknande 6verviganden som bland annat rér deras respektive skydds-
system. Milet rérde dock méjligheterna att tillimpa undantag.
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Grinsen mellan avsiktlighet och oaktsamhet

Aven om forbudet avser exemplar miste det finnas utrymme for
olyckor. Om man anvinder bista mojliga teknik, inklusive bista
mdjliga kunskap, ir man aktsam och l3ter bli att ta oacceptabla risker
ska agerandet inte anses vara avsiktligt. Situationen kan jimféras med
att kora pd vilt. Trots att man héiller alla hastighetsgrinser, kor for-
siktigt och héller uppsikt sd kan det plotsligt komma fram ett djur
som man inte hinner stanna f6r. Hirdrar man situationen kan det sigas
att man tagit en medveten risk, redan genom att sitta sig i bilen, ind4
ser vi att det finns grader av risktagande. Att kéra pd vilt sedan man
vidtagit alla férsiktighetsmdtt skulle antagligen inte ens anses oakt-
samt, dn mindre avsiktligt. Som redovisats ovan ir EU-domstolens
utgdngspunkt att begreppet avsikt inte ska tolkas restriktivt.

I olika sprikversioner anvinder EU-domstolen féljande begrepp,
i den Spanska uttern:**

godtagit risken,

accepted the possibility

accepté la possibilité

accepteret muligheden

aceptaba la posibilidad

Das Tatbestandsmerkmal der Absichtlichkeit in Artikel 12 Absatz 1

Buchstabe a der Richtlinie kann nur verwirklicht sein, wenn nachge-

wiesen ist, dass der Handelnde den Fang oder die Tétung eines Exemplars
einer geschiitzten Tierart gewollt oder zumindest in Kauf genommen hat.

I den svenska versionen handlar det om att godta risken, 1 den engelska
om att acceptera mojligheten, liksom i den franska, danska och spanska.
I den tyska sprikversionen handlar det om att acceptera fingande
eller dédande, det vill siga konsekvensen av handlingen. I sitt férslag
till avgérande 1 mal C-6/04 pdpekade generaladvokaten att EU-dom-
stolen (i Caretta caretta) tycks tolka begreppet avsiktligt som ett med-
vetet accepterande av konsekvenserna.”

Nir ska det accepterade (medvetna) risktagandet innebira att man
anses handla uppsétligt? Nir innebir det accepterade (medvetna)
risktagandet endast att man ir oaktsam? Det finns skil att titta nir-
mare pd begreppen eftersom i princip all aktivitet 1 praktiken innebir
ett visst mitt av accepterade risker och ibland dven konsekvenser
som 1 teorin inte accepteras. Att EU-domstolen anser att avsikt-

>* M3l C-221/04 Spanska uttern.
> Forslag till avgérande i mdl C-6/04, kommissionen mot Storbritannien, punkten 118.
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lighetsrekvisitet ska tolkas extensivt tolkar vi som att den menar att
det i vart fall ska omfatta sivil avsiktsuppsdt och insiktsuppsit.
S&som EU-domstolen formulerat sig dr det rimligt att tro att dven det
som i svensk ritt benimns likgiltighetsuppsdt omfattas. Det finns
emellertid inte nigot som talar for att EU-domstolen menar att oakt-
samhet ska inkluderas 1 ett extensivt avsiktlighetsrekvisit.

Jimforelsen med trafik kan dras dnnu lingre; det finns en noll-
vision fér déda (och nu menar vi minniskor) 1 trafiken men for att
nd det milet hade det i princip varit nédvindigt att férbjuda trafik.
Det ir inte ens tillitet att bete sig oaktsamt i trafiken. And3 ir det
fullt mojligt att pastd att man, bara genom att sitta sig bakom ratten
1 bil, accepterar risken for att déda eller sjilv bli dodad. Ett sddant
accepterande av risk varken kan eller bér likstillas med avsiktligt hand-
lande, inte ens med oaktsamhet. Det kan 1 ssammanhanget nimnas att
det inte finns ndgon legaldefinition av oaktsamhet. Ett uttryck som
ibland anvinds som alternativ till oaktsamhet ir att girningspersonen
inte insdg men hade skilig anledning antaga™.

Oaktsambhet, 1 straffrittslig mening, innebir en avvikelse frin énsk-
virt handlande, en avvikelse frin 6nskvird aktsamhet. Domstolarnas
oaktsamhetsbeddmning innebir att det f6rst méste faststillas vilka
ansprdk pd aktsamhet som kan stillas pd omradet ifriga. Man férsoker
formulera 6nskvird aktsamhet. Oaktsamhet i straffrittslig mening
innebir ett risktagande som gor att det funnits goda skil att avstd
fr8n handlingen; det miste alltsd handla om ett en inte alltfor obetydlig
avvikelse frdn 6nskvirt handlande. Nir 6nskvird aktsamhet formule-
rats ska det goras en beddmning av huruvida det hade kunnat begiras
just av den individuelle girningspersonen att hen, i den aktuella situa-
tionen, iakttog erforderlig aktsamhet. Det kan ocks8 vara oaktsamt
att forsitta sig 1 en situation som forutsitter egenskaper som man
saknar.”

Genom Hogsta domstolens avgorande i rittsfallet NJA 2004 s. 176
slog Hogsta domstolen fast att det, for att likgiltighetsuppsédt ska
anses foreligga, krivs en provning 1 tvd led dir det dr en kognitiv in-
stillning som provas 1 det forsta ledet medan det dr girningspersonens
attityd som provas i det andra ledet. Girningspersonen ska ha insett
risken for att en viss omstindighet forelegat, dirtill ska denne varit
likgiltig till forverkligandet av forekomsten av omstindigheten. En-

* Se t.ex. 9 kap. 7 § brottsbalken om hileriférseelse.
%7 Agren et al. (2018). Straffansvar. JUNO version 10, s. 97 {f.
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bart likgiltighet for risken ir sdledes inte tillrickligt, det mste ocksd
ha funnits en insikt om risken. For att ett sddant uppsdt ska foreligga
i férhéllande till en effekt krivs alltsd, enligt Hogsta domstolen att
girningspersonen insett risken for effekten samt att han varit likgil-
tig, inte till risken for att girningen skulle medféra en viss effeke,
utan till férverkligandet av effekten. Avgorande ir att férverkligandet
av effekten vid girningstillfillet inte utgjorde ett fér girningspersonen
relevant skil for att avstd frin girningen. Girningspersonen har inte
varit likgiltig om han handlat 1 f6rlitan p3 att effekten inte skulle f6r-
verkligas. Likgiltigheten ligger siledes inte diri att girningspersonen
handlat trots insikten om risken, utan den utgér en attityd 1 forhél-
lande till riskens forverkligande.”® Hogsta domstolen har sedan gitt
vidare pd inslagen linje och forsokte sedermera, 1 NJA 2016 s. 763
(den s.k. Mopedmannen) skapa en beslutsstruktur som sikrare ska
leda till att domstolarna resonerar pd ett riktigt sitt vid beddmningen
av uppsdtsfrigor 1 de fall det inte rér sig om avsiktsuppsit eller in-
siktsuppsit.

Hogsta domstolen lyfter d& fram betydelsen av den subjektivt
uppfattade sannolikheten f6r att den straffbelagda effekten intriffar
pd grund av den handling som girningspersonen stir 1 begrepp att
utfora eller fér att den 1 straffbestimmelsen angivna straffbelagda om-
standighbeten (girningsomstindigheten) féreligger.” Borgeke pekar pd
Hogsta domstolens resonemang att det ter sig befogat att siga att
den som tror att en effekt ska intrida, och ind4 utfér handlingen, 1
allminhet dr dtminstone likgiltig till effekten. Och att man normalt
sett inte kan konstateras vara likgiltig till effekten om man utfér hand-
lingen i tron att den inte ska intrida.®

Viktigt att pipeka ir att vdra 6verviganden i1 detta avsnitt inte har
biring pd de kriminaliserade handlingarna 1 29 kap. miljobalken. Vi
diskuterar inte alls det straffrittsliga ansvaret. Medan bestimmelserna
som kriminaliserar girningen (i 29 kap.) riktar sig mot var och en
och dirmed forutsitter att 8klagaren visar relevant subjektivt rekvisit
for fillande dom, s riktar sig EU-domstolen, mot medlemsstaterna.
Hir finns anledning att dtervinda till resonemanget i milet om den
spanska uttern (mil C-221/04). Domstolen erinrar hir om att den
har faststillt att en medlemsstat underldter att uppfylla sina skyldig-

% NJA 2004 5. 176 i tolkning av Agren et al. a.a., 5. 94 ff.
% Borgeke (2017), Slutreplik till Suzanne Wennberg om likgiltighetsuppsétet, Su/T 2017 s. 441 ff.
% [bid.
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heter enligt direktivet dd den inte har vidtagit alla nédvindiga kon-
kreta 4tgirder for att foérhindra dels att den berérda djurarten
avsiktligt stors eller att deras parningsplatser skadas eller férstors.®!
For att kravet pd avsiktlighet ska anses uppfyllt krivs att personen i
friga har velat finga eller doda ett exemplar av en skyddad djurart,
eller tminstone godtagit risken/accepterar mijligheten f6r en sidan
fangst eller ett sddant dodande/accepterat sidan fingst eller dédande
(det vill siga konsekvensen).*

Det ir alltsi medlemsstaten som 1 slutinden har skyldigheten att
forbjuda de (avsiktliga) handlingar som ska férbjudas enligt direkti-
vet. Vilket 1 sin tur innebir att det dr upp till medlemsstaterna att
inte tilldta s3dana handlingar som inte fr tillitas genom att acceptera
dem. Myndigheter dr en del av staten vilket innebir att inte heller
tillsyns- eller prévningsmyndigheter ska tillita de férbjudna hand-
lingarna. Det ir allts8 medlemsstaten eller myndigheterna som méste
forvissa sig om att inte acceptera vissa konsekvenser av de dtgirder
eller verksamheter som tilldts.

I syfte att hitta ett rimligt sitt att genomféra denna skyldighet
méste vi forst analysera inneborden av avsiktlighet, eller uppsét, ur
ett svenskt perspektiv och di ligger straffritten nirmast till hands
eftersom det ir dir begreppet anvinds. Att vinda sig till hur nationell
straffritt hanterar frigan bér i det hir sammanhanget vara forenligt
med EU-ritten s8 linge det ir friga om en sddan icke-restriktiv tolk-
ning av avsiktlighetsbegreppet som EU-domstolen slagit fast ska géras.
Sarskilt med tanke p4 att det handlar om ett direktiv diir skyldigheten
att férbjuda avsiktliga handlingar ir riktad till medlemsstaterna som
emellertid sjilva fir bestimma den form och det tillvigagdngssitt
som overensstimmer med de egna rittstraditionerna ska anvindas,®
forutsatt att de innebir att de former och tillvigagingssitt som dr
bist limpade for att sikerstilla direktivets indamalsenliga verkan med
hinsyn till dess syfte viljs.** Instruktionen till medlemsstaterna ir kort
och gott att avsiktliga handlingar ska férbjudas samt att begreppet
avstkt ska inte tolkas restriktivt. Att anvinda straffrittens synssitt
(eftersom handlingen ocksd ska kriminaliseras enligt miljobrotts-

1 M4l C-221/04, p. 70 dir domstolen hinvisar till mal C-103/00, kommissionen mot Grekland
(Caretta caretta), punkterna 36 och 39, samt generaladvokaten Légers forslag till avgérande i
detta mal, punkt 57.

2 M3l C-221/04, p. 71.

 Schiitze, R. (2012), European Constitutional Law, s. 323.

¢ M3l C-48/75 Royer, punkten 73.
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direktivet®) nir rekvisiten diskuteras dr rimligen det mest limpliga
tillvigagdngssittet. Viktigt att framhdlla dr att det trots detta handlar
om fridlysningsbestimmelserna som ska tillimpas av tillsyns- eller
provningsmyndigheter, dven om vi utgdr frn vad som féljer av ett
straffrittsligt resonemang.

Nir bestimmelserna i1 29 kap. miljébalken ir situationen en annan.
Dir giller den straffrittsliga logiken helt och fullt.

Vikten av forsikthetsprincipen och allmin hinsyn

Aven om man inser att det alltid féreligger en risk for att figlar dor
eller stors (eller att bon eller dgg forstors) av den handling man avser
vidta (eller som myndighet tilliter) men samtidigt vidtar férsiktig-
hetsmatt (eller féreskriver om forsiktighetsmatt) till den grad att man
dirigenom faktiskt tror det ir mojligt att undvika effekten s3 ir man
inte likgiltig till riskens férverkligande. D4 har man inte dédat eller
stort med avsikt om risken trots allt skulle forverkligas. Det ir viktigt
att det fortydligas, just i syfte att frimja att forsiktighetsmatt vidtas
158 stor utstrickning att den som ska vidta en dtgird kan forvissa sig
och proévnings- eller tillsynsmyndigheten om att effekten inte kom-
mer att férverkligas.

I grund och botten handlar det om att tillimpa férsiktighetsprin-
cipen och om att forsiktighetsmétt och preventiva dtgirder miste
vidtas i en sidan utstrickning att man kan forlita sig pd att konsekven-
sen rimligen inte kommer att intréffa (f6rst dd har man inte accepterat
konsekvensens férverkligande). Hir menar vi att man kan finna led-
ning i miljébalkens andra kapitel och reglerna om allmin hinsyn. Visar
man allmin hinsyn och vidtar hinsynsmadtt i enlighet med dessa s3 ir
man férsiktigt. Tillimpar prévnings- eller tillsynsmyndigheten 2 kap.
miljobalken fullt ut, dd har den inte accepterat dédandet eller fingan-
det eller att en stérning sker som en f6ljd av verksamheten eller &t-
girden.

Vidtar man d3 inte férsiktighetsmitt i enlighet med bista méjliga
teknik och i enlighet med den kunskap som finns om paverkan pd
arter etc. (vilket kan innebira att dtgirden inte alls kan vidtas eller
verksamheten inte alls kan bedrivas pd den platsen eller vid den tiden)

¢ Europaparlamentets och ridets direktiv 2008/99/EG av den 19 november 2008 om skydd
f6r miljon genom straffrittsliga bestimmelser artikel 3. F jim{ért med bilaga A.
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har man férlikat sig med att konsekvensen kan forverkligas (det be-
hover alltsd inte handla om en sikerstilld pdverkan) och alltsd accep-
terat konsekvensen.® Om myndigheten inte foreskriver tillrickliga
tillstdndsvillkor eller beslutar om tillrickliga forsiktighetsmitt eller
férbud nir den kinner till férekomsten av arter, d& har den accepterat
konsekvensen.

Syftet med ett sddant hir resonemang ir inte att ge utrymme for
ett visst (l3gt) antal dodade eller storda eller forstérda exemplar utan
just om att definiera grinsen for avsiktlighet samt att poingtera vik-
ten av forsiktighetsmétt (vilket inkluderar att i vissa situationer och
pa vissa platser avstd frdn att vidta dtgirden eller bedriva en verksam-
het). Utan tillrickliga forsiktighetsmédtt mdste man anses ha forlikat
sig med riskens forverkligande och dirmed med konsekvensen. Om
man ska anvinda en straffrittslig begreppsapparat; det vore inte rim-
ligt att 1 ett administrativt avsiktlighetsbegrepp tolka in sddan grov
oaktsamhet som inte ryms 1 ett straffrittsligt uppsitsbegrepp.

12.6.4 Forslag: Forbud att samla dgg

Utredningens forslag: Det ir f6rbjudet att samla in dgg fran fig-
lar som férekommer vilt inom EU:s europeiska territorium. Vad
giller rotigg kan dessa, enligt 3 § jaktlagen, likstillas med levande

age.

Enligt artikel 5 ¢ 1 figeldirektivet ska medlemsstaterna vidta nédvin-
diga dtgirder for att infora ett generellt system {6r skydd av samtliga
vilda figelarter, dir det sirskilt ska forbjudas att samla in figeligg 1
naturen och behilla dessa, 4ven om de 4r tomma.®”’

Av den svenska jaktlagen framgdr att det riknas som jakt att gora
ingrepp 1 bon och att ta eller forstora figlars dgg, och nir viltet ir
fredat giller fredningen ocksd dess dgg och bon.* Jaktlagens regler
innebir dock att det inte ir forbjudet att insamla dgg under den tid
det dr lagligt att bedriva jakt pd de arter som anges 1 jaktférordningen.

% Jamfor resonemanget kring likgiltighet av Agren et al. Straffansvar (JUNO version 10),
s. 94 ff.

¢ Europaparlamentets och ridets direktiv 2009/147/EG av den 30 november 2009 om bevarande
av vilda figlar, artikel 5 c.

%2 och 3 §§ jaktlag (1987:259).
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I jaktférordningen finns flera bestimmelser som berér hantering av
dgg pd olika sitt och dir tillstind krivs:

o Aggplockning inom anliggning for hillande av figlar i fingen-
skap, 8 § 3 st. jaktférordningen.

o Forstora dgg vid skyddsjakt enligt 23 a § 2 st. jaktférordningen.
o Forstora dgg vid skyddsjake enligt 26 § 2 st. jaktférordningen.

