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Skogsstyrelsen

551 83 Jonkoping

Yttrande over Skogsstyrelsens forslag till nya foreskrifter och allmiinna
rad under 30 § skogsvardslagen (diarienr 2010/5700)

Bakgrund

Remissen giller Skogsstyrelsens rapport "Oversyn av foreskrifter och all-
ménna rad for 30 § SVL” (SKS 2011-01-28). Forslaget motiveras med att det
var linge sedan som reglerna uppdaterades samt att de behdver kompletteras
med nya riktlinjer fér skyddet av vattenmiljoer och om stubbskord. Fore-
skrifterna meddelas med stod av bemyndigandet i 30 § skogsvérdslagen
(1979:429, SVL), som lyder i sin helhet:

30 § Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer far
meddela foreskrifter om den hdnsyn som ska tas till naturvardens och
kulturmiljovéardens intressen vid skotseln av skog, sdsom i frdga om
hyggens storlek och utldggning, bestandsanlidggning, kvarlimnande av
trad och tridsamlingar, gddsling, dikning och skogsbilvégars
strackning.

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer fér
ocksd meddela foreskrifter om de atgirder som ska vidtas for det fall
foreskrifter enligt forsta stycket inte har foljts.

Bemyndigandena i forsta och andra styckena medfor inte befogenhet
att meddela foreskrifter som 4r sa ingripande att padgéende
markanvindning avsevért forsvaras. (SFS 2010:930)

Enligt nuvarande forfattningstext utgor foreskrifterna enligt SVL “bindande
bestimmelser som reglerar enskildas och myndigheters handlande”. Med
allménna rad avses “’séddana rekommendationer om tillimpningen av en for-
fattning som anger hur ndgon bor eller kan handla i ett visst hénseende”. :
Foreskrifterna enligt 30 § dr inte straffsanktionerade. Daremot ar det belagt

" SKSFS 1993:2 (konsoliderad version), s. 4. Se dven handboken ”Skogsvérdslagstiftningen
— gillande regler 1 september 2010 (SKS 2010), s. 6. Det 4r inte alldeles enkelt att orientera
sig bland Skogsstyrelsens foreskrifter. I den konsoliderade versionen av 1993 ars foreskrifter
ar dndringar t.o.m. SKSFS 2008:8 inforda, vilka trddde i kraft den [ mars 2009. Savitt jag
forstar, dr direfter samtliga foreskrifter och allménna rdd omtryckta i SKSFS 2010:2, som
tridde 1 kraft den 1 september 2010. Nu géllande foreskrifter och allménna rid under 30 §
SVL framgér alltsd av den senare forfattningen. Inledningen — dér den citerade texten ingér —
aterfinns dock enbart i SKSFS 1993:2.
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med béter att bryta mot ett foreldggande som meddelas for att foreskrifterna
ska foljas (35 §, jfr. med 38 a § SVL).2

Overgripande synpunkter

Forslaget innehéller en méngd naturvetenskapliga resonemang och stéll-
ningstaganden vilka jag inte har kompetens att uttala mig om. Mina syn-
punkter 4r istéllet inriktade pa ndgra av de juridiska huvudfridgorna i det nya
regelverket. Jag vill emellertid redan hir sédga att forslaget i viktiga delar
framstér som ett hastverk; resonemangen 4r manga génger svara att folja,
texten innehaller en mingd upprepningar, slarvfel 4r allmént férekommande
osv. Redan detta gor att det dr tveksamt om produkten kan ldggas till grund
for nya foreskrifter. Innehallsméssigt visar forslaget visserligen pa en 6kad
ambitionsniva i nagra avseenden, t.ex. for skyddet av vattenmiljéerna. Men
darutdver saknas andra fragestillningar som har central betydelse for regel-
verket i sin helhet, frimst om hur art- och habitatdirektivet ska genomforas i
forhallande till skogsbruket. Till detta kommer resonemang kring ersétt-
ningsbestimmelserna som &r direkt felaktiga. Som framgér nedan, menar jag
darfor att forslaget inte kan ldggas till grund for nya foreskrifter 1 annat 4n
vissa delar.

