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Forord

Allt 4r méjligt, ingenting dr sikert.
(Todo es possible, Nada es seguro; bolivianske talesitr)

En varkvill f6r snart tio ar sedan efter en sen och trevlig middag med mina kollegor
fran rittssociologen, kom Per Stjernquist, professor emeritus i rittsociologi, fram till
mig och sa: ’7Om du skulle ta och skriva om skogen?”.Jag blev forst lite stilld, miljs-
politik hade jag ju sysslat med innan, men skog, ja, det kiindes lite frimmande. Jag
funderade inda, tackade ja och bérjade dirmed min "skogliga” bana. En intensiv l4-
roperiod tog vid da jag fick ta del av Pers enorma kunskaper om skogspolitik och
skogsvérdslagens implementering. Han har betytt oerhért mycket f6r bide min aka-
demiska och min personliga utveckling, och vér vinskap bestod fram till hans dod.
Det dr med stor sorg jag konstaterar att han inte fr vara med vid den stund som han
sd linge vintat pd, disputationen. P4 nigot sitt kommer han nog 4ind4 att nirvara.
Jag saknar fortfarande vira — ibland mycket livliga — diskussioner om allt frin lagar
till poesi.

P4 Skogsstyrelsen motte jag min andra mentor, Hans Ekelund, som genom sin
varma och generdsa personlighet ocksd blev en uppskattad vin. Hans entusiasm och
glada skratt finns fortfarande bevarat som ett ljust minne inom mig. Han vigledde
mig och deltog med stor energi i avhandlingsarbetet, och sig fram emot sin uppgift
som ledamot i min betygsnimnd. Tyvirr rycktes han bort i f6rtid, och inte heller han
far uppleva avhandlingens slutférande.

Kontakterna med Skogsstyrelsen och distrikten har varit ett virdefullt stod, och
manga dir har tdlmodigt lyssnat till och besvarat mina fragor. Ett sirskilt tack vill jag
rikea till Bertil Osterberg, Bertil Danielsson, Gunnar Gotte, Sven A. Svensson, Maria
Norrfalk, Per Hallerstig, Goran Enander, Erik Sandstréom och Mikael Norén. Gun-
nar Isacsson, Rune Ahlander och Dag Kihlblom har list, kommenterat och inspire-
rat, och generdst delat med sig av sina stora kunskaper. Bland 6vriga inspiratérer kan
nimnas Karl-Goran Enander, Arne Johansson, Gustav Fredriksson och Carl Thulin.

Under min filtstudie motte jag sd de personer som detta arbete till stor del handlar
om: vardagshjiltarna, alla skogsigare som kirleksfullt tar hand om den fantastiska re-
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12 Appelstrand

surs som var skog utgér. Manga langa diskussioner vid kéksbord och i finsoffor gav
mig ovirderliga insikter i deras sdtt att se p& naturen, skogen - och myndigheterna.
Tack alla ni som lit mig f3 ta del av era tankar och tid - ni har givit avhandlingen firg
och kinsla!

Som det inledande citatet uttrycker, sa finns det inget i livet som 4r riktigt sikert.
Nir jag, halvvigs inne i avhandlingen, fick avbryta arbetet p g a en ryggskada, s var
det ibland svart att se ljuset i slutet av tunneln. Tack vare Dr. Svante Berg som repa-
rerade min rygg och det fantastiska rehab-teamet: Brigitte Belander, Karin Bylund,
Elisabeth Hagdrd och Dr. Bertil Evaldsson, fick jag styrka att dter ta upp arbetet. Un-
der denna tid har alla vinner som stottat och peppat mig betytt oerhért mycket; tack
Katalin Klész, Carina Wilkens, Barbara Goldschmidt, Kristina Svensson och Annika
Lydén for att ni fanns ddr! Mina kiira grannar och vinner Evy Hansson, Margaretha
och Bertil Wirén, Anneli Killers, Maria Ekdahl, Claes Hansson och Inke Nord-
strom har ocksd muntrat upp mig pa alla sitt med goda middagar, linga samtal och
glada skratt.

Fér virdefullt stod, kommentarer och inspirerande diskussioner vill jag rikea ett
varmt tack till Ingrid Stjernquist och Peter Schlyter, Marianne Steneroth-Sillén,
mina kollegor Per Wickenberg, Mans Svensson och alla ni andra som sa villigt bidra-
git med uppslag och idéer. P4 sociologen har jag delat minga glada stunder och sam-
tal med Erika Jérgensen, Asa Thelander, Asa Waldo, Mikael Klintman, Katarina Sjo-
berg, Géran Djurfeldt och Per Lindkvist. Johan Albertén har konstruerat proffsiga
figurer och diagram och Lilian Dahl har varit en ovirderlig hjilp med att ordna pap-
per, referenser och allt annat livsnédvindigt. Chris Mathieu har gjort en enorm in-
sats med den engelska oversittningen och dven tidigare, alltid lika insikesfullt och
konkret, bidragit med engelska texter. Borrbys fantastiska bibliotekarie Gabriella
Granath har outtrétligt letat upp och bestillt hem alla kiinda och okiinda referenser
som jag behovt. Tack!

Under tiden med mitt avhandlingsarbete har jag ocksa deltagit i andra projeke, dir
framfGrallt ett nordiskt samarbete genererade bdde spinnande forskningsresultat och
goda vinner. Kontakterna med Tove Boon, Jorund Aasetree, Karl Gunnarsson och
Leena Leskinen har varit oerhort kreativa och utvecklande for mig. Tack! Tack ocksa
till Professor Peter Gliick och professor Margaret Shannon som tog mig under sina
vingar under vart samarbete i ett EU-projekt. Jag har lirt mig mycket av er!

En f6rutsittning for genomférandet av denna avhandling har varit de forsknings-
bidrag jag erhillit frin Forskningsridsnimnden, Kungliga Skogs- och Lantbruksaka-
demien, Gyllenstiernska Krapperupstiftelsen, Ebba och Sven Schwartz Stiftelse,
Fonden for skogsvetenskaplig forskning samt FORMAS. Tack fér fortroendet.

Som alltid nir det giller det goda sparar man det bista till sist. Det 4r bara att kon-
statera: utan mina handledare Hikan Hydén och Eva Fasth hade denna avhandling
aldrig blivit klar. De dr de tvd personer som betytt allra mest for mig, och som p ett
mycket patagligt sitt bidragit till min utveckling bide pé det professionella och per-
sonliga planet. Deras insats och generdsa engagemang gir inte att beskriva med ngra
enkla ord. For det skulle jag behéva skriva en bok till. De har stéttat, tjatat, upp-
muntrat och drivit pd mig. De har bidragit med minsklig virme och omtanke, be-
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rémt och talat vinligt till mig nir jag kint mig oduglig, manat p4 mig nir jag tappat
takten. Hakans oerhérda kreativa formaga och den normvetenskap som han har ska-
pat, har sporrat mig att forsoka utveckla min forskning. Evas outtrottliga stod och
kapacitet som bollplank har riddat mig frin manga sémnlésa nitter. In i det sista har
deras forstdelse och omtanke fungerat som en drivkraft for mig att bli klar med tex-
terna. Tack Hékan och Eva!

Tack ir ett ord som aldrig blir utslitet. Diremot blir minnet simre med 4ren.
Skulle jag dérfor ha rakat glomma nigon som jag borde ha tackat, s& ma det vara for-
latet. Manga nimnda, sikert flera gldmda — TACK alla!

Den passion som vicktes hos mig for tio &r sedan finns kvar — fascinationen for
skogen bestdr, dven om ingenting annat ir sikert.

Borrby i maj 2007
Marie Appelstrand
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KAPITETL I

Introduktion

I den offentliga politikens perspektiv 4r det alltid ett forsta rangens problem hur l&ngt frin
ridande forhallanden som ett mal bor forliggas...Vad som jimfors dr mél och verklighet. Ett
bestimt utfall anges som mal. Om mél och verklighet inte 6verensstimmer, féreligger ett
missférhillande. Ett missférhillande maste undanréjas. Om malet ligger langt ifrdn verklig-
heten, dr det mycket som dterstdr att gora. Om verkligheten ligger "6ver” eller i niv med ma-

let, ir allt bra som det r.!

1.1 Inledning

1993 fattade regering och riksdag beslut om en ny skogspolitik, baserad pa de inter-
nationella dtaganden Sverige gjorde i samband med FN:s konferens och miljé- och
utveckling i Rio 1992 (UNCED). % Arbetet mot ett hllbart skogsutnyttjande inom
ramen f6r tvd av de dokument som antogs vid konferensen, de sk Skogsprinciperna
och Agenda 21, innebar ett helt nytt ansvar for att bevara biologisk méngfald och de
vixt- och djurarter som lever i skogslandskapet.

Beslutet innebar att tvd jimbordiga mél upprittades, och ett miljomdl blev nu for
forsta gingen jimstille med produktionsmalsittningarna.” I detta mal ingér ett sek-
torsdvergripande miljikvalitersmal,* som skall kvantifieras, samt i viss utstrickning £
ett kvalitative innehdll genom ett sekrorsmdl och en nationell strategi for formellt
skydd av skog.” Genom det skogspolitiska beslutet indrades ocks balansen mellan

1 Gustavsson, 1979, s 463-71, "Vad ir det vi vill veta?”, Plan 1979.
Prop. 1992/93:226 s 24f.

3 7Politik” som &vergripande begrepp anvinder jag hir i betydelsen “handlingssitt eller medel att
uppnd samhillsmél”, medan jag med "skogspolitik” avser “det som vid varje tidpunkt ldg under den
skogspolitiska myndighetens ansvarsomrade.” Jfr Nilsson 2001, s 202, 209.

4 Miljskvalitetsmalet Levande skogar, se prop. 1997/98:145.

5  Skogsstyrelsen och Naturvirdsverket 2005. Nationell strategi for formellt skydd av skog.
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de skogspolitiska szyrmedlen. Det rittsliga instrumentet — skogsvardslagen — avregle-
rades, och stérre tonvikt lades pa de informativa medlen kunskapsoverféring och
radgivning. Den ekonomiska styrningen i form av statligt stod forsvann nistan helt,
och endast ett fital bidrag for miljévard dterstod. Skogsigaren skulle dirmed 3 storre
frihet att sjilv bestimma over sitt skogsbruk, samtidigt som han forvintades ta ett
storre ansvar, dels att skaffa sig de kunskaper som behdvs men ocksa att frivilligt spara
virdefull skogsmark. ” Frihet under ansvar” blev den nya paroll som markerade att det
krivdes frivilliga dtagande wutiver lagkravet frin skogsigarna, for att det politiske satta
miljomalet skulle nis.

Ansvaret att fora ut skogspolitiken till skogsigarna och motivera dem att ta detta
utdkade ansvar, ligger sektorsmyndigheten Skogsstyrelsen, vars uppgift ir att genom
radgivning, information och utbildning verka for att de politiska malen uppfylls,
samtidigt som man har ett tillsynsansvar enligt skogsvirdslagen och andra lagar som
riknas som skogspolitiska medel. D4 skogspolitikens mél baseras pa att skogsbruket
gor dtaganden utover vad lagstiftningen kriver, har ett 6kat sektorsansvar lagts pé or-
ganisationen att stddja skogsbruket, samtidigt som de faktiska resurserna minskades
i och med det skogspolitiska beslutet.® Under de senaste decennierna har Skogssty-
relsen ocksa fate vidkinnas kraftiga personalnedskirningar, och i kombination med
minskade anslag for att genomfora skyddet av biologiskt virdefull skog, minskar ock-
sa forutsiteningarna att uppfylla de politiska intentionerna.

Implementeringen av miljépolitiska beslut 4r en problematik som delvis hinger
samman med att miljdintresset saknar en 'naturlig' birare. Det angdr oss alla lika
mycket eller lika lite beroende pa hur pass engagerade vi ir som medborgare eller hur
mycket som en viss atgird berdr oss i det sirskilda fallet. Detta giller inte minst pa
skogsomridet.” Det blir dirfor en uppgift for de verkstillande myndigheterna att —
som foretridare for allminintresset — genomféra miljomaélet i det enskilda privata
skogsbruket. Om inte det politiskt faststillda miljomalet gir att forena med skogsi-
garens malsittningar och de praktiska begrinsningar som denne méter i sin vardag,
blir frigan hur myndigheten skall kunna paverka och motivera. Detta iir vad jag avser
belysa i min avhandling. Jag begrinsar min studie till att gilla enskilda privata skogs-
dgare, som #ger drygt hilften (ca 51 %) av landets skogsmark.8

6 D4 jag tillimpar begreppet “skogsbruk” ansluter jag mig till den vedertagna definitionen att det 4r
en verksamhet som avser att tillgodogdra skogens forméga att producera virke samt en god miljo.
Skogsindustrin riknas vanligen inte in i begreppet skogsbruk, utan termen “skogsniringen” brukar
anvindas som ett samlingsnamn for skogsbruk och skogsindustri.

7 Eckerberg visade redan 1987 i sin avhandling p4 svirigheterna med implementeringen av den na-
turvirdsbestimmelse som 1974 inférdes i skogsvardslagen.

8  Skogsstatistisk Arsbok 2006.
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1.2 En forindrad skogspolitik — miljé och produktion
lika mycket virda

Bakgrunden till inférandet av miljomalet genom 1993 ars beslut, var en kombina-
tion av ett flertal padrivande faktorer. Dels hade den internationella utvecklingen
med Rio-métet 1992 och flera samtidiga processer verkat pidrivande,” men iven p3
det nationella planet pagick ett forindringsarbete. Under 1980-talet hade miljororel-
sen flyttat fram sina positioner och drivit fram dkade krav pd miljshinsyn, och myn-
digheternas utbildningskampanjer och information hade bidragit till att skapa en
samsyn om behovet av att skydda den biologiska méngfalden. Det utékade sektors-
ansvaret enligt 1991 ars miljpolitiska beslut befiste ytterligare kravet pa att skogs-
sektorn nu méste ta sitt miljdansvar.

Den period som féregick dagens lagstiftning faststilldes genom det skogspolitiska
beslutet 1979, och hade mot bakgrund av en befarad virkesbrist forstirkt med olje-
krisen i mitten av 1970-talet en hig och dkad virkesproduktion som huvudsaklig mal-
sittning.'® Forverkligandet av detta mal gjorde det nddvindigt att infora storskaliga
metoder dven pd relativt sma brukningsenheter. Hinsyn till bevarandet av naturvir-
den rekommenderades, men endast i den utstrickning det inte inverkade pa det
overgripande produktionsmélet. I praktiken resulterade detta i 6kad dikning av vat-
marker, restaurering av glesa skogar, anvindning av frimmande tridslag samt gods-
ling. Produktionsmalsittningen gav utslag i en omfattande detaljstyrning med tving-
ande drgiirder, bland annat infordes 1983 bade gallringsskyldighet och skyldighet att
avverka slutavverkningsbar skog. Denna detaljstyrning av skogsbruket var inte popu-
lar, sarskilt inte inom privatskogsbruket som ansig att regelstyrningen hindrade an-
passning till lokala forutsittningar. De kraftfulla produktionsinriktade dtgirder som
infordes, ledde till en hektisk utveckling i skogsbruket under 1980-talet: avverkning-
ar, gallringar och réjningar skét i héjden och skogsindustrin gick f6r fullt med god
l6nsamhet. Frén miljororelsens sida riktades under denna period allt skarpare kritik
mot lagen dirfor att den i alltfor hog grad ansdgs gynna virkesproduktionen utan
hinsyn till skogsbrukets miljofragor. Under senare delen av 1980-talet, nir lagen inte
ens hade varit i kraft ett decennium, var kritiken sdpass hdgljudd att regeringen valde
ate tillsitta en utredning som antog namnet 1990 rs skogspolitiska kommitté. Kom-
mittén lade stor vikt vid utformningen av en miljomalsittning och utarbetade ett par
forslag med langtgdende detaljreglering av miljarbetet i skogsbruket, som dock an-
sigs som alltfor orealistiska och dirfor forkastades.!! Det slutgiltigt antagna forslaget
innebar trots allt en radikal forindring av skogspolitikens inriktning: miljémalsitt-
ningen innefattade bland annat att fsrutom den generella vardagshinsynen som gors
bestdndsvis, s skulle 5% av den produktiva skogsmarken under en 30 ars-period av-

9 Konventionen om biologisk méngfald (1992), och EU:s habitat- och fageldirektiv (1992).

10 Prop 1978/79:110.

11 Bland annat foreslogs att 15 % av skogsmarken skulle avsittas som reservat for att skogsbruket skul-
le klara miljskraven.
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sittas for fri utveckling. Detta skulle ske 6ver hela landet, med undantag for de fjill-
nira skogarna dir skyddet redan anségs tillricklig omfattande.

De skogspolitiska mélsittningarna i 1993 ars beslut beskrivs i propositionen pa
foljande site:'

Miljémal:

Skogsmarkens naturgivna produktionsférméga skall bevaras. En biologisk mingfald
och genetisk variation i skogen skall sikras. Skogen skall brukas sa att vixt- och djurar-
ter som naturligt hér hemma i skogen ges forutsittningar att fortleva under naturliga
betingelser och i livskraftiga bestdnd. Hotade arter och naturtyper skall skyddas. Sko-
gens kulturmiljévirden samt dess estetiska och sociala virden skall virnas.

Produktionsmal:

Skogen och skogsmarken skall utnyttjas effektivt och ansvarsfulle s att den ger en ut-
halligt god avkastning. Skogsproduktionens inriktning skall ge handlingsfrihet i friga
om anvindningen av vad skogen ger.

Att miljémalet i propositionen placerades fore produktionsmalet viickte en viss upp-
mirksamhet, och detta har tolkats som “en markering riktad till skogsniringen” men
framférallt som “en signal till miljovardare, miljérorelser och en miljomedveten all-
minhet att det foreldg en ny situation” (Bickstrom 2001:136). Ett jimstille miljs-
och produktionsmal sigs inte heller som nigon motsittning; i forarbetena betonades
miljomalet som ett "sjilvindamal” for skogsbruket, en nédvindig forutsittning for
att kunna férena ett skogsbruk inriktat pa en hég och jimn virkesproduktion med
strivan att bevara den biologiska mangfalden.'® Den grundliggande motsittning
som de facto existerar mellan produktionsmal och miljomél, uttrycker Per Angelstam
pa ett konkret och distinke sitt:

Kirnan i skillnaden mellan virkesproduktion & ena sidan och bevarande av biologisk
méngfald & den andra 4r i grunden helt olika inriktningar. Virkesproduktion handlar
om att genom skdtsel f& ekosystemet att pa ett uthalligt sitt skapa likstora paket av ré-
vara — det vill siiga att avsikeligt f3 bort den naturliga variationen. Att bevara biologisk

maéngfald ir att vidmakthélla s& mycket variation som méjligt i alla rumsliga skalor fran
trid till landskap.'

Virkesproduktion och naturhinsyn kan siledes ses bdde som varandras forutsitt-
ningar och varandras motsittningar. Jimstillandet av dessa tvi malsittningar inne-
bar dock en helt ny situation, som kom att stilla krav pa avvigningar i den praktiska
tillimpningen pi ett sitt som inte tidigare varit aktuellt.

12 Prop. 1992/93:226.
13 Setex 1992/93:JoU15 s 18ff.
14 Angelstam 2001 s 128.
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1.3 Nya mal kriver nya verktyg

Styrningsmiissigt hade perioden efter inforandet av 1979 &rs skogsvardslag varit den
mest “effektiva”, dé staten hade tillgdng till et flertal kraftfulla styrmedel att kombi-
nera (Ekelund och Hamilton 2001). Den rittsliga styrningen var detaljreglerad, och
det statliga ekonomiska stddet omfattande. Den 6versiktliga skogsinventeringen
(OSI) gav kunskap om skogstillstind och itgirdsbehov, och skogsvardsstyrelserna
kunde utifrén detta underlag med stod av skogsvirdslagen peka ut tgirdsskyldighe-
ter, som i flertalet fall kunde stodjas med bidrag. Styrelserna kunde ocksd — genom
sin d4 vil utbyggda organisation — ge 7dd och tillféra yteerligare kunskap.

1993 ars skogspolitik medforde genomgripande férindringar, inte bara av mél-
sittningarna for skogspolitiken, utan ocksi av de medel som skulle anvindas for att
uppnd milen. For att mojliggora ett miljdanpassat skogsbruk skulle en omfattande
avreglering ske. Skogstillstaindet och virkesbalansen var nu s& goda att riksdag och re-
gering ansdg det mojligt att minska antalet tvingande bestimmelser. Skogsigarna
skulle dirigenom f3 en dkad fribet att sjilva vilja skogsbrukssitt och skotseldtgirder,
vilket i forlingningen skulle leda till en 6kad variation i skogslandskapet. P& produk-
tionssidan skedde dirfor en omfattande nedmontering av regelverket, men nir det
gillde miljomalet s skirptes styrningen, bl a genom utékade hinsynsforeskrifter, be-
grinsad dikning och godsling, inférandet av krav pa miljéanalys f6r nya metoder och
material, samt skiirpta regler for plantering av contortatall. Aven skyddet for impedi-
ment, ddellsvskogar och sumpskogar stirktes. En birande idé var att skogsigaren,
som motprestation till sin dkade frihet, skulle ta ett szirre eget ansvar. Dels ekono-
miskt genom utékad vardagshinsyn och frivilliga avsittningar av virdefull skog, dels
for ate skaffa sig de kunskaper som en 6kad naturhinsyn krivde. Okat ansvar genom
okat kunnande skulle vara en grundliggande princip, och detta gav 6kad tyngd at
radgivning och kunskapsoverforing som medel f6r att nd mélen. Ett utdkat ansvar
lades dirmed ocksd skogsvardsorganisationen for att formedla dessa kunskaper.
Myndighetsuppgifterna for radgivning och utbildning skulle renodlas till att gilla
lagstiftning, och viss natur- och kulturmiljéanknuten ridgivning. Ovrig ridgivning
och utbildning skulle hinféras till uppdragsverksamheten, vilket innebar att skogsi-
garen skulle fa ta ett 6kat ekonomiskt ansvar ocksa for att skaffa sig kunskap. Samti-
digt hade organisationen fitt vidkinnas kraftiga personalnedskirningar under en
lingre tid, och de resurser och styrmedel som stilldes till férfogande var mjukare och
svagare jamfort med den tidigare perioden. Mycket smd ekonomiska medel stod till
forfogande for att bilda naturreservat eller pa annat sitt skydda virdefull naturmiljo.
Det miljopolitiska innehallet i beslutet far dirfér betecknas som svagt (Ekelund och
Hamilton 2001).
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1.4 "Frivillighet” som styrning

Forhallandet mellan stat, marknad och miljé var en friga som livligt debatterades d&
den avreglerade skogspolitiken genomférdes. Kritikerna menade att en utékad statlig
reglering var ett nédvindigt medel for att skydda miljon, medan motstindarsidan
hivdade att en avreglering skulle 6ka mingfalden och dirmed vara gynnsam for mil-
jon. Genom att bygga pa skogsigarnas intresse istillet for pa byrakrati och évervak-
ning, skulle staten arbeta med skogsigarna istillet for emot dem. Borttagandet av de-
taljerade skotselforeskrifter skulle méjliggora en 6kad méngfald, och gynna naturvér-
den genom ett mer méngfacetterat skogsbruk.

Inférandet av ett miljomal innebar ocksa att en storre areal virdefull skog méste
skyddas. Detta skulle dels ske i form av naturreservat, dir avsittningstakeen skulle
okas, och dels genom det 1991 inférda biotopskyddet som var avsett att anvindas for
sirskilt skyddsvirda mindre omriden. Dessa bdda skyddsformer ingér i det sk formel-
la skydder vilket innebir att staten forvirvar omradet genom kop, eller att markigaren
far intringsersittning om hans méjligheter att utnyttja marken inskriinks. Dirutéver
infordes ett civilritesligt avtalsinstrument (som enligt Skogsstyrelsens definition in-
gir i det formella skyddet), ett sk narurvirdsavtal, en frivillig verenskommelse mel-
lan staten och markigaren, som innebir att markigaren, antingen utan kompensa-
tion eller mot begrinsad ekonomisk ersittning, tar en storre del av naturvirdsansva-
ret. Mjligheten att genom lagstiftning skydda virdefull skog inskrinktes séledes till
det formella skyddet, som innebir att markigaren méste kompenseras ekonomiskt.
Det formella "tvingande” skyddet dr dirmed beroende av vilka statliga resurser som
finns tillgingliga for detta indamal. Myndigheterna har mot bakgrund av detta, dels
i sektorsmalet, och dels i den nationella strategin for skydd av skog, stillt upp maél
dven for det frivilliga” skyddet. Fram till ar 2010 skall 900 000 ha skyddsvird mark
undantas frin skogsproduktion.15 Av de 900 000 hektaren skall det formella (ersitt-
ningsberittigade) skyddet utgéras av 400 000 ha, och resterande 500 000 ha skall
skyddas pa frivillig viig. Dessa angivna mélsittningar forutsitter dessutom att generell
hiinsyn skall tas p4 all 6vrig mark'® Regeringen har genom 2007 4rs virbudget ytter-
ligare férsimrat forutsittningarna f6r skydd av biologiskt virdefull skog; anslaget for
biologisk méngfald (som till stérsta delen anviinds for att képa in mark frin skogsi-
gare eller uppritta naturvérdsavtal), minskas och de tidigare utlovade 6kningarna
uteblir.'”

Ett siitt att uppna ett frivilligt skydd av virdefull skogsmark, 4r att skogsigaren 13-
ter miljocertifiera sin skog. Certifiering kan ses som en del av den ”myjuka” styrning
som vixt fram som komplement eller alternativ till lagstiftning (Jacobsson, Mérth och
Sahlin-Andersson 2004), och kan nirmast beskrivas som en styrform som ligger mel-

15 Denna milsittning utgdr frin situationen 1998. Jfr prop. 2004/05:250 s 156.

16 Nationell strategi for formellt skydd av skog. Skogsstyrelsen 2005.

17 12006 &rs hostbudget utlovades en kning for anslaget for skydd av biologisk mangfald med 88
miljoner kronor fr 2007, med 20 miljoner f6r 2008 och med ytterligare 88 miljoner for &r 2009.
Denna kning uteblir nu, och istillet skall anslaget ligga kvar p4 2006 4rs niva for alla tre &ren.
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lan motpolerna command and control-reglering och sjilvreglering (Bostrom 2002,
2004). Den undviker de svarigheter som den traditionella rittsliga styrningen kan
méta i miljssammanhang med komplexa, férinderliga frigor, och drabbas inte heller
av sjilvregleringens tillkortakommande: brist pa kunskap och legitimitet som externa
aktorer kan bidra med. “Frivillig” styrning genom certifiering och mirkning, stan-
darder, riktlinjer, utvirderingar, jimforelser och redovisningskrav ir ocksd en mer 7%-
klusiv process dn den konventionella rittsliga styrningen. Den tilldter ett mer jim-
stillt samarbete mellan statliga och privata aktérer, och 6ppnar dirmed upp for ko-
alitioner och samverkan pé ett sitt som traditionell reglering inte medger (Mérth och
Sahlin-Andersson 2006).

Emfasen p4 frivilliga 16sningar behover dock inte innebira att staten trider tillba-
ka for att marknadens aktérer eller organisationer skall reglera sig sjilva. Det skifte
fran “government till governance” som den offentliga forvalmingen idag enligt flera
forskare genomgr,'® visar p3 en forindrad roll i riktning mot en utskad medborgar-
dialog med 6kad betoning pd nitverksbyggande och "soft law”-mekanismer. Styr-
ningsprocessen dppnas dd upp och gors tillginglig f6r nya politiska aktorer. En go-
vernanceinriktad utveckling innebir siledes 7nze att statens roll forminskas eller f6r-
lorar i betydelse, utan att denna roll forindras. Styrning, reglering och organisering
forindras frin mer traditionella hierarkiska strukturer till moderna, flexiblare proces-
ser grundade i samverkan. Detta ligger i linje med den betoning pa en utékad med-
borgardialog och en férindring av miljsadministrationens arbetssitt som betonas i
senare offentliga dokument.'” Det knyter ocks an till New Public Service-idén om
medborgarskapet som det centrala i styrningsprocessen, dir dialog och samverkan ska-
par gemensamma virden och intressen mellan staten och olika grupper; allminin-
tresset gors till ett egenintresse (Denhardt och Denhardt 2003).