¢ Hantering av dgg for forskningsindamal i enlighet med tillstind
enligt 31 § 1 p. jaktférordningen.

o Med stod av tillstind ta figeligg 1 syfte att mirka eller undersoka
dggen, 32 § 2 st. jaktforordningen.

e Hantering av igg som uppkommer i vilthign enligt 41 a § jaktfor-
ordningen.

Enligt Naturvirdsverket ska all avsiktlig jakt pd diggdjur och figlar
regleras av jaktbestimmelserna, dven illegal jakt.”” Att gora ingrepp 1
viltets bon och att ta eller férstora figlars dgg riknas alltsd som jakt,
enligt jaktlagen. Det kan lisas som att insamling av figeligg uteslutande
bér omfattas av jaktbestimmelserna, frimst eftersom insamling alltid,
per definition, sker avsiktligt, aven om férbudet enligt fageldirektivet
ska omfatta dven oavsiktligt insamlande. Enligt Naturvérdsverket bor
alltsd insamling av dgg alltid bedémas som jakt och illegal insamling
ska dirmed regleras av jaktbestimmelserna.”” Innebérden ir att re-
gleringen 1 4 § punkten 3 artskyddsférordningen dirmed inte ir till-
limplig, utan hinvisningen till jaktlagen 1 paragrafens sista stycke

skulle alltid gilla for figeligg.

12.6.5 Forslag: Forbud att inneha av fagelagg

Utredningens forslag: Det dr forbjudet att inneha figeligg. Forut-
satt att innehavet framstdr obetydligt med hinsyn till det intresse
som dr avsett att skyddas medges vissa undantag frdn forbudet.
Forbudet giller exemplar och dirmed ocksd frin forsta dgget.
Naturhistoriska riksmuseet ska vara undantaget frin forbudet.

¢ Naturvérdsverket, Handbok fér artskyddsférordningen Del 1 — fridlysning och dispenser,
s. 20-21.
7 Ibid.
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Detsamma giller institutioner f6r forskning och undervisning
som har beviljats tillstdnd av Naturvardsverket. Naturvirdsverket
ska fora register 6ver beviljade tillstdnd och innehavaren av tillstdnd
ska dokumentera de egna samlingarna.

I friga om jakt finns bestimmelser 1 jaktlagen (1987:259) eller
foreskrifter antagna med st6d av den.

Utredningen foreslar att innehav av figeligg ska vara forbjudet. For-
budet omfattar alla figeligg fran alla figelarter. Det innebir att dven
trasiga dgg omfattas av férbudet liksom dgg med konstnirlig utsmyck-
ning. Férbudet giller exemplar och dirmed ocks3 frin forsta dgget.
Naturhistoriska riksmuseet ska vara undantaget frén férbudet. Det-
samma giller institutioner fér forskning och undervisning som har
beviljats tillstdnd av Naturvirdsverket. Naturvirdsverket ska fora
register 6ver beviljade tillstdnd och innehavaren av tillstdnd ska doku-
mentera de egna samlingarna. I syfte att dels undandra befintliga dgg-
samlingar frin (den olagliga) marknaden, dels for att 1 mojligaste
mén tillvarata det vetenskapliga virde som kan finnas 1 samlingarna,
har vi foreslagit att det ska vara méjligt att under en amnestitid limna
in dggen till en myndighet utan att riskera rittsliga konsekvenser. Det
finns inget som hindrar att den myndigheten sedan férdelar inkomna
igg mellan de institutioner som har fatt tillstdnd, s3 linge det doku-
menteras. Detta eftersom Naturhistoriska riksmuseet inte kommer
att kunna hirbirgera alla de samlingar som finns spridda 1 landets
museer och di samlingarna, av sikerhetsskil, inte bor finnas endast
pé en enda plats (eftersom det férekommit att samlingar forstors).

Forbudet ska omfatta alla figeligg

Utredningen foreslar att det ska vara férbjudet att inneha figeligg
oavsett art sdvida man inte har tillstdnd till det. Det finns flera an-
ledningar till ett s omfattande f6rbud, vilka kommer att beskrivas
nirmare 1 det f6ljande. Utredningen har vervigt att begrinsa for-
budet med undantag, fér att minska paverkan pa de aktiviteter som
ir acceptabla ur artskyddsperspektiv.

P3 grund av den 6verhingande risken f6r missbruk av undantag,
och utnyttjande av svagheter i ett regelverk med undantag, samt de
enorma kostnader tillsynen av ett sidant f6rbud skulle medféra, finner
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utredningen att det inte gir att motivera nigra generella undantag
for dgg frin vissa figelarter eller f6r vissa aktiviteter.

Allemansritten medger inte att figeligg samlas in, det finns inte
heller skil att tilldta ett innehav av vissa dgg eller ett visst antal dgg.
Skadan av att inte {4 inneha mindre kvantiteter dgg frin vanliga fglar
framstdr som obetydlig jimfért med ett enkelt, forutsebart och
effektivt artskydd. Som kommer att beskrivas nedan kommer det att
vara nédvindigt med undantag f6r sddan insamling som sker med
tillstdnd. Dirmed inte sagt att tillstdnd att samla in alltid ska innebira
att det ir lovligt att behdlla dgg. Ett férbud mot innehav ska dirfor
inforas. Ett sddant forbud genomfor figeldirektivets artikel 5 av vil-
ken framgdr att det ska vara forbjudet att samla in figeligg i naturen
och behilla dessa, iven om de ir tomma. Forbudet 1 figeldirektivet
omfattar alla arter som férekommer naturligt 1 EU och enligt figel-
direktivets artikel 14 f&r medlemsstaterna far inféra stringare skydds-
tgirder dn de som foreskrivs i detta direktiv. Detsamma giller 1 miljo-
brottsdirektivet.”! Aven Bernkonventionen foreskriver att parterna
ska inféra férbud att samla in och férvara dgg, dven om de ir tomma.

Syftet med det stringare forbudet dr inte att forbjuda innehav av
igg som ir lagligt producerade (till exempel vanliga hénsigg).

Forbudet ska omfatta dgg fran alla figelarter

Med hinsyn till att f8geldirektivet omfattar samtliga arter (artikel 1),
att det av artikel 5 framgdr att medlemsstaterna ska forbjuda sdvil
insamling av figeligg i naturen som att behélla dessa, dven om de ir
tomma samt till Bernkonventionens skrivningar 1 artikel 6 (férbud
att samla in och forvara dgg, dven om de dr tomma) skulle ett skydd
for dgg fran endast vissa skyddsvirda arter 5ppna upp f6r sdvil grins-
dragnings- som tolkningsproblem. Hirtill kommer den f6rvixlings-
risk med medfoljande utredningsproblem, som diskuterades ovan. Det
vicker ocksd frigor kring hur och i vilken ordning det ska avgoras
vilka arter som ska omfattas, nigot som lir indra sig 6ver tid. En sddan
begrinsning skulle alltsd i stor utstrickning komplicera sdvil lagstift-
ning som tillsyn som den enskildes mojligheter att hilla sig infor-
merad om férbudets omfattning.

7! Europaparlamentets och ridets direktiv 2008/99/EG av den 19 november 2008 om skydd
f6r miljon genom straffrittsliga bestimmelser (Miljobrottsdirektivet), skilen (12).
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Inget generellt undantag for trasiga igg

Utredningen har dvervigt att undanta trasiga dgg, enligt en specifik
definition, frin férbudet. Ett sidant férbud f6r begrinsat innehav av
trasiga dgg kan vara motiverat for att inte kriminalisera att enskilda, till
exempel barn, plockar upp enstaka klickta dgg i naturen och ligger i
hyllan.

Det finns emellertid uppgifter frin flera hdll att dven trasiga dgg
ir av intresse for vissa samlare. Delar av dgg kan limmas ihop igen
och anvindas i samlingar. Vid smuggling eller transport av dgg skulle
ett undantag kunna utnyttjas av en kurir, som vid eventuell kontroll
kan krossa dggen for att sedan hivda att de trasiga skalen inte omfattas
av ndgot forbud. Utredningen bedémer dirfor att det dr olimpligt att
generellt undanta trasiga dgg fran férbudet sdvida det inte uppenbart
giller skal frin dgg som producerats inom livsmedelsindustrin. Ett
begrinsat undantag féreslds dock, se nedan.

Agg som insamlats till f6ljd av bestimmelser i jaktférordningen

Enligt 3 § jaktlagen ir viltet fredat, och fredningen giller dven dgg och
bon. I jaktférordningen finns emellertid flera bestimmelser som beror
hantering av dgg, antingen genom undantag frin fredningen eller krav
pa tillstdnd. Foljande regler 1 jaktférordningen berér figeligg:

e Aggplockning inom anliggning for hillande av figlar i fingenskap,
8 § jaktfoérordningen (i vilthign enligt 41 a § jaktforordningen).

o Forstora dgg vid skyddsjakt enligt 23 a § 2 st. jaktférordningen.
o Forstora dgg vid skyddsjake enligt 26 § 2 st. jaktforordningen.

e Hantering av dgg f6r forskningsindamal i enlighet med tillstind
enligt 31 § 1 p. jaktférordningen.

o Med stod av tillstind ta figeligg 1 syfte att mirka eller undersoka
iggen, 32 § 2 st. jaktférordningen.

Vad giller rotigg kan dessa likstillas med levande dgg enligt 3 § jakt-
lagen. Dessa ir sdledes ocksd olagliga att ta och ska omfattas av for-
budet att inneha.”” Det ir viktigt att observera skillnaden mellan att

72 Givle tingsritt i m3l B 2744-14 (2019-02-09).
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plocka eller samla dgg och att inneha dem. Vissa dgg ir enligt jaktlag-
stiftningen tillitna att plocka eller samla in, det medfér inte, per auto-
matik, att det sedan ir tillitet att inneha dem. I vissa fall ska de for-
storas efter insamling. I andra fall omfattar tillstindet att dggen hanteras
pa visst sitt.

Aggplockning inom anliggning for hillande av figlar

Enligt 8 § jaktforordningen fir dgg plockas, trots bestimmelserna
om fredning, inom en anliggning for hillande av figlar i fingenskap.
Djur som férekommer vilt nigonstans 1 virlden och hélls 1 hign rik-
nas fortfarande som vilt” och vilt fir hillas i ett vilthign eller liknande
anliggning endast efter tillstind av linsstyrelsen.”* Sddana hign fore-
kommer f6r exempelvis grisinder och fasaner, men iven i form av
rehabiliteringshign f6r skadade eller sjuka vilda figlar i hign for vilda
figlar kan det tinkas uppkomma igg, alltsd dven frin sillsynta arter.

Utredningen konstaterar inledningsvis att det inte dr limpligt att
helt undanta den hir typen av anliggningar frin férbudet. Om igg,
dven om de skulle hirrora frin tillstindsgivna vilthign, ir undantagna
fran forbudet, skulle det innebira att till exempel dgg frdn berguvar i
hign ir lagliga att inneha. Dessa kan sedan limna anliggningen och
komma ut pd marknaden. I de flesta fall torde det dock inte finnas god-
tagbara skil att behdlla dgg frén vilda figlar som hills i hign. Undan-
tagen bor alltsd begrinsas, s& att det endast medger plockning for
legitima syften.

Legitima skil att omhinderta dgg frin figlar 1 hign kan vara att
pa konstgjord vig klicka fram figelungar i artbevarande syfte, eller i
for fortsatt uppfodning 1 hign av rapphéna, fasan eller grisand eller
for att dggen behover sparas for forskning. Om idgg ska sparas lang-

siktigt kriivs dispens for detta enligt fridlysningsreglerna i 8 kap. miljo-
balken.

7 fr RA 1977 5. 275.
7% 41 a § jaktférordning (1987:905).
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Agg som forstors vid skyddsjakt

Det forefaller ocksd saknas skil att [ita den som forstor dgg vid skydds-
jakt inneha iggen. Om férstérda dgg av ndgon anledning behover av-
ligsnas, bér undantaget begrinsas till det som ir nédvindigt och inte
medge att skyddsjakten skapar en méjlighet att inneha igg.

Agg som samlats med st6d av tillstind till jakt
for forsknings- och utbildningsindamal

I 31 § jaktférordningen finns en mojlighet f6r Naturvirdsverket att
meddela tillstdnd till jakt om det behovs {6r forsknings- eller utbild-
ningsindamal, f6r &terinplantering eller dterinférande av en art eller for
den uppfédning som krivs for detta. Bestimmelsen anvinds exempel-
vis fér att samla in rotigg for att undersoka forekomst av miljogifter.
Utredningens forslag ska inte hindra sidan tillstdndsgiven verksamhet.
I den mén dgg samlas in ska dessa dock snarast mojligt 6verféras till
institutionen som bedriver den angivna verksamheten. Forfarandet
regleras limpligen i tillstdndet.

Tillstand att ta figeligg i syfte att mirka eller undersoka iggen

Forutsittningarna att kontrollera att 4gg samlats in med stod av 32 §
andra stycket jaktférordningen bedéms vara goda, eftersom sidan
insamling ir tillstdndspliktig.

Jaktlagstiftningen och forbudet att inneha igg

For att underlitta tillsynsmyndighetens, polisens och dklagarens arbete
och inte skapa bevissvirigheter, ir det viktigt att ett innehavsférbud
har s f8 undantag som méjligt, och att sddant innehav som ind3 till-
lats enligt undantagen, pd ett enkelt sitt kan kontrolleras.

For insamling av dgg frn figlar 1 hign ska dirfoér samma begrins-
ning gilla som motsvarar undantaget i miljobalkens bestimmelse. For
tydlighets skull foreslar vi darfér att motsvarande forbud ska inféras
1jaktlagstiftningen genom att en begrinsning infors 1 8 § jaktférord-
ningen
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Eftersom det saknas skil att behdlla figeligg som hirrér frin
skyddsjakt enligt 26 § jaktforordningen ska det foreskrivas att dessa
ska destrueras om inte annat har meddelats 1 sirskilt beslut.

Det ir i 6vrigt inte nddvindigt att inféra nigra begrinsande bestim-
melser 1 jaktlagstiftningen eftersom den inte reglerar innehav av igg,
utan endast insamling eller plockning. Det innebir alltsg att det kan
vara fullt lagligt enligt jaktlagstiftningen att plocka eller samla in igg
men olagligt och till och med straffbart enligt miljobalken att inneba
dem sdvida man inte har ett tillstind till detta.

Inget undantag for lagliga privata samlingar

Utredningen har évervigt att det kan férekomma och sannolikt fére-
kommer dggsamlingar som samlats in lagligt. For att kunna behilla
dessa s3 skulle man kunna kriva att bevis for att insamlingen skett
lagligt alternativt fordra att det visas att samlingen erhillits innan ett
visst datum. Frigan dr ocksd hur man ska hantera att igg kopts eller
plockats lagligt i ett land diir det finns lagliga dggsamlingar. Ska sidana
dgg kunna tas med till Sverige och 1 s8 fall pd vilket sitt? Argument
mot detta ir att det ir 1 princip helt oméjligt att utreda om dgg sam-
lats enligt exempelvis tysk, italiensk eller amerikansk jaktlag. Det ir
ett reellt problem eftersom dggsamlingar ofta omfattar dgg frin andra
linder. Mot bakgrund av att ett syfte med forslaget ir att 1 mojligaste
mdn minska mingden oproportionerligt dyra utredningar ser vi inte
ndgot skil till att tilldta ett sdant undantag,.

Innehavet av ett 4gg kan ocksd uppstd lagenligt pd andra sitt, till
exempel enligt 32 § 2 stycket. jaktférordningen (men di i enlighet
med tillstind frin Naturvirdsverket). Mot detta kan stillas att alla fglar
ir fridlysta under hickningsperioden samt att de undantag som ges i
jaktlagstiftningen inte bor ge mojlighet till dggsamlande. Om sam-
landet av dgg tillits under laglig jakt skapar det utrymme f6r bort-
forklaringar vilket bor undvikas. For att kunna undanta lagliga sam-
lingar miste vidare definieras vad som avses med laglig.

For samlingar som visas publikt pd museer eller liknande kan det
finnas ett pedagogiskt intresse av att samlingen fortsatt kan visas.

Alla dgg kan inte identifieras frin fotografier och det kan fore-
ligga risk for f6rvixling av vissa arters dgg med andra. Sammantaget
gor detta att utredningen bedomer att det inte dr mojligt att forbjuda
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innehav av endast vissa arters dgg. Av samma skil saknas det anled-
ning att begrinsa forbudet till figelarter som férekommer inom
Europa eller géra undantag for dgg som plockats lagligt 1 andra linder.
Nedan redogor vi dock f6r évervigandena kring ndgra av de alterna-
tiv till undantag samt till méjligheten att registrera som vi ind3 sett.

Inte mojligt att registrera lagliga samlingar

I friga om mojligheten att registrera en samling, kan det finnas skl
att gora skillnad pd sddana samlingar som redan visas publikt eller
ingdr 1 forskning, sirskilt pd museer, och samlingar som ir privata.
I det hir avsnittet diskuterar vi de privata samlingarna.

Utredningen erfar att dggsamlingar har ett hogt virde for vissa
samlare. Utredningen har mot bakgrund av detta utrett mojligheten
att registrera befintliga samlingar och mojliggora att dessa kan behal-
las till dess nuvarande dgare gir ur tiden eller inte vill ha samlingen
kvar. En sddan ordning léser dock inte de problem med registrering
och tillsyn som utredningen identifierat. Utredningen anser dirfor inte
att det ir en limplig 16sning.