Vixt- svamp- och djurarter

EUs s.k. naturvardsdirektiv — fageldirektivet (2009/147, tidigare 79/409)
samt art- och habitatdirektivet (92/43) — har gillt for Sveriges vidkommande
sedan intridet i unionen. Direktiven medforde inledningsvis ingen ny lag-
stiftning i vért land, en ordning som kritiserades av EU-kommissionen. Till
f6ljd av kritiken introducerades en ny tillstandsregim for s.k. Natura 2000-
omréden genom tilldgg i miljobalken (1998:808, MB) ar 2001. Artskyddet
enligt direktiven har genomforts stegvis genom &dndringar i jaktlagstiftningen
och artskyddsférordningen (2007:845, AF). Under flera ars tid har Natur-
vardsverket och Artdatabanken vid SLU efterlyst att artskyddet ska inforlivas
i skogsvardslagstiftningen, inte minst i arbetet med att ta fram 2007 ars AF.
Man har pekat pa att det saknas bindande regler for detta slag av hansyn vid
skogsvardsatgirder, vilket dr ett krav enligt direktiven. En bidragande orsak
till kritiken &r ocksa att hdnsynen till naturvéards- och vattenintressena for-
sdmras stadigt inom skogsbruket. Det senare dr ocksa nagot som bekréftas i
rapporten.3

* En ovanlig konstruktion inom miljéritten, dir man normalt menar att mojligheten att
vitesbeligga foreligganden ir tillriickligt avskrickande. Straffsanktionen har heller ingen praktisk
betydelse, di foreligganden enligt 30 § 4r mycket sillsynta (se nedan).

3 I rapporten anges att 30 % av avverkningarna idag ligger under den s.k. lagnivén, att
jamforas med 20 % &r 1999. Sarskilt illa dr det nér det géller skyddet av vattenmiljder. En
mérkbar kning har skett av de avverkningar dér endast obetydlig héinsyn ldmnas i form av
skyddszoner till vattendrag och sjdar (s. 51ff). Enligt de undersokningar som myndigheten
och andra genomfort sker omfattande skyddsdikningar utan att anmélan, vilket strider emot
foreskrifterna. Mycket délig hansyn till vattenmiljoer, bl.a. genom omfattande korskador,
visas i 56 % av avverkningarna (s. 58f).
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Det &r mot denna bakgrund mycket forvanande att Skogsstyrelsen vid en
allmén dversyn av foreskrifterna inte behandlar fragan om EU-direktivens
krav pa artskydd. Myndigheten hinvisar till tidsndden i arbetet och att frégan
ska prioriteras i kommande foreskriftsarbete. Mot detta kan givetvis invéindas
att man varit medveten om den bristande implementeringen i minst fem ars
tid. Vad som emellertid 4r viktigare &r att ett effektivt genomforande av di-
rektivens artskyddsregler p&verkar foreskrifterna i flera grundldggande avse-
enden, vilka idag #r svéra att dverblicka. Det giller exempelvis forslaget om
att infora en “prioriteringsordning” for olika hiansyn. Hér han man féreslagit
att nuvarande hinsyn till rédlistade arter ska foras 6ver fran foreskrifterna till
de allminna radden. Redan det framstar som en forsvagning av artskyddet, da
rédlistan och dess olika kategorierna (akut hotad, starkt hotad, sérbar och
nira hotad) 4r vilkidnda och inarbetade hos skogsbrukets aktorer. Hur den
nya prioriteringsordningen verkar med avseende pa kraven i naturvérdsdi-
rektiven dr av givna skél inte utrett. Enligt min mening talar detta sammanta-
get for forslaget till nya foreskrifterna med avseende pa artskydd och samt-
liga fragor som berdrs av dessa — déribland prioriteringen av hénsynen — inte
kan genomfdras innan fragan om inférlivandet av EU-reglerna 4r utredd.