Genomférandet av naturresursstyrning dr i manga situationer beroende av sam-
manfallande allmin- och egennytta. Konflikten mellan “gemensamhetsintressen”
och “gemensamhetsvirden” ir vanlig pd miljdomridet: dven om det foreligger ge-
mensamma intressen ir detta inte alltid tillricklig motivation for att férindra det in-
dividuella handlandet.

Skall man i dessa fall uppna bestiende férindringar, maste det till en mer djupgi-
ende attitydf6rindring som pa sikt kan leda till en hogre av solidaritet och ansvar for
de gemensamma virdena.

Med utgdngspunke i ett "upplyst sjilvintresse” visas dock i litteraturen att det infor-
mativa styrmedlet, upplysning och utbildning, kan vara ett effektivt paverkansinstru-
ment i situationer di det dr mojligt att dra fordel av sjilvintresset hos malgruppen
(Eckhoff 1983; Vedung 1995, 1998; Gunningham och Grabosky 1998). Det hand-
lar framf6rallt om situationer da individen i malgruppen inze ver att handlandet lig-
ger i bide hennes eget och sambhillets intresse. Aven i situationer di individen ir
medveten om att handlandet ligger i samhillets intresse, men #nte inser att det dven

18 Se tex Pierre 2000; Pierre och Peters 2000; Marcussen och Torfing 2003; Mayntz 2003; Van Kers-
bergen och van Waarden 2004; Eckerberg och Joas 20004; Kjar 2004; Beck Jorgensen och Vrang-
back 2004).

19 Se exempelvis rskr. 2001/02:173; prop. 2004/05:150.
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gynnar henne sjilv, kan information motivera tll ett Zndrat beteende
(Vedung1995).

Overgripande handlar "effektiv” miljéstyrning om att finna den optimala kombi-
nationen av styrmedel och aktorer. Genom att designa en ”smart regulation” finns det
mojlighet att skapa ett effektivt skydd f6r miljén dven i en situation med minskade
statliga resurser (Gunningham och Grabosky 1998). Genom att anvinda olika kom-
binationer av flexibla styrmedel i en kontext som involverar ett storre antal av de be-
rorda aktorerna, kan staten fungera som en “motor” och samarbetspartner, och med-
verka till att bygga koalitioner av privata, allminna, och ideella intressen.

1.5 Avhandlingens problemformulering och syfte

I det inledande citatet anges att det i den offentliga politiken alltid 4r "ett f6rsta rang-
ens problem hur langt ifrn ridande férhillanden som ett mél bor férliggas”. Att po-
litiska mil ofta ligger lingt ifrin verkligheten 4r snarare regel 4n undantag, och i
svensk skogspolitik belyses detta genom 1993 érs beslut. En ambitiés politisk mél-
sittning med syfte att jimstilla miljé och produktion, fick genom otillrickliga resur-
ser och mjuka styrmedel ett svagt miljspolitiskt innehall.*?

Den minskade styrning som 1993 ars beslut innebar, uppskattades av de flesta
skogsigare: okat sjilvbestimmande, stérre mojlighet att 'experimentera’, att prova
olika skogsbruksmetoder och tridslagsammansittningar gav ett vidgat utrymme for
variation. Men den nya politiken har ocksd, 4ven om den eliminerat flera av den ti-
digare politikens problem och brister, uppvisat en mottaglighet for nya problem. Vi-
sentligt for det faktiska utfallet dr hur policyn Gverbryggar klyfian mellan et higr stillt
ambitiist politiskt mal och de begrinsade maijligheterna som finns att i praktiken genom-
fora detta. *' “Frihet under ansvar” uppfattas som positivt av de flesta skogsigare,
men att det ocksd innefattar ett utdkat eget ansvar att inhimta kunskaper om regler
och mélsittningar i skogspolitiken, kanske inte framstdr som helt sjilvklart for alla
skogsniringens aktorer. Att ocksd ta ett utékat ansvar for att avsitta virdefull skogs-
mark blir i minga fall mycket ekonomiske kiinnbart for skogsigarna.

Mot denna bakgrund ir det 6vergripande syftet med min avhandling att
* utifrin olika perspektiv pd offentlig forvaltning analysera forutsittningarna for

myndigheterna att genomfora miljomalet i skogsbruket
* utifrdn rittssociologisk normteori analysera hur olika typer av skogsigare kan

motiveras att ta ett 8kat ansvar for naturvird och miljo.

I ett kunskapsteoretiskt perspektiv syftar avhandlingen till att ge en s& heltickande
bild som méjligt av hur den politiska styrningen med rittsliga medel gestaltar sig

20 Avhandlingen sticker sig fram till Skogsutredningens slutbetinkande, Mervirdesskog. SOU
2006:81, som siledes inte beaktats.

21 ”Policy” skall hir forstds som den forda politikens innehdll. Jfr Vedung 1998, 2002 samt Lundquist
1987.
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inom ett politikomrade, skogsvirdsomridet. Ambitionen ligger siledes mer i att be-
lysa helheten och hur den 4r sammansatt 4n att sld fast avgrinsade “sanningar”. Detta
hindrar inte att helhetens delar har sina sirskilda teoretiska poinger.

1.6 Avhandlingens disposition

I kapitel I har jag inledningsvis dragit upp riktlinjerna for avhandlingen och visat pa
problematiken med ett miljomal vars politiska ambitioner gir uziver lagkravet, vilket
ocksd omfattar sektorsgvergripande miljokvalitetsmal som skall konkretiseras genom
sektorsmalsittningar.

I kapitel 2 ges en historisk bakgrund som ir jag anser ér viktig for att forstd dagens
situation — och dven den framtida inriktningen av skogsbruket. Jag visar hir pd ut-
vecklingen av rvd skilda “paradigm” i synen pé skog, som giller 4n idag. Det ena be-
tonar skogens virde som skogsrévara, det andra betonar skogen som upplevelseresurs
for rekreation och naturvirden. Implicit i detta ligger den historiskt befista konflik-
ten mellan allménintresse och egenintresse: statens vilja och behov att styra produktion
och avkastning kontra den enskilde skogsigarens ritt att sjilv bestimma &ver sin
skog. Idag har denna konflikt styrt dver mot en statligt uttalad mélsittning att skydda
biologiskt virdefull skog och tillvarata skogens sociala virden. P4 s3 sitt handlar styr-
ningsproblematiken i skogspolitiken inte lingre enbart om relationen allmin- egen-
intresse, utan det har ocksa byggts in en mélkonflikt i allminintresset mellan produk-
tionsmal och miljomal. I kapitlet ligger fokus sirskilt pa den rittsliga styrningen och
relationen mellan centralmake och lokalsamhiille.

I kapitel 2 till och med 6 utgr jag dels frin offentligt riksdagstryck: propositioner,
motioner, utskottsutlitanden och riksdagsprotokoll, dels frin de statliga utredningar
som ir relevanta for studien, men dven frin dvrigt killmaterial sdsom tidnings- och tid-
skriftsartiklar och facklitteratur. For att 8 en mer initierad och nyanserad bild av den
skogspolitiska utvecklingen, har jag dven genomfort intervjuer med nyckelpersoner pa
Skogsstyrelsen, de tidigare skogsvardsstyrelserna, linsstyrelsen, Naturvardsverket samt
foretridare for Skogssillskapet, skogsigarforeningar och miljoorganisationer.

Avhandlingens teoretiska utgdngspunkter presenteras i kapitel 3. Jag visar pé olika
rittskulturers betydelse for att ritten som styrinstrument skall kunna uppfylla samhil-
leliga miljomalsittningar. Sirskild uppmirksamhet dgnas &t ramlagskonstruktionen,
som medger att en stor del av normgivningsmakten delegeras till olika myndigheter
och organ. Skogsvirdslagen ir exempel pa en sidan ramlag, dir sektorsmyndigheten
Skogsstyrelsen ges ett relativt brett tolkningsutrymme. Genom governanceperspektivet
vill jag synliggora den utveckling som pégir inom den offentliga férvaltningen, och vil-
ka fordelar och nackdelar detta kan innebira f6r forvaltningen av naturresurser. Denna
diskussion f6ljs sedan upp med praktiska exempel i kapitel 5 och 6. Slutligen introdu-
ceras den normmodell som jag anvinder i analysen av i kapitel 7.
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I kapitel 4 utgir jag frin ett helhetsperspektiv genom att diskutera styrningssitu-
ationen som en process: 7dl, medel och genomforande som relateras till den samhil-
leliga kontexten. Miljé- och skogspolitikens 724/ beskrivs bide 6vergripande och ur
ett sektorsperspektiv. Styrkor och svagheter hos olika styrmedel och strategier jimfors
mot bakgrund av miljopolitikens utveckling mot decentralisering och avhierarkise-
ring. Att genomforander och tolkningen av miljomélsarbetet dr beroende av aktorer-
nas problemuppfattning, visas i en studie av "nitverkare” och "verkstillare”, som be-
lyser olika former av mdlkonflikter som kan uppstd i styrningssituationer.**

Storre delen av kapitel 5 dgnas it skogsvirdsmyndighetens roll och arbetssitt, dir
jag stiller frigan: Vad ir det for typ av offentlig forvaltning vi behéver nir det giller
hanteringen av naturresurser? Ar det mojligt att skapa en forvaltning som gynnar
bidde miljén, medborgaren och den privata dganderitten? Den utveckling i riktning
mot ett governance-perspektiv som formodas ha skett inom den offentliga administra-
tionen undersoker jag med hjilp av en modell som representerar tre olika perspektiv
pa forvaltningens roll, virdegrunder och sitt att uppnd mal. Motsittningen mellan
nddvindigheten av ett visst handlingsutrymme i tillimpningen och risken for godtycke
illustreras ocksd genom modellen, som visar pa ett skifte i statens roll frén "att ro”
over till "att styra” fram till "att mojliggora”.

Den skogliga myndighetens forutsittningar f6r att genomfora miljoarbetet belyses
i kapitel 6. Dir pekas pi vilka instrument som finns tillgingliga for formellt skydd
av virdefull skog, och en studie av arbetsprocessen vid framtagandet av de skogliga
sektorsmilen.”? Avslutningsvis fors en diskussion om frivillighetens attraktion som
“styrningsform”. Fragestillningen ”hur frivillig ir frivilligheten”, och pd vilket sitt
den kan vara styrande, problematiseras genom exemplet miljcertifiering i det svens-
ka skogsbruket.?*

Kapitel 7 fokuserar pi skogsigarens problemuppfattning. Jag inleder med att gé
igenom tidigare forskning inom omrédet, och den typifiering som bl a gjorts av olika
skogsigarkategorier. Direfter dgnar jag mig dt en bild av skogsigarens problembild
som jag fitt genom de intervjuer jag utférde under filtstudien. Som hjilpmedel for
denna analys anvinder jag normmodellen f6r att konstruera olika skogsigartyper, ge-
nom att kombinera olika virden pi de tre dimensionerna vilja/virde, kunskap/kog-
nition samt systemforutsittningar. Mot bakgrund av detta diskuterar jag slutligen
graden av mottaglighet hos olika skogsigarkategorier for att ta miljoansvar dels enligt
lagkravet men ocksd hur de kan tinkas forhélla sig till den frivilliga styrningen.

I det avslutande kapitel 8 knyter jag samman diskussionen och ger en samman-
fattande bild av méjliga sitt att motivera skogsigare till att leva upp till sin “frivillig-
het under ansvar”. Utdkat utrymme for frivillighet skapar méjligheter att utvidga
regleringsutrymmet genom sk "mjuk” styrning. Genom ett vidgat regleringsutrym-
me skapas ocksé nya interaktionsformer, och aktorer som tidigare inte haft tillging
till styrningsprocessen fir nu majlighet att delta.

22 Wandén och Danielsson 2000.
23 Sundstrém 2005.
24 Bostrom 2001, 2004.
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KAPITETL 2

Fran lag till handling
— den statliga
skogspolitikens

[framuviixt

Vi behovfa timmertrid i Sverige, men i stillet hafva vi slagit oss p4 att producera kvist
och ris i tillricklig kvantitet att ddirmed prygla upp alla barnstjirtar i ett par tre solsys-
tem (Wallmo, 1897).%°

2.1 Inledning

Det svenska skogslandskapet 4r i ett historiskt perspektiv ett sedan linge brukat land-
skap. Minniskan har pd olika sitt satt sin prigel pa det genom en utveckling som tar
sin borjan i det agrara skogsutnyttjandet dir skogens frimsta nytta var att tjina som
resurs for husbehovsbruk, 6ver stormaktstidens och merkantilismens 6kande kon-
troll och restriktioner, vidare genom det industriella genombrottets tidsepok som
medférde en helt forindrad syn pd skogens virde, fram till dagens méngbruksinrik-
tade skogshantering med 6kade kunskapskrav pa alla skogsbrukets aktorer. Skogens
och minniskans samexistens spanner siledes 6ver vitt skilda utvecklingsepoker, vars
inriktning d& det giller behandlingen av skogen framférallt beror av synen pé den,

25 Uno Wallmo var dverjigmistare och kalhyggesmotstindare, och hyllade i den sk “bliddningsbibeln”
frin 1897 det “sunda bondférstdndet”. "Bondforstind” innebar att akta sig for kalhuggning och
istillet plocka triden hir och dar.
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vilken uppfattning man har om dess nytta och virde. Fokuseringen pa produktion
av materiella nyttigheter har utvecklats till att i dagens samhille dven erkinna en ”pro-
duktion” av kinsloupplevelser och god miljé som mycket betydelsefull for minniskans
vilbefinnande och éverlevnad. Dessa olika aspekter har under de olika skogspolitiska
epokerna betonats mer eller mindre och varit mer eller mindre sammanvivda, bero-
ende pé politik och praktik. Ett genomggende, stindigt dterkommande tema under
de olika epokerna av svensk skogsanvindning 4r dock interaktionen mellan central-
makt och lokalsamhille; den stindigt nirvarande, implicita konflikten mellan statlig
styrning och den enskildes dispositionsritt. Hur denna intressemotsiittning hanterats
politiskt och manifesterats riteslige dr didrfor av storsta betydelse for ate forstd den
skogliga problematiken (se t ex Eliasson & Hamilton, 1999; Eliasson, 2002).

Ett flertal olika faktorer — sociala, ekonomiska, tekniska och politiska — har i va-
rierande grad péverkat utvecklingen, men jag vill sirskilt lyfta fram den rittsliga ut-
vecklingen i detta kapitel: lagarnas betydelse f6r och paverkan pa forhallandet mellan
individ och organisation for att problematisera den samverkan mellan myndighet
och skogsigare som ir av sd stor betydelse f6r det faktiska utfallet av skogsskotseln.
Det slutgiltiga resultatet av statens forsok att pdverka beteenden med ritten som styr-
medel 4r ju beroende av hur olika former av regleringar kan formedlas till och accep-
teras av den praktiska nivan. En grundliggande frigestillning blir d4 vilken genom-
slagskraft de rittsliga regleringar som funnits och finns pa det skogliga omradet verk-
ligen har haft pé de olika aktdrernas handlande och dirigenom pa skogstillstdndet.
Med utgangspunkt i detta kan man diskutera vilken typ av lagstiftning vi kommer
att behdva i framtiden, och hur stor del av styrningen som skall knytas till den ritt-
tsliga regleringen.

Fore tillkomsten av 1903 &rs skogsvérdslag hade bade skogspolitik och lagstiftning
i Sverige ett utpriglat "top-down” perspektiv, dir "den skogsigande allmogen bevaka-
des av dverhigheten”, dvs lagtillsyn och inget annat (Ekelund och Kihlblom 1996:10).
Detta skapade naturligtvis stor distans mellan myndighet och skogsigare, och i ett
historiskt perspektiv har denna instillning aldrig visat sig leda till ndgra positiva re-
sultat fér skogsvarden (jfr Stjernquist, 1973, 1997) Det som idag skiljer svensk
skogspolitik frin annan politik (dven inom miljoomradet) dr det "bottom-up”per-
spektiv, den grisrotsforankring som alltsedan skogsvérdsstyrelsernas tillkomst ar
1905 har priglat tillimpningen och métet med skogsigaren. Den lokala férankring-
en, skogsigarnas delaktighet och en mjuk” myndighetstillimpning ir sedan nistan
ett sekel tillbaka ett beprévat och vil fungerande koncept for att fora ut lagen i sko-
gen.
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2.2 Statlig kontroll eller individuell frihet — perioden
1820-1899

Skogspolitiken péverkades under 1800-talet starke av de liberala stromningar som
verkade for en 6kad privatisering och individuell sjilvbestimmanderitt. Frin den
merkantilistiska periodens detaljerade och kraftfulla samhillsreglering gick man nu
mot en utveckling med minsta majliga samhillsingrepp. Den restriktiva bruksvinli-
ga skogspolitiken fick steg for steg ge vika till f6rmén fér jordbruksintressen. En bi-
dragande orsak var den alltmer sjilvmedvetna bondeklass som nu — i linje med sta-
tens malsittning att 6ka folkmingden — gjorde sin stimma hérd i de skogspolitiska
diskussionerna. Bergsbrukets virkesbehov bérjade minska, och bonden var fortfaran-
de den storsta nyttjaren av skogens resurser. Under denna kolonisationspolitiska pe-
riod betraktades skogen nirmast som ett komplement till jordbruket, och det allt
overskuggande intresset under det tidiga 1800-talet var (férutom behovet av nyupp-
odling) att kunna skaffa bete och foder till djuren. Skogen var dé nirmast ett hinder
som brindes for att skapa fler och bittre betesmarker. Den agrara sjilvhushéllningen
med svedjning, kolning, vedhuggning, brinning av pottaska och kortsiktig uppod-
ling f6rodde jorden och medforde en utarmning av skogstillstdndet. Instillningen till
skogen under denna tid var att exploatera den, att utnyttja den utan tanke pé &tervixt
och omsorg om framtiden (Stjernquist 1976, s 50ft.).

2.2.1 Skogen gar ur kronans hand — den enskilda dganderitten i fokus

Den liberala inriktning som framforallt priglade senare delen av 1800-talet gjorde
sig gillande dven pd mark- och férvirvslagstiftningens omrade. Den tidstypiska upp-
fattningen var att naturtillgingarna bist skulle utnyttjas om 4garen fritt fick dispo-
nera ver dem, och jordigarna skulle dirf6r i minsta méjliga man behova besviras av
statliga ingripanden. Uppfattningen om den enskilda dganderiittens fordelar framfor
den statliga vixte sig starkare efter 1809 ars statsviilvning,26 och det genomslag detta
innebar f6r den ekonomiska liberalismens tankegingar kom ocks3 att prigla diskus-
sionen om det s kallade avvittringssystemet.”” Avvittringen blev en genomgripande
forindring for grinsdragningen mellan statlig och enskild skog da en stor del av kro-
nans skogar i bérjan av 1800-talet 6vergick i enskild 4go till nybyggare och blev skat-
tejord. Frimst skedde detta for att stimulera nyodlingen och kolonisationen i norra
Sverige, men till viss del ocksa for att £ en bittre skotsel pa kronans skogar. Avvitt-

26 1809 &rs statsvilvning, dd kung Gustav IV Adolf avsattes och landsforvisades, var ett led i strivan-
dena efter en mer jimlik maktbalans i det svenska samhillet. De liberala reformisternas huvud-
punkter var representationsreformen, d.v.s. avskaffandet av stindssamhillet, full niringsfrihet och
en fullstindigt genomférd yttrandefrihet.

27 Awvittring kan kortfattat beskrivas som en férrittning varigenom enskild mark avskildes frén
kronomark. Den frsta avvittringsférordningen, det sk dldre avvittringsverket, kan sparas dnda till-
baka till 1683, och dess utgdngspunkt var kronans ansprik pa de stora skogarna i norra Sverige.
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ringens stora skogsutdelning som pagick samtidigt som forsiljningen av de allminna
skogarna gav dock efter hand upphov till allt hiftigare kritik, och pé sina hall kallade
man denna privatisering fér en “f6rskingring” av de allminna skogarna.

Nir man i regering och riksdag under 1800-talets forsta decennier diskuterade hur
man borde forfara for att fd en bittre skitsel pa de allminna skogarna, pliderade vis-
serligen en minoritet for ett vilordnat storskogsbruk i statlig eller offentlig regi efter-
som man befarade att det skulle bli svért att mobilisera ett intresse for en resursska-
pande skogshushillning hos allmogen. Men den losning som till slut vann gehor var
den rakt motsatta, starkt influerad av tidens liberala tankegéngar som féresprikade
ett niringsliv utan himmande bestimmelser eller statliga ingrepp. Jord och skog bor-
de dgas av enskilda som i vinstsyfte kunde nyttja den intensivt och rationellt, och inte
av staten. Det ansags inte heller for troligt att staten skulle mikta med att f3 till stdnd
en ordnad skogsskotsel pd de stora arealer som det var frigan om. Ett beslut om de
allminna skogarnas forsiljning till enskilda, som da skulle f ansvar for skétseln pa
mindre arealer, var det medel som p3 sike skulle kunna méjliggéra en ordnad och
planmiissig skogsskotsel. Argumenteringen underbyggdes med nya vetenskapliga rén
frin framférallt Tyskland, dir man satsade pé en ordnad skogshushallning byggd pa
vetenskapliga grunder enligt den sk "wuthallighetsprincipen”. Hir méter vi for forsta
gingen detta begrepp inom svensk skogspolitik, som frin bérjan innebar att en ut-
hallig avkastning skulle baseras pd regelbundna ytor som limpade sig for trakthugg-
ning (Bladh 1997 s 100 f).?® Samhillsstyrningen skulle utg frin en bevarandeaspekt
och inriktas pa att bygga upp de skogliga resurserna. Ytterligare skil for privatisering
av de allmiinna skogarna var de minskade konflikter och den besparing som en for-
sdljning skulle innebira f6r staten, genom att man da ocksd kunde minska ned pé
skogs- och jigarpersonalen — som vid denna tid hunnit bli ganska sa impopulir. Efter
en ganska intensiv riksdagsdebatt lyckades man vid 1823 och 1824 rs riksdagar fatta
beslut om férsiljning av de allminna skogarna avseende kronoparker och rekogni-
tionsskogar, samt att hirads- och landsallminningar skulle delas upp pa de olika me-
nigheterna med full dispositionsritt (Hafstrom 1968, s 182f; Arpi 1959, s 14ff).%°
Aven i sodra Sverige, dir skogen sedan ling tid tillbaka ingick i bygemenskapen i
form av allmidnningar, mirktes omsvingningen i skogs- och markpolitiken genom
att riksdagen genom ett beslut 1823 gav tillstind till f6rsiljning av kronoskog och till
viss uppdelning av hirads- och landsallminningar.*

Denna liberalt influerade privatiseringspolitik métte hirc motstdnd, och minga
kritiker ansg att en 6kad privatisering skulle komma att leda till kommersialisering
och #gokoncentration. Ganska snart bérjade dven klagomal om skogsskovling och
dilig skotsel stromma in. Man menade att den privata 4dganderitten inze alls kunde
ses som ndgon garanti for god skogsvird, och krivde nu en lagstiftning som kunde

28 Vid mitten av 1800-talet introducerades efter tysk forebild trakthuggning, frésddd och skogsindel-
ningssystem p4 flera bruksegendomar i Mellansverige.

29 Kronoparker skulle forsiljas med undantag f6r vad som var omistligt for flottan eller andra kronans
behov. Rekognitionsskogar omfattade de skogar vars nyttjanderitt upplatits till bergsbruksforetag
mot sirskild avgift.

30 Under medeltiden fanns i Sverige lands-, hirads-, (hundares-) socken- och byallminningar. Hi-
radsallméinning var oftast det man 3syfrade d man talade om “skogsallminning”.
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ge mer lingtgdende garantier, sirskilt betriffande dtervixten. Liknande varningar
hade redan tidigare framférts av nationalekonomen och biskopen C A Agardh vid
riksdagen 1823, da han pliderade moz en alltfor fri individuell dispositionsrite till
skogarna, och poingterade att staten ytterst miste bira ansvaret for skogarnas vard.
Den gamla hushallningsregeln att inte ta ut mer ur skogen 4n vad den kunde tila,
fungerade bara s linge skogarna brukades i form av allminningar och man kunde
kontrollera varandras nyttjande (Sérlin, 1992, Agardh, 1857).%' En allmint utbredd
uppfattning vid denna tid var ocksa att det ridde skogsbrisz, vilket belyses av den prin-
cipfriga som stilldes i en motion vid 1847-1848 érs riksdag:

Bor dganderitten stricka sig s3 ldngt att en skogsigare kan till skada f6r hemmanet, or-
ten och landet s3 forstéra sin skog, att hemmanet lider brist ddrpd i en framtid?

Politiskt vixte alltsi motstdndet mot den privatisering av skogsmarken som fitt till
resultat att nistan hilften av skogsarealen nu fanns i enskild dgo hos bonder som
nyttjade den for eget husbehovsbruk. Problemet gillde i forsta hand hur 6veravverk-
ning och misshushallning skulle kunna forhindras pa enskild mark. Man bérjade
ocksa bli alltmer medveten om behovet av en skogspolitisk styrning inriktad pa ob-
jektet skog — inte bara med en fokusering pa de inblandade intressenterna — baserat
pa internationell skogsvetenskap, da frimst de tyska ron som lig till grund for den
ovan nimnda "uthllighetsprincipen” vilken skulle befrimja en ”ordnad” skogshus-
hallning (Stridsberg & Mattsson, 1980 s 201).%% En steg p4 vigen tycktes inrittandet
1828 av Kungliga Skogsinstitutet vara, ett institut som under ledning av Israel af
Strom skulle verka for utbildning av skogstjanstemin och bidra till en vetenskapligt
grundad argumentation i skogsfrigor. Utbildningens krav pa skogliga kunskaper bi-
drog till en 6kad professionalisering av skogsvirdspersonalen, vars ansvarsomrade
ddrigenom f6rskéts alltmer frén dvervakning till forvalming.

2.2.2 1855 ars skogskommitté

Situationen var dock lngt ifrdn tillfredsstillande, och for att skaffa sig en verblick
over situationen tillsattes pa forslag av riksdagen 1855 en skogskommitté med upp-
drag att dvergripande foresla atgirder for en forbittrad skogshushallning. Kommit-
téns atgirdsforslag inriktade sig pa en forbittrad skogsvard i linje med uthallighets-
principen, men framférallt pekade man pd behovet av en dkad sambiillsstyrning i lag-
forms; en skogsvirdslagstiftning3 3 som skulle reglera det enskilda skogsbruket. Denna

31 Agardh pliderade dock inte fér ytterligare reglering och ingrepp i det enskilda skogsbruket, utan
ansig att staten i viss utstrickning kunde kompensera enskilda brukares bristande skogsvird genom
att behalla den skog som #nnu inte dverlatits och soka dterkdpa annan skog.

32 Denna princip kan dock uppfattas som en vérdande virkesinriktad skogshushillning, d.v.s. trakt-
hyggesbruk vilket understsddes av det 1828 inrittade Kungliga skogsinstitutet och dess frimsta f6-
retridare Israel Strém (Jfr Ockerman, 1996, s 10).

33 Forslaget inriktade sig frimst pd dtervixtdtgirder pa enskild mark genom svedjeférbud och betes-
forbud for getter. Hardast motstdnd métte dock ett férslag om avverkningsférbud (undantaget hus-
behov) i hart skattade skogar.
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ambition f6ll dock pd grund av det starka motstind som f6rslaget rénte hos bonde-
stdndet, som enhilligt och bestimt motsatte sig alla statliga forsok att inskrinka eller
begrinsa bestimmanderitten 6ver enskild skog:

att icke ndgon inskrinkning ...m4 ega rum frn Statens sida uti den enskildes
fria dispositionsritt 6fver sin skog och mark®*

Férslaget om reglering av skogsvarden avslogs och i stillet fick man néja sig med att
skapa ett monster for den enskildes skogshushéllning, ett statsskogsbruk med Kung-
liga Skogsstyrelsen, inrittat 1859, som dmbetsverk f6r den statsférvaltande skogshus-
hallningen. *> Som Arpi (Arpi, 1959, s 19) beskriver det:

Det skulle ha till uppgift att med hjilp av underordnade tjinstemin ute i landet forvalta
alla kronans skogar och betriffande enskildas skogar se till att de ej féréddes.