Enregistrering av dggsamlingar skulle kriva dtgirder och medfora
kostnader 1 flera led.

e Dokumentation av samlingen.
¢ Inférande av dokumentationen 1 ett f6r indamalet inrittat register.

e Tillsyn éver samlingarna.

Att dokumentera dgg ir en resurskrivande process med omfattande
utredningar av dldern pd dggen, intyg och liknande. Enligt vad som
framgdr av de drenden som prévats 1 domstol har det framkommit
att feldateringar forekommer f6r att pdskina att dggen har plockats
langt tillbaka i tiden. Vid en registrering av befintliga samlingar skulle
sddana frdgor behova redas ut om inte felaktigheter skulle kunna accep-
teras 1 registret. Eftersom innehav av vissa dgg skulle kunna pdvisa
tidigare brottsliga handlingar kan dgare medvetet vilja undanhilla vissa
igg frin en registrering.

Tillsynen av de befintliga samlingarna skulle behéva vara mycket
omfattande for att sikerstilla att dgg inte tillfors eller limnar sam-
lingen. Eftersom dgg skulle kunna bytas ut ricker det inte med att
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rikna dggen i samlingen utan dggen méste dven identifieras. Proble-
matiken kan illustreras med ett exempel. En av de fillda dggsamlarna
1 Stekenjokk-maélet hade 2 200 igg.”” Om det vid en inspektion i
genomsnitt skulle ta 30 sekunder att identifiera varje dgg utifrdn den
tidigare registreringen skulle en inspektion ta cirka 18 timmar. Stick-
provskontroller skulle enligt utredningens bedémning limna stora
mojligheter att dolja forindringar i samlingen.

Att inféra ett nytt register ir forknippat med stora kostnader.
Jordbruksverket har i en konsekvensanalys bedémt att inférandet av
en e-tjinst for registrering av CITES-listade exemplar skulle kosta
cirka 0,51 miljon kronor i uppbyggnadsskedet och direfter cirka 2,5
2,7 miljoner kronor irligen i férvaltning (2019 4rs kostnadslige).”
Forutsatt att det inte finns s3 manga storre dggsamlingar blir ett regi-
ster mycket dyrt per dggsamling. Om registret ska finansieras av
innehavare av samlingar, blir registeravgiften sannolikt mycket hog.
Eftersom privata samlingar dr av mycket begrinsat allmint intresse
framstdr enligt utredningens beddmning inte en statlig finansiering
av registret som rimlig. Utredningen bedémer dirfor att det inte ir
rimligt att inféra ett register for befintliga dggsamlingar.

Forbudet omfattar innehav av exemplar av dgg, frin forsta dgget

Av figeldirektivets artikel 5 framgar att det bland annat ska vara for-
bjudet att avsiktligt férstora eller skada figlars bon och igg, eller bort-
fora deras bon”, samt att samla in figeligg i naturen och behilla dessa,
dven om de ir tomma’®. Férbudet handlar om exemplar av dgg”, vilket
talar for att det inte ska vara tilldtet att behdlla ens ett (1) plockat dgg.

Mot synsittet att forbudet mot innehav giller varje exemplar av
igg talar en mer allmin proportionalitet for att det skulle kunna vara
tilldtet att ha samlingar med i storleksordningen 5-10 dgg av vanliga
arter, for att inte kriminalisera handlingar som 1 sig inte dr problema-
tiska for figellivet. Problemen med en sidan 16sning blir emellertid
ungefir desamma som for 6vriga former av undantag; det méste 1 s3

7> Hovritten fér Nedre Norrlands dom i m3l B 276-14 den 24 april 2015.

76 Jordbruksverket 2019 Forslag pa dtgirder for ett stirkt arbete mot artskyddsbrott, bilaga 1.
77 Figeldirektivet artikel 5 b).

78 Figeldirektivet artikel 5 c).

7? Se generaladvokatens forslag till avgérande i de férenade milen C-473/19 och C-474(19,
Skydda skogen.
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fall finnas detaljerad information och dokumentation om att dggen
ir lagligt &tkomna.

Sammantaget ser vi inte att det skulle finnas ndgot virde 1 att ange
en grins vad giller antal. Innehav ska vara forbjudet frin forsta dgget.

Vetenskapliga samlingar och samlingar for forsknings-
eller undervisningsindamal

Nir det giller vetenskapliga samlingar talar det mesta for att dessa ska
fa finnas kvar. Manga dggsamlingar har ett stort vetenskapligt virde.
Sidana dggsamlingar miste finnas kvar och komma vetenskapen till
nytta. Frigan dr om detta kan [8sas genom att lagstiftningen endast
forbjuder privata dggsamlingar eller om det ska vara ett totalt férbud
men med undantag {6r vetenskapliga samlingar.

Naturhistoriska riksmuseet kan direkt pekas ut som en sidan
institution som ska vara undantagen frin férbudet att inneha idgg.

Frigan ir vilka ytterligare museer eller institutioner som bor tilldtas
inneha dgg och som hirvid kan kontrollera samlingarna pa ett sddant
sitt att de inte anvinds som samling f6r att “tvitta” olagliga dgg som
kommer utifrdn. Utfrin svirigheten att definiera vad som ir en veten-
skaplig samling och 1 syfte att férhindra att privatpersoner kallar sin
samling for vetenskaplig genom att 6ppna ett privat museum eller
starta ett forskningsforetag anser vi att ett sdant undantag ir oméj-
ligt att definiera.

I stillet ska institutioner {6r forskning och undervisning ha moj-
lighet att behalla sina samlingar genom att soka tillstdnd {6r innehav
av dggsamling. S3dant tillstdnd ska kunna s6kas hos Naturvardsverket
som innan myndigheten limnar tillstdnd har att kontrollera huruvida
detta ir en institution f6r forskning eller undervisning, att samlingen
ir laglig, att det finns ett behov av den (vetenskapligt eller utbild-
ningsmissigt) och huruvida institutionen ifrdga kan anses ha formiga
att 1 tillricklig man kontrollera sina samlingar. Det dr rimligt att
ligga ansvaret hos Naturvirdsverket eftersom det ror sig om relativt
fa drenden och for att {3 en likvirdig tillimpning 6ver landet. For att
dra nytta av linsstyrelsernas potentiella lokalkinnedom ska berérd
linsstyrelse 8 mojlighet att yttra sig 6ver ansékan innan den beviljas.
Utredningen foreslar dven att Naturhistoriska riksmuseet ska {4 moj-
lighet att yttra sig. Att museet och linsstyrelsen yttrar sig ir siledes
inte ett krav f6r tillstdnd, men de ska ha haft mojlighet att gora det.
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Detta f6r att kunna uttala sig om samlingens beskaffenhet och virde
liksom om institutionens trovirdighet. Naturhistoriska riksmuseet
far dirmed ocksd kinnedom om alla ansékningar och pd s sitt en
overblick av de samlingar som finns 1 Sverige.

Bevisbordan for att kraven uppfylls ska ligga pd den som soker till-
stdnd och beviskravet bor variera med omstindigheterna. Exempel-
vis ska det fordras mindre utredning om dggens laglighet om ansékan
kommer frin ett etablerat universitet eller museum dn om ansékan
kommer frin ett helt okint litet privat museum.

12.6.6 Forslag: Befintliga dggsamlingar kan dverlamnas

Utredningens forslag: Befintliga dggsamlingar ska under en 6ver-
gingsperiod och dven sedan férbudet tritt i kraft kunna éverlimnas
till myndighet.

Naturvirdsverket fir 1 uppdrag att, i samrid med Naturhisto-
riska riksmuseet, linsstyrelserna, Polismyndigheten och Statens
jordbruksverk, uppritta foreskrifter for vad som ska gilla vid s3-
dant éverlimnande.

Det ir oklart hur ménga dggsamlingar som finns i Sverige eftersom
de flesta av dem hills dolda. Utredningen erfar dock att det rér sig
om cirka 200 samlingar med sammanlagt 150 000 4gg som finns 1
privat dgo.*® Utredningen kommer att utgd frin dessa siffror i kom-
mande berikningar trots att siffrorna inte kan beliggas, eftersom det
ir den bista uppskattning utredningen funnit. Utéver detta finns
samlingar p8 mindre museer, hégskolor och skolor. Det kan ocksé
antas att det férekommer att privatpersoner har enstaka eller ett fital
dgg hemma som hittats i skogen eller pd den egna tomten.
Utredningen har évervigt en amnestitid pd sex eller tolv m&nader
dd det ska finnas mojlighet att limna dgg till Naturhistoriska riks-
museet. P4 grund av samlingarnas omfattning och behovet av att in-
formation om amnestin nir samtliga berérda bedémer utredningen att
det dr limpligt att inféra tolv manaders amnesti for figeligg. Efter
amnestitiden ska samtliga dggsamlingar i privat dgo vara olagliga och
kunna tas i beslag vid husrannsakan. Sidana beslag hanteras av polis

%9 Samtal med Thomas Birké och Jan-Erik Higerroth den 19 oktober 2020.
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och 3klagare pd samma sitt som i dag och kan limnas vidare till Natur-
historiska riksmuseet om de exempelvis har ett vetenskapligt virde.

Infér och under amnestin behévs en tydlig informationsinsats riktad
sdvil till allmidnheten som till de som i dagsliget innehar figeligg.

Det finns en risk att delar av samlingar avyttras utomlands nir for-
budets intride nirmar sig i tid. Ett sidant avyttrande ir olagligt dven
enligt dagens regler.

Ocks3 efter amnestitidens slut ska dgg kunna limnas in enligt de
foreskrifter som Naturvirdsverket fir i uppdrag att uppritta i sam-
rdd med Naturhistoriska riksmuseet, linsstyrelserna, Polismyndig-
heten och Statens jordbruksverk. Det kan exempelvis handla om sam-
lingar som hittas i dédsbon.

Sjilva insamlingen bér, f6r att avstdnden inte ska bli alltfér stora
foér den enskilde som vill limna in sina dgg, ske 1 polisens regi. Dir-
efter ska dggen limnas till Naturhistoriska riksmuseet. Utredningen
anser att Naturhistoriska riksmuseet ir den mest limpade aktéren att
kunna tillvarata det vetenskapliga virde som kan finnas 1 samlingarna.
Syftet med att amnestin ir dubbelt; dels handlar det om att avligsna
igg frin marknaden, dels handlar det om att bevara befintliga sam-
lingars vetenskapliga virde. P4 Naturhistoriska riksmuseet finns redan
stora dggsamlingar och museet har experter som kan bedéma hur
intressanta olika samlingar ir. Det finns en god &verblick av vilka arter
som finns representerade 1 dggsamlingarna, samt var och nir idggen
har samlats in. Denna kunskap kan underlitta i urvalet av dgg f6r miljo-
giftsanalyser med mera.

De igg som Naturhistoriska riksmuseet bedémer som ointressanta
ur forsknings-, dokumentations- eller visningssynpunkt ska destrueras.

Hur 6verlimningen ska g till och huruvida det ricker att upp-
gifter om dggsamlingen skickas frén polisen till Naturhistoriska riks-
museet for att det ska kunna fatta beslut om destruktion utan att
dggen de facto transporteras dit beslutas limpligast i samrid mellan
polisen och Naturhistoriska riksmuseet.

Som argument f6r totalférbud utan méjlighet till undantag for
privatpersoner har det framférts att om ersittning ges for inlimnade
igg som ir lagligen dtkomna s8 finns det inte lingre s8 starka skil att
forsoka behdlla dem. Ersittning skulle alltsd frimja syftet att sam-
tliga vetenskapligt intressanta samlingar limnas in. Mot detta talar
emellertid samtliga argument som talade mot undantag for ”lagliga
dgg”, framfor allt att en sddan utredning skulle vara extremt resurs-
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krivande. Dirtill kommer svdrigheten att beridkna ett virde eftersom
dggen saknar virde i och med att de inte fir siljas. Att dd ind3 3sitta
dem ett virde innebir i praktiken ett berittigande av privata samlingar
som inte Sverensstimmer med logiken bakom sjilva férbudet. En dgg-
samling har endast ett vetenskapligt virde och det endast om finns
pd institution {6r forskning eller undervisning.

12.6.7 Forslag: Undantag for innehav av vissa agg

Utredningens forslag: Forutsatt att innehavet framstdr som obe-
tydligt med hinsyn till det intresse som ir avsett att skyddas om-
fattar forbudet inte

1. dgg frin hons, kalkoner, pirlhéns, ankor, dnder, giss, vaktlar,
duvor, fasaner, rapphons och strutsfiglar (Ratitae) som f6ds upp
eller hills 1 fangenskap for avel, kott eller dggproduktion och
som genom hela produktionen varit avsedda som livsmedel, f6r
livsmedelsproduktion, fér likemedelsindustrin eller som klick-
igg for sddan produktion,

2. enstaka rotigg och trasiga skal som plockats efter avslutad
hickning,

3. konstnirligt utsmyckade dgg som hirrér frin exemplar som
avses1p. 1,

4. igg som innehas av Naturhistoriska riksmuseet eller av institu-
tion fér undervisnings- eller forskningsindamal som har bevil-
jats tillstdnd.

En forutsittning f6r samtliga undantag ir att innehavet framstir
obetydligt med hinsyn till det intresse som ir avsett att skyddas. Om
ett innehav inte skulle framstd som obetydligt med hinsyn till intres-
set som ir avsett att skyddas ir det aldrig tilldtet, inte heller med st6d
av undantagen. Intresset som ska skyddas dr dubbelt. Det handlar till
att borja med om den skyddade arten. Ar det en art med stort skydds-
behov ir utrymmet f6r undantag 1 princip obefintligt. Ett annat, visent-
ligt intresse 1 sammanhanget, ir att undandra dgg fr&n marknaden;
utan marknad — ingen insamling. Undantagen behéver ses dven i ljuset
av det intresset.
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Agg frin hons, kalkoner, pirlhons, ankor, inder, giss, vaktlar,
duvor, fasaner, rapphéns och strutsfiglar (Ratitae) som f6ds upp eller
hills 1 fngenskap for avel, kott eller ggproduktion och som genom
hela produktionen varit avsedda som livsmedel, for livsmedelspro-
duktion, fér likemedelsindustrin eller som klickigg fér sddan produk-
tion ska vara undantagna frin férbudet. Syftet med undantaget ir att
det givetvis inte ska vara forbjudet att ha ett paket dgg 1 kylen eller,
om man bedriver uppfédning av vissa figlar, anvinda dggen som klick-
igg. I den mén dgg tas fram sirskilt for likemedelsindustrin och inte
tas av livsmedelsproducerade dgg ska inte heller sidana igg omfattas.

De undantag som giller f6r uppriknad produktion omfattar dven
dgg frdn produktionen men som anvinds fér andra indamail, till
exempel for dggoljetempera. Det torde inte utgora ett problem efter-
som produktion av dggoljetempera inte innebir ett innehav av igg
frdn andra dgg dn livsmedelsigg d& det oftast ir dggpulver (samma
som bagerier anvinder) som ingdr i produktionen.

Undantaget f6r konstnirligt utsmyckade dgg giller endast f6r s3-
dana figlar som riknats upp fér bland annat livsmedelsproduktion.
Syftet dr att inte férbjuda traditionellt utsmyckande av dgg, till exempel
paskigg, och att det ocksd ir tillitet att spara dessa dgg fran ar till ar.
Om igg frin skyddsvirda arter borjar utsmyckas saknar det inte lingre
betydelse med hinsyn till intresset som ska skyddas; sddant konst-
nirligt utsmyckande ir alltsd inte tilldtet.

Undantag gérs ocksd for enstaka rotigg och trasiga skal som
plockats efter avslutad hickning. Med enstaka menas enstaka. Det
fir inte vara frdga om en samling. Fler in ett dgg utgér en samling.
Syftet med undantaget ir att det inte ska omfattas av férbudet att ta
hem och titta pd till exempel ett 6vergivet fiskmasigg eller skatigg.
Detsamma giller skalrester. Sidant kan ocks3 ske 1 utbildningssyfte,
till exempel pd skolor. Fler dn just enstaka dr emellertid inte tilldtet.
I och med det begrinsande villkoret, att innehavet maste framstd som
obetydligt med hinsyn till det intresse som ir avsett att skyddas, kan
det heller inte handla om ett enstaka idgg eller dggskal frin till en
skyddsvird art, till exempel havsérn. Sddant dgg eller dggskalsrester
far aldrig innehas, just pd grund av villkoret.

Naturhistoriska riksmuseet ska vara undantaget frin férbudet. Det-
samma giller institutioner f6ér forskning och undervisning som har
beviljats tillstdnd av Naturvardsverket. Férbudet kan komma att inne-
bira att samlingar som innehas av vetenskapliga institutioner kom-
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mer att gallras och destrueras vilket inte dr en avsedd konsekvens. Dir-
for finns en mojlighet for institutioner f6r forskning och undervisning
att soka tillstdnd f6r innehav.