Nir det sedan giller de unionsréttsliga kraven pa artskydd vill jag tilligga
foljande. Naturvérdsdirektiven bygger pa att skyddsreglerna dr absoluta och
att undantag enbart kan medges genom dispens i det enskilda fallet.* Nar det
giller de areella ndringarna kan det istéllet vara lampligt med en ordning som
bygger pa skyddsregler i form av allménna foreskrifter, dock under forutsétt-
ning att dessa dr *bindande”. Nu har visserligen Skogsstyrelsen i ménga ar
hivdat att foreskrifterna under 30 § SVL &r just av den karaktdren, vilket som
ndmnts ovan framgar av inledningen till 1993 ars foreskrifter. Jag har emel-
lertid aldrig forstatt pa vilket sétt foreskrifterna dr bindande. Den som bryter
emot dem kan ndmligen inte drabbas av ndgon sanktion, vare sig straffréttslig
eller forvaltningsrittslig. Om skadan dr majlig att aterstilla — vilket egentli-
gen 4r ganska sillan ndr det géller naturvérden i skogen — kan han eller hon i
praktiken pa sin hojd drabbas av ett féreldggande om aterstéllning enligt 30 §
2 st. SVL. Visserligen kan myndigheten som svar pa en avverkningsanmaélan
meddela ett vitesbelagt foreldggande om naturvardshénsyn 1 férvig. Forut-
sdttningen for ett sddant foreldggande enligt 35 § SVL dr emellertid att ”det
visat sig att myndighetens rad inte har f6ljts” eller “nér det behdvs for att
bevara ett natur- eller kulturvirden”. Med den utvecklade samarbetskultur
som #r forharskande inom den skogliga sektorn meddelas vitesbelagda fore-
lagganden ytterst sdllan.” Mot denna bakgrund menar jag dérfor att det 4r
missledande att pasta att foreskrifterna dr bindande, i varje fall i nigon me-
ningsfull betydelse av ordet. Att de inte kan ses som en ersittning for dis-
pensgivningen enligt AF dr uppenbart. Det kan ocksa anmérkas att enligt

¢ Jfr. 4 och 14 §§ AF resp. artikel 12, 13 och 16 i art- och habitatdirektivet (92/43).

’ Varje ar gérs mellan 50 000 och 60 000 avverkningsanmilningar. Enligt uppgift frin
Skogsstyrelsen har 22 foreligganden enligt bade 30 och 31 §§ SVL meddelats under de 4tta
senaste dren pa 2000-talet, med f6ljande fordelning: 2003: 0, 2004: 3, 2005:1, 2006:0, 2007: 2,
2008: 8, 2009: 0 {osiker) och 2010: 8.
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rapportens redovisning av véra skogliga grannlédnder framgar att naturvards-
hansynen ir straffsanktionerad i Finland, medan den i Norge inte kraftfullt
reglerad och &vertridelser leder inte till straff” (s. 88 och 90). Vad forfattaren
dock inte berittar &r att Norge inte dr bundet av art- och habitatdirektivet
genom att det inte ingér 1 EES-avtalet.

Aterstillande efter skada

Mot bakgrund av att krav pa aterstillande &r den enda “sanktion” som i
praktiken kan drabba den som bryter mot foreskrifterna enligt 30 § SVL &r
det avgorande att dessa regler har en 6ppen formulering. Bemyndigandet i
paragrafens andra stycke dr ocksa vidstrackt da det ticker samtliga atgérder
som kan krévas for det fall att foreskrifterna inte har foljts. Denna mojlighet
har dock inte begagnats i forslaget till féreskrifter, som enbart técker vissa
situationer. Reglerna har nu visserligen samlats under en rubrik, men ambi-
tionsnivan motsvarar vad som redan giller. Atgirderna kan foljaktligen bara
avse aterstillning av forstérda kulturmiljder, rensning av stigar och vatten-
drag samt att avldgsna barrtrddsplantor fran skyddszoner. En sddan sndv syn
péa aterstéllning dr olycklig och flera exempel borde kunna ges. Overhuvud
taget kan man ifragasitta behovet av att precisera vilka atgérder som kan
krivas pa detta vis. Da den grundldggande forutséttningen for aterstdllning ar
att nagon har brutit mot foreskrifterna borde kraven kunna formuleras med
en betydligt vidare skrivning om ”sédana dtgérder som behdvs for att ater-
stilla den skada som har uppkommit eller som kan befaras uppkomma” eller
en liknande. Det kan ocksé noteras att reglerna om éterstéllning av skada och
kompensation for forlust av naturvirden &r en frdga som méste uppmaérk-
sammas i arbetet med inférlivandet av EUs naturvardsdirektiv. Ocksé 1 denna
del bor man foljaktligen avvakta med att genomfora nya foreskrifter.