Nu skulle staten alltsd genom att satsa pd en 6kad skoglig fackkunskap i kombination
med ett statligt ménsterskogsbruk vara ett foredéme for den enskilde skogsigaren i
fraga om god skogsskotsel och skogsvard. Syftet var att bevara och bygga upp de
skogliga resurserna och samtidigt forsoka 6ka intresset for skogsvird i vintan pa en
mer genomgripande rittslig reglering. Uppbyggandet av ett statsskogsbruk hade som
klar malsittning att forbitera skogstillgingen och sl vakt om skogen som en viktig
naturresurs. Statskogsbrukets inrittande markerar ocksd en omsvingning rent poli-
tiskt; en forindrad instillning vad gillde statens ansvar och roll. Ansvarer for skogs-
resurserna kunde inte kortsiktigt liggas av den enskilde, utan madste lingsiktigt biiras
av staten. Skogsstaten bérjade nu méilmedvetet kopa in skogsegendomar, och frin
Skogsstyrelsens inrittande fram till 1923 &rs lags ikrafttridande hade staten képt in
mer 4n 400 000 hektar skogsmark som omvandlades till kronopark.

2.3 Att bygga upp och bevara: perioden 1899-1918.
Skogsskotseln blir en niring

2.3.1 Skogspolitiska malsittningar och motsittningar

Den senare delen av 1800-talet kom att innebira mycket stora omvilvningar for det
svenska skogsbruket eftersom det var under denna period som skogen fick ett avsa-
luviirde, ett reellt ekonomiskt virde. Att skogsskétseln nu bérjade ses som en niring
i sig var det slutgiltiga steget frén den agrara skogshushéllningen till ett skogsbruk
alltmer inriktat pa virkesproduktion for industriell f6ridling. En avgorande faktor
som kom att prigla hela den fortsatta utvecklingen av skogsutnyttjandet var sdgverks-

34 ref

35 Foretridare till Dominstyrelsen.
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industrin, som vid denna tid genomgick en oerhérd expansion till f6ljd av den 6kade
efterfrigan pa virke som industrialiseringens framvixt i Europa skapade. Trivarurs-
relsens utbyggnad fick dven betydelse for jordbruket och sysselsittningen pa lands-
bygden. Den mest gynnade parten med trumf pd hand var dock de expanderande
skogsbolagen, bide vad gillde virkestillgdng och arbetstillfillen. Vad gillde avverkning
hade sigverksbolagen blivit helt dominerande; genom att képa rotposter pa krono-
skog, avverkningsservitut pd hemmansskog och till slut dven kép av hela fastigheter
hade man sikrat sin position.*® En betydande omf6rdelning mellan enskilda perso-
ner och bolag dgde nu rum. Den fick stérst omfattning och uppmirksamhet i norra
Sverige,”” men iven i de sodra delarna forekom ménga forsiljningar av enskilda
skogshemman till skogsindustribolag. For sdgverksbolagen var det nodvindigt att
forsikra sig om en stabil virkestillférsel, och for att sikra tillgingen borjade man képa
upp avverkningsritter frin bonderna, oftast I16pande pd 50 &r. Efter hand bérjade bo-
lagen f6rvirva hela hemman, och uppképen skedde ofta utan att skogsbonden hade
riktigt klart f6r sig vilka ekonomiska virden han gick miste om pa lingre sikt. Minga
hade heller inget emot att silja skog som de varken behévde eller forstod att bruka.

Detta fick bdde ekonomiska och sociala konsekvenser da de tidigare sjilvigande
bénderna nu blev arrendatorer, som dgnade sin huvudsakliga arbetsinsats at l6near-
bete i bolagens skogar. Férodande for skogen var, menade C A Agardh (Agardh,
1857), "egendomars betraktande sisom handelsvaror”. Endast nir dgaren betraktade
sin egendom som ett "hem”, kunde han, utifrin en kunskap grundad pa erfarenhet,
bevara och skdta skogarna med omsorg om kommande generationer. Det tidigare
sjilvigande bondestdndet minskades alltmer och blev ersatt med en fattig och bero-
ende arrendatorsklass. En 6kad forbittring spred sig ocksd bland bénder som sélt
hemman eller avverkningsritter, nir de sig hur skogen allt mer 6kade i virde. Intres-
semotsittningen engagerade foretridare pa alla nivder i det svenska samhillet — kon-
flikten bersrde ju mycket grundliggande och viktiga frigor om vem som skulle an-
fortros markanvindningen for den allt mer virdefulla naturresursen skog, och i for-
lingningen vilka verkningar skulle detta & for jordbruket. Debatten var starkt kiins-
loladdad och kontroversiell med foretridare for dels en mycket agrarkonservativ syn
som sig skogen som hemmanets virdefullaste egendom kontra en industriférankrad
dsiktslinje som framhoéll trivaruindustrins nytta som stédniring for det norrlindska
bondebruket. Efter en utredning som slog fast att det fanns en 6verhidngande risk for
bondestdndets férsvinnande i norra Sverige, infordes 1906 den sk "bolagsforbudsla-
gen” som f6rbjod bolag och ekonomisk forening att forvirva odlad jord och odlings-
bar mark samt stodskog i Norrland och Dalarna. Riksdagsbeslutet 1906 innebar att
man slagit vakt om den sjilvigande bondebefolkningen, som #rozs att den i allminhet
bedrev en simre skogsvird in bolagen skulle prioriteras framfér en snabbare expan-
sion av trivaruindustrin.*®

36 Servitutsritter innebar ritt till flergdngsuttag, dvs mycket grov exploatering i flertalet fall, medan
avverkningsritter (kronoskog) innebar ett engéngsuttag av de ostimplade triden.

37 Ett begrepp som ofta forknippas med denna epok ir “baggbéleri”, som blev kinnetecknande for
skogsskovling och rovdrift i samband med ett uppmirksammat ritesfall under 1860-talet, dir sdg-
verket i Baggbéle utanfor Umed var inblandat.
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Aven om de sociala aspekterna hade dominerat lagstiftningsutvecklingen s hir
langt, var oron for att skogarna kraftigt éverutnyttjades fortfarande den centrala fra-
gan i debatten. Bondeskogsbruket hade visserligen fitt samhillets stod i den utdragna
Norrlandsfrigan, men kritiken mot illa skdtta skogsresurser i hinderna pa enskilda
brukare fanns kvar, och kraven pa ett mer lingsiktigt skogsmedvetande vixte sig allt
starkare. Den starkaste kritiken mot bondeskogsbruket var att det saknade en rationell
och planmiissig invikining. Avverkningarna utférdes ofta ganska planlést, sk bond-
bléidning,3 9 och itervixten var otillricklig. Fortfarande var bondeskogsbruket till
storsta delen inriktat pa sjdlvhushéllning; man slde skog for att ticka eventuella un-
derskott i lantbruket eller for att 16sa ut syskonen vid ett arvskifte. Framforalle var det
naturligtvis skogsindustrin som hade intresse av ett minskat bondeskogsbruk, men
dven foretridare for skogsvetenskapen och statsskogsbruket delade aversionen mot
allmogens formodade misskétsel av skogarna. Man hivdade att allmogens sitt att
skota skogen inte kunde férenas med den framvixande industrikapitalismens krav pa
specialisering och stora dgokomplex limpade for kalavverkning. De olika stindpunk-
terna spinde dver en vid skala, alltifrdin MoDo-disponenten Frans Kempes dsikt att
bonderna lit skogen ruttna pa rot och dirmed inte borde tillitas handha denna vik-
tiga naturresurs, till jigmistare P O Welanders betonande av hemmansigarens vik-
tiga roll. Welander ansig att den som skulle bedriva en sund skogshéllning 4ven mis-
te rikna med andra virden in de rent ekonomiska, och framhall di det personliga
dgandet som sirskilt betydelsefullt. Mellan dgaren och hemmanet ansig han det rida
ett “personlighetsférhillande” som innebar att skogen inte enbart betraktades som
ett 16st kapital att exploatera (Sorlin, 1992, s 54f).

Behovet av en statlig intervenering som kunde styra utvecklingen i riktning mot en
mer rationell och planmissig skogshushallning, hivdades kraftfullt i den riksdagsde-
batt som vid sekelskiftet pagick parallellt med diskussionerna kring Norrlandsfrégan.
Den ganska s& pétagliga omsvingningen i instillningen till samhillets styrning av
skogsvarden belyses inte minst av ett remissvar som Dominstyrelsen avgav 1895 med
forslag till lagstiftning om ungskogsskydd“® — ett ganska s3 ldngt kliv frén den stand-
punkt man intagit tio ar tidigare: att staten 7nze borde ingripa i enskild skogshushall-
ning med lagstiftningen som instrument. De olika remissorgan som tillfrigades
framholl alla betydelsen av en forbittrad skogsvard, men stillde sig negativa till allt-
for lingtgdende ingrepp i den enskilde skogsigarens dispositionsritt. Det forsok som
tidigare gjorts i syfte att 6ka den statliga kontrollen 6ver de privatigda skogarna
(1855 ars kommittéforslag), f6ll ju pd att bondestindet s enhilligt motsatte sig alla

38 Auv stor betydelse for acceptansen av denna lag var sikerligen samtidens nationalromantiska syn pa
och forhirligande av bonden, som framstod som en garanti for samhillelig stabilitet och ett sunt
levnadssitt, och dven som en motvike till en viixande (och politiskt mer hotfull) arbetarklass.

39 Bondblidning, dvs en oordnad plockhuggning vilket resulterade i luckiga och glesa bestind. Redan
1857 pliderade C.A. Agardh for blidningens fordelar (blidning: tids- och kostnadskrivande skogs-
brukssitt som innebir avverkning av enstaka trid i syfte att skapa en olikaldrig skog), men forst ge-
nom Wallmos Rationell skogsavverkning (1897) fick det stérre spridning (Stridsberg & Mattsson,
1980, s 252).

40 Dominstyrelsens forslag 1895 vinde sig framférallt mot virkesspekulanterna och deras hinsynslosa
avverkning av ungskog. Man ville skydda den vixande skogen genom en ligsta dldersgrins, istillet
for en utvkning av den dimensionslag som varit i kraft i Norrbotten sedan 1874.
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statliga forsok att inskrinka eller begrinsa bestimmanderitten 6ver enskild skog. Nu
hade dock styrkan i den motsatta sidans argumentering blivit s& miktig att man 1896
beslot att tillsitta en statlig skogsutredning.

2.3.2 1899 ars skogspolitiska forslag

Utredningen presenterade sitt mycket detaljerade forslag 1899, dir det for privaz-
skogsbrukers del konstaterades ett stort dveruttag, vilket hade skapat en svaghet som
kommittén ansig var utmirkande for allt enskilt skogsbruk.*! Motiven var endast
kortsiktiga, utan intresse for egentlig skogsskotsel. Kommittén menade dock att man
i nuldget inte kunde kriva mer av bénderna in att de skulle sérja for dtervixten
(Stjernquist, 1973, s 75).% Forslaget omfattade dirfor en lag som innebar att igaren
om s& ansigs nodvindigt skulle &liggas att vidta drerviixtdrgirder — plantering eller
sadd — efter avverkningen, for att géra det mojlige att pé sike bygga upp en langsikeigt
resursskapande skogsskétsel. *> Man var fortfarande forsiktig med alltfor lingtgiende
inskrinkningar i den enskilda dispositionsritten dd “har man att befara att lagens
bud, utan stéd av det allminna rittsmedvetandet, icke kunna bringas till efterlevnad
utan bliva en d6d bokstav” (Betinkande 1899, s 114). Att det lig en fara i att inféra
sdpass abstrakta regler som det hir var friga om insdg man ocksa. Istillet f6r en "dod
regel” méste det finnas ett levande sambiillsorgan, vilket bide kunde kontrollera och
hjilpa skogsbrukarna. Jordbruksminister Odelberg poingterade i sitt inldgg i 1903
ars riksdagsdebatt (april), vikten av detta:

Men det dr emellertid icke blott genom den déda lagbokstaven som man skall ver-
ka for skogsvard. Det méste ocksa finnas bredvid lagen nigot organ, som 6vervakar
densamma och som iven kan vicka till liv intresse f6r skogen och limna rad och upp-
lysningar dir detta behovs. Av denna orsak har Kungl. Maj:t foreslagit att skogs-
vérdsstyrelserna skulle inrittas.

I varje lin skulle det dirfor finnas en skogsvdrdsstyrelse med anstilld skoglig exper-
tis. Lagen antogs den 24 juli 1903, dock med vissa férindringar som skulle visa sig
vara avgorande for den skogliga problematiken. Utredningen hade foreslagit att la-
gen skulle omfatta skogsigaren, i propositionen hade detta dndrats till att omfatta
den som wutforde avverkningen. Eftersom avverkningarna vid denna tid frimst utfor-
des av timmeruppképare och sigverksigare, kom lagen att riktas mot denna grupp.
Ansvaret lades i propositionen alltsd i hogre grad pa avverkningsrittsinnehavaren in
pa skogsigaren — udden mot skogsspekulanterna skirptes hirigenom ytterligare, helt
i linje med den vixande opinionen mot kortsiktig skogsspekulation. Ytterligare en
avgoérande dndring kom att prigla den slutgiltiga utformningen av lagen. Kommit-

41 Betinkande af den f6r utredning angdende limpliga dtgirder for frimjande af den enskilda skogs-
hushéllningen af Kongl. Maj:t den 6 oktober 1896 férordnade kommitté.

42 Se ocksd den uttémmande redogorelsen i Enander 2000 om tillkomsten av och huvudlinjerna i
1903 &rs skogsvérdslag.

43 Man maste sitta detta i relation till att plantering som dtervixtitgird efter avverkning under denna
tid var ndgot mycket ovanligt; naturlig dtervixt var det allmiint vedertagna. Lagen avsig dock inte
— trots sin formulering — att utesluta rationella skdtselmetoder.
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téforslagets inledande paragraf: "Den egentliga skogsmarken skall till skogsbord anviin-
das. A densamma fir avverkning ej sé bedrivas eller marken diirefier sé behandlas, art
skogens foryngring dventyras” indrades i propositionen till "z skogens dterviixt uppen-
barligen iventyras”. Man ville dirigenom mildra — och till Viss del dven balansera —
de samhilleliga kraven pa skogsvirden som skogsigarens plike. %

Aven om propositionen orsakade stor oro bland bonderepresentanterna i riksda-
gen, var det ingen som forsokte i forslaget avvisat. Overlag var overtygelsen ganska
enhillig om att ndgon form av dtgirder méste sittas in. Bondeklassens foretridare in-
sdg ocksd vikten av att ge sitt stod &t en skogspolitik som genom skogsvirdande in-
satser skulle omdana skogsanvindningen till ett virkesproducerande skogsbruk. Det-
ta stod framstod sikert som ett realistiske villkor f6r att bondeskogsbruket skulle for-
behallas den 6kade virkesavkastningen, frimst genom en privilegiebetonad jordfor-
virvslagstiftning vilken hindrade skogsbolagen frin att férvirva skog. Lagen antogs
dirfér med stor majoritet den 24 juli 1903, och tridde i kraft den 1 januari 1905.

2.3.3 1903 éars skogsvardslag — det rittsliga programmets inriktning

Denna vér forsta allminna skogsvirdslag som nistan kom att omfatta hela landet,*
hade en tydlig ramlagskaraktir med vaga och obestimda handlingsdirektiv; mer hi-
rom i kapitel 3. Lagen hade konstruerats som ett normativt, timligen abstrake ritts-
ligt program, som var tillrickligt flexibelt for att kunna anpassas efter de skilda eko-
nomiska och naturgivna forhallanden som fanns i landet. Lagen hade inte heller nir
den antogs riktigt tringt igenom hos den malgrupp den frimst riktade sig till: de en-
skilda skogsidgarna. Hur pass framgingsrik implementeringen av ett reformprogram
av en si genomgripande karaktir som det hir faktiskt var frigan om, ir till stor del
beroende av hur de ansvariga myndigheterna for ut lagen pé filtet (Stjernquist, 1973,
s 7711 1985, s 145 ff; 1997, s 21 ff.). Detta skulle visa sig vara avgorande dven for
skogsvardslagens tillimpning.

Att lagens mote med den praktiska nivin utfoll s§ framgingsrike, forklarar Per
Stjernquist (Sgjerquist, 1973) med att lagens flexibilitet mattes upp ute pa filtet av
den lokala skogsvirdande myndigheten, skogsvardsstyrelsen, som gavs ansvaret for
den konkreta uttolkningen av den rittsliga mélsiteningen. Skogsvérdsstyrelserna fick
i och med detta stor handlingsfrihet, och for att trots allt ge skogsdgarna ett visst
skydd mot en alltfor godtycklig tillimpning fastslogs att lagen endast skulle gilla fall
av uppenbar vanskotsel. Lagen hade inda generellt sett en moralisk patrycknings-
funktion; tervixtitgirderna uppfattades som en reprimand, en tillrittavisning mot
bakgrund av att kostnaderna for dtervixtatgirderna inte skulle betala sig forrin efter

44 Redan 1895 hivdade Domanstyrelsen behovet av ungskogsskydd genom lagstiftning (tvircemot
dess tidigare mstallnmg som var emot ingrepp i den enskilda skogshushallmngen) Ovriga instanser
var dock negativt instillda till dominstyrelsens forslag, eftersom det ansigs utgéra ett otillborlige
och alltfor lingtgiende ingrepp i den enskilda dispositionsritten (Stridsberg & Mattsson, 1980, s
89 £.).

45 Med undantag av de omrdden som redan tidigare reglerats genom speciallagstiftning: Gotlands,
Viisterbottens och Norrbottens lin, samt Sirna socken i Dalarna.
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lang tid. Hela synen pa detta hade sin grund i att man ansag att det var innehavaren
av avverkningsritten — dvs den som eventuellt gjorde sig skyldig till vanskétsel — som
ytterst bar ansvaret for att dtervixten garanterades. Skogsigaren hade ocks ett ansvar
men borde, om han inte sjilv avverkade, fi ersittning for &tervixtkostnaderna frin
den som utférde avverkningen (Stjernquist, 1973 s 78f).

Lagens kriterier fér god skogsvard var (som ovan poingterats) framforallt baserade
pa att garantera en god dterviixt: avverkningen skulle ske pé ett sidant site att dter-
vixten garanterades.® Fsljaktligen fick avverkning eller markberedning efter avverk-
ning inte utforas s att den riskerade dterviixten. Den som trots allt brét mot detta,
miste genom nodvindiga dcgirder — plantering eller sddd — tillse att &tervixten ga-
ranterades. Detta skall ses mot det faktum att plantering efter avverkning vid denna
tid var ndgot mycket sillsynt; man férlitade sig till 6vervigande delen pa naturlig for-
yngring. Det var dock inte lagstiftarens avsikt att férbjuda rationella skotselmetoder;
trots formuleringen i texten avsig man inte att fordéma kalhuggning som metod,
bara 4tervixten kunde garanteras p3 ett tillfredsstillande sict.”

Attitydforindringen — ansvar inom frivillighetens ram — framgick klart da riksda-
gen med emfas framholl att den nya skogspolitikens malsittning skulle frmedlas till
skogsigarna genom &vertygelse och information, och medlet var den nya skogsvards-
organisationen. Skogsvéirden skulle nu visserligen aldggas varje skogsigare som en
plikt, men det skulle ske pa frivillighetens viig utan anvindande av tvingsmedel, vilka
litt kunde vicka missndje med lagen och minska det allminna intresset for skogens
vérd (det var den starka bonderepresentationen i riksdagen som lag bakom detta ytt-
rande). A andra sidan dgnade den kortfattade lagen (som totalt endast omfattade 14
paragrafer) stort intresse at att utforma tvingsiligganden och tvingsmedel; en in-
byggd motsittning vilken senare kom att avspeglas i zillimpningen genom att tolkning-
en gav uttryck for bide en "hdrd’ respektive en “mjuk’” linje.

Betriffande skogsvardsstyrelsernas uppdrag hade den skogspolitiska kommittén
uttryckligen papekat att den huvudsakliga uppgiften inte skulle vara riteslig kontroll;
man skulle inte upptrida som en polismyndighet utan i frsta hand bidra till att ut-
veckla skogsbruket och skogsskdtseln genom att vicka intresset for skogsvird hos
hemmansigarna. De bista resultaten antogs kunna uppnis pi frivillighetens vig. I
propositionen uttalades det klart och konkret att malsittningen om maijligt skulle
nds i forsta hand genom rddgivning, upplysning och svertalning, och att tving endast
skulle 6ka motstdndet mot den nya lagen.

46 1§A skogsmark, tillhérig enskilde, m4 ej afverkning s3 bedrifvas eller efter afverkningen med mar-
ken sa forfaras, att skogens &tervixt uppenbarligen dfventyras. Har sddan vanskétsel af skogsmark
4dgt rum, vare den, som latit densamma sig komma sig till last, pliktig att vidtaga de 4tgirder, som
for atervixtens betryggande iro erforderliga. Ar af dgare afverkningsritt uppliten till annan och har
denne gjort sig till vanskétsel skyldig, vare jimvil dgare ansvarig for att sidana dtgirder vidtagas; dge
dock af den skyldige soka dter hvad han sélunda nédgas utgifva.

47 Som uppenbarvanskotsel ansigs dock &veravverkning dir de trid som limnades inte var av frotrids-
kvalitet och dirfor inte kunde garantera ett nytt bestdnd. Uppenbar vanskétsel ansdgs dven foreligga
da skogen upprepade ganger svedjades sd att humuslagret forstérdes. Lagen reglerade dock inte av-
verkningar s3 linge de inte hade direke betydelse for dtervixten. Det gavs inte heller nigot skydd for
ungskog.
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Forst och frimst var alltsd skogsvardsstyrelsernas uppgift att uppmuntra privat-
skogsbruket genom att sprida information, ge ekonomiska bidrag, tillhandahalla
plantor och fré och genom att hjilpa till vid utstimpling.** Endast som andrahands-
alternativ skulle dtgirder vidtas med lagen som grund. Malsittningen for skogsvards-
organisationen var férutom tolkningen av det rittsliga programmet den ritesliga in-
terveneringen: dd ndgon gjort sig skyldig till uppenbar vanskotsel skulle man enligt
direktiven i forsta hand forsoka fa till stand en frivillig 6verenskommelse. Endast om
detta misslyckades skulle man anvinda sig av de rittsliga tvingsmedlen. Lagen som
hjilpmedel skulle alltsd anviindas forst nir alla vertalningsforssk hade misslyckats.
Man hade med detta mer eller mindre direkt givit uttryck for instillningen att den
rittsliga styrningen hir endast antogs ha en indirekt pdverkan pd beteendet.

Genomférandet av de skogspolitiska malsittningarna dir lagstiftningen var ett av
medlen, skulle genom skogsvardsstyrelsernas verksamhet konkretiseras och foras ut
till den berérda malgruppen, de enskilda skogsigarna. Skogsvérdsstyrelsernas roll
som uttolkare av det rittsliga programmet och dven till viss del som skapare av de
handlingsmonster som skulle komma att fi betydelse for den efterfoljande lagstift-
ningen, var ganska unik inom den svenska administrationen. Myndigheten hade stor
handlingsfrihet och en ovanligt sjilvstindig stillning dd man under den forsta verk-
samhetsperioden inte kontrollerades av ndgon éverordnad myndighet. Detta gav sty-
relserna mindre prigel av statsorgan och mer av mdtesarena for skogsintresserade par-
ter ute i linen.”® Trots detta bemdttes skogsvirdspersonalen under den férsta tiden
med misstro och ibland dven forake frén skogsigarnas sida. De anség att lagen inne-
bar ett allvarligt ingrepp i den personliga friheten och dganderitten, och dessutom
ansig sig de flesta sjilva vara tillrickligt erfarna i skogens skotsel. Opinionen ute i
bygderna var nira nog enhillig, 4ven om nigot organiserat motstind inte kom till
stand.

En viktig péverkansfaktor under perioden var den framvixande skogsvetenska-
pen’' och den roll skogshégskolan intog for den professionella utformningen och

48 Uppdraget att, pd siitt forut angifvits, hafva tillsyn och kontroll Gfver skotseln af de enskilda skogarne
skulle, enligt vad kommittén frambillit, icke vara skogsvirdsstyrelsernas och de af dem antagna bitriide-
nas enda eller ens betydelsefullaste uppgift. Fastmera skulle dessa styrelser sika frimja och understodja
den enskilda skogshushillningen pa alla siitt, som kunde anses limpliga. I sddant afseende omniimnas af
kommittén exempelvis sidana digiirder, som atr utbreda kunskap angdende rationell skogsvird; att be-
vilja bidrag, med eller utan dterbetalningsskyldighet, for afdikning af skogsmark, hyggesrensning, skogs-
odling, bildande eller utvidgning af hirads- eller sockenallminning: att limna enskilde jordiigare
bistind och rid vid skogsskitseln; att tillbandabilla skogsfri och plantor m.m. (Prop. 1903:46)

49 Det rittsliga programmets syfte var ytterst att forhindra skogsskévling och bygga upp landets skog-
liga resurser, men implicit var det ett instrument for att ge den enskilde skogsigarna rdd och upp-
lysningar om hur han p4 bista sitt skulle anligga och varda sin skog for att kunna 6ka inkomsterna
frin den.

50 Skogsvérdsstyrelsernas administrativa styrelse bestod oftast av tre medlemmar med lokal anknyt-
ning som utforde sitt uppdrag utan vederlag; en ordférande som utsigs av regeringen, en medlem
med som utsdgs av linsstyrelsen och ytterligare en medlem som utsdgs av hushéllningssillskapet.
Styrelsen skulle bistds av skoglig expertis — helst d& med hogre skoglig utbildning — féretridesvis
linsjigmistaren. Medverkan av lokala linsskogvaktare var avsedd att fi skogsigarna att férstd och
acceptera detta nya organ och ytterligare minska risken f6r motsittningar.

51 Statens skogsférsoksanstalt bildades 1902.
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skapandet av den ”skogsmannaanda” som kom att prigla synen pa skogen f6r mycket
ling tid framéver. Vid Skogshégskolan, som 1915 eftertridde Skogsinstitutet, utbil-
dades de jigmistare som kom att styra den praktiska tillimpningen bide inom skogs-
virdsorganisationen, dominstyrelsen och till viss del inom skogsbolagen. Inte sillan
hade industriintressena nira anknytning till skogsvetenskapen, s dven den senare
tillkomna Domiinstyrelsen.”? Aven Skogsstyrelsens tillkomst 1859 indikerade en
onskan att styra och vigleda skogsbrukets inriktning enligt ett visst 6nskvirt méns-
ter”. Ombildningen till Dominstyrelsen 1883 betonade ytterligare den rationella,
foretagsekonomiska inriktningen. Det var dock forst i och med budgetreformen
1912 som Dominstyrelsen befriades frin sina administrativa uppgifter, och fick
stillning som affirsdrivande verk. P& den praktiska nivin priglades siledes linsjig-
mistarens personliga tolkning av de givna samhilleliga férordningarna av den anda
som ridde pa Skogshogskolan. Uttolkningen av den rittsliga regleringen skulle dock
— enligt de politiska direktiven — ske pa overtygelsens och samarbetets vig, och det
stora flertalet linsjigmistare foljde ocksa denna strategi. Aven om enighet ridde be-
triffande malet, och till viss del ocksd medlet, upplysning, fanns indd markanta skill-
nader i den verkstillighet som kom till uttryck i skogsvardsstyrelsernas verksamhet.

2.4 Bruka utan att férbruka — perioden 1918-1948

2.4.1 1918 ars skogsvardslag — en ytterligare investering i skogsvard

Redan da 1903 ars lag antogs, framholls med skirpa att ”densamma icke vore mer iin
ett forsta steg till erndende av en tillfredsstillande skogsvirdslagstifining och att utvidg-
ning av densamma snart nog skulle komma att erfordras” (Hedemann-Gade 1929 s. 4).
Ganska snart kom dessa farhdgor att besannas, och krav pd dndringar och forbitt-
ringar av lagen framstilldes frin flera hll. Det anmirktes pa att lagen inte skyddade
den vixande skogen och inte heller férhindrade uppkomsten av skripskogar, men
framf6rallt riktades kritiken mot att lagen endast var en dtervixtlag och inte krivde
reproduktion annat in efter avverkning. P4 den praktiska nivin var man klar 6ver
problematiken och hivdade behovet av en ungskogslag med skirpa.