12.6.8 Forslag: Forbud att avsiktligt stora vilda faglar

Utredningens forslag: Med de undantag som féljer av jaktlag-
stiftningen ir det forbjudet att avsiktligt eller genom att acceptera
en sddan konsekvens av sitt handlande, stora vilda figlar 1 deras
naturliga utbredningsomrade, sirskilt under deras hicknings- och
uppfédningsperiod, 1 den mén dessa stérningar inte saknar bety-
delse for att bibehilla populationen p8 en nivd som svarar sirskilt
mot ekologiska, vetenskapliga och kulturella behov, eller for att
teruppritta populationen av dessa arter till denna niva.
Stérningen ska inte anses sakna betydelse om

¢ den handling (verksamhet eller dtgird) som innebir en stor-
ning, ensam eller tillsammans med andra storningar, pdverkar
hotade eller regionalt prioriterade figelarter omedelbart vid
hickningen eller uppfédningen,

¢ den handling (verksamhet eller dtgird) som innebir en stor-
ning, ensam eller tillsammans med andra stdrningar, innebir att
viktiga livsmiljder f6r hotade eller regionalt prioriterade fagel-
arter férsvinner,

¢ den handling (verksamhet eller dtgird) som innebir att en stor-
ning, ensam eller tillsammans med andra stérningar, medfér att
kontinuerlig ekologisk funktion inte kan uppritthdllas for
arten 1 det aktuella niromridet,

e péverkan pd den lokala populationen innebir att populationen
pa regional eller nationell nivd pdverkas negativt, till exempel
genom att artens nationella utbredningsomride férindras.

Nir det giller vilka krav pd forsiktighet som kan stillas pd en 4t-
gird eller verksamhet som inte syftar till att skrimma faglar for
att dessa ska anses sakna betydelse ska hinsynsreglerna 1 milj6-
balkens 2 kap. tillimpas.
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Enligt artikel 5 d i figeldirektivet giller férbudet mot att avsiktligt
stora figelarter, sirskilt under deras hicknings- och uppfédnings-
period. Avsiktlighetsrekvisitet miste dven hir anses uppfyllt nir det
ir visat att den handlande har velat stora eller &tminstone accepterat
att det dr en sannolik konsekvens av handlandet.

Emellertid giller férbudet enligt artikel 5 d figeldirektivet endast
i den mén dessa stérningar inte saknar betydelse for att uppna syftet
med direktivet. Det saknas ett uttryckligt angivet syfte i direktivet.
Av skilen (8) framgar emellertid att det, f6r att det ska vara mojligt
att uppnd gemenskapens mél vad betriffar en férbittring av levnads-
villkoren och en hillbar utveckling, ir nddvindigt att bevara de fgel-
arter som forekommer naturligt inom medlemsstaternas europeiska
territorium. Av direktivets artikel 1 foljer vidare att direktivet behand-
lar bevarandet av samtliga figelarter som naturligt férekommer inom
medlemsstaternas europeiska territorium pa vilket férdraget tillim-
pas. Av artikel 2 framgir sedan vilket resultat som ska nds samt vad
medlemsstaterna ska gora for att nd resultatet. Resultatet som ska nds
genom direktivet ir att bibehdlla populationen av de fagelarter som
avses 1 artikel 1 pd en nivd som svarar sirskilt mot ekologiska, veten-
skapliga och kulturella behov, eller att dteruppritta populationen av dessa
arter till denna nivd. Enligt artikel 2 ska medlemsstaterna, f6r att nd
detta resultat vidta de digirder som dr nédvindiga, med beaktande av
ekonomiska krav och rekreationsbehov.

For att ta stillning till vad som behover goras maste man alltsd
forst avgora vilken populationsnivd som svarar mot ekologiska, veten-
skapliga och kulturella krav. Direfter miste man avgora vilka &tgirder
som ska vidtas och hirvid ocksa beakta ekonomiska krav och rekrea-
tionsbehov. Sisom vi liser artikel 2 dr ekonomiska krav och rekrea-
tionsbehov alltsd inte relevanta vid faststillande av populationsnivi
(dir ska ekologiska, vetenskapliga och kulturella krav beaktas). Nir
det handlar om vilka dtgirder som ska vidtas kommer dock ekono-
miska krav och rekreationsbehov in i bilden. Vi gir igenom dessa olika

delar i det f6ljande

1053



Forslag om nya fridlysningsregler SOU 2021:51

Generellt om artikel 5 och de figlar som omfattas

Innebérden av artikel 5 ir, enligt EU-domstolen, att den ligger med-
lemsstaterna att vidta nddvindiga dtgirder for att inféra ett generellt
system for skydd av samtliga fdgelarter som avses i direktivets arti-
kel 1. Enligt artikel 5 b och d i figeldirektivet medfér detta system
bland annat ett férbud mot att avsiktligt férstora eller skada dessa
fagelarters bon och dgg eller bortféra deras bon eller att avsiktligt stora
dem, sirskilt under deras hicknings- och uppfédningsperiod, i den min
dessa storningar inte saknar betydelse for att uppnd syftet med direk-
tivet." Enligt EU-domstolen kriver siledes artikel 5 i figeldirektivet
att medlemsstaterna antar ett heltickande och effektivt regelverk,
genom att, z likhet med vad som foreskrivs i artikel 12 i livsmiljodirek-
tivet [var kursivering] genomféra konkreta och specifika skyddsdt-
girder som gor det mojligt att sikerstilla att ovannimnda férbud
respekteras, vilka frimst syftar till att skydda hicknings- och rast-
platserna for de figlar som omfattas av figeldirektivet. Dessa férbud
ska dessutom, enligt EU-domstolen, tillimpas utan nigra begrins-
ningar i tiden.*

Det som &syftas med den foreslagna bestimmelsen rérande figlar
ir alltsd det skydd mot storningar som faglar behéver under hick-
nings- och uppfédningsperioden och i andra omriden in sirskilt av-
satta skyddsomrdden (Natura 2000). Viktigt hir ir att det dr samtliga
fdgelarter som forekommer naturligt inom medlemsstaternas euro-
peiska territorium pa vilket férdraget tillimpas som ska omfattas.

Population pa en niva som svarar sirskilt mot ekologiska,
vetenskapliga och kulturella behov

Alla figelarter (som omfattas av artikel 1) ska bevaras eller dterupp-
rittas pd en nivd som svarar sirskilt mot ekologiska, vetenskapliga
och kulturella behov. Frigan ir vad en sddan niv3 innebir.

EU:s medlemslinder ska vart sjitte &r redovisa en bedémning av
status for alla naturligt férekommande fagelarter, i linje med arti-
kel 12 figeldirektivet. Handledningen f6r hur rapporteringen ska gd
till kan ge en uppfattning om vilka aspekter som ska bedémas. Nir

81 M3l C-441/17 av den 17 april 2018, kommissionen mot Polen (Biatowiezaskogen), punkten 251.
82 Jbid., punkten 252 dir Domstolen hinvisar till mal C-M507/04 kommissionen/Osterrike,
punkterna 103, C-192/11 kommissionen/Polen (ej publicerad), punkt 25 samt mil 252/85 kom-
missionen/Frankrike, punkten 9.
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det giller figelarternas status ir det framfér allt trender avseende
populationernas storlek och utbredningsomriden som bedéms. Det
gors dels en ldngsiktig bedémning for dren frin 1980 och framdt
(mot bakgrund av figeldirektivets tillkomst 1979), dels en kortsiktig
bedémning som avser de senaste 12 dren. Ndgon specifik statusbe-
démning f6r de olika medlemslinderna gérs inte. Diremot gérs en
samlad bedémning fér hela EU. Detta vicker frigan om den geo-
grafiska nivd som bedémningar om bevarandestatus fér figlar ska
relatera till. Enligt artikel 16 livsmiljodirektivet ska éverviganden vad
giller undantag relateras till bevarandestatus hos bestinden av de be-
rorda arterna i deras naturliga utbredningsomrdde.

Indelningen i biogeografiska regioner tillimpas inte for figeldirek-
tivet. Det gors heller inga statusbedémningar relaterade till biogra-
fiska regioner 1 anslutning tll rapporteringen enligt artikel 12. Att
statusbeddmningar relaterar till EU i sin helhet, med hinvisning till
utfallet 1 rapporteringen enligt artikel 12, innebir att bedémningarna
relateras till ett geografiskt omrdde som ir betydligt storre dn de bio-
geografiska regioner som giller for livsmiljédirektivet.

Ur det perspektivet och for figelarter torde den nationella nivin
vara den mest relevanta. Det ir pd denna nivd som det finns data av
bist kvalitet f6r att analysera forindringar och status. Utifran detta
kan sedan en bedémning goras fér biogeografiska regioner och pi
EU-niva. I en sddan bedémning ska dven lokala forekomster och regio-
nal status for arten beaktas i férhillande till den nationella nivin. Arten
ska kunna finnas kvar inom hela sitt naturliga utbredningsomride.

Bedomning av om arten ir pi en nivd som svarar sirskilt
mot ekologiska, vetenskapliga och kulturella behov

Till grund for sdvil rapporteringen enligt artikel 12 som {6r den svenska
rodlistan ligger 1 stora drag samma underlag frin bland annat Svensk
Figeltaxering. Bdda bedomningarna beaktar 1 huvudsak likartade typer
av kriterier vad avser trender i populationers storlek och utbredning.
Till skillnad frin bedémningarna av status i rapporteringen enligt
artikel 12 figeldirektivet ska emellertid rédlistan mer specifikt be-
déma riskerna fér utdéende inom det nationella territoriet fér de
olika arterna — eftersom det ir den nationella, svenska, rédlistan det
handlar om hir.
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Rédlistan utgér alltsd inte 1 sig ndgot slags prioriteringslista. Dir-
emot kan den utgora ett beslutsunderlag nir prioriteringar ska goras
och bidra med kunskap nir uppsatta miljomal utvirderas.

Genom att hantera hotade (rédlistade 1 nigon av kategorierna
sdrbar, starkt hotad och akut hotad) figelarter som arter med en popu-
lationsnivd under den som ska bibeh&llas (eller dterupprittas) skulle
man dirfoér kunna erhilla bdde transparens och tydlighet 1 bedém-
ningarna. For en figelart som ir hotad, enligt rédlistan, kan med-
lemsstaten inte anses ha uppfyllt dtaganden som féljer av artikel 2
figeldirektivet om att vidta de dtgirder som ir nédvindiga for att
bibehélla populationen av den berérda arten pd en nivd som svarar
sirskilt mot ekologiska, vetenskapliga och kulturella behov, eller for att
dteruppritta populationen pa denna niva.

Frigan dr om och nir arter som {or nirvarande inte ir roédlistade
kan anses ha populationer som ligger under den populationsnivd som
ska bibehallas (eller terupprittas). For att kunna bedéma dels vilken
populationsnivd som ska bibehéllas (eller &terupprittas) for arten
ifrdga, dels huruvida detta gors eller inte, behdver hinsyn tas sdvil
till variationer 1 arters numerir och utbredning som ett stindigt f6r-
inderligt kunskapslige. Hir tydliggors en av rédlistans svagheter;
den utgdr bland annat frin populationers minskningstakt samt speglar
sannolikheten for att arten ska do ut. Foljden ir att populations-
minskningar som sker lingsamt inte alltid uppfyller kriterierna fér
rodlistning. Snglirkan ir ett tydligt exempel. Arten har minskat i
antal individer med ungefir 75 procent under 40 &r*’. Minsknings-
takten har emellertid avtagit, och kanske till och med vint till en svag
okning. Dirmed plockades arten &r 2020 bort frin den svenska réd-
listan. Med tanke p3 att sdnglirkans populationsnivd 2020 ir en fjirde-
del av den population som fanns pd 1970-talet, ligger det nira till
hands att pdstd att den uppfyller vad som figeldirektivet dsyftar med
ekologiska, vetenskapliga och kulturella behov. For att Sverige ska upp-
fylla fageldirektivets krav méste antagligen singlirkans population
snarare dterupprittas dn bibehdllas pd nuvarande nivd. Detta giller
alltsd dven om populationen faktiskt skulle vara pd vig att stabilisera
sig pd nuvarande l3ga nivd. Hirvid méste emellertid ocks3 beaktas att
en stabilisering pd en ligre nivd mycket vil kan vara tillfyllest om det
for arten ifrga har funnits mycket stora populationer. En stabiliser-

% Svensk Fageltaxering, webbplats: Alla trender for en art, www.fageltaxering.lu.se/resultat/
trender/allatrendertillsammans#Trippel8 (2021-03-11).
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ing pa ligre niv4 skulle 1 s3 fall kunna innebira att artens dverlevnad
pd l&ng sikt dr sikerstilld. En bedomning méste alltid géras 1 det en-
skilda fallet.

Det finns en kategori arter som av olika skal ir sarskilt skydds-
vdrda, iven om de inte ir rodlistade. Sidana arter bér kunna iden-
tifieras i regionala bedomningar. Generellt bér dven arter med smd
populationer placeras i denna kategori, sd att de kan {3 vederbérligt
skydd pd de platser dir de féorekommer. Vid sidan av snabb minsk-
ningstakt ir smd populationer eller sm& utbredningsomriden de vik-
tigaste kriterierna for rédlistning.

Oavsett vilken ansats man bestimmer sig f6r kommer ndgra arter
att vara svirplacerade. Det handlar om arter vars populationsniver
fér nirvarande inte befinner sig under den nivd som svarar sirskilt
mot ekologiska, vetenskapliga och kulturella behov — men som kanske
skulle gora det om det inte vore for olika typer av insatser. Om s&-
dana arter dirull finns upptagna 1 figeldirektivets bilaga 1 (vilket dr
fallet for till exempel tjider, orre och storlom) ska medlemsstaterna,
dven utanfér de skyddsomriden som ska avsittas enligt direktivet,
striva efter att undvika férorening och férsimring av livsmiljoer.*
Det ir dirfor viktigt att utgd frdn arterna och hur en tinkt dtgird kan
paverka just den arten.

Hir menar vi att livsmiljdunderlagen kan utgora ett bra underlag
att utgd fran. Det giller forst och frimst den som ska vidta en tgird
och som behéver ta reda pd i vilken min dtgirden stor arten ifriga
och pa vilket sitt stérningen kan undvikas. Aven en beslutande myn-
dighet bor kunna finna stdd 1 programmet nir den 1 beslutet ocksa
méste beakta kumulativa effekter och i vilken utstrickning forsiktig-
hetsmétt kan gora dtgirden tilldtlig. I den mén livsmiljounderlagen
inte ir fullstindiga vilar ansvaret pd verksamhetsutdvaren att under-
soka forekomsten av arter samt utreda hur den egna verksamheten
eller dtgirden kommer att pdverka arterna.

Slutsatsen blir att det dr svart att sikert uttala sig om huruvida en
art faktiskt dr pa en nivd som svarar sirskilt mot ekologiska, veten-
skapliga och kulturella behov. Det viktiga ir emellertid att avgdra nir
den inte dr det, vilket innebir att dtgirder for att dteruppritta arten
pd en sddan nivd behover vidtas. I annat fall ska arten i vart fall bibe-
hillas pa nivdn. Det dr nir man avgor vilka &tgirder som ir nédvin-

8 Sista meningen i artikel 4 (4) figeldirektivet.
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diga for att gora detta som ekonomiska krav och rekreationsbehov
far beaktas.

Storningarna och kvalifikationstréskeln

Vissa stdrningar miste accepteras. Det som ir tilldten jakt kan till
exempel inte anses vara en stérning enligt fridlysningsreglerna.

Modifieringar av forbudet foljer ocksd 1 samband med verksam-
heter, dtgirder eller projekt som inte syftar till att stéra men som
accepterar att s sker. Hir behover en avvigning géras mellan orsaken
till stérningen & ena sidan och vilken art det ir friga om och dennas
kinslighet & andra. Det miste anses omfattas av kunskapskravet att
bedéma huruvida en planerad verksamhet eller dtgird kan komma
att innebira en otilldten stérning. Enligt figeldirektivets artikel 5 d
ir storningarna inte foérbjudna om de saknar betydelse for att uppnd
syftet med direktivet. Syftet med direktivet r att bibehélla popula-
tionen av samtliga naturligt férekommande figelarter pd en nivd som
svarar sirskilt mot ekologiska, vetenskapliga och kulturella behov,
eller dteruppritta populationen av dessa arter till denna niva.

En storning dr férbjuden i den mén den inte saknar betydelse.
Konstruktionen med dubbla negationer (”saknar” respektive ”inte”)
ir inte optimal. Emellertid skulle inneborden férindras om man vinde
det till att en storning dr férbjuden om den “har betydelse”. Det ford-
ras mer av en stérning for den ska ha betydelse dn for att den inte ska
sakna betydelse. Dirfor behover konstruktionen se ut si.

For att kunna avgora om en stdrning saknar betydelse for att uppnd
syftet med direktivet midste utgingspunkten vara vilken paverkan
som blir foljden av stérningen. Vilka arter berérs? Ar de fridlysta,
hotade eller regionalt prioriterade? Hur kinsliga ir de f6r stérning?
Vad stors de av? Ar platsen dir itgirden, verksamheten eller projek-
tet ska dga rum en viktig livsmiljé f6r en art s8 att storningen piver-
kar populationen?