Erséttningsreglerna

[ uppdraget har ocksa ingatt att ge tydligare riktlinjer for tolkningen av er-
sdttningsreglerna i skogsbruket. Rapporten avslutas dérfor med ett separat
avsnitt om tillimpningen av den s.k. toleranstroskeln, dvs. skrivningen i 30 §
SVL om att foreskrifterna inte far medfora att ”pagaende markanvindning
avsevirt forsvaras”.® Enligt min mening fyller avsnittet emellertid alls inte
kravet pa tydlighet. Resonemangen ér i flera avseenden bristfilliga eller svér-
forstaeliga. Till det kommer att den tolkning som gors av reglerna i delar 4r
mycket kontroversiell utan att det ges nagon rittslig analys. Mina invéind-
ningar ror framst féljande fragor.

Tilldimpningen av ersittningsreglerna &r helt beroende av vad som betraktas
som “berord del av fastigheten”. Har verkar Skogsstyrelsen ha utvecklat en
egen uppfattning om vad som &r en “behandlingsenhet” inom skogsbruket,

% Av 2 kap. 15 § regeringsformen och 31 kap. 4 och 9 §§ MB f5ljer att bedémningen ska géras
med avseende pa “berdrd del av fastigheten”.
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dér avgorande blir hur den enskilda skogsbrukaren viljer att ldgga ut sina
hyggen och andra atgérder. Ett sadant synsitt strider emot géngse ersitt-
ningsréttsliga principer, dar reglerna ska tillimpas objektivt och utan mojlig-
het f6r den enskilda att styra dver tlllampmngen Aven resonemanget om
tioarsgransen i rapporten ar svart att tilligna sig. I bada dessa avseende be-
hovs klargdranden.

Dirtill kommer att pa flera hall i rapporten torgfor Skogsstyrelsen en upp-
fattning om aterstillningsatgérder och erséttning som inte bara r felaktigt,
men ocksad méste betraktas som direkt stétande mot den allménna réttsupp-
fattningen. Tolkningen gar ut pa att kostnaden for aterstéllningsatgérder ska
inrdknas i toleranstroskeln.” Om alltsd myndigheten foreldgger skogsbruka-
ren att vidta sddana &tgérder, blir utrymmet mindre for annats slags natur-
vardshdnsyn. D4 emellertid sadana foreldagganden enligt 30 § 2 st. SVL en-
bart kan meddelas om foreskrifterna inte har foljts, blir resultatet att systemet
“belonar” den som gir emot reglerna. Om vi exempelvis utgér frén en situa-
tion dér skogsbrukaren struntar i varje hdnsyn till naturvardens och kultur-
miljovardens intressen, planterar i skyddszoner, kor sénder vattendrag och
forstor stigar. D kan man enligt Skogsstyrelsens tolkning enbart kréva den
naturvardshiansyn som “blir kvar” upp till toleranstroskeln efter det att ater-
stallningsatgirderna utforts . Myndigheten erkénner visserligen att synséttet
inte ar rimligt (s. 92), men vidhaller &nda sin tolkning. Samtidigt redovisar
man inte nagon juridisk analys av fradgan. Det dr anmérkningsvért, sédrskilt
som en sadan leder till motsatt resultat. Det framgér ndmligen entydigt av
forarbeten och litteratur att markanvindningen maste vara laglig for att anses
som ’’pé’lgé’lende”.8 Den sjélvklara slutsatsen &r alltsd att den som bryter mot
foreskrifterna kan foreldggas att aterstilla skadorna, alldeles oavsett hur
mycket hinsyn till andra intressen som har tagits. Om Skogsstyrelsen har en
annan uppfattning bér man redovisa hur man kommit fram till den.