Svagheten hos 1903 irs lag var sdledes att den saknade skydd f6r den uppvixande
skogen. Situationen hade till och med forsimrats sedan lagens tillkomst, med ung-
skogsskovling som en f6ljd av brinnveds- och kolvedsavverkning. Minga skogsigare
hade ganska snart kommit till insikt om méjligheten att undvika sidana huggnings-
former som dlade dem atervixtskyldighet. For att slippa att vidta dtervixtdtgirder av-
verkade man inte lingre kalt pa hyggena, i stillet hdgg man ut utan nigon egentlig
plan, utan hinsyn till bestdndstyp och vixtpotential och forsikrade sig bara om att

52 Den gemensamma benimningen Domiinverket inférdes forst 1921 for skogsstaten, Dominstyrel-
sen samt skogsskolorna.
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omridet inte var si kalhugget och tomt pa frotrid att dtervixten kunde anses vara i
uppenbar fara. Man undvek kalavverkning dven nir denna huggningsform var den
riktiga ur skogsvardssynpunke, for att i 6kad utstrickning dgna sig at plockhuggning
Denna plockhuggning och skévling av ungskog genom urplockning av foretridesvis
grovre, avsittningsbara trid innebar att 1903 ars lag 7 viss mdn kom att bidra till un-
derbestockade skogar.

P4 den politiska nivin tog man fasta pa kritiken och tillsatte 1911 en skogslags-
stiftningskommitté med uppdraget att revidera 1903 &rs lag s att den vixdliga, ut-
vecklingsbara ungskogen kunde fa ett skyddsvirde i sig. Ganska mirkligt var att detta
— jimfort med 1903 ars reform — dnnu mer ingripande forslag inte vickte nigra stor-
re protester bland skogsigarnas foretridare. En forklaring kan enligt Stjernquist
(Stjernquist, 1973) vara att skogsvardsstyrelsernas idéer och deras arbete ute i landet
borjat fi genomslag och uppnatt stor respeke bland skogsigarna. Som en annan mé;j-
lig férklaring kan ses det faktum att atgirdsforslaget till stor del riktades mot utifrin
kommande spekulanter och entreprenérer. Innan kommittén hann slutféra sitt upp-
drag utbrét forsta virldskriget, och problematiken forstirktes ytterligare genom att
efterfrigan pd massaved och timmer dramatiskt 6kade. Detta ledde till en kraftig
prisstegring och dirmed en okontrollerad exploatering och rovdrift pé skogar i nir-
heten av jirnvigar och flottleder, vilket fick till f6ljd att penningsugna skogsigare och
fastighetsspekulanter bérjade rovhugga dven rena ungskogar. Mot denna exploate-
ring erbjod 1903 &rs lag ett klent skydd; den medgav praktiske taget vilka huggningar
som helst, forutsatt att man efterit — om kalyta uppstitt — drog upp ny skog i den
kalavverkades stille. Ocksd mot olimpliga gallringar var lagen maklss. I en skrivelse
till regeringen imars 1918, krivde dirfér bide Svenska skogsvirdsférbundet och
1917 ars brinslekommission att omedelbara atgirder maste vidtas. Regeringen ansig
sig inte kunna invinta kommitténs utredning, utan for att dstadkomma ett proviso-
riskt skydd agerade man snabbt och presenterade redan i maj samma &r (i princip
over huvudet pé den sittande kommittén) ett forslag till riksdagen, som antog detta
utan vidare diskussion.

Den nya lagen som triddde i kraft 28 juni 1918 och fornyades pé en érlig basis, var
en provisorisk lag ”om tillfilliga dtgiirder till forekommande av skivling av skog i fast-
ighet i enskild iigo”, avsedd att gilla jimsides med 1903 ars lag. Aven denna reglering
var av ramlagskaraktir med elastiska begrepp som kunde anvindas olika i skilda delar
av landet. Huvudsyftet var att ungskog inte fick avverkas utom som bestindsvirdan-

de gallringsitgird.”

53 Med begreppet “ungskog” avsigs i forarbetena skog upp till en dlder av 40-60 4r, den dvre grinsen
beroende pé geografisk beligenhet. Méjlighet att ge dispens fanns dock da det gillde foryngring av
underbestockad skog. Vad gillde gallring p4 likdldriga bestdnd utgick man ifrin att gallringen inte
fick vara si omfattande att den dventyrade kronslutenheten. Nir det gillde bondeskogsbrukets of-
tast olikdldriga bestind, var det férmodligen betydligt svarare att tillimpa ett verkningsfullt ung-
skogsskydd i lagens mening, och det kan kanske ifrdgasittas om regleringen dir verkligen hade
nigon avgérande betydelse, utom da det gillde sirskilt omfattande avverkningar. Betinkande med
forslag till dllfilliga dtgirder for stivjande av spekulationen vid handel med jordbruksegendom mm
(Se Betiinkande, 1918, s 89, Prop. 1918, nr 441, s 21). Innebsrden av begreppet “bestandsvirdande
gallringsatgiird” diskuterades inte i betinkandet.
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Lagen sokte ocksd pa annat sitt férebygga skogsjobberi pé kort sikt, genom en spe-
cialregel rorande avverkningsritter som inkdpts efter den 14 juni 1918 av andra in
till siljaren nirstdende personer. Det var alltsi timmeruppképarna man ville &t.>*

En 4dndring som fick stor betydelse f6r tillimpningen vidtogs betriffande avverk-
ningsforbud. Ett forbud var enligt 1918 rs lagstiftning inte lingre avhiingigt av dom-
stols eller 6verexekutors beslut, utan kunde meddelas direkt av skogsvérdsstyrelsen
pa eget ansvar. Detta gav myndigheten méjlighet att ingripa med 6kad snabbhet. Att
denna maktbefogenhet nu anfortroddes skogsvardsstyrelserna hade i huvudsak sin
forklaring i att ett forbud inte hade nigon straffrittslig pafoljd for den som drabba-
des. Avverkningsforbudet fungerade istillet som ett mellankommande led i de &tgir-
der som skogsvdrdsmyndigheterna kunde vidta mot den felande. Forst i nista led
kunde bétesstraff och virkesforlust drabba den skyldige, dvs om han trots forbud
gjorde sig skyldig till upprepad forseelse.

Tolkningen och implementeringen av lagen underlittades och harmoniserades ge-
nom méten och diskussioner mellan féretridare for de olika skogsvardsstyrelsedi-
strikten. Man sammanjimkade olika uppfattningar ute i linen vad gillde t ex defini-
tionen av begreppen i det rittsliga programmet. Detta visade sig vara betydelsefullt,
inte minst for uttolkningen av begreppet ”god skogsvird”>> Den allminna uppfatt-
ningen ute pa distrikten var att man generellt sett hade métt férstdelse for den nya
lagen, och att bonderna insdg att den var nodvindig. De enda som irriterats var tim-
meruppkoparna som hade kopt ungskog innan lagen tridde i kraft. Det var sympto-
matiske att inte mindre dn 80 % av de avverkningstillstdind (282 st.) som gavs under
sexminadersperioden precis efter lagens tillkomst, gavs till sidana.>

2.4.2 1923 ars skogsvardslag — en kritisk optimism

Skogsvérdstyrelsernas funktion som formedlare av de skogspolitiska riktlinjerna var
nu allmint accepterad, och man tog pa den politiska nivin dirfor till sig den ganska
harda kritik mot lagen som yttrades av linsjigmistarna angdende behovet av en be-
tesreglering och det fortfarande svaga ungskogsskydder. Skogsbetet hade dven i 1918 drs

lagstiftning fortsatt att vara en accepterad form av markanvindning, om 4n i mer be-

54 Vad som gor denna regel intressant 4r att man hir i lagform f6r forsta gingen hanterar begreppet
”god skogsvird”. Enligt bestimmelsen fick inga avverkningar goras pd bestand enligt ovanstiende,
om det kunde anses strida mot “god skogsvérd”. Vad detta begrepp egentligen innebar klargjordes
dock inte vidare. Kanske utgick man frin att den information som spridits av skogsvérdsstyrelserna
sedan skogsvérdsreformens bérjan nu skulle ha burit frukt och bibringat skogsigarna en uppfatt-
ning om vad ”god skogsvdrd” innebar. I detta avseende kan den provisoriska lagstiftningen sigas ha
forebadat inférandet av den sk “jobbarparagrafen” (5§ 2 mom.) i skogsvérdslagen tjugo 4r senare.

55 Nir det gillde denna tolkning, enades man till slut om att avverkning upp till en viss &lder (oavsett
frosicening) stod i konflikt med begreppet. Konsekvensen av detta blev att man férhindrade det ti-
digare vanliga sittet att frvirva rotposter av en viss dimension. Istillet miste timmeruppkdparna
nu stilla om sig till kép av redan stimplade rotposter. Denna stimpling skulle utforas av skogsvérd-
styrelsernas filtpersonal, vilket fick till £5ljd att man var tvungen att nistan férdubbla personalstyr-
kan. Jfr (Lothigius, 1919).

56 Analysen av 1918 ars lag bygger till stor del pd Per Stjernquist genomging i Laws in the Forests
(Sgernquist, 1973).
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grinsad form. Skyddet for uppvixande skog visade sig vara svartillimpat sirskilt dd
det gillde "bondeskog”, dvs olikéldriga, plockhuggna bestind. Trots allt hade den
politiska ledningen en optimistisk instillning till bondeskogsbrukets framtida forut-
sdttningar, sdtillvida att man ansdg sig nirmare den tidpunke da bondeskogarnas inne-
havare frivilligt och fortroendefulls jverlita en stor del av skogarnas vérd i fackminnens
héinder (Johnson, 1930) Utgdngspunkten var alltsd att det inte var upp till den en-
skilde skogsigarens gottfinnande om han ville utnyttja sin skogsmark for produk-
tion, utan att det nu skulle dliggas honom som en skyldighez.

Det betinkande som 1911 4rs skogslagstiftningskommitté efter vissa forseningar
till slut lade fram i december 1918 kan ses som en kombination av 1903 och 1918 &rs
lagar: den forra med nigot mer utvidgat tillimpningsomrade, den senare ndgot mer
begrinsad i en jimforelse.”” Det betonades ockss i forslaget att en ny definitiv skogs-
vérdslagstiftning inte asyftade nigon genomgripande forindring av den gillande
ritten; man skulle bygga vidare pd den redan lagda grunden och utveckla rittsprin-
ciperna i enlighet med de rddande samhillsférhillandena. P4 ndgra viktiga punkter
skilde sig dock forslaget fran tidigare riktlinjer. Vad gillde tillimpningen foreslogs en
avsevird pdfoljdsskirpning vid olovlig ungskogsavverkning jimfort med 1918 &rs lag:
boter och forverkande skulle kunna utdémas dven om avverkningsférbud inte fore-
lag.”

Aven om ocksg detta lagforslag var av ramlagskaraktir, var det med sin dkade de-
taljering och forsok till definitioner och preciseringar, definitivt ett trendbrott i for-
hallande till tidigare lagstiftning. Kritiken av forslaget var till £6ljd av detta ocksé pé
sina hall ganska besk. Manga ansdg det som 6verbelastat med detaljer, och som alltfor
svérfactligt for den enskilde. Frén skogsigarehll framkallade speciellt bestimmelser-
na betriffande avverkning av ildre skog ett starkt motstind. Kritiken frin Sveriges
Skogsigarférbund riktade sig frimst mot den tllimpande myndigheten, i det man
menade att skogsvérdsstyrelserna inte hade kompetens nog att verkstilla ett sddant
arbete som lagférslaget innebar. Dessutom befarades det att skogsigarna i innu ho-
gre grad 4n tidigare riskerade att bli utlimnade &t "styrelsernas godtycke”. Kommit-
tén menade dock att avsikten med dessa definitioner och preciseringar var att de skul-
le ge skogsigaren s god vigledning att han utifrin dem kunde fatta sina egna beslut
utan att i stort och smétt behéva rédfriga skogsvérdsstyrelsens personal. Definitio-
nerna skulle ocksd ge storre enbetlighet i tillimpningen ute pd de olika distrikten.
Skogsvérdsstyrelserna gav efter ett ombudsméte uttryck for sin kritik, sirskilt d& det
gillde forsoket till rittsliga definitioner. Man ansdg inze att de var dmnade att ge

57 Betinkande med forslag till dillfilliga dtgirder for stivjande av spekulationer vid handel med jord-
bruksegendom mm 1918.

58 En nyskapelse var ocksa de forsok till begreppsdefinitioner — vilket tidigare ansetts som obehévligt —
som kommittén gjorde. For att ett bestind skulle falla under foreskrifterna for "ungskog” skulle den
" ¢j ha nitt den dlder vid vilken anvindbarbet som fritriid kan, efter de i orten i allmiinbet ridande for-
hillandena, anses vara for handen”. Man forsokte sig ocksd pd preciseringar for olika ingrepp, t ex
grinsen for dindamailsenlig gallring som angavs som “en huggning som ¢f var si hird att bestindets
forméga att sluta sig dventyrades”. Aldre frétridsmogen skog fick inte avverkas pd sidant sitt att sir-
skilda dtgirder enligt lag skulle bli nddvindiga, om inte tillstdind genom anmalan till skogsvardssty-
relsen sokts och beviljats (Betinkande, 1918).
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skogsigaren nagon egentlig praktisk vigledning, snarare skulle de komma att binda
tillimpningen pa ett olyckligt sitt, eftersom enbart de biologiska kriterierna inte
kunde uttrycka vad som verkligen behévde skyddas, nimligen den period di bestin-
den hade sin stérsta virdeskning (jfr ovan). Det fanns dock dven 7nom skogsvardsor-
ganisationen olika uppfattning om lagens indamal och funktioner. En majoritet ver-
kade ha uppfattat lagen som en ryggrad i en paverkansprocess med syfte att p ett
[rite siitt styra skogsigarnas beteende. Minoriteten fruktade att lagen skulle ses som en
bas for tvingsatgirder, och ville dirfér begrinsa den s mycket som méjligt. Bada si-
dorna betonade dock att en meningsfull samverkan mellan personalen och skogsigar-
na inte fick dventyras genom irriterande ingrepp.””

Propositionen reflekterade den dvergripande instillningen till lagens mélsittning:
endast om man lyckas vicka ett intresse tor skogsskotsel genom att fa skogsidgarna att
forstd att det 4r virt médan, kan man forvinta sig ndgon mirkbar beteendef6rind-
ring med lagens hjilp (Prop. 1923, nr. 104). En lag kunde sikerligen hjilpa mot sva-
ra fall av vanskétsel, och bestraffning kan vara nédvindigt i extrema fall, men en
skogsskotsel som bara har tving och ridsla f6r bestraffning som drivkraft, skulle inte
ha nigot virde pa lingre sikt. I linje med denna dversalning-ill-pliks-strategi ersattes
ddrfor begreppet "ungskog” med “yngre skog”. Dessutom hade tva lockelser for
skogsbonderna som funnits redan i 1903 ars lag lyfts bort: kostnaderna for dtervixt-
drgirder skulle i fortsittningen inte enbart liggas pa den som utférde avverkningen,
utan iven pa skogsigaren. Skogsbetets prioritet dver dtervixten fick ocks3 ge vika.
Dessa forandringar mottogs visserligen med viss kritik, men accepterades i det stora
hela som nédvindiga. Av stor betydelse f6r majoritetens instillning var vittnesmélen
om den "mjuka” linjens framgingar ute pi filtet. I riksdagsdebatten poidngterades
ging pd ging det stora fortroende som skogsvardsstyrelsen hade lyckats uppné hos
skogsigarna. Man framhéll 4ven ”ge-och-ta attityden” dd man diskuterade de nya av-
verkningsbestimmelserna; de skulle inte komma att innebira nigra stérre ekonomis-
ka bordor ens for dem som endast hade yngre skog — dven gallring var ett sitc ate £2
pengar ut ur skogen. Skogsigaren skulle hos skogsvirdsorganisationen méta den
storsta forstdelse for eventuella ekonomiska problem och man skulle tillsammans ver-
ka for att kunna komma fram till en 16sning.®!

59 Négot som visade pd de skilda uppfattningarna inom organisationen vid denna tid, var bildandet
av en utredningsgrupp med deltagare utsedda av skogsvardsstyrelserna, som utarbetade ett forslag
innebdrande att avverkningskontrollen dven skulle omfatta ldre skog, och att detta skulle legitime-
ras genom att hinvisa till begreppet “god skogsvard” i 1918 ars lag. Forslaget motte hiftigt mot-
stdnd — dock av en minoritet av skogsvirdsorganisationens personal. Det verkar knappast ha varit
en konflikt mellan foretridare for en “hird” respektive en “mjuk” linje, snarare ett uttryck for olika
sitt att se pa lagens funktioner (Stjernquist, 1973, s 89).

60 En egentlig betesreglering kom forst i och med 1933 4rs Agofredslag, vilken yrtterligare befiste en
definitiv omstillning frin betesinriktning mot virkesinriktning inom bondeskogsbruket.

61 Forslaget om sirskilda bestimmelser om avverkning av ildre skog valde man att utesluta i proposi-
tionen. For att faststilla en grins for avverkning och dirigenom sikra ungskogsskyddet, skulle det
praktiska arbetet utgd bdde frin biologiska och ekonomiska kriterier. Departementschefen ansig
dock inte att det var majligt att genomféra de ekonomiska synpunkterna; de kunde aldrig bli nog
objektiva for att utgdra grundval for en lag. Dirfor beslutades att grinsdragningen skulle konstitu-
eras av tridens uppnddda mognad som limpliga frétrid.
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Riktlinjerna fér skogsskotseln i det lagférslag som efter ytterligare granskning och
omarbetning av ett sirskilt utskott slutligen antogs var - liksom den tidigare lagstift-
ningen — av tydlig ramlagskaraktir, och forsoken till preciseringar och definieringar
av begreppen hade nu lyfts bort.%? Det sirskilda utskottet ansig sig dvertygat om att
[Jalrorganisationen skulle komma att utveckla en praxis for tolkning av begreppen.
Skogsvérdsorganisationen hade alltsd haft framging i sin kritik av begreppsdefinie-
ringen. Man hade nu hivdat och befist sin frihet till att sjilvstindige fi tolka lagens
begrepp.

I korthet innebar reglerna i vdr forsta egentliga — i betydelsen att den omfattade
bide Atervixtdtgirder och ungskogsskydd — skogsvirdslag foljande: som utgdngs-
punkt delade lagen upp de enskilda skogarna i tv& kategorier: svdrforyngrade respek-
tive icke svdrforyngrade skogar. For bida kategorierna gillde huvudregeln att avverk-
ning inte fick bedrivas pa ett sidant sitt att dtervixten dventyrades. Avverkningsreg-
lerna i lagen skyddade siledes i huvudsak yngre skog. Vad detta begrepp innebar lim-
nades till skogsvardsstyrelserna att uttolka, med hinsyn tagen till de naturliga
forutsdttningarna i olika delar av landet. Skogsvérdsstyrelserna hade fitt relativt vaga
anvisningar pd denna punkt, men grinsen skulle dock sittas hogre 4n tidigare. Vad
som skulle skyddas var bestind som med ritt skdtsel skulle kunna uppna mer virde-
full dimension.

Skogsiigaren hade nu det yttersta ansvaret for atervixten dirfor ate atgirderna
skulle betraktas som en produktiv investering som pa lingre sikt skulle komma att 6ka
skogens virde. Skogsvardsstyrelsen kunde dock dven vinda sig till avverkningsritts-
innehavaren, som d i sin tur fick vinda sig till 4garen. Utgdngspunkten var naturlig
foryngring, men om det efter avverkning inte visade sig vara tillrickligt, &lig det
skogsigaren att inom rimlig tid vidta dtgirder for att sikra dtervixten. Tilltron till
den naturliga foryngringens fordelar fick konsekvenser, sirskilt som den sammanfsll
med den epok som inom svenskt skogsbruk brukar benimnas “blidningsepoken”.
Den giingse instillningen under denna tid var att naturlig foryngring var vida 6ver-
ligsen plantering och sddd, bdde ur ekonomisk och biologisk synvinkel. Resultatet
av vad som ansdgs som en “naturanpassad” och mindre kostnadskrivande skogsvérd
var vad ménga skogsmin benimnde "den grona lognen”: en utglesad och sondertra-
sad bestandskultur, kinnetecknad av en ungskog med stort inslag av [6vsly och bus-
kar, orensade hyggen och en ildre, alltfor heterogen luckig skog (stridsberg och
Mattsson 1980:98ff). Virkesproduktionen sjonk och blev svérare att tillvarata. Med
utgdngspunke i den officiella dvertygelsen om fordelarna med naturlig &tervixt och
skogens sjilvlikande formaga, fick detta till praktisk foljd att en avverkning méste
vara av ganska extrem karakeir innan skogen ansigs som sa underbestockad att plan-

62 Betydelsefullt var faststillandet av beteckningen “yngre skog ” (utan att vidare definiera det; tillimp-
ningen skulle byggas pa nuvarande och kommande praxis) f6r den vixande skogen. Dirigenom
skulle slutavverkningsskyddet striicka sig hdgre upp i dldrarna 4n vad som tidigare varit férknippat
med begreppet ungskog, och ekonomiska synpunkter skulle bittre komma till sin ritt in med bi-
behillandet av det pé biologiska forhéllanden byggda begreppet ungskog. Det poingterades dock
sirskilt att skogsigarna hade all ritt att kriiva konkreta instruktioner, men att det visat sig svart att
finna definitioner som kunde uttrycka de ekonomiska stdindpunkter som trots allt méste anses som
essentiella for all skogsskotsel.
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tering maste ske. Lagen tolkades generellt s att skogens produktiva kapacitet kunde
minskas med cirka hilften utan att dtgird frin myndighetens sida var nédvindig.

De rittsliga dtgirder som fick vidtas av skogsvardsstyrelsen, var i huvudsak desam-
ma som under tidigare lagstiftningsperiod. Man kan siga att dverensstimmelsen var
total vad gillde intervenering genom avverkningsregler: hiir hade lagen alltsd tagit
over det system som tidigare varit i kraft. Diremot hade intervenering kopplad till
regler om dtervixtitgirder fitt en annorlunda utformning jimfére med 1903 érs sys-
tem; man kunde inte lingre anviinda avverkningsférbud som ett pétryckningsmedel
for att tvinga fram atervixtdtgirder. Den betydelsefulla nyheten i 1923 &rs lag var ju
att det juridiska ansvaret for foryngringsdtgirdernas fullgérande i forsta hand skulle
alaggas skogsiigaren. Tidigare, vilket lagfists genom 1903 ars lag, hade det dvilat inne-
havaren av avverkningsritten.

Som tidigare sagts hade skogsvardsstyrelserna en ganska unik, sjilvstindig still-
ning inom det svenska administrativa systemet; de styrdes inte av nigon 6verordnad
myndighet, de kunde fritt forfoga dver sin avkastning, de dgde fonder och fastigheter,
de utsdg sjilva sina anstillda. Stjernquist (Stjernquist, 1973) karaktiriserar dem som
sjilvstindiga organisationer som utférde myndighetsuppgifter och erhéll statliga bi-
drag. For att stirka sammanhallningen och uppnd enbetligher i uttolkning och till-
limpning av de rittsliga dliggandena, vinnlade man sig om ett niira samarbete mellan
de olika styrelserna. Frin 1908 hade man vart tredje ar haft méten mellan styrelser-
nas ledaméter och linsjigmistarna, och diremellan sammantridde en styrgrupp
med deltagare fréin de olika linen.® Aven linsskogvaktarna bildade en férening som
troligen hade viss betydelse for en samstimmighet vad gillde arbetsmetoder och till-
limpning.®* Under 1925 stirktes organisationen ytterligare genom bildandet av ett
centralt organ — Skogsvérdsstyrelsernas forbund.

Under perioden nirmast efter tillkomsten av 1923 ars lag, viixte kraven pé en cen-
tral samordnande myndighet alltmer. P4 den politiska nivin framholl man behovet av
en kraftfull, centraliserad ledning sirskilt vad gillde privatskogsbruket med hinsyn
till den 6kade betydelse det kommit att f3 for industrin, sysselsittningen och jord-
bruket. Man ville ocks3 ha tillging till en mer permanent expertgrupp som kunde ta
ansvar for utredningar och rapporter i de alltmer komplexa frigor som rérde skogs-
bruket. I take med att statsbidragen till skogsvardsstyrelserna 6kade, stilldes ocksd
krav pd en 6kad kontroll om hur dessa kom till anvindning och fér en jimlik férdel-
ning i de olika linen. Majoriteten av skogsvardsstyrelserna tillbakavisade dock férsla-
get om en centralorganisation; man var ridd for att fd sin frihet beskuren. Trots detta
bildades Skogsstyrelsen den 1/7 1941. 1 direktiven fastslogs att den skulle ha en rddg:-
vande roll i férhillande till skogsvérdsstyrelserna, som fortfarande skulle ha en avse-
vird handlingsfrihet och utrymme f6r egna initiativ (Prop. 1941:94, s 36 ft.)

63 Styrgruppen kallades Forvaltningsutskottet under perioden 1908-1925, direfter Centralridet (Sve-
riges skogsvérdsstyrelser 1905-1944, s 67 ft.).

64 Efter att ha varit i kraft endast ett &r, utvidgades lagen till att omfatta dven de omriden som tidigare
reglerats genom speciallagstiftning (Gotland, Visterbotten och Norrbotten). Ytterligare tre skogs-
vérdsstyrelser inrittades, vilket innebar att det nu fanns 24 stycken skogsvirdsstyrelser fordelade
linsvis.
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Synen pd skogens anvindning var nu ganska enbetlig: att virna om tillvixten i syfte
att 6ka den primira produktionen, men inte till priset av exploatering. Det viktiga
var dirfor att skapa ett intresse for en aktiv skogsskotsel, att inom bondeskogsbruket
skapa en ny medvetenhet om sambandet mellan skitselmetoder och ikad avkastning.
Man investerade i skogsvard, vilket paverkade skogsstrukturen mot virkesproduk-
tion.

Den f6rsta delen av 1900-talet blev genom det 6kade skogsvardsmedvetande, som
grundlades av det rittsliga programmet och skogsvardspersonalens entriigna arbete,
en dterhimeningsperiod fér den svenska skogen. Genom bestindsanliggning inrik-
tade man sig pa att skapa resurser, och ransoneringsreglerna gjorde det méjligt ate
ocksd bevara dessa resurser. Den fortsatta investeringen i skogsvérd blev ocksd den
viktigaste paverkansfaktorn for skogsbrukets omformande till ensyftesbruk, till ett
virkesproducerande skogsbruk. Misstron mot den enskilde skogsigarens formaga att
skota sin skog fanns dock kvar, och bondeskogsbrukets roll som ”problembarn” ak-
tualiserades pa nytt genom en utredning som jigmistare Nils Schager utférde 1925
pa uppdrag av socialiseringsnimnden (SOU 1925:12).%% Utredningen poingterar
dock ”i rdttvisans namn” att férhéllandena inom bondeskogbruket avsevirt hade for-
bittrats de senaste tio dren, mycket beroende pé " azr skogslagens anda — och inte blott
dess bokstav — birjat tringa in i medvetandet” (ibid, s 54). Aran av detta fick skogs-
vérdsstyrelserna ta &t sig genom sitt ofortrutna och méalmedvetna arbete. En ytterli-
gare paverkansfaktor som bidrog till det 6kade intresset for ett ordnat skogsbruk var
ocksd den virdestegring som skogsprodukter genomgitt under forsta virldskriget.
Kontentan av Schagers analys var att skogsvardsstyrelsernas évervakning och kontroll
var nédvindig for att bondeskogarna skulle kunna skétas pa ett effektivt och ekono-
miske sitt. Bonderna behovde tydliga anvisningar och direktiv, och klarade inte av
att pa egen hand planera avverkningar och gallringar pa ett ekonomiskt rationellt sitt

(Wibe 1993 s 83f.).