Innan sjilva stérningen provas behdver det dirfor faststillas 1 vil-
ken grad aktuell population av aktuell art behover skyddas for att
kunna uppnd syftet med direktivet (med avseende pa just den arten
— fageldirektivet innebir ett generellt skydd for alla arter 1 Europa).

Hirefter miste storningens inverkan pd arten bedémas. En stor-
ning kan i sin allvarligaste form utgora en habitatforstéring som inne-
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bir att en arts populationsnivd inte kan bibeh&llas eller dterupprittas
pa en nivd som svarar sirskilt mot ekologiska, vetenskapliga och kul-
turella behov. Det kan dirmed vara svért att dra grinsen mellan vad
som dr en stérning av figlar som individer och vad som innebir att
faglars livsmiljoer forstors eller forsimras. Att forstora eller for-
simra en livsmiljo innebir ju i de flesta fall samtidigt en form av
stérning.*

Om stérningen hirrér frin att mark anvinds {6r jordbruk eller
skogsbruk eller f6r andra verksamheter, till exempel olika former av
miljofarliga verksamheter, vattenverksamhet, vigar, jirnvigar, led-
ningsgator eller for byggande av byggnad eller anliggning miste forst
storningens betydelse for arten virderas. Om det finns mojlighet att
vidta forsiktighetsmétt som innebir att stérningen inte blir kvalifi-
cerad ska s3dana vidtas.

Kvalifikationstréskeln, att storningen inte saknar betydelse for
populationens férméga att dterhimta sig till samma nivd som innan
stdrningen dgde rum, giller {6r alla arter.

En stdrning ska inte anses sakna betydelse om

e storningen, ensam eller tillsammans med andra stérningar, paver-
kar hotade eller regionalt prioriterade figelarter omedelbart vid
hickningen eller uppfédningen eller

e storningen, ensam eller tillsammans med andra stérningar, inne-
bir att viktiga livsmiljoer f6r hotade eller regionalt prioriterade
fagelarter forsvinner

e storningen, ensam eller tillsammans med andra stérningar, inne-
bir att kontinuerlig ekologisk funktion inte kan uppritthillas fér
arten 1 niromrédet

% Jamfor EU-domstolens slutsatser i M3l C-441/17 av den 17 april 2018, kommissionen mot Polen
(Bialowiezaskogen) p. 259. Domstolen fann att genomférandet av ett beslut om avverkning
av trid som koloniserats av granbarkborren och om avligsnande av trid som utgér en fara for
den allminna sikerheten och som utgdr en brandrisk, i alla dldersklasser 1 skogsbestinden 1
skogsdistrikten Biatowieza, Browsk och Hajnéwka,, ofrinkomligen skulle leda till att hicknings-
och rastplatserna for dessa figelarter skadades eller férstdrdes och att det heller inte sdgs till
forbudet mot atr avsiktligt forstora eller skada deras bon och égg eller bortfora deras bon eller att
avsiktligt stora dem, sdrskilt under deras hicknings- och uppfédningsperiod, verkligen efterlevs
[vara kursiveringar].
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e paverkan pd den lokala populationen eller pd den kontinuerliga eko-
logiska funktionen i omridet innebir att populationen pd natio-
nell nivd pdverkas negativt, till exempel genom att utbrednings-
omridet forindras.

De férsta tvd punkterna riktar in sig pd hotade eller regionalt prio-
riterade figelarter. De tv4 sista punkterna riktar in sig pa alla arter.
Genom de tvd sista punkterna bor dven det extra skydd fér bilaga 1-
arternas livsmiljder som foreskrivs 1 figeldirektivets artikel 4.4 sista
meningen, och enligt vilken medlemslinderna ska striva efter att
undvika férorening och forsimring av dessa figlars livsmiljoer, gilla
ocksd utanfér skyddade omrdden. I sammanhanget kan det noteras
att for vissa arter ir deras begrinsade évervintringsomriden minst
lika viktiga, till exempel Hoburgs bank och Midsjébankarna fér alfdgel.

Bedémningen mdste utgd frén den lokala populationen. Om
storningen saknar betydelse f6r den lokala populationen behéver be-
démningen inte goras for ndgon annan nivd. Vad som ir en lokal
population méste avgoras art for art utifrdn artens forutsittningar
och de naturgeografiska férutsittningarna 1 omradet. P4 samma sitt
maste vad som ir ett niromrdde bed®mas i relation till arten.

Att beddmningen ska utgd frin den lokala populationen ger en tyd-
lig vigledning om att en stérning inte far vara sd allvarlig att den kon-
tinuerliga ekologiska funktionen sitts ur spel inom ett geografiskt av-
grinsat omrdde. Om stérningen kan anses vara acceptabel i relation
till artens lokala och regionala status behdvs ingen bedémning pd
den nationella nivdn géras.

Om en arts nationella utbredningsomride minskas, genom att en
lokal population férsvinner, ska detta bedémas som en negativ pi-
verkan pd populationen, dven om antalet individer som berérs ir {3 1
forhallande till den samlade nationella populationen.

Stod i livsmiljounderlagen

Oundvikligen gir resonemanget mot att det enklaste och mest effek-
tiva sittet att uppnd ett effektivt och forutsebart artskydd, sirskilt vad
giller verksamheter eller dtgirder som ir stérande for figlar, ir att
pa ett generellt plan dra slutsatser om hur exempelvis olika verksam-
heter kan bedrivas 1 omriden som med stor sannolikhet hyser eller
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kan hysa vissa arter, i stillet f6r att 1 varje enskilt fall och pa varje
enskild plats kriva grundliga kunskapsunderlag och bedémningar av
arters forekomst och populationsniva.

Virt forslag om livsmiljdunderlag syftar till att 8stadkomma ett
underlag for att gora sddana bedémningar. Vilka arter som man vet
finns eller antar kan finnas eller borde kunna finnas i1 landskapet ska
framgg av livsmiljdunderlagen. Av livsmiljdunderlagen ska ocks8 fram-
gd vilka typer av verksamheter som p3 olika sitt utgér storningar och
vilka forsiktighetsmétt som skulle kunna vidtas for att minimera
eller helt undanréja storningen. Hur mycket som framgdr kommer
givetvis att variera med hur mycket information som finns f6r om-
ridet.

For areella niringar med oférindrade brukningsmetoder men dir
dterkommande brukningsitgirder férekommer (till exempel skérd,
slatter, foryngringsavverkning eller gallring), skulle effekterna pd fag-
lar till exempel kunna grupperas foljande sitt:

o Triviala arter (till exempel talgoxar): Generell miljohinsyn ir
tillricklig f6r att tillgodose behoven for att inte stora arterna pa
ett sitt som ir av visentlig betydelse for bibehdllande eller dter-
upprittande av en gynnsam bevarandestatus {6r populationen inom
artens naturliga utbredningsomrade.

o Arter som dr starkt knutna till en specifik miljé (till exempel sing-
lirka, tjider, tretdig hackspett och storspov). En artvis bedémning
méste goras for aktuellt omrdde. Stérningar kan accepteras om
det handlar om en stark population och det bedéms finnas férut-
sittningar for arten att nyttja omridets ekologiska funktioner
trots storningen, till exempel genom att det finns nirliggande om-
rdden med motsvarande kvaliteter som inte redan nyttjas. Detta
forutsitter kunskap dven om omgivande omriden samt en moj-
lighet att garantera att en tillrickligt stor del av dessa bevaras. Det
forutsitter 1 sin tur att kvaliteterna finns. Garantier for att kvali-
teterna finns kvar kan finnas genom att denna tillrickligt stora
del omfattas av nigon form av formellt skydd, till exempel ett
naturvirdsavtal som l6per pa tillrickligt ling tid. Hir ska emellertid
noteras att det sannolikt ocksd dr mojligt att bedriva verksambhet,
under forutsittning att den anpassas s att exempelvis viktiga del-
omrdden eller speciella tridarter undantas frin paverkan. Om det
inte finns nirliggande omriden med kvaliteter, eller om det finns,
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men skydd som garanterar den fortsatta ekologiska funktionen
for de aktuella biotoperna saknas, méste formella krav p8 forsik-
tighetsmétt med stod av 12 kap. 6 § miljobalken stillas i den aktu-
ella verksamheten.

o Sdrskilt hinsynskrivande arter (till exempel vitryggig hackspett,
sydlig kirrsnippa, 6rnar och berguv). Hir miste individ- och plats-
specifika kartliggningar och bedémningar goras eftersom idven
storningar av artindivider kan ha betydelse f6r direktivets mal-
uppfyllelse.

Nodvindiga dtgirder med beaktande av ekonomiska krav

Medlemsstaterna ska vidta de atgirder som ir ndédvindiga for att
bibehilla eller dteruppritta populationsnivierna fér faglar. Vart for-
slag pd bestimmelser som ska genomféra artikel 5 1 figeldirektivet
ir, 1 den hir delen, begrinsade till fridlysningsbestimmelsen (och
motsvarande straffstadgande 1 29 kap. miljébalken). Det ir emeller-
tid viktigt att framhalla att en sddan fridlysningsbestimmelse endast
kan utgora en del av den implementering som fordras.

De dtgirder som fordras enligt figeldirektivets artikel 2 ir inte
heller begrinsade till vad som anges i artikel 5. Enligt artikel 3 ska
medlemsstaterna, med beaktande av ekonomiska krav och rekrea-
tionsbehov, mot bakgrund av kravet i artikel 2, vidta de dtgirder som
ir nédvindiga for att skydda, bevara och &terstilla tillrickligt varie-
rande och stora livsmiljder f6r samtliga de figelarter som avses 1
artikel 1. Det ska 7 forsta hand (det behover alltsd inte begrinsa sig
till dessa dtgirder) handla om att avsitta skyddade omriden, att i en-
lighet med livsmiljéernas ekologiska funktion vidta underhlls- och
skotseldtgirder inom och utanfor de skyddade omrddena samt om att
dterstilla férstdrda biotoper och om att skapa nya biotoper.

Artikel 3 omfattar alltsd, precis som artikel 2, alla naturligt fore-
kommande arter (enligt artikel 1). Livsmiljoerna anses alltsd viktiga
for alla figlar, inte endast figlar 1 bilaga 1. Det sagda leder till att alla
arter ska skyddas (om in inte pd exakt samma sitt), liksom deras livs-
miljSer, dven om det handlar om vanliga arter. Sker en f6rsimring av
tidigare funktionella livsmiljer, till exempel genom att stérande akti-
viteter dger rum dir eller genom kumulativa effekter frdn olika for-
mer av paverkan, kan arten snabbt tappa i individantal eller utbredning
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av populationen. Olika arter ir dock olika kinsliga for storningar
och har dirtill olika mojlighet att vid stérning obehindrat flytta till
ett nirbeliget omrdde som har bibehillen ekologisk funktion.

Vilka &tgirder som dr nédvindiga ska dock beaktas i ljuset av eko-
nomiska krav och rekreationsbehov. Exakt vad det innebir ir inte pd
ndgot sitt solklart, men det fir férmodas att det handlar om att nigon
form av rimlighetsavvigning far iga rum, liknande den som ska iga
rum enligt 2 kap. 7 § miljobalken (vi pastar alltsd inte att en avvig-
ning enligt 2 kap. 7 § miljébalken ska goras hir).

Utrymmet, att medge en avvigning nir det giller stérning av
faglar, kommer sig av att storningen mdste vara av viss karaktir (inte
sakna betydelse for att nd figeldirektivets syfte) for att anses vara en
stérning 1 kombination med direktivets skrivning att alla nédvindiga
dtgirder som behovs ska vidtas for att nd det syftet, dock med be-
aktande av ekonomiska krav. Det sagda innebir att avvigningen i det
hir fallet inte innebir tillskapandet av en ny dispensregel utan avvig-
ningen ska gdras som ett led i att avgira huruvida stérningen alltjimt
dr att anse som forbjuden, efter det att forsiktighetsmatt har vidtagits.

En avvigning mdste goras 1 det enskilda fallet. Det innebir 1 sin
tur att det dr forhallandena 1 det enskilda fallet som avgor vilka krav
som kan stillas. Vad som bedéms vara orimligt stora kostnader for
skyddet i ett fall kan betraktas som skiliga krav i ett annat, beroende
pd hur behoven av det aktuella forsiktighetsmattet virderas i de olika
fallen. Savil paverkans karaktir som omfattning av har betydelse, lik-
som graden av kinslighet hos den paverkade arten. En avvigning méste
dessutom alltid géras med hinsyn till vad som far anses vara veder-
taget godtagbart beteende. Om det skulle fordras orimliga forsiktig-
hetsmitt for att undvika en oacceptabel skada kan det innebira att
verksamheten eller dtgirden inte kan tillitas.*® Avvigningen, som
alltsd endast kan goras betriffande férbudet att stora faglar, ar dir-
med mycket lik den som gors enligt 2 kap. 7 § miljobalken.

8 Jimfor Kruse, JUNO, Karnov), kommentaren till 2 kap. 7 § miljsbalken, not 53.
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12.7 Implementering av livsmiljédirektivets
artikel 12 a—c

12.7.1 Forslag: Férbud att avsiktligt fanga eller
doda exemplar av vilda djur, fridlysta enligt
livsmiljodirektivets bilaga IV a

Utredningens forslag: Med de undantag som féljer av jakt- och
fiskelagstiftningen ir det férbjudet att avsiktligt, eller genom att
acceptera en sidan konsekvens av sitt handlande, inom deras natur-
liga utbredningsomride, avsiktligt finga eller déda exemplar av
arter som listas 1 livsmiljédirektivets bilaga IV a.

12.7.2 Férslag: Forbud att avsiktligt stéra exemplar av vilda
djur, fridlysta enligt livsmiljédirektivets bilaga IV a

Utredningens forslag: Med de undantag som féljer av jakt- och
fiskelagstiftningen ir det férbjudet att avsiktligt, eller genom att
acceptera en sddan konsekvens av sitt handlande, stéra vilda djur
som omfattas av livsmiljodirektivets bilaga IV a 1 deras naturliga
utbredningsomride, sirskilt under deras parnings-, uppfédnings-,
dvervintrings- och flyttningsperioder.

12.7.3 Férslag: Forbud att avsiktligt samla in
eller forstora dgg eller rom

Utredningens forslag: Det ir forbjudet att frin 1 livsmiljodirek-
tivets bilaga IV a angivna arter avsiktligt, eller genom att accep-
tera en sidan konsekvens av sitt handlande, férstora eller samla in
exemplar av dgg eller rom 1 djurens naturliga utbredningsomrade.
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12.7.4 Forslag: Forbud att forsamra eller forstora
fortplantningsomraden eller viloplatser for djurarter
som omfattas av livsmiljodirektivets bilaga IV a

Utredningens forslag: Det ir forbjudet att férsimra eller forstora
fortplantningsomriden eller viloplatser f6r djurarter som om-
fattas av livsmiljodirektivets bilaga IV a.

12.7.5 Om avsiktlighetsbegreppet i artikel 12 a—
i livsmiljodirektivet

Enligt livsmiljodirektivets artikel 12.1 a dr det férbjudet att avsiktligt
finga eller doda exemplar av arter som fértecknats 1 livsmiljédirek-
tivets bilaga IV a. Férbudet giller 1 arternas naturliga utbrednings-
omride och oavsett hur detta gors. Avsiktlighetsrekvisitet dr det-
samma som giller for figlar. Férbudet giller exemplar, det vill siga
artindivider. Forbudet forutsitter inte att artens bevarandestatus
paverkas och gynnsam bevarandestatus utesluter inte férbud. Arti-
kel 12.1 b férbjuder avsiktligt stérande av dessa arter, sirskilt under
deras parnings-, uppfédnings-, dvervintrings- och flyttningsperioder.
Hinvisning till direktivets syfte saknas (jimfor figeldirektivets arti-
kel 5 d. Enligt artikel 12. 1 ¢ dr det forbjudet att avsiktlig férstora
eller att samla in dgg 1 naturen.

EU-domstolen konstaterar i Skydda skogen att ett krav pd att det
ska finnas en risk f6r att den berérda artens bevarandestatus paverkas
negativt for att forbuden 1 artikel 12.1 a—c 1 livsmiljédirektivet ska
vara tillimpliga, skulle kunna leda till ett kringgdende av den prov-
ning som ir foreskriven 1 artikel 16 1 direktivet. Det skulle i sin tur
medfora att de dispenser och stringa villkor som dr kopplade till den
artikeln berévades sin indamé&lsenliga verkan. En sidan tolkning kan,
enligt Domstolen, inte anses vara forenlig med forsiktighetsprincipen
och principen om férebyggande dtgirder och med det forstirkta
skyddet for djurarter och dgg enligt artikel 12.1 a—c i livsmiljodirek-
tivet. Enligt EU-domstolen utgér sdledes bide lydelsen och bestim-
melsens sammanhang hinder for att kriva att det ska finnas en risk
for att den berérda djurartens bevarandestatus paverkas negativt for
att férbuden ska vara tillimpliga p8 en &tgird sdsom skogsbruk eller
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markexploatering. Denna tolkning bekriftas, enligt Domstolen, dven
av de mal som efterstrivas med livsmiljodirektivet.”