Skogsstyrelsens synsitt bryter ocksd emot en europaréttslig glundpnnmp om
att den som orsakar skador i naturen ska std for &terstillningen.” Over huvud
taget saknas resonemang om skogsvérdslagstiftningen och EU-réttsliga er-
sattningsprinciper. Det &r en klar brist, da det kan ifrgaséttas om inte till-
limpningen av den svenska toleranstroskeln i vissa situationer — sérskilt med
den tolkning som Skogsstyrelsen ger uttryck for — kan leda till att ekonomisk

7 P4 s. 75 stir det t.ex.: “Skogsstyrelsens tolkning har vait att kostnaden for att aterstilla
ovanstiende skador ingdr i intringsbegrinsningen. Detta innebir att om markigaren limnat
hansyn till ett virde i nivi med intrAngsbegrinsningen kan Skogsstyrelsen inte kriva att en skada
aterstills. T dessa fall stills limnad hinsyn mot terstillande av skada och ett krav pd
aterstillande kan endast erhallas om limnad hinsyn bedoms vara felaktigt prioriterad.”.

8 Se prop. 1997/98:45 del 1, s. 551, bl.a. med hiinvisning till forarbetena till 1983 ars vattenlag
(prop. 1981/82:130, s. 249 och s. 362). Aven Bengtsson, B: Miljén och grundlagen — 4n en ging
(Ur Fagelperspektiv pa rittsordningen, Tustus 2002) s. 267ff. och Michanek, G & Zetterberg, C:
Den svenska miljéritten (Tustus, 2:a uppl 2008), s. 426.

? Det gar att finna mingder av exempel pa detta frin olika linder. For dldre svensk ritt, se
Jonzon, -G & Delin, L & Bengtsson, B: Naturvirdslagen — en kommentar (Norstedts, 3:e uppl.
1988), s. 181.
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ersittning betalas till verksamhetsutdvare pa ett sdtt som kan betraktas som
olaga statsstdd enligt unionsritten. Fragan &r central och borde ha belysts 1
samband med diskussionen om toleranstroskeln. Aven i det avseendet menar
jag att rapporten inte fyller kraven.

Att Skogsstyrelsen gor egna och sndva tolkningar av lagen &r i sig anmérk-
ningsvirt. Det far emellertid sdrskild betydelse i det skogliga systemet, dér
myndigheten &r satt att férsvara naturvardens intressen. I det avseendet dr
man ensam pé plan, ingen annan tillats agera réttsligt. Sa kan beslut av myn-
digheten 6verklagas enbart av dem som anses berorda i traditionell mening,
dvs. endast av skogsbrukaren. Ideella organisationer, sektorsmyndigheter och
andra som vill foretrdda ett “naturvardsvénligare” synsitt har ingen talan.
Om alltsa Skogsstyrelsen inte foretrader naturvardsintressena vid tilldamp-
ningen av lagen kan heller ingen annan gora det. Pa sé vis utgdr skogs-
vardslagstiftningen och dess organisation ett ’slutet system”, ndgot som f.0.
kan vara en forklaring till att det véxer fram en egen kultur for réttstillamp-
ningen. Att ett sddant system &r problematiskt i ett EU-réttsligt perspektiv ar
uppenbart.'® Framst r detta en friga for regeringen att hantera genom
lagstiftning. Men dven Skogsstyrelsen bor ta sitt ansvar genom att vakta
naturvardsintressena vid lagtillimpningen och ¢verlata gransdragningsfré-
gorna till domstolarna.

Sammanfattning

Rapporten #r i de delar som hér har behandlats sa bristfillig att de inte bor
laggas till grund for nya foreskrifter och allménna radd under 30 § SVL. Dér-
utdver bor Skogsstyrelsen tydliggora sin instdllning nér det géller tillamp-
ningen av ersdttningsreglerna for skogsbruket. De forslag till nya foreskrifter
och skrivelser som produceras i det fortsatta arbetet bor enligt min mening
remitteras sa brett som mojligt for att forbattra kvaliteten 1 myndighetens
regelarbete.

Forslag till yttrande i detta drende har uppréttats av professor Jan Darpd. Yitt-
randet har pé delegation avgivits av Juridiska fakultetens dekanus, professor
Torbjérn Andersson.

«*\ | ‘
B P l Y /‘ V/J
Torbjorn Andersson

1% Se t.ex. EU-domstolens firska avgorande i det s.k. VLK-milet, C-240/09.