2.4.3 En ny tid tar sin borjan — det ekonomiskt rationella

tinkandet befistes

De av samhiillet angivna spelreglerna for skogsbruket formas under de féljande de-
cennierna alltmer i enlighet med det ”ekonomiska tinkander” samtidigt som man fin-

65 Analysen, som gav en timligen mork bild av dillstindet i bondeskogarna, byggde till storre delen pa
frigeformulir som besvarats av ldnsjigmistarna i de olika linen. Den gemensamma kritiken riktade
sig framfrallt mot betet som forsvirade for dtervixten, och mot skyddet for yngre skog. Den dver-
gripande problematiken hinfordes till skogsbondernas alltfor kortsiktiga perspektiv och oférméiga
till ekonomiske tinkande, de "hava icke den formdga av ekonomiskt tinkande och exakt riknande’
som krivdes for en langsiktig planering, att inse att skogen binder kapital for ling tid. De "kunna
icke gora klart for sig, vad skogen kunde avkasta om den skottes rationelly” (SOU 1925:12 s 42). Smi-
bondens kapitalsvaga stillning medforde att han inte hade rid att l3ta virdefull skog vixa pa sin
mark, och hans behov av kontanta medel tvingade honom att ”evalvera virkeskapitalet i penningar’
vilket ofta fick till resultat att skogen skévlades och dirmed att “usslippandet av sparade skogstill-
gangar till ekonomiskt svaga egnabemskipare leder till virkesforridets gonblickliga realistation” (Ibid,
s 34).
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ner en klar strivan mot en skirpt sambiillelig styrning, sirskilt i jimforelsen mellan
1903 och 1923 ars skogsvéardslagstiftning. Den 6vergripande skogspolitiska malsitt-
ningen — ett uthalligt skogsbruk som garanterade en kontinuerlig och uthallig virkes-
produktion — hade som utgdngspunkt att skogsvirden nu var varje skogsigares plikt,
och detta var ett accepterat "pris” att betala i utbyte mot fortsatt stéd och beskydd;
staten gav fortsatt stod och skyddade bondeskogsbruket for intrdng frén frimmande
intressenter, men krivde som motprestation en aktivt férbattrad skotsel och inrike-
ning p4 virkesproduktion.*

Det "hot” som skogsbondens okunskap och passivitet och sigverksindustrins ex-
ploatering utgjort mot tillvixt och virkesproduktion, hade man nu bérjat komma till
ritta med genom ez genomgripande rittsligt program vars anda och grundmening i allt
storre utstrickning fitt fiste hos allminbeten. Kvar fanns dock problemen frin egna-
hemsreformen®” vilken hade medfért en ganska omfattande fgosplittring med sm4,
illa arronderade skogsskiften. Krisen under 1930-talet hade dock inneburit att den
tidigare si omhuldade smabrukspolitiken fick sta tillbaka. Jordpolitiken inriktades
nu pa att bygga upp birkraftiga lantbruksfastigheter, som skulle drivas som familje-
foretag pé ett rationellt och ekonomiskt sitt. De senaste decenniernas blidningstin-
kande hade ocksa fitt allvarliga konsekvenser for skogstillstindet, och man pébérjade
under 1940-talet en restaureringsfas for att ritta till sviterna efter ett alltfor utgles-
nande och sondertrasande skogsbrukssitt. Den skogsvird, som under 1930-talet
gjordes for att spara kostnader foresprakade naturlig foryngring, var ofta slumpmis-
sig — ibland lyckad, men kanske oftare misslyckad — och gav upphov till ett "diversi-
fierat” skogstillstind som framforallt gav en naturromantisk upplevelse. Under
1940-talet kom detta “naturskogsbruk” att avlgsas av ett restaurerande kulturskogs-
bruk. En okad investering i skogsvird byggde pd mottot sikerheten frimst, och en
langsiktig investering var det som forviintades ge bist resultat.

Vid sidan av skogsvardsstyrelserna hade det kontinuerligt bildats olika skogliga
sammanslutningar och organisationer av bdde ideell och ekonomisk art, som pé olika
sitt understodde och uppmuntrade skogsvirdsarbetet. Redan i borjan av 1930-talet
hade det enskilda storskogsbruket bildat en gemensam intresseorganisation, Sveriges
Skogsiigareforbund, vars syfte var att bedriva en slags lobbyverksamhet vad gillde fra-
gor rorande skog, jord och skatter.?® Inom smiskogsbruket tycktes inte behovet av
en gemensam intressepart vara lika stort. Den ekonomiska omvandling som 6ver-
gangen frin naturahushillning till penninghushéllning innebar skapade dock nya
grupperingar i samhillet, och inom det enskilda skogsbruket med ménga smé #dgare

66 Socialdemokratins ledande jordbrukspolitiker Per Edvin Skold stédde tillsammans med Carl Lind-
hagen smabrukarnas dganderitt till mark, ett mycket lingtgdende stéd som vid slutet av 1920-talet
resulterade i forslag till nytt jordprogram som i princip skulle innebira expropriation av jord frin
bolag och stérre enskilda egendomar till formén fér sméjordbruket. Av detta blev intet, men prin-
cipfrigan som hivdats sedan bolagsférbudslagens tillkomst fick fortsatt enhilligt st6d i teori och ge-
nomfbrande: skogs- och jordbruksmark skulle bevaras hos bondeklassen.

67 Den sk "Egnahemsreformen” var en landsbygdspolitisk stromning vid forra sekelskiftet, inrikrad
pd att frimja uppforandet av egnahem for mindre bemedlade jordbrukarhushall.

68 Skogsigareférbundet verkade fram till 1966 di det uppléstes och ersattes av Skogsindustriernas
samarbetsutskott, ocksd det bildat 1933.
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fanns speciella problem att l6sa. Genom skogsbondens behov av kontanter befann
han sig vid skogsaffirer ofta i underlige gentemot den kapitalstarkare koparen. I bor-
jan av seklet hade forsok gjorts att bilda lokala skogsvdrdskommittéer vilket senare fick
lagstod i férordningarna for skogsvardsstyrelser frin 1923 och 1941 genom att skogs-
vérdsstyrelsens arbetsuppgifter utdkades till att dven stodja sammanslutningar av
skogsigare i deras verksamhet for skogsvirdens befrimjande. Under vad man kan
kalla etableringsfasen®® (1910-1925) grundades ett flertal ideella foreningar” i sédra
och mellersta Sverige. Syftet under denna fas var att samla medlemmarna kring en
forbdttrad och intensivare produktion; den egentliga skogsvirden var det primira
och forsiljningsfrigor kom i andra hand. Aven allminna skogspolitiska frigor disku-
terades i foreningarna.

2.4.4 1948 ars skogsvardslag — tva samverkande malsittningar

Efter tillkomsten av ett centralt organ fér samordnande av den framtida skogsvards-
politiken, foll det sig dven naturligt att se Sver behovet av ett nyzr rirsligt program for
hela landet. Den nya myndigheten inledde dirf6r sin verksamhet med en framstillan
till Kungl. Maj:t om nédvindigheten av en allsidig utredning rérande skogsvardslag-
stiftningen. Det nya programmet skulle, precis som sina féregingare, utgéra basen
for det skogliga arbetet, men med regler som nu var i paritet med den moderna ut-
vecklingen, sdvil ur ekonomisk som ur social synpunkt (SOU 1946:41, Stjernquist,
1973, s 97). Skogsstyrelsen fick s i juni 1942 uppdraget att undersska om en inten-
sifiering av skogsvardsarbetet kunde komma till stdind genom lagstiftningsdtgirder, i
syfte att forbittra virkesproduktionen. Man ville ocksd utrona méjligheten av ett mer
utvidgat skydd mot osund spekulation i jordbruks- och skogsfastigheter, frimst ge-
nom restriktivare avverkningsbestimmelser. Vid denna tidpunkt motsatte sig skogs-
vdrdstyrelserna dock en mer ingripande reglering. Styrelserna ansdg att 1923 ars lag-
stiftning i stort sett var vil dgnad att utgora en bas for det fortsatta skogsvardsarbetet.
Sirskilt pdpekades att skogsigarens intresse f6r och forstdelse av skogen som ett pro-
duktionsmedel var en nédvindig forutsittning for fortsatt framgangsrik utveckling
inom privatskogsbruket (SOU 1946:41 s 57-61). En mer intervenerande lagstiftning
skulle di kunna underminera en del av intresset for skogsskdtseln och skada det
framgingsrika samarbetet mellan skogsvardsstyrelserna och skogsigarna.

Skogsstyrelsen presenterade i maj 1946 sitt betinkande, vilket innehéll flera vi-
sentliga nyheter jimfort med den gillande lagstiftningen (SOU 1946:41). Man kan
i forslaget urskilja zvd klart uttalade mdlsittningar t6r den nya policyn:

69 Man kan dela in skogsigarrorelsens utveckling i fyra faser: etableringsfasen, spridningsfasen, mitt-
nadsfasen och koncentrationsfasen (Andersson m fl, 1982). Formellt upphérde de 1960 i samband
med en omorganisation av skogsvardsstyrelserna (Kihlblom, 2006, s 266ft.)

70 En férening kan vara ekonomisk eller ideell. Den ekonomiska foreningen skall ha till indamal att
frimja medlemmarnas ekonomiska intressen genom att bedriva verksamheten pd ett visst sitt.
Skogsigarforeningarna ir exempel pd ekonomiska freningar av typen forsiljningsforeningar med
inslag av bruksforening (avverkningsorganisation).
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1) for det forsta ville man uppnd en hogre och mer virdefull virkesproduktion.
Under de tidigare rittsliga programmen hade visserligen stora forbittringar upp-
ndtts, men dessa lagar ansdgs inte i tillricklig utstrickning kunna svara upp mot
det klart uttalade produktionsmédl med krav pd ytterligare rationalisering och
effektivisering som den nya politiken gav uttryck for”!

2) tor det andra ville man, genom att sprida avverkningarna jimt 6ver dren, visa att
hinsyn till den enskilde kunde inlemmas i en skogsbrukspolitik vars yttersta
grund var ett rationellt bedrivet skogsbruk, som pd bista sitt kunde bidra till
okad tillvixt i samhillsekonomin. Aven hir behovdes stringare reglering. For att
uppnd denna maélsittning poingterades alltsd vikten av att beakta de sociala
aspekterna; en mer regelbunden avverkning skulle skapa en jimnare tillging pa
arbetstillfillen, pd ravara till industrin och av inkomster till kombinationsbruken.

Forslaget tillbakavisades — inte ovintat — av de flesta skogsvérdsstyrelserna, samt av
linsjigmastarnas forening (Prop. 1948:34 s 47-54). Man menade att det hade visat
sig att i arbetet mot en forbittrad skogsskdtsel hade den rittsliga formuleringen mindre
betydelse 1 jimforelse med information, radgivning, experthjilp och bidrag. En
stringare och mer utvidgad lagstiftning skulle innebira dkat tvang, vilket skulle kun-
na leda till konflikter mellan skogsidgarna och den skogliga myndigheten, och resul-
tatet kunde férmodas bli en minskad egenaktiviter hos skogsigarna, genom att det
dkade ansvaret istiillet lades pa myndigheten.”* Sedan forslaget hinskjutits till jord-
bruksutskottet, tillstyrkte utskottet med vissa andringar bifall dill propositionen. Ut-
skottet framholl speciellt d det gillde kravet pd jaimn avkastning, att det inte fick dri-
vas s& lingt att de ekonomiska hinsynstagandena fick std tillbaka. Utlitandet bifélls
av riksdagen, som den 21 maj 1948 utfirdade en ny skogsvardslag. Lagen tridde i
kraft den 1 januari 1949.

I portalparagrafen (1§) uttrycks tydligt den politiska intentionen. Paragrafen ger
vigledning for tolkningen av de foljande bestimmelserna genom att dra upp rikdin-
jerna: dels kravet pa ekonomisk l6nsamhet och dels kravet pd jimn avkastning.
Skogsbruket skulle skdtas som ett ekonomiskr foretag med syfte att skapa ekonomisk
vinst. I den praktiska tillimpningen méste kravet pi I6nsamhet tas som utgings-
punke for avgérandet av frigor som rérde vilken kostnad for dtervixt som kunde kri-
vas i varje enskilt fall, eller f6r beddmningen av nir slutavverkning skulle ske. Kravet

71 Till viss del ansdgs detta bero pa den tidigare dvertygelsen om den naturliga foryngringens dverlig-
senhet, men iven andra bristfilligheter inom virkesproduktionen pekades ut, brister som skulle
kunna rittas till genom en stringare rittslig styrning. Det som krivdes var regler som dels skulle
skydda viixtperioden under lingre tidsrymd 4n vad som hittills varit fallet, och dels regler som skulle
tvinga till investeringar p& mark som tidigare varit glest beskogad: hedar, sumpskog och impedi-
ment.

72 De mest positiva reaktionerna kom frin LO-facken, Skogsindustrifsrbundet och, underligt nog,
fran linsskogvaktarnas forening. Jordbruksminister Per Edvin Skold forskee kringgd kritiken ge-
nom att betona att det frin politiskt hall fanns den stérsta forstielse for att en forbittrad skogsvard
i grunden alltid maste bygga pa den enskilde skogsigarens intresse och insats: For att det skall bli
mojligt att bevara och 6ka skogsigarnas intresse for skogsvirden 4r det emellertid nédvindigt, att
deras handlingsfrihet ej kringskires, sivida det ¢j dr friga om en 3tgird eller underlitenhet som mera
patagligt stir i strid med en god skogsvérds krav (Prop. 1948:34 s 86).

47



48 Appelstrand

pa jimn avverkning kunde i viss mdn komma att std i motsatsstillning till de ekono-
miska overvigandena. Utgingspunkten var ju hir sociala hinsyn, och det skulle
framforallt uppnds genom en jimn avverkningskontinuitet. I en kommentar till la-
gen betonas att i hinsynen till mindre fastigheter skall jamnbetskravet inte upprite-
hallas alltfor stringt (Bogren 1949, s 10).

Hoéjningen av skyddsgrinsen tor den vixande skogen genom inférandet av begrep-
pet “utvecklingsbar skog” (som ersatte begreppet “yngre skog” i 1923 ars lagstift-
ning), var enligt departementschefen en av de viktigaste dtgirderna for att uppna en
effektivare skogsvérd och en tryggad produktionsférmaga (Prop. 1948:34 s 86). Ef-
tersom den nya lagen byggde pd ekonomiska principer for skogsbruket, definierades
begreppet utvecklingsbar skog helt i relation till skogens ekonomiska utvecklings-
mojligheter.”? Detta kritiserades di man menade att en lagregel inte borde anknytas
till ndgot sa forinderligt och obestimt som ekonomiska forhallanden. I motiven for-
svarades dock anknytningen till den ekonomiska utvecklingen, d man menade att
det skulle bli littare att dra upp en skyddsgrins utifrin dessa kriterier, jimf6rt med
den sammanjimkning mellan ekonomiska synpunkter och hinsynstagande till sko-
gens alder (begreppet “yngre skog”) som man var tvungen att gora enligt 1923 ars
lag. Denna tidigare sammanjimkning ansdg man ocksa vara den viktigaste orsaken
till den varierande tillimpningen under den tidigare lagens tillimpningsperiod
(Prop. 1948:34 s 87).

Aterviixtitgiirderna efter avverkning omfattade i den nya lagen (§ 14) sk full repro-
duktionsskyldighet, dvs i det enskilda fallet begrinsades ansvaret endast av vad som
kunde anses som néjaktig atervixt och skilig tid. Kraven pa féryngringen skulle dock
enligt de principer for skogsskotseln som angivits i 1 §, anpassas efter ” forussittning-
arna for en linsam skogsproduktion i den ifragavarande marken” (Bogren 1949, s 54).
Vad som avsigs med "nojaktig dtervixt” respektive “skilig tid”, fick dirfor bedémas
fran fall till fall. Trots allt innebar de nya reglerna en skirpning jimfort med de krav
pa dtervixt som uppstilldes i 1923 &rs lag.

Aterigen inneholl reglerna ett flertal vaga och oklara termer och begrepp. Det var
dock svirt att gora dem mer precisa, dels pga att forutsittningarna for skogsproduk-
tion var olika i olika delar av landet, och dels dirf6r att man inte ville hindra en smi-
dig anpassning av lagen till samhillsutvecklingen. Lagstiftarens avsikt med den vik-
tiga huvudregeln om avverkning, var att klargéra de krav man stillde pa skogsigarna.
Stadgandet skulle ocksa férebygga den osikerhet som skulle kunna uppstd hos skogs-
dgarna, om man tyckte det var svart att forutse hur skogsvardsstyrelserna skulle agera
vid tillimpningen (SOU 1946:41 s 96). I forarbetena finns uttalanden som pekar pd
att detta kanske var det 6nskvirda: man klargjorde att lagen inte fick formuleras sa
att den skulle komma att hindra utvecklingen. Den madste vara flexibel s att dess
innehdll skulle kunna forindras i takt med nya forskningsron och den allt snabbare
samhillsutvecklingen. Det rider dock ingen tvekan om att denna flexibilitet skulle

73 7skogen skall anses sisom utvecklingsbar, si liinge det under forutsittning av limplig skitsel mdste anta-
gas bliva mera lonande att lita skogen kvarstd in att omedelbart avverka den /... Hinsyn skall siledes
endast tagas till skogens ekonomiska utvecklingsmdjligheter, och skogens dlder eller dimension har déiirfor
i och for sig icke nigon betydelse vid skyddsgriinsens uppdragande” (Bogren 1949, s 22).
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kombineras med en strivan efter precision i beskrivningen av det 6nskvirda beteen-
det (SOU 1946:41 s 89,164).

Skogsvardsstyrelsernas uppgifter éverensstimde i stort med det uppdrag som gavs
dem enligt 1923 ars lag. Dock skulle /lsynsverksambeten nu komma att bli mer om-
fattande och maktpaliggande dn under tidigare period. I motiven framhélls det (i det
klassiska uttalandet) dock att:

detta ingalunda skall féranleda nigon inskrinkning i styrelsernas upplysnings-
och bitridesverksamhet. Det har fastmera betonats, att resultatet av skogsvards-
arbetet alltid ytterst maste bliva beroende pé de enskilda skogsigarnas insatser,
varfér man maste tillvarataga det stora intresse for en god skogsvard, som redan
finnes hos skogsigarna, samt i man av behov soka sprida 6kade insikter rérande
de krav, som bora uppstillas ur skogsvirdande synpunkter. For att det skall bli-
va mojligt att bevara och oka skogsigarnas intresse f6r skogsvirden har det
emellertid ansetts nodvindigt, att deras handlingsfrihet ej kringskdires, savida det
¢j dr friga om en drgiird eller en underlatenhet, som mera patagligt stir i strid
mot en god skogsvards krav. Skogsvdrdslagen skall ef syfia till nigon i detalj gi-
ende reglering av det siitt, pd vilket varje sirskild skogsigare skall skita sin skog,
utan lagens uppgift dr i frimsta rummet att angiva de allminna grunder, enligt
vilka skogsvarden bor bedrivas, samt att giva majligheter till ingripanden, da
dessa grunder dsidosittas eller fara dirfor foreligger (Min kurs.) (Prop. 1948:34
s 54).

Vid denna tid 6vergick Kungl. Skogsstyrelsen till att heta Skogsszyrelsen. Skogsstyrel-
sens uppdrag var att dra upp allminna rikdinjer for skogsvérdsstyrelsernas verksam-
het, vilka dock — inom denna ram — skulle ha full bestimmanderitt vid den praktiska
lagtillimpningen. Skogsvardsstyrelsernas stillning i férhallande till skogsstyrelsen
reglerades genom forordningen den 28 juni 1946 (nr 323) om indring i 1941 4rs
skogsvérdsstyrelseforordning. Enligt betinkandet skulle skogsvardsstyrelsernas im-
plementeringsarbete fi vara oférindrat fritt, dock med vissheten om att arbetet nu
skulle bedrivas under éverinseende av en "Bonus Pater Forestis™”4.

Den svenska politiken — inklusive skogspolitiken — hade hitintills under 1900-ta-
let varit inriktad p4 att stirka jordbrukets stillning. Man ville forhindra en avfolk-
ning av landsbygden genom att tillfrsiikra rimliga inkomstnivéer och levnadsvillkor.
Ett medel var att soka bevara jord och skog i bondernas 4go, bl a genom regler som
forhindrade andra 4n de som #gnade sig 4t jordbruk att forvirva jord- och skogs-
bruksmark. Av stor betydelse for synen pd skogsbruket, var att skogen fortfarande
sdgs som ett bihang till jordbruket. Detta av skil som grundades pa att jordbruksfo-
retagen i skogsbygderna under denna tid var beroende av skogsinkomsterna. Som ett
led i denna syn uppstilldes forbud mot att skilja jordbruks- och skogsbruksmark; is-
tillet skulle icke birkraftiga jordbruk forstirkas med skog (Stjernquist, 1997, s 33).
Kulmen pé denna utveckling kan pa sitt och vis sigas vara 1948 ars lag. Denna sig
fortfarande den enskilda skogen som ett stéd for jordbruket. Dirfor uppstilldes ock-

74 Uttryck myntat av Bertil Osterberg, Skogsstyrelsen, Jonkoping.
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sd den riktlinjen att man inte fick kriva andra dtgirder av den enskilde brukaren 4n
sddana som var ekonomiskt I6nsamma f6r honom.

Samtidigt indikerades — vilket fir sigas ha manifesterats genom skogsstyrelsens
tillkomst — e starkare, mer centraliserad styrning inom skogsbruket. Aven den rittsliga
utvecklingen frén seklets borjan uppvisar 6kade samhilleliga krav i en stegvis alltmer
skérpt reglering, 1 och med 1948 ars lag uttalat inriktad pi sambiillets krav pai ekono-
miska lonsambhet, dock fortfarande med hinsyn tagen till den enskilde brukarens si-
tuation. Under snart ett halvsekel hade ett flertal skogsvdrdslagar trite i kraft trots ett
nistan konstant passivt motstind frin majoriteten av enskilda skogsigare. Det fanns
en ridsla och en morvilja mot att ge upp sin tidigare handlingsfrihet, och en osiker-
het om vad en ny lagstiftning skulle medféra. Trots denna attityd blev det aldrig fra-
ga om ndgot organiserat motstind, till stor del beroende pé Gvertygelsen hos flertalet
av de politiska representanter som foretridde skogsigarna att en f6rindring var néd-
vindig, och dirmed om behovet av lagstiftning. Nir en ny lag hade utfirdats accep-
terades den successivt, om 4n inte fullt ut. Det star idag helt klart att skogsvardssty-
relsernas mjuka sitt act administrera lagen var avgorande for de ritsliga reformernas
framging (Stjernquist, 1973, s 109f). Under det halvsekel som gitt ansags det vid ett
flertal tillfillen att tiden var mogen for att hija nivan pa de réttsliga kraven, och sam-

ma process upprepades igen. Denna stegvisa policy erkindes 6ppet av jordbruksminis-
tern Per Edvin Skold:

Bade 1923 érs lag och den nuvarande ir utbildande lagar. De ir inte avsedda
att uppnd omedelbara resultat: de uttrycker bara vir malsittning. De upplyser
skogsigarna hur de skall skéta sin skog och myndigheterna hur de skall utféra
sitt arbete, och myndigheterna har alltid forsoke 6vertala skogsigarna att ut-
vecklas. De tror inte att det 4r mojligt att gd frén vanskotsel till nigot som ir
perfekt i ett steg. Som férut kommer de att arbeta steg f6r steg, och det ir ocksa
lagens intention. Jimfort med 1923 irs lag dr denna ytterligare ett steg framét
i véra anstringningar att uppnd en bittre skogsvird...vi har kommit nirmare
en ideal skogsskotsel. . .vi kan sitta mélet hogre. Vi kan fortsitta vira anstring-
ningar och det 4r vad den nya lagen innebir (min kurs.) (Andra kammarens pro-
tokoll 1948 nr. 15, s 140).

Med detta uttalande visade man ocksd att den tidigare etablerade och framgingsrika
dialog- och forhandlingslinjen mellan myndighet och skogsigare skulle fortsittas.
Detta hindrade dock inte att det stilldes 6kade krav pé skogsigarna. Sirskilt mirkees
detta genom att blidningsbruket f6rbjods.”> Lagens malsittning var att vigleda
skogsskotseln i enlighet med vissa uppstillda riktlinjer. Trots att 1948 ars lag klart
indikerade en utveckling mot en starkare sambhillelig styrning, kunde staten inre
tvinga fram de 6nskade atgirderna. Dialoglinjen var dé en férutsittning fér imple-
menteringen av de vaga och abstrakta handlingsménster som lagstiftaren tillgrep vid

75 Forbudet uttalades inte direke i lagtexten, men framgick indirekt genom bestimmelserna som klar-
gjorde att féryngringsskyldighet foreldg da skogstillstandet inte lingre var tillfredsstillande, dvs d&
den fullvixta skogen var for gles. Férbudet mot blddningsbruk visade sig dock inte méjligt att ge-
nomfora i praktiken.
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utformandet av skogsvérdslagstiftningen. Att formulera praktiske anviindbara hand-
lingsmonster och specificera de situationer di de skulle anvindas, hade visat sig vara
ett mycket svérlost problem. Varken biologiska kriterier eller ekonomiska tabeller
hade visat sig anvindbara i lingden. En vig ur dilemmat var att skapa generella kri-
terier och abstrakta regler, som gjorde det omdjligt for de flesta skogsigare att forstd
och tolka lagen. Detta insdg myndigheterna pé ett tidigt stadium, och skapade dirfor
“ett levande socialt organ”, skogsvérdsstyrelserna, som praktiskt skulle fora ut politi-
ken ut till brukarna. Misstron mot den enskilde skogsigarens formaga att skota sin
skog fanns dock kvar, och bondeskogsbruket behsll sin roll som ”problembarn”. Sta-
ten gav fortsatt stod och skyddade bondeskogsbruket for intring frin frimmande in-
tressenter, men krivde som motprestation en aktivt forbittrad skotsel och inrikening
pa virkesproduktion

2.5 Kontroll och produktion — anpassning och variation;

perioden 1948-1993

2.5.1 Forindrade relationer

Under denna period forindrades relationen mellan skogsvirdsmyndigheten och
skogsigarna, nigot som beféstes i utredningarna under 1970-talet och nddde sin kul-
men i den inriktning som lades fast i och med 1979 érs skogsvardslag. Det enskilda
skogsbruket sdgs inte lingre som ett stod for jordbruket utan som en rdvarukilla till
industrin. Skogsskétseln skulle nu inriktas pé storsta mojliga virkesproduktion och
detta krav fick inte begrinsas av hinsyn till lonsamheten for den enskilde skogsiga-
ren. Redan detta férindrade férhandlingsklimatet mellan myndighet (genom de po-
litiska direktiven) och skogsigare. De riktlinjer som formade 1948 &rs lag var dock
fortfarande starke knutna till jordbrukets primira produktion, dvs skogsvardens pro-
blem. Skogspolitikens 6vergripande mélsittning gav uttryck for en alltmer gemen-
sam och enhetlig grundsyn pé skogsbrukets roll i samhillet. Ett uttalande av jord-
bruksminister Per Edvin Skéld far illustrera instillningen vid slutet av 1940-talet:

Vikten av god skogsvard framstér i dagens lige m&hinda klarare 4n ndgonsin
tidigare. Med hinsyn till den stora betydelse, som skogsbruket och de triforid-
lande industrierna ha bade f6r niringslivet inom landet och for majligheterna
till handelsutbytet med andra linder, ar det i hogsta grad angeliget att skogar-
nas produktionsférméga utnyttjas effektivt, s att forutsiteningar skapas for ett
uppehillande och, savitt majligt, en utvidgning av landets skogsbruk och dir-
med ocksa av de industrier, vilka 4r beroende av skogen for sin rivaruf6rsorj-
ning (SOU 1973:14, s 220).
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Nu framtrider ett tydligt produktionsmal i den skogspolitiska styrningen — den tidi-
gare betoningen pé jordbruksbefolkningens férsérjning har évergite till krav pi ra-
tionell och effektiv drift — alla sektorer i samhillet skulle bidra till tillvixten. Ut-
géngspunkten blev familjejordbruket, det kombinerade jord- och skogsbruket.