I Skydda skogen ligger EU-domstolen stor vikt vid det samman-
hang som férbuden i artikel 12 férekommer 1 och vid hur férbuden
stir 1 férhdllande till undantagen. EU-domstolen konstaterar ocksd
att provningen av vilken pdverkan som avverkningen har pd en arts
bevarandestatus ir relevant vid tillimpningen av de undantag som far
goras med stdd av artikel 16 1 livsmiljodirektivet.

Vid en prévning for undantag, alltsd en dispensprévning, ska det
dven provas om dtgirden ir nddvindig och om det finns alternativa
dtgirder som gor det mojligt att uppnd det syfte som dberopats till
stdd for undantaget. Att forutsitta att det ska finnas en risk for att
bevarandestatusen pdverkas negativt f6r att omfattas av forbudet skulle
dirmed kunna leda till ett kringgdende av dispensprévningen vilket
1 sin tur, enligt EU-domstolen, skulle medfora att artikel 16 berdvas
sin indamilsenliga verkan.®

Avsiktlighetsrekvisitet ir alltsd uppfyllt nir det ir visat att den
handlande har velat géra det som ir f6rbjudet eller dtminstone god-
tagit den forbjudna handlingen som en konsekvens. Arternas beva-
randestatus eller risk fér pdverkan pd denna inverkar inte pa forbuds-
omrddet 1 nigot av fallen utan har enbart betydelse 1 samband med
provning av undantag i artikel 16. Det ir alltsd inte mojligt att undanta
dtgirder eller verksamheter som innebir ett accepterat dddande frin
férbudsomrddet pd den grunden att arten har gynnsam bevarande-
status eller att artens bevarandestatus inte kommer att pdverkas.

12.7.6 Betydelsen av systematisk évervakning av oavsiktlig
fangst och oavsiktligt dodande

Riskbedémningen ska, enligt kommissionens utkast till vigledning,
huvudsakligen baseras pd de uppgifter som samlats in om oavsiktliga
fingster och oavsiktligt dddande samt pa bista tillgingliga vetenskap-
liga kunskap och teknik. Med utgdngspunkt i denna riskbedémning
ska sedan forsiktighetsdtgirder utformas som mojliggor att orsaks-
sambandet mellan aktuell dtgird och férlust av artindivider (genom
fingande eller dédande eller genom att férstora eller samla in dgg)

% De forenade milen C-473 och 474/19 Skydda skogen, p. 60-62.
% Ibid., p. 58-60.
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minskas till ett minimum. Genom férsiktighetsitgirderna ska det ocksa
sikerstillas att berord arts bevarandestatus inte paverkas negativt.”
Enligt kommissionen bér dédande av enstaka exemplar av strikt
skyddade arter som intriffar trots omfattande skyddsdtgirder betrak-
tas som tillfilliga och icke-avsiktliga, s& linge det ir oundvikligt och
inte har nigon bevarandeeffekt pd den skyddade arten. Under sddana
forhillanden bor, enligt kommissionen, beviljade tillstind inte ses
som brott mot artikel 12 eller kriva undantag enligt artikel 16 1 livs-
miljodirektivet.” Systematisk évervakning av oavsiktligt dédande ir
emellertid, enligt kommissionen, ett ofrdnkomligt villkor for ett si-
dant betraktelsesitt — annars ir det omdjligt att utvirdera huruvida
skyddsdtgirderna faktiskt har effekt eller om de behover stirkas.”

12.7.7 Nodvandiga konkreta och férebyggande atgarder

Av domskilen 1 EU-domstolens dom 1 Caretta caretta foljer att
bristen pa nddvindiga konkreta dtgirder for att forhindra aktiviteter
1 strid med férbuden 1 artikel 12 var av betydelse f6r mélets utgdng
(Greklands bristande implementering).”” 1 Skydda skogen erinrar
EU-domstolen om Caretta caretta och att EU-domstolen som avsik-
tlig storning har kvalificerat sddant handlande som att kéra moped
pi en strand pd vilken den skyddade havsskéldpaddan har byggt bon,
trots varningar om férekomsten av sddana bon, eller att [3ta tramp-
bitar och smabdtar férekomma inom sddana strinders havsomride.
En medlemsstat underldter siledes att uppfylla sina skyldigheter enligt
artikel 12.1 b 1 livsmiljédirektivet om den inte har vidtagit alla nod-
vindiga konkreta dtgirder for att férhindra att den berérda djurarten
avsiktligt stérs under parningsperioden.”

Direktivets férbud riktar sig alltsd till medlemsstaterna och ford-
rar att medlemsstaterna dels ska inritta réttsliga forbud, dels ska vidta
nodvindiga konkreta dtgirder {or att forhindra aktiviteter i strid med
forbuden. Det tydliggérs ocksd av kommissionens vigledning frin

% Jfr kommissionens utkast till vigledning (2019) Guidance document on the strict protection
of species of Community interest under the Habitats Directive Draft version November 2019,
s. 24.

0 Ibid.

! Ibid.

2 M3l C-103/00 Caretta caretta, p. 39.

% De frenade milen C-473/19 och C-474/19, Skydda skogen, p. 52 dir domstolen for ett lik-
nande resonemang hinvisar till C-221/04 kommissionen/Spanien, punkt 70 och dir angiven ritts-
praxis.
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2007, som framhdller att en effektiv tillimpning av artikel 12 innebir
att, sivil en rittslig ram f6r sammanhingande och samordnade &t-
girder upprittas, som att man faktiskt tillimpar och uppritthiller
bestimmelserna.” Det innebir i sin tur, enligt kommissionen, att det
kan fordras forebyggande dtgirder som bygger pd att medlemsstaten
forutser de hot och risker som en art kan méta. Nir det giller pigdende
aktiviteter menar kommissionen att olika former av planeringsinstru-
ment, férhandsgodkinnande, uppférandekoder och konkret informa-
tion eller vigledning r tinkbara itgirdsalternativ. Atgirderna ska
ocks3, enligt kommissionen, bidra till att definiera limpliga niver av
overvakning samt hur dessa ska finansieras. Det rittsliga ramverket
ska dessutom, enligt kommissionen, vara i linje med livsmiljodirek-
tivets artikel 2.3, genom att ta hinsyn till ekonomiska, sociala och
kulturella aspekter.”

I Skydda skogen pipekar EU-domstolen att det sdledes ankom-
mer pd den hinskjutande domstolen att préva huruvida skogsbruks-
dtgirder, sdsom de som ir aktuella 1 de nationella milen, grundar sig
pd en forebyggande strategi som tar 1 beaktande behovet att bevara
de berorda arterna och huruvida &tgirderna planerats och kommer
att utforas pa ett sitt som inte dsidositter forbuden 1 artikel 12.1 a—c 1
livsmiljodirektivet, med hinsyn tll ekonomiska, sociala och kultu-
rella behov och till regionala och lokala sirdrag i enlighet med vad
som framgar av artikel 2.3 i samma direktiv.”

Enligt kommissionens utkast till ny vigledning (2019) framhalls
god information och vigledning frdn behériga myndigheter som ett
limpligt sitt att implementera bestimmelsen i artikel 12.1a).” Kom-
missionen exemplifierar med att myndigheterna kan utveckla tek-
niska specifikationer, till exempel ndir, med avseende pd tid pd aret,
vissa aktiviteter kan gdras samt att myndigheterna kan ge rekom-
mendationer om hur vissa aktiviteter bor goras for att 1 mojligaste
mén minska risken f6r att déda eller finga de skyddade djuren.” EU-
domstolen erinrar om att det, f6r att medlemsstaterna ska félja arti-
kel 12.1 a—c, inte enbart krivs att de infér ett heltickande regelverk,
utan dven att de vidtar konkreta och specifika skyddsatgirder. Ett
strikt skyddssystem férutsitter pd motsvarande sitt att forebyggande

% Kommissionens vigledning (2007), s. 26 som hinvisar till Caretta caretta.
% Ibid., s. 33.

% De forenade mélen C-473/19 och C-474/19, Skydda skogen, punkten 77.
7 Kommissionens utkast till vigledning (2019) a.a., s. 21.

% Ibid. s. 22.
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dtgirder som dr sammanhingande och samordnade vidtas. Ett strikt
skyddssystem ska siledes gora det mojligt att pd ett effektivt sitt
forhindra att skyddade arter skadas pd de sitt som anges 1 denna be-
stimmelse.” Enligt Domstolen krivs det nimligen, fér att milen
med livmiljodirektivet ska forverkligas, att behoriga myndigheter har
mojlighet att forebygga verksamhet som skulle kunna vara skadlig
for de arter som skyddas i livsmiljédirektivet. Det ir hirvidlag oviktigt
huruvida den aktuella dtgirden har till syfte att doda eller stora dessa
arter.

Enligt EU-domstolen méste det 1 det enskilda fallet prévas huru-
vida det sitt som en skogsavverkning ska utforas pd utgor sddant fore-
byggande och héllbart skogsbruk som ir férenligt med bevarande-
kraven i livsmiljédirektivet.'® Det ska hirvid prévas huruvida skogs-
bruksdtgirderna grundar sig pa en férebyggande strategi som tar 1 be-
aktande behovet att bevara de berérda arterna och huruvida &tgirderna
planerats och kommer att utféras pd ett sitt som inte dsidositter for-
buden 1 artikel 12.1 a—c 1 livsmiljédirektivet, med hinsyn till ekono-
miska, sociala och kulturella behov och till regionala och lokala sir-
drag i enlighet med vad som framgir av artikel 2.3 1 samma direktiv.'”!

12.7.8 Forsamra eller forstora fortplantningsomraden
eller viloplatser

Enligt livsmiljodirektivets artikel 12.1 d dr det, enligt den svenska sprik-
versionen, forbjudet att skada eller forstora parningsplatser eller rast-
platser for arter som omfattas av livsmiljédirektivets bilaga IV a. Direk-
tivets bestimmelse saknar avsiktlighetsrekvisit.

Artikel 12.1 d 1 livsmiljédirektivet avser alltsd ett strikt skydd
som foreskriver ett forbud mot att skada eller forstora parningsplatser
eller rastplatser."” EU-domstolen poingterar i Skydda skogen att ett
strikt skyddssystem ska anvindas som madttstock. Den poingterar
vidare att, 1 motsats till vad som giller f6r de handlingar som avses 1
artikel 12.1 a—c 1 livsmiljodirektivet, har unionslagstiftaren valt att
inte inskrinka forbudet i artikel 12.1 d 1 direktivet till avsiktliga hand-

? De forenade milen C-473/19 och C-474/19, Skydda skogen, punkten 75 dir Domstolen fér
ett liknande resonemang hinvisar till mal C-88/18 Alianta pentru combaterea abuzurilor, punkt 23
och dir angiven rittspraxis.

19 De férenade mélen C-473/19 och C-474/19, Skydda skogen, punkten 70.

1% Ibid., punkten 77.

192 Ibid., punkten 81.
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lingar utan unionslagstiftaren har, enligt domstolen, visat sin vilja att
ge parningsplatser och rastplatser ett forstirkt skydd mot handlingar
som forstor eller forsimrar dem.'” EU-domstolen hinvisar hir till tidi-
gare avgoranden och att det strikta skydd som foreskrivs i arti-
kel 12.1d i livsmiljodirektivet dr tillimpligt oberoende av det antal
exemplar av den berorda arten som forekommer inom det berorda om-
rddet."”* Genomférandet av det skyddssystem som foreskrivs i arti-
kel 12.1 d 1 direktivet ir inte beroende av antalet exemplar av den be-
rorda arten och EU-domstolen delar dirfor generaladvokatens bedém-
ning att genomfoérandet av detta skyddssystem inte heller kan vara
underkastat kravet att artens bevarandestatus ska riskera att fors-
imras.'” Generaladvokaten konstaterade 1 sammanhanget att det,
enligt bestimmelsens ordalydelse inte ir avgérande huruvida péver-
kan rér en populations bevarandestatus samt att det, f6r att det f6r-
bud som féreskrivs 1 artikel 12 d ska aktualiseras, siledes inte krivs
att bevarandestatusen hos bestdnden av den berérda arten riskerar
att férsimras pd grund av handlingen i friga. Inte heller pdverkas for-
budet av att den berérda artens bevarandestatus ir gynnsam.'®

Begreppet skada ersitts med forsimra

Naturvirdsverket har i en framstillan till miljddepartementet fram-
hallit behovet av att indra lydelsen i nuvarande 4 § p. 4 artskyddsfor-
ordningen s att det 1 stillet {6r skada ska ordet forsiémra anvindas.
Som skil har det anfort att det dr svirt f6r myndigheter och enskilda
att forstd att dven gradvisa férsimringar ingdr 1 ordet skada och att
lagstiftningen dirfor inte blir férutsigbar och rittvisande. Om grad-
visa férsimringar inte vigs in 1 tolkningen av ordet skada kan det fa
en negativ effekt for de arter som ir fridlysta enligt 4 §.'"

Enligt den svenska sprikversionen av livsmiljodirektivet ska med-
lemsstaterna, enligt artikel 12. 1 d, inféra f6rbud mot att skada eller
forstora parningsplatser eller rastplatser. I relation till den svenska

1% Ibid., punkten 82 dir Domstolen hinvisar till mal C-477/19 Magistrat der Stadt Wien
(Europeisk hamster), punkt 27 och dir angiven rittspraxis.

1% De forenade mélen C-473/19 och C-474/19, Skydda skogen, punkten 83 dir Domstolen
hinvisar till ml C-441/17 kommissionen/Polen (Bialowiezaskogen), punkten 237.

1% De forenade mélen C-473/19 och C-474/19, Skydda skogen, punkten 84.

1% Forslag till avgérande i de forenade mélen C-473/19 och C-474/19, Skydda skogen, punk-
terna 53 och 55.

197 Naturvardsverket (2010), Forslag om dndringar i artskyddsforordningen (2007:845)

Dnr 104-1326-10 Nv.
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sprakversionen av direktivet stimmer siledes ordvalen 1 artskydds-
férordningen. Enligt EU-domstolen ir alla sprikversioner av ett direk-
tiv lika autentiska vid lingvistisk tolkning. Det innebir, enligt dom-
stolen, att om det finns viktiga nyansskillnader mellan de olika sprik-
versionerna iger samtliga fortfarande giltighet men den texttrogna
tolkningen miste kompletteras med andra tolkningsmetoder.'® In-
ledningsvis ir det diarfor limpligt att se till hur bestimmelsen ut-
formats 1 andra sprikversioner. I engelsk, finsk, fransk, tysk respek-
tive dansk sprikversion férbjuder artikeln 12.1 d i direktivet f6ljande.

Deterioration or destruction

heikentiminen ja hivittiminen'®

la détérioration ou la destruction

Beschidigung oder Vernichtung
beskadigelse eller odeleggelse

Medan de franska och finska spr3kversionerna ansluter till den engelska,
ansluter alltsd den danska och tyska till den svenska. Kommissionen
har emellertid utvecklat betydelsen av deterioration 1 sin vigledning
frdn 2007. Av vigledningen framgar att begreppet deterioration kan
definieras som fysisk forsimring som pdverkar en parningsplats eller
en viloplats. Till skillnad frin destruction kan en sidan férsimring
ocksd dga rum ldngsamt s3 att platsens funktionalitet gradvis minskar.
Kommissionen kontrasterar alltsd deterioration mot destruction.'"
Vi menar att det idr fullt méjligt att pd samma sitt kontrastera
forstora mot skada, eftersom skada mycket vil kan rymma en sidan
tolkning av begreppet; en skada méste inte visa sig direkt utan kan upp-
komma gradvis s att platsens funktionalitet gradvis minskar. I sin
vigledning frdn 2007 uppmirksammar ocksd kommissionen att det
skiljer sig mellan olika sprikversioner nir det giller deterioration.
Enligt kommissionen motsvarar de tyska, danska, nederlindska och
svenska versionerna av artikel 12.1 d ordet skada snarare in forsim-

198 Se m3l T-374/04, Tyskland mot kommissionen, punkterna 96, 97 och 100 samt férenade milen
C-6/90 och C-9/90 Andrea Francovich och Danila Bonifaci m.fl. mot Italienska republiken.
I milet CILFIT framhéll domstolen att de olika sprikversionerna alla ir lika autentiska och
att tolkningen av en unionsrittslig bestimmelse innefattar en jimférelse mellan sprikversionerna
men ocksd att unionsritten anvinder en egen terminologi och att juridiska begrepp inte ndd-
vindigtvis har samma betydelse inom unionsritten som i en nationell rittsordning. (M3l 283/81 Sl
CILFIT punkterna 18 och 19).

19 Vad giller den finska sprékversionen betyder heikentiminen forsvagande eller forsimrande
beroende pi sammanhanget. Mejlkontakt (22 januari 2021) med finska svensksprikiga forvalt-
ningsrittsdomare har gett oss f6ljande en dversittning till svenska av den finsksprikiga versionen
av artikel 12.1. d). forsamrande och forstorande av foroknings- eller rastplatser.

1% Kommissionens vigledning (2007), s. 46.
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ring. Kommissionen erinrar hirvid om att EU-domstolen vid tidigare
tillfillen har betonat behovet av enhetlig tillimpning och att man
inte endast kan beakta en sprikversion, isolerat; sddana bestimmel-
ser maste tolkas pd grundval av forfattarens faktiska avsikt och det
efterstrivade syftet mot bakgrund av alla sprikversioner.'"' Mot den
bakgrunden menar vi att det av tydlighetsskil kan finnas fog for att
ersitta skada med forsimra, sirskilt dd en sidan férindring inte ind-
rar betydelsen, forutsatt att kommissionens tolkning tillimpats dven
vad avser skada.

Begreppet parningsplatser ersitts med fortplantningsomriden Utred-
ningen anser att begreppet parningsplatser, som anvinds i den svenska
sprikversionen av livsmiljodirektivets artikel 12, ska ersittas med det
bredare begreppet fortplantningsomrdden 1 det svenska regelverket.

EU-kommissionen gér en tolkning av begreppet fortplantnings-
omrdden 1 sin vigledning frin 2007.

I1.3.4.b) Faststillande av "platser for fortplantning och vila”

(52) Aven om artikel 12(1)(d) uttryckligen talar om skydd fér ”par-
ningsplatser” och “rastplatser” for arter som finns listade i bilaga 4(a),
s& ger varken artikel 12(1)(d) eller artikel 1 i direktivet nigra specifika
definitioner.

(53) Utgdende frin syftena med direktivet kan man emellertid anse
att fortplantningsplatser och viloplatser kriver strikt skydd dirfor att
de ir centrala f6r djurens livscykel och ir vildigt viktiga delar av en arts
kompletta livsmiljo, eftersom de krivs {or artens fortlevnad. Skyddet av
dessa platser ir direkt kopplat till artens bevarandestatus. Bestimmelsen
1artikel 12(1)(d) bor dirfor uppfattas som syftande till att skydda den
ekologiska funktionaliteten hos fortplantningsomriden och viloplatser.
Artikel 12(1)(d) sdkerstiller alltsd att sédana omrdden inte skadas eller
férstdrs av minsklig verksamhet, s att de kan fortsitta att erbjuda det
som krivs {or en viss djurart nir den ska vila sig eller fortplanta sig med
framging.

(54) Dirav féljer enligt artikel 12(1)(d) att sddana fortplantnings-
omriden och viloplatser ocks3d miste skyddas nir de inte anvinds, om
det finns en rimlig sannolikhet for att arten i friga kommer att fortsitta
att anvinda dessa platser. Om exempelvis en viss grotta anvinds varje r
av ett antal fladderméss for deras vinterdvala (dirfor att arten brukar
dtervinda till samma vinterviste varje &r), si bor funktionen hos denna
grotta som overvintringsplats skyddas ocksd under sommaren, s3 att
fladderm&ssen kan anvinda den pa nytt till vintern. Om & andra sidan
en viss grotta bara anvinds vid enstaka tillfillen for fortplantning eller
vila s3 ir det mycket sannolikt att platsen inte ir berittigad att klassi-
ficeras som fortplantnings- eller viloplats.

! Kommissionens vigledning (2007), s. 46 som hinvisar till mal 29/69, p. 3 och mil 30/77,
punkten 14.

1072



SOU 2021:51 Forslag om nya fridlysningsregler

(55) Det ir svart att fastligga generella kriterier fér fortplantnings-
platser och viloplatser, eftersom arterna i bilaga 4(a) hor till minga olika
slikten med minga olika livsférlopp. Det gir inte att ge en strikt defini-
tion av "fortplantningsomride” eller *viloplats” som skulle passa for alla
slikten. Varje tolkning av uttrycken fortplantningsomride” och vilo-
plats” maste dirfor ta hiansyn till denna spridning och avspegla varie-
rande férhirskande forhillanden. Féljande generella definitioner syftar
till att ge vigledning som medger artspecifika definitioner i form av en-
skilda akter fér varje enskild art som ir upptagen i bilaga 4(a) till direk-
tivet. Definitionerna bygger pd antagandet att platserna i friga kan hittas
och avgrinsas p8 rimligt sitt. De ir avsedda att fungera som checklistor
over element som bor beaktas nir man upprittar akter f6r de enskilda
arterna; de olika elementen beh&ver med andra ord inte vara aktuella for
alla arter (t.ex. har Canis lupus inget tydligt definierbart fortplantnings-
omride). Har kan man ange kunskapsluckor for enskilda arter. Den kun-
skap vi dger i dag om Caretta caretta ldter oss bara bestimma fortplant-
ningsomriden (nidmligen strinderna) med viss noggrannhet, vi har fort-
farande inte kunskap om deras viloplatser (i marina omr3den). Med 6kad
kunskap och fortsatt forskning kan dock dven viloplatser komma att
kunna avgrinsas i framtiden.

(56) De bida definitionerna nedan ir uppdelade pd var sitt avsnitt,
dven om de 1 praktiken ofta hinger samman och éverlappar och dirmed
skulle kunna diskuteras tillsammans.

(57) Fortplantningsomriden: en definition Har definieras som fort-
plantning: parning, fodsel av ungar (inklusive 4ggliggning) eller produk-
tion av avkomma dir reproduktionen ir asexuell. Ett fortplantnings-
omréde definieras hir som ett omride som behdvs {6r parning och f6dsel,
och begreppet ticker diven omgivningen kring boet eller fédselplatsen, 1
de fall dir avkomman ir beroende av denna. Fér vissa arter omfattar
fortplantningsomradet dven tillhérande strukturer som behovs for revir-
hivdande och f6rsvar. For arter som reproducerar sig asexuellt definieras
fortplantningsomridet som det omride som behdvs {or att producera
avkomma. Fortplantningsomriden som anvinds regelbundet, flera ginger
om &ret eller varje &r, miste skyddas dven de tider nir de inte anvinds.

(58) Fortplantningsomriden kan sdlunda innefatta omriden som krivs

or:

1. parningslek;

2. parning;

3. bobygge eller val av plats for dggliggning eller fodsel;

4. fodsel eller iggligegning eller produktion av avkomma om repro-
duktionen sker asexuellt;

5. inkubation och klickning av 4gg;

6. uppfédning av ungar som ir beroende av platsen.

Utredningen beddmer att begreppet fortplantningsomrdide ir bredare
in parningsplatser, och bittre beskriver omfattningen av de miljoer
som djur kan behéva for sin fortplantning. Utredningen konstaterar
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ocksg att begreppet anvinds 1 Kommissionens tolkning och vigled-
ning och foresldr dirmed att detta ord ska anvindas i det svenska
regelverket.

Begreppet rastplatser ersitts med viloplatser

I direktivets svenska sprdkversion omfattar skyddet rastplatser. I be-
fintlig bestimmelse 1 artskyddsforordningen har det emellertid genom-
forts som viloplatser vilket ligger nirmare vad som i kommissionens
vigledning fr8n 2007 ir avsett att skyddas. Av vigledningen framgar:

(59) Viloplatser: en definition. Viloplatser definieras hir som omriden
som beh&vs {6r att vidmakthilla ett djur eller en djurgrupp nir djuret/
djuren inte ir aktiva. For arter som har ett stadium di de sitter fast pd
ett underlag ir viloplatsen detta underlag. Viloplatser omfattar sidana
strukturer som djuren skapat for att utnyttja som viloplatser. Viloplat-
ser som anvinds regelbundet, flera gdnger om &ret eller varje ir, miste
skyddas dven de tider nir de inte anvinds.

(60) Viloplatser som ir viktiga f6r dverlevnaden kan innefatta en eller
flera strukturer och miljésirdrag som behévs for:

1. temperaturreglering, t.ex. fér Lacerta agilis;

2. vila, sémn eller dterhimtning, t.ex. bon f6r Nyctalus leisler;

3. gomsle, skydd eller tillflykt, t.ex. jordgdngar f6r Macrothele cal-
pelana;

4. vinterdvala, t.ex. bohilor f6r Muscardinus avellanarius.

Viser ingen anledning att fringd begreppet som etablerats i artskydds-
forordningen, trots att det avviker frin den svenska sprikversionen
av direktivet. Viloplatser ska sdledes anvindas i den svenska regleringen
som genomf{or direktivet.

Stod i livsmiljounderlag

Vir tolkning ir att, for verksamheter eller dtgirder som inte syftar
till det forbjudna, kan det limnas till myndigheterna att bedéma vilka
verksamheter eller dtgirder som kan komma till stdnd vid férekomst
av exemplar av arter som ir skyddade enligt livsmiljédirektivet, samt
vilka forsiktighetsmdtt som 1 s3 fall miste vidtas. I forsta hand ir det
linsstyrelserna som vid framtagandet av livsmiljdunderlag pa ett all-
mint plan ska specificera vilka dtgirder eller verksamheter som pa
ett generellt plan kan anses utgéra ett hot mot de artexemplar eller
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igg som finns eller, mot bakgrund av de livsmiljder som beskrivs,
kan finnas 1 omrddet samt om och i s8 fall hur sddana verksamheter
boér bedrivas for att undvika det som ir férbjudet. D4 linsstyrelserna
ir sjilvstindiga myndigheter finns hir en risk for skillnader i be-
démningen mellan olika linsstyrelser. Vad som i ett lin bedéms vara
ett hot kanske inte bedéms vara ett hot 1 ett annat lin. Hir tror vi
att samrdden infér underlagens framtagande kan fylla en funktion.

Specifikationerna kan sedan ligga till grund f6r de enskilda myn-
dighetsbeslut som senare fattas.''” Mot bakgrund av den information
och det kunskapsunderlag som verksamhetsutévaren eller den som
ska vidta en &tgird kommer med i samband med tillstdndsansékan
eller anmilan (eller den information som pd annat sitt framkommer
1drendet), kan ytterligare f6rsiktighetsmatt behova stillas.

Trots férekomsten av livsmiljounderlag ir det alltid verksamhets-
utdvaren eller den som ska vidta en dtgird som, enligt 2 kap. miljo-
balken, ska visa att tgirden eller verksamheten kan vidtas eller be-
drivas utan risk f6r oacceptabel piverkan pi arten. Livsmiljounderlagen
ska hir utgodra ett stod bdde f6r verksamhetsutdvaren eller den som
ska vidta en tgird och for provnings- eller tillsynsmyndigheten. Det
ir forst genom att specifikationerna som anges 1 livsmiljdunderlaget
foreskrivs som forsiktighetsmitt 1 ett beslut eller som villkor 1 ett
tillstdnd som de blir rittsligt bindande.

En kontinuerlig ekologisk funktion méste kunna uppritthillas,
vid sidan av minskliga aktiviteter. Det innebir att minskliga aktivi-
teter inte f&r resultera i forlust av livsmiljoer som de fridlysta arterna
behéver for att kunna bibehélla eller dteruppritta en gynnsam be-
varandestatus.

Detta behéver inte innebira ett totalférbud mot dtgirder, verk-
samheter eller projekt i sddana livsmiljder. Om det kan sikerstillas
att artens behov kan tillgodoses, trots en tgird, verksamhet eller pro-
jekt, dr detta mojligt att genomfdra. Det handlar om att sikerstilla
den langsiktiga verlevnaden av skyddade arter genom att sikerstilla
kontinuerlig tillging av en mosaik av livsmiljéer, dir artens behov av
ekosystemtjinster kan tillgodoses trots férlust av enskilda livsmiljoer
(for fortplantning och vila).

"2 Tfr kommissionens utkast till vigledning (2019) Guidance document on the strict protection
of species of Community interest under the Habitats Directive Draft version November 2019,
5. 22, (2-44).
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For att kunna uppfylla detta krav mdste kunskaper byggas upp och
tillgingligedras om arternas krav pd livsmiljéer, samt om var 1 land-
skapet livsmiljoer finns som uppfyller de skyddade arternas krav. Ur
resultatet av en sddan kartliggning kommer det att framtrida en bild,
dir vissa arters livsmiljokrav sammanfaller med manga andra arters,
vilket mojliggodr en forenkling och schablonisering av avgrinsningen av
livsmiljéer som kriver sirskild hinsyn, med avseende pd skyddet av
arter vars livsmiljokrav idr specifika, och dir férlust av habitat ir av
betydelse for deras bevarandestatus. For att gora korrekta bedém-
ningar av inverkan av en dtgird pa skyddade arter fordras kunskaper,
férutom om arternas miljokrav och habitatférekomster, om det slag
av paverkan som aktuell dtgird medfér och berdrda arters kinslighet
for sidan pdverkan. Hir tydliggors vikten av att bygga upp, upp-
datera och ge tillgdng till kunskap om skyddade arters miljokrav och
om férekomst av miljder som uppfyller dessa krav.

Mot denna bakgrund tecknar sig ett behov av ett omfattande kun-
skapsunderlag for att mojliggora de bedémningar som méste goras i
forhallande till artskyddet 1 enskilda fall och som ror olika former av
exploatering och markanvindning. Var avsikt med férslaget om livs-
miljéunderlag, i kombination med de forslag vi lagt rorande fordel-
ningen av kunskapsansvaret, ir att 3stadkomma det ovan beskrivna,
nddvindiga, kunskapsunderlaget. Genom livsmiljéunderlagen blir det
mojligt f6r myndigheterna att {3 tillgdng till det strategiska underlag
som dr nddvindigt fér att kunna vidta sddana ndédvindiga konkreta
och férebyggande dtgirder som domstolen diskuterar i Skydda skogen.'"’

Verksamheters eller dtgirders upphérande

En férsimring av en livsmilj6 kan bero pd indrad eller upphord hivd,
exempelvis till {6ljd av nedlagt jordbruk, indrade jordbruksmetoder
eller att en tikt upphér med sin verksamhet. En ordning dir nigon
tvingas fortsitta en verksamhet for att inte riskera bryta mot ett
fridlysningsforbud skulle vara orimlig. Emellertid kan en sidan fér-
indring betraktas som en sidan piverkan som fordrar 12:6-samrid,
sdvida den inte har foérutsetts redan i och med att tillstdnd gavs till
verksamheten. Om foérindringen dr av den karaktiren att den ska
anses vara en dtgird och om 4tgirden faller in under vad som ska an-

'3 De forenade mélen C-473/19 och C-474/19, Skydda skogen, punkten 77.
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milas enligt 12 kap. 6 § miljobalken méste avgoras frin fall ill fall.
Att ta vissa betesmarker eller dkrar ur produktion (det vill siga inte
ligga ner hela jordbruket) kan vara en 4tgird som ska anmilas till
12:6-samrdd. Enligt 6 § samridsférordningen'* ska den som enligt
gillande bestimmelser har underrittat linsstyrelsen om att jordbruks-
mark ska tas ur jordbruksproduktion, anses ha gjort anmilan {f6r sam-
rdd enligt 12 kap. 6 § miljobalken betriffande sidant arbetsforetag
for vilket marken tas 1 ansprik.

For verksamheter som omfattas av tillstdnd (till exempel tikter)
kan artskyddsfrigan vid upphorande hanteras i en efterbehandlings-
plan.

12.8 Forslag: Ny bestammelse om férbud att
avsiktligt plocka, samla in, skara av, dra upp
med rétterna eller forstéra vissa vaxter

Utredningens forslag: Forbud att avsiktligt plocka, samla in, skira
av, dra upp med rotterna eller forstdra exemplar av vixter 1 livs-
miljédirektivets bilaga IV b i deras naturliga utbredningsomrade.

Forbudet giller alla stadier 1 den biologiska cykeln hos de viix-
ter som omfattas av livsmiljédirektivets bilaga IV b.

Bestimmelsen ir i det nirmaste identisk med nuvarande 7 § 1 artskydds-
forordningen. En skillnad ir dock att vi i det nya férslaget anger att
samtliga arter som omfattas av livsmiljédirektivets IV b ska omfattas
och inte endast ett antal utpekade arter 1 bilagan till artskyddsférord-
ningen. Med forslaget breddas fridlysningen till att omfatta fore-
komster av samtliga arter 1 direktivet. Det innebir att fridlysningen
giller automatiskt 1 de fall tidigare okinda artférekomster patriffas i
Sverige. Forslaget genomfor livsmiljodirektivets artikel 13.1a.

"4 Férordning (1998:904) om anmilan f6r samrid.
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12.9 Bemyndiganden i 8 kap. miljébalken

12.9.1 Forslag: Bemyndiganden gallande artlistor
och fridlysning i en del av landet

Utredningens forslag: Regeringen ska f bemyndigande att f6re-
skriva vilka arter som fridlysningsreglerna ska gilla for. Reger-
ingen ska ocksd f§ mojlighet att meddela sddana foreskrifter for
en del av landet om det finns sirskilda skil, dock ej f6r mindre
omride dn ett lin.

Regeringen bemyndigas att meddela de artlistor som behovs
for genomforandet av fridlysningsreglerna

Utredningen har funnit att det finns ett behov av att se éver artlis-
torna bade 1 bilaga 1 och 2 till artskyddsférordningen. I bilaga 1 finns
de arter som Sverige ska skydda enligt figeldirektivet och livsmiljs-
direktivet. I bilaga 2 finns den nationella fridlysningen inklusive vissa
arter som Sverige dtagit sig att skydda enligt Bernkonventionen. Svensk
lagstiftningsteknik tilliter 1 dagsliget i normalfallet inte hinvisningar
1 bestimmelser pd lagnivd ull direktivsbilagor (dessa ska implemen-
teras) eller till forordningar (det vill siga en ligre foreskriftsnivd).
Utredningen anser inte att det dr limpligt att féreskriva listorna med
arter pd lagnivd eftersom det dndrade forhillanden i naturen och
indrade 6verordnade regler uppstir emellanit. Det kan handla om
att det 1 en specifik situation visar sig nddvindigt att skydda arter som
inte ir skyddade enligt 6vriga fridlysningsregler, att storningar eller
hot uppkommer som évriga regler inte omfattar eller att det tillkom-
mer eller forsvinner arter frin naturvdrdsdirektivens bilagor. Utred-
ningen foresldr dirfér en konstruktion dir listorna éver vilka arter
som ska omfattas av fridlysning foreskrivs av regeringen trots att be-
stimmelserna om fridlysning, férbud och dispenser inférs i miljo-
balken. En bestimmelse i artskyddsférordningen kommer att ange
vilken bilaga som ska anvindas vid tillimpningen av respektive be-
stimmelse 1 miljébalken.