Med 1950-talet inf6ll vad som brukar kallas ”mekaniseringens drtionde”, och detta
var startpunkten for en process som i grunden foérindrade svenskt skogsbruk. Lands-
bygdens begynnande avfolkning efter andra virldskriget var en stark drivkraft till en
arbetsrationalisering och effektivisering av produktionen, sirskilt vad gillde driv-
ningstekniken. Okande anstillningstrygghet och bittre arbetsmiljs var positiva as-
pekter av denna “modernisering”, som fick sitt definitiva genombrott under 1950-
talet, och skogen blev en viktig komponent i vilfirdsbygget (Hjelm, 1992).7 Synen
pa skogen var influerad av modernismen dir en ordnad skogshushallning tolkades
som stora effektiva ytor, vilket gav en rationell och effektiv produktion dir féryngring
och anliggning av ny skog skulle ske genom kalavverkning. Genom den begynnande
mekaniseringen fokuserades alltmer pa bestdndens storlek och form — storskalighet
blev ledstjirnan.”” Férutom den tidigare genomforda ildersindelningen bérjade man
allemer tillimpa en huggningsklassindelning,”® vilket fick betydelse vid slutavverk-
ning di andra fakrorer in alder kunde bli avgsrande fr bedémningen.”” Strivan ef-
ter storskalighet innebar ocksd att den sekundira produktionen fick allt stérre upp-
mirksamhet, med mélsittningen att bevara rotnettot genom att sinka drivningskost-
naderna. Konsekvensen blev att gallringen fick sté tillbaka genom den kraftiga hoj-
ningen av slutavverkningsvolymen och dirmed totaluttaget (Nilsson, 1974, s 5).%

Genom tillkomsten av den centrala myndigheten, Skogsszyrelsen, fick regleringen
en striktare principutformning med utgingspunkt i en &vergripande skogspolitisk
milsittning. Riktlinjerna konkretiserades nu ytterligare genom de Al/mdinna rid som
myndigheten tillhandahall. Det ekonomiska tinkandet generade ocksé forvintning-
ar pé en striingare lagtillimpning med ekonomiska formler och regler som hjidlpmedel.
Trots skogsforskningens produktionsdata som underlag f6r volym- och virdetillviixt
gick dessa forvintningar inte att forverkliga i det praktiska arbetet. I Skogsstyrelsens
Anvisningar rirande tillimpningen av skogsvirdslagen frin 1949, hivdar Skogsforsk-
ningsinstitutet i en bilaga att "den nya lagens storsta foretriide ir dess klara malsittning,
vilken mijliggor en fastare skoglig dsikisbildning éin forut”. Frimst genom de av Skogs-
styrelsen faststillda ekonomiska forutsittningarna ”fir lagens allméiint formulerade fo-
reskrifter sitt reella innehdll” vilket frvintades ge stéd och grund for tillimpningen:
”i héiindelse av tvekan eller vid tvist med skogsiigarna har tjinstemannen kalkylen att falla
tillbaka pa” (s. 32-38). Remissyttrandena visar dock att sdvil skogsvardsstyrelserna
som Skogsigarforbundet och SSR var mycket skeptiska till detta kalkylfrfarande.

76 De forsta motorsigarna sildes 1948 I Sverige. Antalet sdlda motorsigar var dock ganska litet fram
till mitten av 1950-talet, d& forsiljningen kraftigt okade.

77 Detta gillde framforallt i storskogsbruket. Hyggen pa landsbygden blev sillan stora.

78 Indelning p4 i huvudsak fem stadier: foryngringsstadiet, réjningsstadiet, yngre gallringsskog, 4ldre
genomhuggningsskog och slutavverkningsmogen skog (Stridsberg@Mattson,1980 s 162f.)

79 Faktorer sisom t ex simre kvalitet, gleshet, skadeangrepp, olimpligt tridslag etc.

80 Under perioden 1955-1970 férdubblades I stort sett virkesuttaget per hektar: I over Norrland dka-
de det fran 35 till 70 m3sk, och I sédra Sverige frén 70 till 160 m3sk.

52



Appelstrand 53

2.5.2 1973 érs skogspolitiska forslag

1965 beslot regeringen att tillsdtta en skogspolitisk utredning mot bakgrunden av att
det "under de senare dren har inletts en intensiv omdaningsprocess inom den svenska
skogsniiringen” och att “riktlinjerna for statsmakternas skogspolitik har — bortsett frin
regleringen av rétten att forvirva skogsmark — i stort sett varit oforindrade sedan sluter
av 1940-taler” (SOU 1973:14 s 240 £.). Trots att det ansdgs angeliget att utredning-
en skulle bedrivas s& skyndsamt som méjligt, drojde det dtta ar innan betinkandet
Mal och medel i skogspolitiken (SOU 1973:14) lades fram 1973. Det var ett mycket
radikalt och nytinkande forslag som presenterades. Utredningen priglades ocksa av
starka inbordes siktsmotsittningar, och tre av de dtta ledaméterna reserverade sig
mot vad man ansig vara "en genomgiende tendens att skildra privatskogsbruket i all-
mdinhet och bondeskogsbruket i synnerhet som en foretagsform vilken ej kan uppnd rimlig
effektiviter” (Ibid, s 212). Utgangspunkten for forslaget var en klar brytning med de
principer som hittills varit vigledande for utformandet av skogspolitiska malsitt-
ningar. Det som krivdes var nu en helt ny inrikining bdde vad gillde skogspolitikens
syfte och dess medel.

Vid tidpunkten for framliggandet av betinkandet, 1973, sdgs skogs- och jord-
brukssektorn som en relativt tillbakagiende del av landets ekonomi. Denna vikande
tendens anvindes som grundliggande motiv for utredningens instillning att skogs-
sektorn i fortsittningen méste anpassas till den allminna ekonomiska utvecklingen
genom att man ur niringspolitikens allminna mél f6r ekonomisk effektivitet skulle
kunna hirleda och precisera skogspolitiska malsittningar.?’ Denna nya inriktning
krivde bl a att man méste gora avkall pa den modell f6r det privatigda skogsbruket
dir tva centrala principer dittills varit vigledande: uthillighetsprincipen®* respektive
principen om sambandet mellan jord- och skogsbruk.

Ett effektivt utnyttjande av tillgingliga resurser ansigs som centralt for att kunna
anpassa skogsbruket till den gillande niringspolitiken. I forslaget forordades dirfor
en mer aktiv och flexibel avverkningspolitik. Vidare konstaterades att dven markens
produktionsférméga bittre skulle kunna utnyttjas om den beskogades med yngre
och mer indamilsenligt anlagda bestind. I ett lingre tidsperspektiv skulle dessa be-
stand dven kunna kompensera de otillrickliga féryngringsarealerna pd 1940-, 1950-
och 1960-talen vilket hade medfort att det i nuliget ridde brist pa yngre skog. Den
skogspolitiska planeringen skulle enligt foreslaget 6vergripande omfatta en tidsperi-
od pa 10-15 &r.

81 Skogsbruket borde alltsd i fortsittningen bedomas efter gingse ekonomiska effektivitetsmal, vilket
skulle innebira normala rintabilitetskrav och dirmed ett avvisande av de l&ga rintesatser som an-
vindes i de skogliga kalkylerna. De niringspolitiska effektivitets- och utvecklingsmélen fér skogs-
sektorn skulle bida kunna uppfyllas om skogsbruket producerade "7itt kvantitet virke till minsta
kostnad.” Med “effektivitet” avsig utredningen i detta ssmmanhang “att arbetskraften, kapitalet
och naturtillgangarna skall anvindas sa att produktionsvdrdet vid given resursinsats blir sd
stort som mojligt” (Ibid s 42).

82 Uthéllighetsprincipen som i mer 4n 150 &r varit en ledstjirna inom all skogslira, innebar sisom den
uttrycktes vid tillkomsten av 1948 4rs skogsvérdslag, att skogen skall skétas s3 att dess framtida be-
stind och avkastningsférméga kan garantera ett langsikrigt forsorjningsunderlag for skogsbruket.
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2.5.3 Forslag till nya skogspolitiska medel

Skogspolitikens hittillsvarande syfte “som grovt kan karaktiriseras som ett resursska-
pande och resursbevarande” (Ibid s 9.) skulle nu, i enlighet med utredningens analys, in-
riktas pa resursutnyttjande. Statens uppgift skulle vara att stimulera utbuder av virke,
inte att begrinsa det. For att forverkliga denna indrade malsittning — att forma skogsi-
garna att ganska drastiskt oka avverkningarna — skulle man istillet for lagstifiningens
“tvingsreglering” i framtiden lita till en styrning via de ekonomiska incitamenten.

I betinkandet framhalls lagstifiningen som det hittills frimsta skogspolitiska med-
let — dock utan att man diskuterar skogsvardsstyrelsernas roll som formedlare av reg-
leringen. For att forverkliga mélsittningen och forma skogsigarna att betydligt oka
avverkningarna, ville utredningen alltsd férorda en omprioritering av styrmedlen si
att ekonomiska incitament gavs en storre betydelse i férhéllande till lagstiftningen.
Utredningen féreslog i enlighet med detta att de privatekonomiska incitamenten
skulle f3 en framtridande plats vad gillde att styra resursanvindningen i skogsbruket.
Praktiskt skulle detta ske genom kompletterande ekonomiska/politiska atgirder i
form av ett kombinerat stod- och avgifissystem. Lagen uppgift skulle nirmast bli att "7z
hand om de situationer diir en sidan styrning inte dr praktiskt verkningsfull” (Ibid, s
150). Overhuvudtaget var utredningen frimmande for en detaljreglerad lagstiftning,
och pladerade istillet for en dkad liberalisering av det riittsliga instrumentet, en " frihet”
som skulle balanseras genom stirkta ekonomiska styrmedel.

Aven om man i forslaget dgnar minimalt diskussionsutrymme at skogsvardsstyrel-
sernas betydelse som skogspolitiskt medel, s& konstateras likvil att ” Sdvil planeringen
som skogspolitikens praktiska genomforande forutsitter existensen av regionala myndig-
heter med ett centralt samordnande organ” och att en ytterligare utvidgning vore be-
hévlig genom "ar tillsitta et skogspolitiskt planeringsrad med uppgift att bistd myndig-
heten i planeringsarbeter” (Ibid s 141f.). De skogspolitiska myndighetsuppgifterna
skulle enligt forslaget renodlas och inriktas mot "sddant som uteslutande éir iignat art
forstiirka skogsbruket som skogsindustriell bas” % Aven med denna niringsspecialisera-
de inriktning anségs det dock angeliget att bibehdlla "en frin annan myndighetsutov-
ning fristdaende skogspolitisk myndigher” (Ibid, s 203). Dock forordades en sirskild or-
ganisationsutredning for att nirmare utreda myndighetens framtida utformning.

Utredningens sitt att skildra bondeskogbruket som en otidsenlig och ineffektiv £6-
retagsform ir ett genomgdende tema i frslaget. Som ett av de storsta hindren for ett
rationellt skogsbruk framstod den splittrade dgostrukturen inom privatskogsbruket.
Den skogspolitiska inrikeningen skulle i framtiden vara en renodlad styrning mot in-
dustriell utnyttjande av skogstillgdngarna "sdvil kort- som langsiktigt och forussitining
att planera skogsbruket helt utifrin skogsindustrins krav” med vissa hinsynstaganden

83 Den skogspolitiska myndigheten skulle ocksé &liggas att utarbeta en lingsiktig nationell plan for
skogsutnyttjandet inom skogsbruket, som skulle faststillas av Kungl Maj:t. Planen skulle dels om-
fatta mélsdteningar for produktionsstimulerande dtgirder, f6r avverkningar och dtervixtdtgirdernas
omfattning, dels de tgirdsforslag som krivdes for att malsittningarna skulle kunna realiseras i
praktiken. Planrevisioner skulle ske regelmissigt vart femte ar (jfr dagens skogspolitiska utvirde-
ringsinstrument).
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till naturmilj och rekreationsbehov. Overhuvudtaget stillde utredningen upp gan-
ska dystra framtidsscenarier for det svenska skogsbruket, som i ett tidsperspektiv av
15-20 &r skulle kunna vara utkonkurrerat av plaster och tropiska och subtropiska
tridslag redan pa 1990-talet.

Miljofragorna forbisigs nistan helt i forslaget. D utredningen éverhuvudtaget
uppehiller sig vid amnet dr det for att lakoniskt konstatera att ” Skogsbruket synes i
mdnga avseenden ha positiva effekter pd flora och fauna. I den man negativa verkningar
konstaterats torde dessa i inte ringa utstriickning kunna motverkas utan storre ekonomis-
ka uppoffringar vid en god planering av de skogliga dtgiirderna. De estetiska verkningar-
na av det moderna skogsbruket synes diremot svirare att motverka” (SOU 1973:14 s
136). Ett rationellt skogsbruk hade sitt (ekonomiska) pris, och férviintade konflikter
var frimst av estetisk karakeir, det rorliga friluftslivets intressen kunde komma att
kollidera med storskaliga avverkningar.

Utredningsférslagets utgingspunkt var en klar brytning med den tidigare politi-
kens sociala och befolkningspolitiska aspekter: skogsbrukets frimsta uppgift skulle
nu vara att tjina som rdvarubas for skogsindustrin. Analysen av effektivitets- och ut-
vecklingsmélen hade pa ett ensidigt sitt dominerat hela utredningsférslaget, vilket
hade medfort att andra visentliga fragestillningar sdsom regionalpolitiska problem
och miljofragor fitt en mycket undanskymd plats. Betinkandet métte ocksa stark
kritik; det ansdgs som alltf6r djirvt och nytinkande. Framforallt riktades den kon-
kreta kritiken mot det foreslagna avgifis- och stidsystemet, mot den 6kade statliga
(ekonomiska) styrningen samt mot synen pa bondeskogsbruket. Kritikerna tillbakavi-
sade utredningens uppfattning om det kombinerade jord- och skogsbruksforetagets
otidsenlighet. Tvirtom menade man att jord- och skogsbruk kompletterade varandra
i flera viktiga avseenden, inte minst regionalpolitiskt. Men dven ur miljosynpunkt
kunde smaskogsbruket uppvisa flera fordelar: den smaskaliga driften gav generellt
upphov till firre stérande ingrepp i landskapsbilden, till fromma dven for friluftsli-
vet. Effektivitetsaspekten ansdgs ha varit allefor starke knuten till situationen di ut-
redningen tillsattes 1965, och detta pdpekades ocksd i reservationerna. Under de
gingna dren hade man ocksa blivit varse flera av den storskaliga driftens negativa
konsekvenser. Koncentrationen pé slutavverkning hade forutom produktionsforlus-
ter dven lett till rubbningar i markomsittningen, svamp- och insektsangrepp, virkes-
skador och sonderkérd terring. I ett lingre tidsperspektiv befarades verkningarna pé
bestdndsstrukturen kunna ge upphov till ett forsimrat mikroklimat, risk for ekolo-
giska skador och ur det estetiska perspektivet medforde de ensartade monokulturerna
en tristare landskapsbild. Regeringen tog till sig kritiken och beslét samma ar att till-
sitta en ny utredning, Skogsutredningen.

Trots den massiva kritiken av den tidigare skogspolitiska utredningens férslag fick
det dnd§ principiell betydelse for den fortsatta skogspolitiska utvecklingen, genom
att manga av grundtankarna levde kvar och influerade nista utredningsforslag, (Skog
for framtid SOU 1978:6-7), som kom att ligga till grund for 1979 ars skogsvérdslag.
Under den period som férflutit frén tillsittandet av skogspolitiska utredningen 1965
och fram till det betinkande som lades fram av skogsutredningen 1978, hade bety-
delsefulla férindringar vidtagits inom ramen f6r skogspolitiken. 1974 tillkom en a//-
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mdin hinsynsregel i skogsvardslagen for att bittre tillgodose naturvirdens intressen
och en anmilningsplikt f6r slutavverkning infordes 1975. En ny lag instiftades ocksa
1974 for att skydda landets kvarvarande bokskogar — bokskogslagen. Av regionalpo-
litiska skil beslutade samma &r att stodet till skogsvirden i norra Sverige skulle kas
visentligt. Tva &r senare, 1976, infordes en statlig reglering av skogsindustrins ut-
byggnad och i foljd hirav gavs Skogsstyrelsen okade resurser f6r att inritta en prog-
nosavdelning for att kunna f6lja skogsproduktionens och virkeskonsumtionens ut-
veckling.

1965 érs problematik 1ag i att aktivera skogsigarna till att avverka s mycket som
mojligt; avverkningsransoneringens politik skulle avlgsas av avverkningsuppmunt-
ran. 1978 hade problemet forskjutits till att soka forma skogsigaren att producera si
mycket som méjligt. Det bakomliggande samhalleliga styrintresset var dock detsam-
ma: att forse den dominerande huvudavnimaren, den virkesférbrukande skogsindu-
strin, med rdvara. Den ur exportsynpunkt betydelsefulla skogsindustrin stillde langt-
gdende krav pa en fortsatt 6kande virkesfrsorjning, och mot bakgrund av en befarad
virkessvacka var skogsutredningens fokus helt inriktat pa ate tillgodose en fortsatt
okande industriell tillvixt.

1973 érs Skogsutredning var en utpriglad expertkommitté, till skillnad frin den
skogspolitiska utredningen som hade haft en mer blandad sammansittning med re-
presentanter for bondeskogsbruket, LO-facken och skogsindustrin. Direktiven for
skogsutredningen angav tvd huvuduppgifter: dels att utarbeta ett system for en sk 7u/-
lande virkesbalansutredning och med detta system som grund redovisa alternativa ut-
vecklingslinjer for skogsniringen, dels att utarbeta detaljerade forslag till skogspolitis-
kea styrmedel.#* Utredningen konstaterade att forutsittningarna for skogsniringen vi-
sentligt férindrats under det senaste halvseklet, och att behovet av en ny inrikining
framstod som nédvindig. Den mest framtridande forindringen synes vara skogsin-
dustrins virkesbehov vid fullt kapacitetsutnyttjande, som nu f6r forsta gingen i mo-
dern tid 6versteg den virkeskvantitet som var mojlig att leverera med da tillimpade
skogsbruksprogram. Efter tillvixtkulmen p& 1960-talet hade nu en tillvixtminsk-
ning intriffat; avverkningen Gversteg ngra ar i mitten av 1970-talet tillvixten.

Skogsutredningen skisserade tre olika forslag till produktionsprogram dir alterna-
tiv 3 kan uppfattas som en eftergift 4t den vixande miljsopinionen med restriktioner
for anvindning av kemiska bekidmpningsmedel, godsling och dikning. Till skillnad
mot alternativ 1 och 2 foreslas hir ett ligre antal barrtridsplantor och en hégre andel
lsvtridsinblandning i de nyanlagda bestinden. Restriktivare gallring av 16v férutsat-
tes ocksd, och sammantaget innebar detta en uppskattad 6kning av virkesfrradet av
l6vtrid med 70% under en 100-ars period. Konsekvensen skulle dock bli en minsk-
ning av bruttoavverkningen till ca 69 milj. m3 skog per ér. Industrins kapacitet skulle
di kunna utnyttjas endast till 75%. Skulle detta alternativ genomféras skulle det
innebira "omedelbara negativa effekter pa sysselsiittningen i skogsbruket och skogsindu-

84 Utredningen presenterade ett delbetinkande (Ds Jo 1975:1) som redovisar exempel pd lingsiktiga
avverkningsberikningar som skulle komma att utgéra underlag for utredningens fortsatta bedém-
ningar.
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strin och pé exportinkomsterna®.® Det alternativ som utredningen férordade hade
som grundstenar effektivare anliggning och intensivare tidig vird av nya skogsbe-
stdnd, anvindning av foridlat skogsmaterial, en successiv 6kning av godslingen tills
den tredubblasts, férdubblad eller tredubblad dikningsverksamhet (frimst inriktad
pa sumpskogar), samt en fortsatt plantering av Contortatall i Norrland och nordvist-
ra Svealand. Hirigenom skulle avverkningarna kunna 6kas redan under slutet av
1900-talet, och i borjan av 2000-talet skulle den férvintade effekten vara ca 8 milj.
m3sk i 6kad arlig produktion. Med denna inriktning kunde skogsindustrin garante-
ras virke och ytterligare utrymme fér industrins utveckling skapas. En viss — men
hanterbar — tvekan om tinkbara nackdelar uttrycktes: ” Programmet forutsiitter dock
att vissa dtgirder vidtas som har miljomissiga effekter. Utredningen ir dock vertygad
om att dessa effekter kan begrinsas till vad som dr acceptabelt genom tillimpning av gil-
lande bestimmelser om anviindning av bekimpningsmedel och godselmedel och med till-
limpning av /... /bestiimmelser om hinsyn till naturvirden” (Ibid, s 101).

2.5.4 Det rittsliga programmet — lagen ater i fokus

Till skillnad frin skogspolitiska utredningens nedtoning av rittens roll som styrme-
del, framhséll skogsutredningen nu /agen som ett av de viktigaste styrmedlen for att
genomfora den forordade skogspolitiken. Utredningsforslaget till ny skogsvérdslag-
stiftning innebar mycket vésentliga skirpningar. Skogsigarna alades omfattande skyl-
digheter, som i princip gjordes oberoende av foretagsekonomiska kalkyler. Enligt
forslaget skulle skyldighet inféras att sérja for dtervixt av skog inte bara efter avverk-
ning och nir skog hade skadats, utan 4ven nir tillvixten avsevirt understeg den till-
vixt som var mojlig. I vissa fall skulle skogsvérdsstyrelsen dven kunna kriva att 6ver-
arig skog foryngrades. En nyhet i lagstiftningen var ocksd den lingtgiende skyldig-
heten att rdja plantskog eller ungskog. Vad gillde avverkningsbestimmelserna inne-
fattade lagforslaget bestimmelser om begrinsning av ritten att slutavverka
vixtkraftig skog och om ransonering av den slutavverkningsmogna skogen. Skyldig-
heten for skogsigaren att anmila avverkning behélls i stort sett oférindrad. Skogs-
vérdsstyrelserna gavs méjlighet att i sirskilda fall foreskriva vilka atgirder som skulle
foretas med hinsyn till naturvirdsintressen. Den foreslagna regleringen innebar séle-
des detaljerade foreskrifier om foryngringsmetod, markberedning, sidd, plantering
och andra dtgirder som enligt forslaget var nddvindiga for att f3 till stdind produk-
tionsfirdiga bestdnd av hog kvalitet. For att i fall av forsummelse ha méjlighet att
framtvinga lagens efterlevnad gavs skogsvardsstyrelserna tillging till effektiva och
littadministrerade sanktionsmedel, bl a innebar méjligheten till vitesforeliggande
bide en visentlig skirpning och en férenkling. Lagférslaget omfattade ocksd mojlig-

85 Utredningen har med de tre alternativen haft till syfte att illustrera konsekvenserna frin skogspro-
duktionssynpunkt av varierande intensitet i skogsskdtseln. Alternativ 1 innebar alltsd en nigot hs-
gre ambition 4n den ddvarande i friga om anliggning av nya bestind. Alternativ 2 innebar en
betydligt 6kad aktivitet i skogsvirden, medan alternativ 3 beskrev féljderna av inférandet av restrik-
tioner for bl a anvindandet av kemiska bekdimpningsmedel i skogsbruket.
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het for skogsvardsstyrelserna att vidta erforderliga atgirder pé respektive markigares
bekostnad. Overgripande innebar forslaget till ny skogsvardslagstiftning att samhil-
let gavs ett mycket effektivt instrument for sdvil generell som vid behov mer detalje-
rad styrning.

2.5.5 En mangsidig inriktning av skogsnyttjandet

De tvé foregiende decenniernas snabba tekniska rationalisering inom skogsbruket
som inneburit 6kad storskalighet och mekanisering av framférallt huggning och ter-
ringtransport, hade fitt kiinnbara dterverkningar pd naturmiljon. Vissa moment i
den moderna skogsskotseln féranledde nu en allt hiftigare kritik frin den wvixande
miljoopinionen. Frin miljomissiga utgangspunkter var det framférallt upptagandet
av stora kalhyggen, anvindningen av kemiska bekimpningsmedel och dikningen av
vitmarker som ifrigasattes. Detta uppmirksammas dven av utredningen som vidgar
att under den nimnda kraftiga satsningen pa teknisk rationalisering av avverkningarna
har héinsynen till de biologiska kraven och begrinsningarna i viss utstriickning kommir
att skjutas i bakgrunden”. Utredningen tillfogar dock att ”kritiken har lett till en viss
modifiering av de nimnda drgirderna” (Ibid, s 45).

Nu var det inte lingre mojligt att forbigd miljoaspekterna, och den markanta skill-
naden i denna utredningsomgang var just att en tidigare mer undanskymd aspeke av
skogshushéllningen hade gjort sitt definitiva intride pa den skogspolitiska arenan —
och denna ging kommit f6r att stanna. Skogens roll som miljifaktor var etablerad i po-
litiken, och dirmed ocksd kraven pd en mer méngsidig inriktning av skogsutnyttjan-
det. Tidigare hade "miljokraven” haft en prigel av ett slags exklusivt naturskydd med
krav pd att bevara skogen orord och som estetisk rekreationsplats; en linje som till
viss del uppfattades som en ytterlighetsinriktning med ett ganska méttligt inflytande
pa debatten. Den grundliggande avvigningsproblematiken mellan produktions- och
bevarandeintressen fick dock ett officiellt erkinnande genom den lagindring som be-
slutades 1974 och tridde i kraft 1975. I skogsvérdslagen 1§ skrevs da en allmiin aks-
sambetsregel in med den 6vergripande innebérden att hinsyn skall tas till naturvar-
dens intressen. I forarbetena framhélls att naturhinsynen i fortsittningen borde inga
som ett normalt led i skogsdriften. Samtidigt forutsattes det att naturvardslagstift-
ningen skulle tillimpas nir skogsmarken var sirskilt virdefull frin naturvardssyn-
punkt, och samhillet med hinsyn dirtill behévde ha omedelbar kontroll éver skogs-
driften. Den l6pande hinsynen i det dagliga skogsbruket skulle alltsd vara utgings-
punkten, och Skogsstyrelsen gav i sina tillimpningsanvisningar mer detaljerade rike-
linjer for vilka naturvirdande étgirder som borde ingd i ett normalt skogsbruk. I
dessa anfor Skogsstyrelsen att ett uthlligt, ekonomiskt hégproducerande skogsbruk
forutsitter att hdnsyn tas till de ekologiska férhallandena, och att skogsvérdens och
miljévérdens intressen sammanfaller i detta avseende. Inskrinkningar dirutover be-
hévde enligt Skogsstyrelsen inte innebira ndgot nimnvirt produktionsbortfall. En
intressant reflexion gors av Stridsberg och Mattsson (1980) da det giller de natur-
vérdsrelaterade tillimpningstoreskrifterna: ”Den fraga som helt spontant instiller sig
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efter genomlisningen av dessa riktlinjer, blir i vilken mdn det verkligen iir maojligt att mo-
tivera, stimulera eller eventuellt tvinga markigarna till dessa insasser, som tvivelsutan
innebir kinnbara kostnader” (Stridsberg & Mattsson, 1980, s 227).8¢

Den 6kande miljomedvetenheten avspeglades dven i naturvirdslagstiftningen.
Samhillets sitt att reglera och hantera avvigningsproblematiken kom hir till uttryck
genom flera betydelsefulla férindringar i naturvirdslagen, vilka infordes samtidigt
som hinsynsbestimmelsen i skogsvirdslagen. Andringarna omfattade bl a samrids-
bestiimmelserna, som nu skirptes. Tidigare innefattade regleringen endast en rekom-
mendation om samrdd, medan de dndrade, skirpta bestimmelserna innebar att sam-
rad alltid skulle ske s snart ett arbetsforetag (som inte omfattades av tillstindstving
enligt annan lagstiftning) kunde komma att visentligt indra naturmiljén.®” And-
ringen innebar ocksa att det tidigare landskapsskyddsférordnandet ersattes med in-
stitutet naturskyddsomride (19 §). Detta institut var avsett att anvindas i stillet for
naturreservat di ett visst omride behovde vird i form av aktiva naturvirdsitgirder.®®
Krivdes intensivare skydds- och vardatgirder eller var foreskrifterna s ingripande att
pigdende markanvindning avsevirt forsvarades, fick omradet istillet avsittas som
naturreservat (7-12 §§). 1974 infordes dven en sirskild reglering om skotsel av bok-
skogar, lagen (1974:434) om bevarande av bokskog samt kungérelsen (1974:436) om
bevarande om bokskog. Generellt innebar dessa bestimmelser att annan avverkning
i bokskog 4n rojning och dndamailsenlig gallring krivde linsstyrelsens tillstdnd, det-
samma gillde om 4tervixt av annat tridslag 4n bok planerades.