Utredningen foresldr féljande bilagor till artskyddsférordningen.

o Bilaga 1 — Bilaga I till figeldirektivet
o Bilaga 2 — Bilagorna II och IIT till figeldirektivet
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e Bilaga 3 — Bilaga IT till livsmiljodirektivet
e Bilaga 4 — Bilaga IV a till livsmiljédirektivet
e Bilaga 5 — Bilaga IV b till livsmiljodirektivet
e Bilaga 6 — Bilaga V il livsmiljodirektivet.

Vad giller bilaga 2 till artskyddsférordningen, som omfattar natio-
nellt fridlysta arter, har utredningen inte haft mojlighet att inom den
tidsram som sttt till férfogande se dver vilka arter som ska finnas
pd den. Vilimnar den alltsd 1 befintligt skick, men ser ett stort behov
av att den ses over, for att bista effekt av de nya regler som utred-
ningen foreslir ska nds. Utredningen konstaterar att vissa bestimmel-
ser om undantag (dispensskilen for nationellt fridlysta arter) ocksa
kan vara i behov av en éversyn. Bilaga 2 foresl3s byta beteckning till
bilaga 7.

Fridlysning i en del av landet

I den nuvarande nationella fridlysningen finns det exempel p& arter
som fridlysts for en mycket liten del av landet. I avsnittet om f6r-
slaget om ny grund fér beslut om biotopskyddsomride redogér vi
for att ett sidant (biotopskyddsomride) kan vara en bittre 16sning
for forekomster som dr mycket begrinsade. Det kan dock finnas
behov av fridlysning f6r vissa arter endast i delar av landet. For att
fridlysningen ska vara verkningsfull och fungera som fridlysning be-
démer vi att ett sddant omrdde inte ska vara mindre in ett lin.

Det miste alltsd 6vervigas vad fridlysningen ska reglera och om
fridlysning idr det mest indamdlsenliga skyddet f6r den arten. Det
skydd som avses dstadkommas med fridlysning, men som 1 praktiken
endast behovs for en eller ett fital forekomster, kan och bér, om det
ar limpligt, 1 stillet tillgodoses genom omridesskydd. Fridlysningen
for arten kan 1 sddant fall upphéra, alternativt kvarstd f6r hela landet,
som ett komplement till omrddesskyddet, for det fall det finns chans
att arten kan sprida sig till nya omriden.
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12.9.2 Forslag: Bemyndigande att anta generella foreskrifter
for vissa verksamheter

Utredningens f6rslag: For att skydda arter eller deras livsmiljoer
pé sitt som foljer av 8 kap. miljobalken far regeringen, om det fram-
stdr som mer indamadlsenligt in beslut i enskilda fall, meddela
foreskrifter om forbud, skyddsdtgirder, begrinsningar, eller andra
forsiktighetsmitt eller féreskrifter om dvervakning av oavsiktlig
fangst eller oavsiktligt dddande som ska gilla for vissa verksamhets-
eller dtgirdstyper 1 syfte att genomféra de foreslagna fridlysnings-
reglerna 1 8 kap. miljobalken. Sidana féreskrifter fir ocksd med-
delas for att uppfylla Sveriges internationella dtaganden.

Allminna foreskrifter fr meddelas for figlar 1 figeldirektivets
bilaga I samt de arter som omfattas av livsmiljodirektivets bilaga IV a.
Nir det giller foreskrifter om 6vervakning av oavsiktlig fingst
och oavsiktligt dédande fir foreskrifterna avse arter som omfat-
tas av livsmiljodirektivets IV a.

Utredningens f6rslag: Naturvirdsverket, Jordbruksverket, Havs-
och vattenmyndigheten och Skogsstyrelsen ska ges 1 uppdrag att
till regeringen limna forslag betriffande inom vilka omriden som
generella foreskrifter kan och bor komma 1 friga.

Bemyndigandet att anta foreskrifter om férbud, skyddsdtgirder,
begrinsningar och andra férsiktighetsmatt syftar till att ge méjlighet
att stilla de enhetliga krav som kan behovas i vissa omriden avseende
figlar som anges 1 bilaga I till fgeldirektivet eller arter som omfattas
av livsmiljédirektivets bilaga IV a. Férdelen ir att sddana foreskrifter
triffar alla dtgirder och verksamheter, oavsett huruvida de ir till-
stdnds- eller anmilningspliktiga. Sddana foreskrifter kan till exempel
ge mojlighet att implementera tvingande EU-krav. Det ska ocks3 vara
mojligt att hirigenom meddela foreskrifter som innebir skyldighet
att 6vervaka och rapportera oavsiktlig fangst eller oavsiktligt dodande
sdvitt avser arter som omfattas av livsmiljodirektivets bilaga IV a.
Det har tydliggjorts {6r utredningen att den situation som foljer
av att fridlysningsreglerna ska tillimpas inom ramen fér allmin hin-
syn upplevs som oférutsebar. P4 samma sitt som prévningsmyndig-
heterna kan sigas uttolka och precisera innebérden av allmin hinsyn
1 det enskilda fallet, genom att i tillstdnd féreskriva om villkor, ges
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hir en motsvarande mojlighet pd en generell nivd. Att sddana fore-
skrifter ges tar emellertid inte bort nédvindigheten av att prova eller
utdva tillsyn 1 det enskilda fallet, men det skapar férutsebarhet och
en lika tillimpning av hinsynsreglerna pa ett generellt plan.

S&vil kommissionens vigledning som EU-domstolens dom 1 Skydda
skogen ir mycket tydliga med att medlemsstaternas regler for imple-
mentering av livsmiljodirektivet ska vara av férebyggande karaktir och
att detta 1 sin tur fordrar att medlemsstaterna undviker och férhind-
rar ett antal situationer som kan pdverka en art negativt. Enligt kom-
missionen ir en l8sning att infora ett férebyggande system med
instrument som kan vigleda till exempel skogsbruket s3 att en kon-
tinuerlig ekologisk funktion uppritthdlls och konflikter med artskyd-
det kan undvikas.

Nir ar det aktuellt med generella foreskrifter

Generella foreskrifter bor kunna komma i friga i de fall dir verksam-
heter eller dtgirder dr av likartade slag och dir paverkan pd arterna ir
vil dokumenterad."” En foreskrift giller dd som ett generellt minimi-
krav och hindrar inte en tillsyns- eller tillstdndsmyndighet att skirpa
kraven i det enskilda fallet. Avgorande 1 ett enskilt fall ar alltid tolk-
ningen av de allminna hinsynsreglerna 1 2 kap. miljébalken.

Det kan ocks8 vara aktuellt med generella foreskrifter nir det géller
overvakning och rapportering av oavsiktlig fingst eller oavsiktligt
dédande vilket idr ett krav enligt livsmiljodirektivets artikel 12.

Vem far meddela sirskilda foreskrifter

Det bor vara forbehillet regeringen att meddela sidana foreskrifter.
Regeringen foreslds inte £8 delegera vidare till myndigheter. Att med-
ge delegation till myndigheter skulle innebira att myndigheternas
tolkningar av hinsynsreglerna skulle kunna omvandlas till forfatt-
ningstext (bindande féreskrifter). En sidan tolkning skulle inte kunna
overklagas, vilket ir mojligt nir beslut om forsiktighetsmatt eller villkor
foreskrivs 1 det enskilda fallet.

!5 Tfr propositionsuttalanden i prop. 1997/98:45. Miljébalk. Del 1, s. 342 om foreskrifter en-
ligt 9 kap. 5 § miljobalken.
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Uppdrag att limna f6rslag

Naturvirdsverket, Havs- och vattenmyndigheten, Jordbruksverket
och Skogsstyrelsen ska ges i uppdrag att till regeringen limna f6rslag
betriffande inom vilka omrdden som generella féreskrifter kan och
bér komma i friga. Hirvid kan de rdd och riktlinjer fér hinsynskri-
vande naturmiljoer som vi foreslagit ska tas fram (se avsnitt 10.6)
anvindas som stod 1 arbetet.

Okad forutsebarhet

Mojligheten for regeringen att meddela generella foéreskrifter inne-
bir alltsd en mojlighet att 6ka forutsebarheten rérande vilka krav som
behover stillas, framfor allt nir det giller verksamheter eller dtgirder
som inte tillstdindsprévas och dirmed férses med villkor. Sddana
foreskrifter férutses minska arbetet och tidsdtgingen samt 6ka for-
utsebarheten, till exempel i samband med 12:6-samrdd. Genom &ver-
gripande generella foreskrifter bor det ocksd vara mojligt att bittre
utnyttja befintliga resurser. Om man vet vilka forsiktighetsmétt som
behover stillas nir naturen har en viss karaktir (som till exempel
starkt indikerar férekomsten av en viss art) framstir det som ono-
digt att ligga resurser pd att visa férekomst/icke forekomst och dir-
efter utforma individuella villkor 1 varje enskilt fall.

Aven om férdelarna med den individuella prévningen gir for-
lorade, ir det ibland mer effektivt att i alla fall vissa minimikrav fast-
stills generellt, direkt 1 en forfattning (normalt 1 férordning frin reger-
ingen eller féreskrifter frin myndighet)."'® Medan de generella fore-
skrifterna tar sikte pd de visentliga grundkraven ska den individuella
provningen eller tillsynen beakta lokala behov. I den individuella prév-
ningen eller tillsynen kan det d& visa sig att de krav som féljer av de
forskrifterna idr tillrickliga eller att ytterligare forsiktighetsmaétt be-
hover stillas.

116 Zetterberg och Michanek (JUNO 4 upplagan). Den svenska miljéritten, s. 285.
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Verksamheter med tillstind

I den min foreskrifterna triffar en verksamhet bér de ha giltighet
framfér beslut av individuell karaktir (eftersom féreskrifter utgdr
en forfattning) vilket ska framgd av 24 kap. 1 § miljébalken. Det
innebir med andra ord att den foreskrift som ir stringare in ett be-
slut av individuell karaktir ska gilla. En féreskrift bryter dirmed ett
tillstdnds riteskraft.

Som en konsekvens av detta bor det i det enskilda fallet vara moj-
ligt f6r en tillstdndsgiven verksamhet att {4 dispens fran féreskriften.
Alternativt kan foreskrivas att féreskriften endast ska gilla nya verk-
samheter som prévas. Detta ska regleras 1 den férordning som genom-
for foreskriften. Om situationen inte regleras pi nigot av dessa sitt
1 foreskriften bor andra former av 6vergdngsregler 6vervigas.

I vissa fall ir det emellertid, for att 6nskvird effekt ska uppnis,
nodvindigt med foreskrifter som har giltighet framfér beslut av in-
dividuell karaktir. S kan vara fallet till exempel ifriga om sddan 6ver-
vakning av arter som listas i livsmiljédirektivets bilaga IV a och dir
det f6ljer av EU-rittsliga forpliktelser att évervakning och rappor-
tering ska ske.

I sidana fall miste foreskrifterna utarbetas med stor omsorg och
med hinsyn till berittigade rittssikerhetskrav. Vid utformningen av
sddana foreskrifter ska samrdd ske med de branschorganisationer
och 6vriga intresseorgan som berdrs. Det bor ocksd hir vervigas om
och 1 s3 fall vilka méjligheter till dispens fran foreskrifterna som bér
finnas. En l8sning kan vara att regeringen later linsstyrelserna be-
sluta om dispenser.'”’

Foreskrifter kodifierar allmin hinsyn

Foreskrifterna ska utformas inom ramen f6r vad som kan betraktas
som en kodifiering av allmin hinsyn och ska dirfor inte, 1 sig, betrak-
tas som att de inskrinker pdgdende markanvindning pd ett sitt som
gdr utdver vad som redan foljer av lag (se mer om detta i de avsnitt
som behandlar ersittningsregler).

" Tfr prop. 1997/98:45. Miljobalk. Del 1, s. 314 om motsvarande féreskrifter enligt 9 kap. 5 §
miljébalken.
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Stod i livsmiljounderlag

Livsmiljounderlagen ska innehilla en analys av vilka typer av verk-
samheter som p3 olika sitt utgér hot mot de fridlysta, hotade eller
regionalt prioriterade arterna och vilka férsiktighetsmétt som skulle
kunna vidtas fér att minimera eller helt undanréja hotet. Det gor att
livsmiljdunderlagen kan utgéra ett bra underlag.

12.10 Befintliga bestammelser om undantag
fran fridlysning

12.10.1 Forslag: Bestammelserna om undantag forblir
i stort sett oférdndrade

Utredningens f6rslag: Innehillet i bestimmelserna om undantag
forblir 1 stort sett oférindrade

Utredningen bedémer att reglerna om nationell fridlysning i nuliget
fyller en fortsatt funktion och att de dirmed inte ska indras. Bestim-
melserna flyttas till 8 kap. miljobalken och anpassas ndgot efter den
placeringen.

Vi foresldr ocksd att bestimmelserna om generella undantag frin
fridlysningsbestimmelserna ska vara 1 stort sett oférindrade ull sitt
innehill. Bestimmelserna utreds var for sig 1 kommande avsnitt.

12.10.2 Undantag fran fridlysning géllande vissa groddjur

I artskyddsférordningen har det, sedan férordningen tillkom, funnits
ett begrinsat och strikt angivet generellt undantag frin fridlysnings-
bestimmelserna f6r ndgra arter av groddjur.

Trots att 3kergrodan finns upptagen pa livsmiljodirektivets bilaga IV a
diskuterar vi undantaget hir och inte i samband med livsmiljodirektivet.
Artikel 16 1 livsmiljodirektivet tilliter vissa undantag férutsatt att det
inte finns nigon annan limplig l6sning och att undantaget inte f6r-
svarar uppritthdllandet av en gynnsam bevarandestatus hos bestdnden
av de berorda arterna i deras naturliga utbredningsomride. Undantag
kan enligt punkten d ges for forsknings- och utbildningsindamal.
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Eftersom det kan vara svirt for allminheten att se skillnad p 3ker-
groda och vanlig groda skulle det medféra problem om undantaget
for studier av groddjur inte omfattade kergroda. Allminheten ris-
kerar att begd brott av misstag om arten inte identifieras ritt, alter-
nativt kan en uteslutning av 3kergroda frin undantaget leda till att
firre vigar anvinda undantaget och studera utvecklingen till groda.

Utredningen anser att dessa undantag ska kvarstd med vissa juster-
ingar i paragrafens lydelse. Utredningen har ocks3 sett ett behov av
att se over det faktum att undantaget omfattar dkergroda som om-
fattas av livsmiljodirektivet.

Grunden f6r undantagen i artskyddsférordningen var ett bemyn-
digande f6r Naturvirdsverket i1 f § i gamla artskyddsférordningen
(1998:179) att foreskriva om generella undantag.

Utredningen bedémer att det ir av pedagogiskt virde att det finns
mojlighet f6r barn att studera utvecklingen f6r vara vanligaste grod-
djur fr&n rom till vattenlevande larvstadium och vuxet, landlevande
stadium. S3dana studier ska dock givetvis endast omfatta ett fital
individer av groddjuren, for att undvika negativ piverkan pé de natur-
liga populationerna 1 ett omride. Rom eller larver som tas in {6r studier
méste ocksd virdas med den absoluta mélsittningen att djuren ska md
bra och vixa for att slutligen &terféras till sin naturliga miljo.

Utredningen bedémer dirmed att undantaget kan kvarstd till sin
innebord, men konstaterar ocks3 att lagtexten behéver justeras. I den
nuvarande paragrafen finns i punkt 1 en skrivning om dggets eller lar-
vens utveckling till djur. Eftersom ett djur dr ett djur dven under sta-
dier som dgg och larv ir texten inte helt korrekt och ska dirfér dndras.

Akergrodan

Undantaget 1 11 § omfattar ocksd dkergroda, som ir fridlyst enligt
nuvarande 4 § och mirkt N 1 bilaga 1 till artskyddsférordningen, di
den kriver strikt skydd enligt habitatdirektivet. Akergrodan ar lik-
som den vanliga grodan inte rédlistad, utan dr vanligt férekommande
och har en gynnsam bevarandestatus. SLU Artdatabanken, som har
férordat undantaget, bedémer att undantaget inte paverkar artens
bevarandestatus negativt.

Generellt undantag for viss begrinsad insamling av kergroda har
gillt sedan artskyddsférordningen inférdes och fére 2007 fanns undan-
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taget i Naturvirdsverkets foreskrifter om artskydd. Skilet till undan-
taget r att undvika att minniskor begar lagbr