I direktiven uttalades direkt och otvetydigt att en av utredningens uppgifter var
att “nidrmare belysa de konsekvenser i miljovardshinseende som nuvarande och en
framtida avverkningspolitik kan komma att leda till” samt att "mot bakgrund av rike-
linjerna for den fysiska riksplaneringen och naturvirdslagstiftningen bedéma hur
skogsniringens expansionsmdjligheter paverkas av kraven pa rekreationsméjligheter
for allminheten” (SOU 1978:6 s 96). Sdledes ett markant omslag i jimforelse med
skogspolitiska utredningen, som utifrin en strikt niringspolitiska inriktning s& gott
som helt forbigick miljofrigorna. Utredningen anférde sjilv betriffande den dndrade
naturvirdssynen att “Insikten om att man i skogsbruket méste ta hinsyn till natur-
vardens krav har vuxit under senare dr. Denna instillning har...numera markerats i
skogsvérdslagen och naturvirdslagen. Syftet med dessa markeringar har bl a varit att

86 Denna reflexion kinns idag — trots eller kanske p3 grund av den avreglerade rittsliga styrningen —
fullstindigt aktuell och relevant, och liknande frigestillningar finns kontinuerligt i den pigiende
skogpolitiska debatten.

87 Samrid foreldg enligt 21 § naturvirdslagen (NVL) betriffande alla arbetsforetag som kunde kom-
ma att visentligt dndra naturmiljén. Dessutom kunde regering eller linsstyrelse férorda om sam-
ridsskyldighet betriffande vissa foretag (t ex markberedning genom hyggesplojning). En
slutavverkning kunde vara att betrakta som ett féretag som hade sddan inverkan att anmilningsplike
borde folja av NVL.

88 Férutsatt att skyddsbehovet kunde tillgodoses utan ersittningsgrundande restriktioner i pdgiende
markanvindning. Frin skogsigarhall uttrycktes vid denna tid en viss oro infor de nya naturvirds-
kraven, frimst d4 det gillde institutet naturvirdsomride som skulle innebira stdrre begrinsningar
i dispositionsritten 4n vad som kunde krivas enligt hinsynsregeln i skogsvérdslagen. Departe-
mentschefen framhéll dock i propositionen att inrittande av naturvirdsomride borde ske i samrad
med markigaren "som ofta kan vintas ha intresse att motersittning svara for vissa skdtseldtgirder”.
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forbittra mojligheterna att géra avvigningar mellan skogsbrukets, naturvirdens och
friluftslivets intressen” (Ibid s 96f.). I utredningsforslaget podngteras det ocksd att
“ett ensidigt krav pa hog virkesavkastning med hinsyn till markens virkesproduce-
rande férméga kan silunda behdva anpassas med hinsyn till den samlade allminna
synen pa markutnyttjandet” (Ibid s 97), samt slutligen: ”Skogsbruket mdste dven
framover drivas s3 att allmidnheten inom ramen for allemansritten kan anvinda sko-
garna for friluftsliv och rekreation. Nir krav stills pd intensivare utnyttjande for re-
kreation eller behov uppstér av lingre giende naturskyddsétgirder fir naturvardsla-
gens instrument tillgripas eller civilrittsliga avtal triffas” (Ibid s 101). Detta avspeg-
lades i skogsutredningens forslag till skogsproduktionsprogram (se ovan) di man
tydligen kinde sig mer eller mindre tvungen att redovisa dven ett “naturvardsinrik-
tat” alternativ, dven om det program som uttryckligen férordades var det som mest
fokuserade pa produktionsaspekten.

Den dndrade och utvidgade naturvirdsregleringen hade nir betinkandet lades fram,
varit i tillimpning under en férhéllandevis kort tid. Dirfor menade utredningen att det
var svart att bedoma hur pass vil avpassade bestimmelserna var och i vilken utstrick-
ning de skulle komma att berdra skogsbruket. Den mest genomgripande férindringen
av landskapsbilden och forutsittningarna for fritidsutnyttjandet var slutavverkningen,
och dir borde enligt utredningen skogsvardslagens naturvirdsbestimmelser “tilliggas
stor betydelse”. De mojligheter till naturskydd som gavs genom den reviderade lagstift-
ningen tycktes enligt utredningen kunna erbjuda ett fullgott skydd.

2.5.6 Styrning och tillsyn

Det dlag den skogliga myndigheten att tillse att skogsidgarna genomférde de dtgirder
som var nodvindiga for att malsittningen med produktionsprogrammet skulle upp-
nds. For att tillsynen skulle bli effektiv och verkningsfull fordrades dels ett bittre pla-
nerings- och kunskapsunderlag, dels snabba och effektiva styrmedel. Planerings- och
kunskapsunderlaget skulle tillgodoses bl a genom upprittandet av sk rullande virkesba-
lanser med olika berikningsmodeller. Men den konkreta grunden och den viktigaste
informationskillan skulle utgéras av kontinuerliga inventeringar, lokala dversiktliga
skogsinventeringar (OSI), som skulle upprittas av skogsvardsstyrelserna. OSI skulle be-
skriva skogstillstandet for olika avdelningar (kartindelning) och ge uppgifter om limp-
liga skogsvérds- och avverkningsdtgirder. Nir inventeringarna var fullt genomférda
skulle de ge underlag for en effektiv lagtillimpning, ridgivning och stédgivning.
Utredningen var mycket kritisk till den lagtillsyn som var méjlig enligt den gillande
lagen: ” Det nuvarande sanktionssystemets brister nir det giller att fii till stind dtgiirder for
drervéixt och andra skotseldtgirder dr uppenbara. Systemet ir omstiindligt och tidsidande
och kan som yttersta konsekvens endast innebira att skogsvirdsstyrelsen utfor dgiirderna pa
markdiigarens bekostnad. En forenkling och effektivisering iir nodvindig” (Ibid s 134). En-
ligt 1948 ars skogsvardslag skulle skogsvérdsstyrelsen, om foreskrivna dtervixt- eller
skogsskyddsatgirder eftersatts, forst forsoka fa till stind en rittelse genom en 6verens-
kommelse med markigaren. Forst direfter, om 6verenskommelse inte kunde nis, fick
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man inleda domstolsforfarande. Detta system ansags alltsd vara alltfor tidsodande och
ineffektivt for att passa in i den nya skogspolitiken. Det tidigare omstindliga tvings-
medelsystemet borde dirfor ersittas med regler som gav skogsvérdsstyrelserna ritt att
utfirda vitessanktionerade foreliigganden eller forbud. Tvingsmedelsystemet fick en yt-
terligare skirpning genom att den dittillsvarande éverprévningen av domstol foreslogs
avskaffad; besvir skulle i fortsittningen fi anféras hos Skogsstyrelsen och direfter till
regeringen. Utredningens avsikt var att skapa ett styrmedelssystem som var si flexibelt
som majligt, med en styrning som pa ett smidigt sitt kunde anpassas till forindrade
forhallanden. Den foreslagna skogsvardslagen skulle vara konstruerad som en ramlag
med allminna bestimmelser. Konkreta, detaljerade foreskrifter om skogsskdtseln skul-
le utfirdas av Skogsstyrelsen, och skogsvérdsstyrelserna hade sedan att pé filtnivd med-
dela direkta foreligganden for enskilda fastigheter. Skogsvardsstyrelserna hade i och
med f6rslaget fate mycket vidstrickea och vidgade befogenheter, och deras kompetens-
omride omfattade de flesta av skotselatgirderna (Stjernquist, 1983 s 30). Denna vi-
sentliga skirpning av tvingssanktionerna och betydligt utvidgade myndighetsstyrning
tycktes dock till och med inge utredningen vissa betinkligheter: "Enligt utredningens
mening ir det angeliget att tillsynsverksamheten i sa stor utstrickning som majligt in-
rikeas pd ate f2 dill stdnd dtgirder genom markigarens frivilliga medverkan. Genom in-
formation och undervisning som klargér det berittigade i dtgirderna torde de bista re-
sultaten uppnis” (SOU 1978:6 s 134).

Styrmedelssystemet kompletterades genom férslag till obligatorisk skyldighet for
alla skogsigare utan undantag att pé spirrade skogsvdrdskonton arligen insitta ett be-
lopp som motsvarade viss procent av skogsbruksvirdet. Dessutom skulle for varje r
som utgjorde beskattningsar for inkomst genom slutavverkning sittas in vissa belopp
som beriknades med hinsyn till avverkningens storlek och féryngringsmetod. De av-
satta beloppen var avsedda som ett slags ”garantisystem” som skulle anvindas for att
bekosta dtervixtdtgirder och réjning. Forslaget innebar nirmast en form av tvings-
forvaltning av vissa delar av skogsigarens tillgdngar — oberoende av hur respektive
skogsigare tidigare skott eller i framtiden kunde forvintas skota sina skogliga &lig-
ganden. Utredningen dberopade som motiv for lagforslaget att erfarenheten visat att
vissa skogsigare haft svart att uppbringa medel f6r skogsvardsatgirder just nir atgir-
derna méste vidtas, dirfor att de hade anvint inkomsterna av en avverkning for annat
in skogsvard.

Den kursomliggning som initierats av 1965 ars skogskommitté skulle nu komma
att manifesteras i lag. Skogspolitikens huvuduppgift skulle vara att skapa forutsitt-
ningar for en tillfredsstillande rdvaruforsorjning for skogsindustrin. Genomgaende
prioriterades i betinkandet atgirder som syftade till att gynna volymproduktion f6r
att nd malsittningen av ett effektivt utnyttjande av skogsmarken — i grunden en stri-
van mot kad rivaruproduktion for att fullt ut kunna utnyttja den industriella kapa-
citeten och pa lingre sikt skapa méjligheter till en utvidgning av produktionen. Mot
bakgrund av detta hade uzhillighetsprincipen ater hamnat i fokus och framhélls av ut-
redningen som en viktig utgdngspunkt, eftersom maélsittningen inte bara gillde en
hég produktion utan ocksé en varaktig virkesavkastning. Trots den direkt uttalade
intentionen att satsningen pa okad virkesproduktion krivde en forbittrad skogsvird,
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s4 betonades de privatekonomiska intressena inte lika starkt i detta f6rslag som i den
tidigare skogspolitiken. Den hinsyn till det enskilda skogsbruksforetagets lonsamhet
som varit en klart uttalad mélsittning i rikdlinjerna till 1948 &rs skogsvardslag, hade
nu Svergtt till en skyldighet f6r den enskilde skogsigaren att producera virke obe-
roende av foretagsekonomisk ldnsamhet. Bondeskogsbruket berérs mycket lite i for-
slaget, vilket 4r mirkligt mot bakgrund av att det i de 1977 avgivna riktlinjerna for
jordbrukspolitiken liksom i jordforvirvsutredningens betinkande, finns en markant
omsvingning till en starkt positiv syn pa de fordelar frin jordbrukets synpunkt som
det kombinerade foretaget utgjorde. Skogsutredningens betinkande visar dock i be-
tydelsefulla avseenden pd en omvirdering: dir den foregiende utredningen fokuse-
rade pd resursutnyttjandet, inriktar sig skogsutredningen &terigen pa aspekter som
ror resursskapande och resursbevarande.

2.5.7 Proposition 1978/79:110

Remissutfallet ver utredningens betinkande var blandat, men 4ndé forhallandevis
milt om man betinker vilken genomgripande forindring det innebar fér det privata
skogsbruket. Remissinstanserna var i stort positiva till de allminna riktlinjerna. Den
snabba utvecklingen inom skogsbruk och skogsindustri samt den 6kade insikten om
behovet att ta hinsyn till miljovirdens intressen visade pd nédvindigheten av nya
riktlinjer for skogspolitiken. I propositionen manades till forsiktighet med att ldsa
handlingslinjerna i ett lingre perspektiv; de méste fortlopande kunna omprévas och
anpassas. Dirfor sigs det inte som meningsfullt att fastligga preciserade lingsiktiga
produktionsprogram fér skogsbruket. Programmen kunde dock ha sitt virde som
allminna utgdngspunkter. Det betonades vidare att skogsindustrins nuvarande rava-
rubehov inte fick styra skogsproduktionens léngsiktiga inriktning, dven om det pa
kort sikt var oméjligt att bortse frén dess behov.

Den mest genomgripande remisskritik som framfordes gillde det underlag som
utredningen presenterade i frigan om avvigningen mellan skogsbrukets och miljovir-
dens intressen. Nigra instanser ansdg att utredningen asidosatt miljoaspekterna, och
att materialet vad gillde denna del var helt otillrickligt som underlag for ett still-
ningstagande till skogspolitiken. I propositionen betonas att den princip om hinsyn
till naturvdrdens intressen som lades fast 1975 fortsatt skulle vara utgdngspunke vid
utformningen av en ny skogspolitik: “Riktlinjerna som bygger pd denna princip bor
dock preciseras i vissa hinseenden...skogsbruket méste priglas av en ekologisk grund-
syn”.% Vidare betonas och framhalls betydelsen av att dven fortsittningsvis tillimpa
hushillningsprincipen.”

89 Prop. 1978/79:110 s 15.

90 Ibid s 37f. Propositionen diskuterar ocksd naturvirdshinsyn i relation till definitionen av
begreppet “skogsmark”. Naturvérdsforeskrifterna borde vara tillimpliga inte pa viss mark
utan vad gillde drgirder som medforde oligenhet frin naturvardssynpunke. Huvudsyftet
skulle alltsi vara att forhindra olimpliga forfaranden i skogsbruket oavsett marktyp. En
insndvning av skogsmarksbegreppet hade inneburit att myrmarker, sumpskogar och impediment
hade stillts utanfir lagens tillimpningsomride och dirmed utanfér den reglerade naturhiinsynen.
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Frigan om vilka skogspolitiska styrmedel som skulle anvindas f6r att genomféra
den beslutade politiken och hur de skulle forhalla sig till varandra, var en viktig del
av utredningens arbete. Lagstiftningens grundliggande roll som styrmedel lyftes dter
fram av utredningen, och den dirtill kompletterande radgivningen sigs ocksd som en
fortsatt visentlig del av styrningen. Enligt utredningen borde dock skogsvards- och
avverkningsservicen till privatskogsbruket byggas ut.”" I propositionen framhélls sir-
skilt vikten av varaktiga skogspolitiska instrument. Medlen mdste vara stabila 4ven
om det inte var mdjligt att lasa deras form och innehall. Att successivt kunna forbitt-
ra och forindra de olika medlen skulle dock inte utesluta den lingsiktiga inriktning
som borde prigla skogspolitiken, framforallt eftersom det “med hinsyn till skogsi-
garnas behov av att kunna planera sin verksamhet for en inte alltfor kort tid ir...n6d-
vindigt att medlen inte férindras allefor ofta”.”

Remissinstanserna hade principiellt inga betydande inviindningar att géra mot ut-
redningens syn pa medel och balansen mellan dem. Dock instimde drygt hilften av
instanserna i den kritik som i propositionen framférdes mot inrittandet av skogs-
vdrdskonton; det uppfattades som ett alltfor administrative krngligt och dyrbart sys-
tem som borde 1sas pa annat sitt. Bl a foreslogs att storre vike borde liggas vid skogs-
vardsstyrelsernas mdjlighet att meddela féreligganden och kriva sikerhet for dter-
vixtatgirder.

Skogsvirdsstyrelsernas vidgade befogenheter och delvis férindrade roll var éverhu-
vudtaget foremél for diskussion bade i remissvaren och i propositionen. I propositio-
nen framholls gdng pd ging att "en skogsvardslag inte bor syfta till nigon detaljreg-
lering av det sitt pa vilket varje skogsigare skall skéta sin skog”.”® Act den grundlig-
gande rittsliga basen dven fortsittningsvis skulle utgoras av en ramlagstiftning var en
sjalvklarhet och ifrigasattes egentligen inte. Det beprévade konceptet med en grund-
liggande regel i lagen som kunde omsittas i relativt enkla tillimpningsforeskrifter till
ledning for varje enskild skogsigares handlande, méjliggjorde en fortsatt smidig an-
passning av bestimmelserna till det enskilda fallet och &vriga vid varje tidpunke ra-
dande forhéllanden. Behovet och funktionen av en specifik organisation som for-
medlare av de skogspolitiska riktlinjerna ifrigasattes inte heller och departements-
chefen framhall bl a att "Radgivning och information kan ofta vara férebyggande i
den meningen att formella ingripanden med std av skogsvardslagstiftningen kan
undvikas. Jag anser alltsd att denna verksamhet 4r mycket viktigt och att den 4ven i
fortsittningen bér ingd som ett visentligt led i den statliga skogspolitiken”.”* Det
som stundtals ifrigasattes av remissinstanserna var den eventuella diskretioniira maks
som filtorganisationens utvidgade befogenheter gav utrymme for.

Lagforslaget som sidant fick allts ett i huvudsak positive mottagande — endast i
nagra fa fall riktades kritik mot forslaget i dess helhet. Frimst gillde denna kritik att
forslaget inte i tillricklig utstrickning tillgodosdg intresset av att nyttja skogsmarken

91 En friga som — i den del den avsig statens insatser — behandlades av den skogsadministrativa utred-
ningen (Jo 1974:03).

92 Prop. 1978/79:110 s 27.

93 Ibid s 34.

94 1Ibid s 30.
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for andra indamal 4n virkesproduktion (jfr diskussionen ovan). Négra av remissva-
ren var ocksd kritiska till att lagen fick formen av en ramforfatining, och menade att
detta (opreciserade lagbestimmelser) gav myndigheterna alltfor stor frihet att utfor-
ma lagens faktiska innehdll. Uppsala universitet uttryckte en principiellt intressant
&sikt i denna fraga: "Forslaget ligger mycket stora befogenheter hos skogsvardsstyrel-
serna utan att ha analyserat dessa organs limplighet vad giller att fatta beslut som
innebir att samhillsintressena totalt tillvaratas”. Man framhéll ocksd att ”de krav
som stills pa skogsmarksigare att vara aktivt verksamma for att tillgodose annan 4n
dem sjilva torde vara svira att passa in i svensk rittslig tradition” (Ibid s 168). Aven
LRF och Sveriges Skogsigarforeningars Riksforbund ansdg sig ha svérigheter att god-
ta en ordning dir “tillsynsmyndigheten ges mycket stor frihet att utforma lagens fak-
tiska inneh3ll” (Ibid s 161).

I jordbruksutskottet reserverade sig den socialdemokratiska minoriteten mot pro-
positionen och krivde en mer ingripande tvingsreglering av det enskilda skogsbruket
dn den foreslagna. Frigan om vilken hinsyn till naturvérdsintressena som skulle tas
inom ramen for skogsvardslagen diskuterades i flera av de i utskottet behandlade mo-
tionerna, dir bl a inforandet av en sirskild “naturvirdsparagraf® (218) i skogsvérdsla-
gen med dess ramform, ansdgs innebira att alltfor stort godtycke vid tillimpningen.
Det pdpekades ocksd att den foreslagna lagparagrafen var alltfor detaljerad; detaljfo-
reskrifter som snarare hérde hemma i Skogsstyrelsens foreskrifter in i lagtexten.”
Overhuvudtaget framstilldes hinvisningen till naturvirdslagstiftningen som ett slags
*friskrivning” for att slippa reglera naturhinsynen ytterligare inom ramen for skogs-
vérdslagstiftningen. Angdende ambitionsnivin betriffande naturvirdshinsynen
inom skogsvérdslagstiftningen anférdes ocksa att hinsynskraven i de kompletterande
tillimpningsanvisningarna till 21§ méste vara forenliga mer ett normalt ” ekonomiskt
eller biologiskt inriktar skogsbruk”, och att krav dirutover skulle 16sas i annan ordning,
genom frivilliga dverenskommelser, alternativt genom byggnadslagstiftningen eller
naturvardslagstiftningen (Ibid s 45f.). Motionen limnades utan avseende.

2.5.8 1979 ars skogsvardslag — produktionen i fokus

Skogsutredningens forslag lades i timligen oférindrat skick till grund for regeringens
proposition, och dirmed for 1979 &rs skogsvardslag. Endast pa ndgra punkter gjorde
departementschefen visentligare dndringar eller tilligg: De dvergripande riktlinjerna
for skogens skotsel i 1 § kompletterades genom att utredningens forslag att skogs-
mark och dess skog skulle skétas s att den ger “en hog virkesavkastning” dndrades
till “en hog och virdefull virkesavkastning”.”® Produktionsaspekten hade tydligt skju-

95 Handliggningen av dessa frigor kunde grundas pa 4§, och dirutsver tillgodoses genom naturvérds-
lagstiftningen. Med naturvirdslagstiftning avses hir frimst naturvirdslagen, tilligget till 1§ skogs-
vérdslagen (1974) samt 1974 4rs tilligg till naturvirdsférordningen om hyggesanmilan.

96 1§ Skogsmark med dess skog skall genomlimpligt utnyttjande av markens virkesproducerande fér-
méga skotas sd att den varaktigt ger en hég och virdefull avkastning. Vid skétseln skall hinsyn tas
till naturvirden och andra allminna intressen.
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tits i forgrunden, men genom att i mélbeskrivningen ange att virkesavkastningen inte
bara skulle vara hog utan ocksd véirdefull hade man understrukit att dven virkeskva-
liteten borde beaktas.

Skyldighet att rgja ungskog inférdes ocksa i 1979 érs lag. I den tidigare lagstift-
ningen hade inga krav stillts p& vird av den nyanlagda skogen efter det att skogen
hade limnat plantstadiet. I propositionen poingterades ocksd vikten av att utfora roj-
ningen dé skogen var 2-4 meter hog for att syftet med produktionsmélsittningen av
barrvirke f6r industriell f6ridling éverhuvudtaget skulle kunna uppfyllas. Dessutom
anférdes att rojningsbehovet sedan linge varit eftersatt.

Syftet med avverkningsreglerna var som tidigare att anvisa sddana skdtselmetoder
som frimjade skogens utveckling, samt att ange hur slutavverkning skulle ske for att
inte 4tervixtarbetet skulle forsvéras. Enligt departementschefen var det dock onsk-
virt att i den nya lagen pé ett mer fullstindigt sitt reglera formerna for avverkning
dn vad som tidigare varit fallet. Bestimmelsen om indamélsenlig gallring gillde t ex
i den tidigare lagen inte den ildre, avverkningsmogna skogen. Aven skyldigheten att
vid slutavverkning ta hinsyn till méjligheterna att i till stdnd en &tervixt, var be-
grinsade. Det ansgs dirfor angeliget att genom lagstiftning klargéra hur en tilliten
huggning skulle utféras: antingen som en bestindsvirdande dtgiird eller som en sluz-
avverkning med inriktning pa att ersitta den avverkade skogen med ny skog. Enligt
motiven avser bestimmelsen om slutavverkning i normalfallet trakthuggning med el-
ler utan frotrid (Prop. 1978/79:110 s. 66).”” Ett vidgat skydd mot olimpliga hugg-
ningar i den ildre skogen ges sdledes hir genom kravet att all slutavverkning skall vara
dndamélsenlig for anliggning av ny skog och att gallring skall frimja skogen utveck-
ling.”® Bestimmelsens forsta punkt knyter direke an till intresset av att erhilla en hog
virkesavkastning, och den andra punkten avser att frimja dtervixemojligheterna ge-
nom att reglera formen pa slutavverkningen.

Skyddet for den viixande skogen hade varit ett av de visentligaste inslagen i hittill-
svarande skogsvérdslagar och ir det éin i denna lag. 13 § 4r en bestimmelse som reg-
lerar skyddet for den yngre skogen, men som ocksd knyter an till mélsittningen att
erhélla en hog virkesavkastning; for att uppnd en sa stor volym som majligt sd bor ett
bestand behillas under den vixttid som ger den hégsta volymproduktionen i medel-
tal per 4r — f6ljaktligen s linge den érliga volymtillvixten 4r hogre 4n den genom-
snittligt har varit under tidigare ar. Regeln ir siledes en vidareutveckling av det skydd
for den yngre skogen som funnits i skogsvardslagen sedan 1923. Férindringen i jim-
forelse med tidigare gillande lag ir att skyddet for den yngre skogen nu knét an dill
de viixttider som gav en hdg produktion. Den grundliggande bestimmelsen kom-
pletterades dirfor av mycker detaljerade tillimpningsforskrifter, med specificerade an-
visningar i tabellform om ligsta avverkningsélder for de olika tridslagen, regioner
och boniteter.

Genom en ransoneringsregel hade man velat sikerstilla en viss jimnhet i virkesav-
kastningen i 1948 ars skogsvardslag. Enligt propositionen fanns det dven nu starka

97 1 fjillomrédena kunde dock annan avverkningsform undantagsvis fi forekomma.
98 De krav som stilldes betriffande gallringen innebar att den huggningsformen endast undantagsvis
kom ifrdga i den ildre skogen.
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skil for en fortsatt ransonering av den ildre skogen, framforallt for att trygga indu-
strins rdvarubehov och dirmed sysselsittningen béde i industrin och i skogsbruket.
Att hélla tillbaka avverkningarna skulle ocksd pé sikt kunna ritta till den dévarande
ojimna &ldersfordelningen. Syfte med den nya ransoneringsregeln i 14 §, var att ska-
pa en princip som var ldttare att tillimpa 4n den tidigare som byggde pé en uppskatt-
ning av virkesférridet och den &rliga tillvixten. En 6kad ransonering skulle uppnis
genom att slutavverkningarna begrinsades med hinsyn tagen frimst till fastighetens
skogsmarksareal och skogens omloppstid. Aven i fortsittningen skulle skyldighet fo-
religga att anmiila forestiende avverkningar. Avverkningsanmilan hade, sedan den
infordes 1975, bidragit till att visentligt underlitta skogsvardsstyrelsernas tillsyns-
och radgivningsverksamhet. Hyggesanmilan hade dven betydelse f6r utformningen
av regler for hinsynstagande till naturvarden.

Den allminna aktsamhetsregeln som 1974 infogades i skogsvérdslagens forsta pa-
ragraf: " Vid skotseln skall hinsyn tas till naturvdrdens och andra allminna intressen”,
kompletterades och stirkte naturskyddet i 1979 ars skogsvardslag dels genom bemyn-
digandet i 21 § som uttrycker avsikten att féreskrifterna om naturvérdshinsyn skall
meddelas regeringen eller Skogsstyrelsen, dels genom de utvidgade méjligheter som
lagen nu gav skogsvardsstyrelserna att tillgripa twingsdtgiirder i form av féreligganden
eller férbud som kunde forenas med bl a vitesforeligganden. En viktig grundsten i
den omarbetade lagstiftningen var just att ge skogsvardsstyrelserna majlighet att ut-
ova en effektivare tillsynsverksambet.

Utgdngspunkten for den utvidgade naturhiinsynen var att foreskrifter som fick
meddelas med stod av 21 § skulle avse dtgidrder som normalt kunde forenas med ett
rationellt skogsbruk. Foreskrifterna fick alltsd inte var sd ingripande att de avseviirt
forsvirade pagiende markanvindning. Hir lades grunden f6r den utdragna tolk-
ningsdiskussion som har sitt ursprung i begreppet "pigiende markanvindning” och
dess tillimpning i friga om avgrinsningen “avsevirt” och snare "berord del”.

Sammanfattningsvis skirptes skogsvardslagen i sin férindrade form dels genom
en utdkad reproduktionsskyldighet, dels genom skyldighet att utféra ungskogsrsj-
ning samt 6kade krav pa bestdndsanliggningen, men det var de utdkade tvingsbe-
stimmelserna som gav statsmakten méjligheten att genomféra den 4ndrade politi-
ken. Utredningens forslag till bestimmelser om atervixtitgirder och bestandsvard
innebar i flera avseenden en skirpning av tidigare praxis, bl a nir det gillde val av
foryngringsmetod, plantantal per hektar och den tid inom vilken féryngring skull
ske. Vidare skull enligt forslaget skyldighet foreligga att foreta réjning.

Béde vad gillde skyddet f6r den vixande skogen och ransoneringsbestimmelserna
poingterade jordbruksministern med skirpa funktionen och fordelen med enkla
ramregler som fortydligas genom tillimpningsforeskrifter: "En grundliggande lagbe-
stimmelse av i huvudsak det innehéll utredningen féreslagit gér det mojligt att med-
dela detaljforeskrifter som ger skogsigarna frhéllandevis klara och enkla handlings-
monster. Det bér vara majligt att utforma foreskrifter som for sin tillimpning inte
kriver ingdende bedomningar av skogstillgingen och skogstillstdndet pa bruknings-
enheten. Dessa foreskrifter som kan betraktas som ett slags huvudregler kan kom-
pletteras med regler som forutsitter storre hinsynstagande till férhéllandena i det en-
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skilda fallet och som kan ge skogsigaren majlighet till en stérre avverkning 4n vad
huvudregeln berittigar till” (Prop. 1978/79:110 s 48).

2.5.9 Perioden 1980-1993 — nya mal, nya verktyg, nya konflikter

Med 1980-talet inleddes ett decennium av hektisk utveckling i skogsbruket, da av-
verkningarna skot i héjden och skogsindustrin gick for fullt med god lonsamhet.
Produktionshsjande dtgirder var skogspolitikens motto, och det storskaliga nyska-
pandet av skog fortsatte. Den nya skogsvérdslagen var starkt produktionsinriktad och
"hivdade i stort samma intressen som storskogsbruket”(Hagner, 2001, s 188). Un-
der perioden pagick ocksa ett intensivt politiskt forindringsarbete inrikeat pd att ut-
vidga och ytterligare styra upp skogspolitiken. Detta gav utslag i flera nya bestimmel-
ser som kompletterade 1979 ars skogsvérdslag. Dels gillde det att fortsatt trygga in-
dustrins virkesforsirjning, men miljifragorna fick alltmer uppmirksamhet genom de
okade konfrontationerna mellan storskogsbruket och miljérorelsen. Overgripande
priglades 1980-talet av en successivt kande kraftmitning mellan produktionsmil-
sittningarna och en vixande insikt om behovet av att skapa politiskt utrymme for ett
miljomal.

Fortfarande var dock produktionen den frimsta malsittningen, och detta mani-
festerades genom de kraftfulla och effektiva skogspolitiska medel som anvindes for
att styra skogsbruket mot ckade skogsvardsaktiviteter och produktionsinsatser: de
statliga stoden, den oversiktliga skogsinventeringen (OSI), och skogsvardsstyrelser-
nas lagtillimpning bidrog starke till méluppfyllelsen. Ett problem var att avverk-
ningsbenigenheten hos de privata skogsigarna ansigs for lag, och jordbruksminis-
tern fastslog att “ett sidant upptridande kan sambhillet inte acceptera” (Prop.
1981:177). For att komma till ritta med detta, infordes dirfor 1983 ett “avverk-
ningstving” i skogsvérdslagens 14 §, en generell skyldighet som innebar att en viss
minsta andel av den avverkningsmogna skogen méste avverkas inom en tiodrsperiod.
Den ritsliga styrningen skirptes ytterligare genom det krav pd obligatorisk skogs-
bruksplan som inférdes samma ar for fastigheter storre 4n 20 ha i s6dra Sverige, och
over 40 ha i den norra delen av landet. En gallringsplikt for skogar dir réjningen var
eftersatt, tillkom ocksa (Prop. 1982/83:145). Aven det statliga stodet utokades for atc
frimja produktionen. Bidragen var stora och omfattande under 1980-talet, och fi-
nansierades huvudsakligen genom skogsvardsavgiften.” De stérsta bidragen gick till
skogsvérdsatgirder i stodomraden, frimst i norra och inre Norrland, till skogsbilvi-
gar och till sk 5 §3-skogar. Stodet till dessa lgproducerande 5 §3-skogar, var avsett
att oka skogsodlingen genom att dessa skogar skulle avverkas och restaureras med
statligt stod.

99 Nir skogsvardsavgiften forsvann 1993 si forsvann ocksa de flesta av bidragen.
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2.5.9.1 Styrning och tillampning

Styrningsmiissigt var 1980-talet den mest "effektiva” perioden da staten hade tillgang
till ett flertal kraftfulla styrmedel att kombinera. Ekelund och Hamilton (2001:86)
menar att detta decennium var “den period under hela 1900-talet dir skogspolitiken
haft starkast paverkan” (Hagner, 2001) Ett exempel p& den 6kade méojligheten att
samordna olika styrmedel och lita dem forstirka varandra, var den &versiktliga
skogsinventeringen (OSI), som genom sin bredd gav underlag for att utnyttja olika
kombinationer av styrmedel. Genom att merparten av den privata skogsmarken in-
venterades, gav detta en god kunskap om skogstillstind och atgirdsbehov. Skogs-
vérdsstyrelserna kunde di med st6d av skogsvirdslagen peka ut dtgirdsskyldigheter
som 1i flertalet fall kunde stédjas med bidrag. Man kunde ocksd — genom sin d& vil
utbyggda organisation — ge 7dd och tillféra ytterligare kunskap.

Skogsvardsorganisationen fick ett utokat ansvar efter 1979 ars beslut genom att
samtliga dgarkategorier nu lig under skogsvardsstyrelsernas tillsyn. I propositionen
poingterades ocksa betydelsen av styrelsernas uppdragsverksambet, sirkskilt i relation
till de skogsidgare som inte sjilva kunde utfora de lagstadgade dtgirderna. 1981 for-
statligades skogsvardsstyrelserna och blev tillsammans med Skogsstyrelsen en organi-
sation — Skogsvardsorganisationen. Aven om detta formellt sett var en genomgripan-
de forindring, s& forindrades inte den praktiska verksamheten nimnvirt.

En mingd i4ndringar i lagstiftning och i de ekonomiska incitamenten genomfor-
des siledes under 1980-talet — den totala effektiviteten kan vil diskuteras. Skogsvdrds-
drgiirderna dkade dock generellt under denna period: tillvixten dkade, skogsodlingen
nidde sin topp, dven gallringen och réjningen okade kraftigt (Hagner, 2001, s 85£t.)

2.5.9.2 Okat utrymme for miljsfragor

De kraftfulla produktionsinriktade dtgirderna som infordes, ansigs nodvindiga for
att mota en befarad virkessvacka och for att bredda den industriella basen. Samtidigt
var man frin regeringshill medveten om de 6kade risker for konflikter med natur-
vérdens intressen som detta innebar. Man betonade dirfér Skogsstyrelsens ansvar att
utforma och tillimpa de nya bestimmelserna si att risken for motsittningar med
miljdintressena minskades (Prop. 1982/83:145). Riksdagen stillde sig ocksa bakom
de dndringar i foreskrifierna som Skogsstyrelsen sjilva tagit initiativ till, exempelvis
for begrinsning av areal dir contortatall fick anliggas och miljobegrinsningar vid av-
veckling av 5§3-skogar. Skogsstyrelsen utgav ocksd 1983 nya allminna rid om hin-
syn till flora, fauna, landskapsbild och rekreationsintressen. Nya kunskaper, avsedda
att virna om den biologiska mingfalden, bérjade ocksd inlemmas i skogsskdtseln,
inte minst som ett resultat av skogsvirdsorganisationens omfattande utbildnings-
kampanjer och interutbildning av egen personal.

Den grundliggande avvigningsproblematiken mellan virkesproduktion och miljs-
vérd hade introducerats genom lagindringen 1974, da en allmiin aktsamhetsregel
skrevs in i skogsvérdslagens 1 §, men kan egentligen forst i och med 1979 érs skogs-
vérdlag sigas ha hamnat pd den politiska agendan. Miljohinsynen var dock fortfaran-
de underordnad produktionsmélsittningarna, och den tidigare bestimmelsen 6ver-
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fordes till 1979 ars lag med vissa dndringar. Naturhinsynen enligt 21 § vidgades nu
till att omfatta skydd for flora och fauna samt kulturminnesvardens intressen. En an-
nan férindring som var positiv ur miljosynpunke, var att den tidigare bestimmelsen
om overenskommelse med skogsigaren togs bort, och skogsvérdsstyrelserna nu fick
méojlighet att utfirda foreliggande med eller utan vite. Foreliggande eller forbud fick
dock inte meddelas forrin det visats att rdd och anvisningar som utfirdats av skogs-
vérdsstyrelsen inte hade efterlevts. Endast i sirskilda fall kunde detta &sidosittas. De
naturvdrdsinsatser som kunde krivas av skogsbruket begrinsades dock av att pdgéen-
de markanvindning inte fick "avsevirt forsvaras” (Darpo, 1991). Skogsbruket hade
dock fate ett lagstadgat naturvirdsaliggande att beakta, som genom lagens tillimp-
ningsanvisningar var mer detaljerat och omfattande 4n tidigare. Detta gav inte ovin-
tat upphov till problem i tillimpningen, d& kunskapsnivdn inom alla skogsigarkate-
gorier var mycket begrinsad vad gillde flora- och faunavird. For skogsvirdsorgani-
sationen uppstod dirigenom problem vid tillsynen av att lagens krav pa naturvirds-
hiansyn verkligen efterlevdes. For att de nya och detaljerade hinsynsféreskrifterna
skulle kunna f6ljas pé ett indamalsenligt sitt, krivdes en betydande kunskapsupp-
byggnad och ridgivning. Detta ledde s& smaningom till att skogsvirdsorganisationen
startade omfattande utbildningskampanjer i miljévard, en insats som kom att pigé
under hela 1980-talet och ocksa beredde vigen fér nista lagindring.

2.5.9.3 1990 drs skogspolitiska kommitté

Den period som inleddes genom det skogspolitiska beslutet 1979, hade mot bak-
grund av en befarad virkesbrist forstiarke med oljekrisen i mitten av 1970-talet en hig
och ikad virkesproduktion som huvudsaklig mélsitening. Forverkligandet av detta mél
gjorde det nodvindigt att inféra storskaliga metoder dven pé relative sma bruknings-
enheter. Hinsyn till bevarandet av och mangfalden hos naturvirden rekommende-
rades, men endast i den utstrickning det inte inverkade pa det 6vergripande produk-
tionsmalet. I praktiken resulterade detta i 6kad dikning av vitmarker, restaurering av
glesa skogar, anvindning av frimmande tridslag samt gdsling. Produktionsmalsitt-
ningen gav utslag i en omfattande detaljstyrning med tvingande &tgirder, och detta
gav upphov till en allt starkare kritik frén privatskogsbruket. Skogsigarna ansig att
lagen i alltf6r hog grad priglades av niringspolitiska mélsittningar, och att de privat-
ckonomiska aspekterna kom i skymundan. Lagen var genom sin detaljering inte
lingre en minimilag — den hade fjarmat sig alltfér mycket frin den ursprungliga ram-
lagskonstruktionen. Fran miljorirelsens sida riktades kritik mot lagen dérfor att den i
allefér hog grad ansdgs gynna virkesproduktionen utan hinsyn till skogsbrukets mil-
jofragor (Bickstrom, 2001). Under senare delen av 1980-talet, nir lagen knappt
hade varit i kraft ett decennium, var kritiken sipass hogljudd att regeringen valde att
tillsitta en utredning som antog namnet 1990 drs skogspolitiska kommirté. Nir effek-
terna av 1979 &rs lag utvirderades av kommittén, gjordes det i ljuset av en férindrad
situation, dir nya ron och kunskap om miljé och skogsbrukets effekter pd miljon
hade tillkommit. Man menade att den hittills otillrickliga naturvardshinsynen kun-
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de forklaras med kunskapsbrist, och att fortsatta utbildningsinsatser och kunskaps-
byggande skulle forbittra situationen.

Forslaget till ny skogspolitik innebar tvd genomgripanden forindringar: dels in-
rittandet av ett miljomdl som skulle jimstillas med produktionsmalet, dels en for-
dndrad balans mellan de skogspolitiska styrmedlen genom en omfattande avreglering.
Aven de ekonomiska styrmedlen skulle fi en underordnad betydelse. Att kombinera
produktion och bevarandet av den biologiska méingfalden utgjorde inget motsatsfor-
hallande. Tvirtom betonade majoriteten bakom det skogspolitiska beslutet miljons
avgorande betydelse for att en tillvixt skulle komma till stind inom skogsniringen.
Séledes var det "méjligt och nédvindigt att férena ett aktivt skogsbruk som inrikta-
des pd "hog och jimn virkesproduktion” med uppnéendet av det uppsatta miljoma-
let” (Algotsson 1996, s 292). Det som var grinssittande for skogsniringens utveck-
ling var istillet konjunkturerna. Vidareféridling av rivaran sigs som en viktig ut-
veckling, och betonas sirskilt av utredningen; att redan vid produktionen av rivaran
ta sikte pd hur den skulle anvindas, skulle medf6ra att ocksd miljokraven blev littare
att tillgodose.

Bakgrunden till inférandet av ett miljomal angavs i propositionen som en kombi-
nation av ett flertal padrivande faktorer (Prop. 1992/93:226). Dels betonades de
okade kraven pd miljéhinsyn som drivits fram under 1980-talet som ett resultat av
ny kunskap och en medveten och stark miljsopinion. Men #ven den internationella
utvecklingen med FN:s konferens om miljs- och utveckling i Rio 1992 som en viktig
milstolpe, hade paverkat inriktningen. Konventionen om biologisk méngfald (1992)
och EU:s habitat- och figeldirektiv (1992), var parallella processer som visar pa den
forindring som pégick sdvil internationellt som nationellt. P4 det nationella planet
hade naturvérdsverkets och skogsvérdsorganisationens kampanjer och handbécker
ocks haft en padrivande roll for att stirka den gemensamma problembilden om be-
hovet av att skydda den biologiska mingfalden. Aven det utokade sektoransvaret en-
ligt 1991 ars miljspolitiska beslut, lyftes fram som en viktig anledning till att skogs-
sektorn nu méste ta sitt miljdansvar.

2.5.9.4 Fribet under ansvar

Kommittén lade stor vikt vid utformningen av ett miljémal, och utarbetade ett par
forslag med langtgiende detaljreglering av miljoarbetet i skogsbruket, som dock an-
sigs som alltfor orealistiska och dirfor forkastades.'® Det slutgiltigt antagna forsla-
get innebar trots allt en radikal férindring av skogspolitikens inriktning: miljomdlet
innefattade bland annat att, férutom den generella hinsyn som skulle géras bestands-
vis, skulle ocksa 5% av skogsmarken avsittas for fri utveckling under en trettiodrspe-
riod. Detta skulle ske 6ver hela landet med undantag f6r de fjillnira skogarna dir
skyddet redan anségs tillrickligt omfattande. For att mojliggora ett miljovinlige
skogsbruk med 6kad och bevarad biologisk méngfald, skulle en genomgripande av-
reglering ske. Skogstillstindet och virkesbalansen var nu sé goda att regering och riks-

100 Bland annat foreslogs att 15% av skogsmarken borde avsittas som reservat for att skogsbruket skul-
le klara miljokraven.
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dag ansig att det var mojligt att minska antalet bestimmelser i skogsvardslagen.
Skogsigarna skulle dirigenom 3 en dkad friber att vilja skogsbrukssitt och skdtselat-
girder, vilket i forlingningen skulle leda till en 6kad variation i skogslandskapet (En-
ander 2003 s 164). Den tidigare regleringen hade, menade man, i viss m&n motver-
kat sina syften vad gillde naturvirden genom att begrinsa anvindandet av andra
brukningsformer 4n trakthyggesbruk. Férslaget innebar bl. a. att rojnings- och gall-
ringsplikten avskaffades, liksom skyldigheten att avverka viss andel ildre skog. Be-
stimmelsen om tillitna avverkningsformer slopades — begreppet "slutavverkning”
skulle inte ligre anvindas i lagen. Samtidigt férenklades ransoneringsbestimmelser-
na. Aven skyddet for yngre skog mot slutavverkning skulle avskaffas, samt i viss ut-
strickning skyldigheten att ransonera avverkningsmogen skog. Det tidigare kravet pa
att inneha skogsbruksplan upphivdes, och skogsvirdsavgiften togs bort. Slutligen
skulle ocksa den 6versiktliga skogsinventeringen upphéra. Nir det gillde miljomal-
sittningen skirptes dock styrningen genom utékade hinsynsféreskrifter, inférandet
av krav pa miljokonsekvensbeskrivning f6r nya metoder och material, begrinsad dik-
ning och gédsling, samt skirpta regler for planering av contortatall. Skyddet for im-
pediment, ddelldvskogar och sumpskogar stirktes ocksa (se vidare kap. 5). En huvud-
linje i betinkandet var ocksd att den ekonomiska friheten frin staten gynnar miljon. De
ekonomiska incitamenten tonades dirf6r ner — i princip skulle det statliga stodet av-
skaffas. Endast vissas bidrag till natur- och kulturvirdsatgirder, ddellévskogsbruk
och skogsmarkskalkning skulle finnas kvar. Det var siledes omfattande férindringar
som foreslogs, och sammantaget skulle denna frihet bidra till att frimja alternativa
skogsbruksiitt och dirmed en ckad méngfald i skogsbruket.

En birande idé i kommittéforslaget var att skogsigaren, i utbyte mot dkad frihet,
skulle ta ett storre eget ansvar genom 6kat kunnande. Dirfor skulle rddgivning och
utbildning vara de styrmedel som i stor utstrickning skulle anvindas for att nd de
uppsatta milen. Ett 6kat ansvar skulle dirmed ocksé liggas pd skogsvardsorganisa-
tionen for att formedla dessa kunskaper. Myndighetsuppgifterna for ridgivning och
utbildning skulle renodlas till att gilla lagstiftning och viss natur- och kulturmiljdan-
knuten ridgivning. Ovrig ridgivning och utbildning skulle hinféras till uppdrag-
sverksamheten, dvs skogsigarna skulle fa ta ett stérre ekonomiskt ansvar for att skaffa
sig kunskap. Aven organisationens fristiende roll diskuterades, mot bakgrund av ti-
digare foreslagen sammanslagning med linsstyrelserna. I utredningen betonas dock
vikten av en sjilvstindig myndighetsroll ”sd att skogsidgarnas kontaktbehov i friga
om skétsel av skog skall kunna tillgodoses med endast en myndighet....En samman-
hillen skoglig administration underlittar visentligt kontakterna med niringen”
(SOU 1992:111 s 32). Aven myndighetens uppdragsverksamheten framhslls som ett
betydelsefullt skogspolitiskt medel. Diremot foreslog kommittén en kraftig regional
rationalisering av organisationen.

I remissvaren finner man framforallt en betydande skiljelinje i bedomningen av
forhallandet mellan szaz, marknad och milji (Algotsson, 1996, s 2991f). Socialdemo-
kraterna och fackférbunden i kommittén reserverade sig, framférallt mot avregle-
ringen, och menade att ett storre métt av statlig reglering behdvdes for att virna mil-
jon. Naturskyddsféreningen ansig att avregleringen inte automatiskt skulle gagna
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miljon, utan istillet skapa orittvisor mellan de skogsigare som tog sitt naturvirdsan-
svar och de som inte gjorde det. I linje diirmed drev man dirfor kravet pi en 6kad
regelstyrning till skydd f6r miljon. De borgerliga partierna och skogsindustrins och
skogsigarnas intresseorganisationer hivdade 4 sin sida att en avreglering skulle vara
gynnsam f6r miljon. D4 det gillde den regionala organisationen var remissinstanser-
na splittrade. Vissa férordade en fortsatt fristiende organisation medan andra (bl a
flera linsstyrelser) ansig att skogsvérdsstyrelserna skulle inordnas i linsstyrelserna.

2.5.9.5 Proposition 1992/93:226

Remissinstansernas bemétande av férslaget om inrittande av ett jamstille miljomal
fick i huvudsak ett positivt bemétande. Diremot finner man i remissvaren en bety-
dande skillnad i bedémningen av forhillandet mellan szaz, marknad och miljo."°* So-
cialdemokraterna och fackférbunden i kommittén reserverade sig mot avregleringen,
och menade att ett stérre matt av statlig reglering behévdes for att virna miljon. I en
motion med anledning av propositionen hivdas partiet att de "nya skogspolitiska
mélen innebir en mycket hég ambitionsnivi...som inte avspeglas fullt ut i de medel
som sedan foreslds for att nd mélen — allefor mycket limnas 4t marknadskrafterna”
(Mot 1992/93:J081). Inte heller Naturskyddsforeningen ansig att avregleringen au-
tomatiskt skulle gagna miljén, utan istillet skulle den skapa orittvisor mellan de
skogsigare som tog sitt naturvirdsansvar och de som inte gjorde det. I linje ddrmed
drev man dirfor kravet pa en 6kad regelstyrning till skydd for miljon. De borgerliga
partierna och skogsindustrins och skogsigarnas intresseorganisationer hivdade & sin
sida att en avreglering skulle vara gynnsam for miljon. Genom att "bygga pa skogsi-
garens intresse istillet f6r pd byrikrati och 6vervakning” skulle staten arbeta med
skogsdgarna och inte emot dem. Man hivdade ocksa den under flera tidigare lagstift-
ningsprocesser vilkinda invindningen att "en string lagstiftning med atfljande lag-
liga ingripanden och sanktioner motverkar sina syften eftersom den skapar motsitt-
ningar. Dessa motsittningar bidrar till en simre maluppfyllelse” och “kriver dessut-
om overvakning...som skulle bli synnerligen kostsam och, har det visat sig, verk-
ningslos” (SOU 1992:76 s 279 f).

Regeringen framhivde i propositionen avregleringens betydelse f6r ett miljévin-
ligt skogsbruk genom att citera en tidigare utredning: “Det finns enligt vir mening
inga skil till att ha detaljerade regler om t ex réjning och gallring, ligsta och hogsta
slutavverkningsalder eller val av tridslag. En avreglering innebir heller ingen fara ur
ckonomisk eller ekologisk synvinkel. En kraftigt utvidgad frihet for den enskilde
skogsigaren vad avser skdtselmetoder, val av tridslag och avverkningstidpunke frim-
jar den skogliga naturvirden eftersom det bidrar till spridning av de biologiska ris-
kerna.”'%% Den tidigare regleringen hade, menade man, i viss min motverkat sina
syften vad gillde naturvirden genom att begrinsa anviindandet av andra bruknings-
former 4n trakthyggesbruk (Prop. 1992/93:226 s 22). Borttagandet av detaljerade
skotselforeskrifter skulle mojliggora 6kad mangfald, och gynna naturvirden genom

101 Jfr diskussionen i Algotsson 1996 s 299ff.
102 Prop. 1992/93:226 s 25 som citerar Ds. 1991:31 Skogspolitik for ett nytt sekel.
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ett mer mangfacetterat skogsbruk. Férutsittningarna for att det politiskt uppstillda
miljomalet skulle kunna nas, var dock att skogsigarna frivilligt tog ett 6kat ansvar uz-
dver lagkravet.

D3 det gillde den regionala organisationen var remissinstanserna splittrade. Vissa
forordade en fortsatt fristdende organisation medan andra (bl a flera linsstyrelser) an-
sag att skogsvérdsstyrelserna skulle inordnas i linsstyrelserna. I propositionen belys-
tes att skogsvirdsorganisationens utokade sektorsansvar for miljofrigorna skulle
komma att forindra dess arbetsuppgifter. Den forindrade balansen mellan styrmed-
len i den nya skogspolitiken skulle ocksa forstirka rddgivningens betydelse, som dir-
for behovde breddas och omfatta dven ekologi och kulturmiljéfrdgor. Vidareutbild-
ning av personal i ekologi, biologi och kulturmiljshinsyn var angeligen. Organisa-
tionens traditionella arbetssitt framholls som foredémligt: skogsvardsorganisatio-
nens lokala forankring och obyrikratiska arbetssitt” var en tillging som maste
tillvaratas.'® Den indrade sammansittningen av styrmedlen diskuteras ingiende
med utgdngspunke i den grundliggande férindringen av politiken som skogsigarens
dkade fribet innebar. Som motprestation for denna 6kade frihet skulle skogsigaren
dels ta ett storre ekonomiskt ansvar, dels ta ansvar for att skaffa sig de kunskaper som
en 6kad naturhinsyn krivde.

Grunden fér en skogspolitik med ett specifike, jimstille miljomal, utgick enligt
propositionen frin de internationella dtaganden som Sverige gjorde i samband med
FN:s konferens om miljé och utveckling i Rio 1992. Arbetet mot ett hallbart skogs-
utnyttjande inom ramen for de sk Skogsprinciperna och Agenda 21, innebar ett helt
nytt ansvar for att bevara biologisk méngfald och de vixt- och djurarter som lever i
skogslandskapet. Aven konventionen om biologisk mingfald (med direkta koppling-
ar till Skogsprinciperna), sigs som en utgingspunkt fér ett modernt nytinkande
inom naturvirden. Det konstateras att dven om miljéfrigorna i 1979 &rs skogspoli-
tiska beslut lyftes fram mer én tidigare, si fick de inte den tyngd som ”vi idag anser
nddvindig och som dven kommer tilluttryck i de globala skogsprinciperna. Detta ir
ett av de viktigaste skilen till att en omprovning av 1979 ars beslut nu ir angeligen”
(Prop. 1992/93:226 s 25).

Inférandet av miljomilet dndrade dirmed ocksé forutsittningarna for bedém-
ningen av reservassavsitiningar. Ytterligare skogsmark behévde skyddas i form av re-
servat, och avsittningstakten skulle 6kas. Vid bedémningen av den kinsliga frigan
hur stor del av skogsmarken som behévde avsittas i reservatsform, forordade den
skogspolitiska kommittén ett arealmal, diir 5 % av den produktiva skogsmarken skul-
le avsittas som reservat under en 30 ars-period. Departementschefen var mer svivan-
de i sina uttalande, och konstaterade att det 4r “uppenbart att ambitionerna betrif-
fande reservatsbildningar méste hojas” och att det hirvid inte bor "uteslutas att en
nivd i storleksordningen 5 % av den produktiva skogsmarken nedanfor odlingsgrin-
sen kan vara nddvindig att uppnd” (Prop. 1992/93:226 s 82). Enligt propositionen
ir reservatsskyddet avhingigt av vilka andra dtgirder som vidtas, bdde i den generella
vardagshinsyn och genom biotopskydd och frivilliga dtgirder. Hir forordas ocksd in-

103 Prop. 1992/93:225 s 83ff. Aven ett enigt jordbruksutskott instimde i detta: 1992/93:JoU15 s 51f.
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forandet av civilrittsliga avtal mellan markigaren och staten (inférdes under benim-
ningen “naturvardsavtal”).

Overgripande visar uttalanden i bide propositionen och jordbruksutskottets utli-
tanden att man inte sig ndgon motsittning mellan att forena ett effektivt virkesuttag
med det uppsatta miljomalet. Istillet betonades miljomaélet som en nédvindig férut-
sittning att forena ett aktivt skogsbruk inriktat p& en "hog och jimn virkesproduk-
tion” med strivan att bevara den biologiska méngfalden (1992/93:JoU15 s 18ft.).
Miljomalet beskrivs som ett "sjilvindamal” for skogsbruket: ett birkraftigt, lingsik-
tigt skogsbruk kan inte bedrivas om man bortser frin de naturgivna férutsittningar-
na eller motverkar dessa” (Prop. 1992/93:226 s 31).

2.5.9.6 1993 irs skogsvirdslag

Propositionen lades fram i mars 1993, och 6verensstimde i huvudsak med kommit-
téns forslag om jimstillda miljs- och produktionsmal, samt om avvigningen mellan
de styrmedel som skulle anvindas for att nd mélen. De grundliggande principerna
om 4atervixtplikt och utéllighet ifrigasattes inte. Forslaget att ta bort réjnings- och
gallringsplikt godtogs, liksom avvecklingen av OSI och obligatoriska skogsbrukspla-
ner. Skyddet for den yngre skogen skulle dock behéllas, och si dven kravet pa att av-
verkningar skulle vara indamélsenliga for &terviixten och den fortsatta utvecklingen
(For en utforligare redogorelse av forindringarna i skogsvardslagen, se nedan kapitel
6). Den skogsvardslag som féreslogs, var en kompromiss mellan kommittéférslaget
och socialdemokraternas férslag, medan skillnaden i uppfattning betriffande regel-
ringsnivdn kvarstod (jfr Enander 2003). Propositionen antogs av riksdagen och den
reviderade skogsvardslagen tridde i kraft den 1 januari 1994.

Den nya skogspolitiken som manifesterades i en reviderad skogsvardslag, skulle —
tillsammans med dndringar i ddvarande naturvardslagen, preciserade féreskrifter om
naturvirdshinsyn, utdkat sektorsansvar, okade resurser for skydd av virdefulla sko-
gar och biotoper och bérjan till en évergang till ett mer stindortsanpassat skogsbruk
— leda till ett naturvérdsinriktat och ekologisk anpassat skogsbruk. Det miljopolitiska
innehéllet i beslutet var dock svagt genom att de resurser och styrmedel som stilldes
till forfogande var mjukare och svagare jimf6rt med den tidigare perioden. "Mycket
sma medel stod till férfogande for att bilda naturreservat eller pd annat sitt skydda
virdefull naturmiljé. Dessutom saknades effektiva instrument i naturvirdslagen an-
vindbara att skydda mindre objekt (pd 1990-talet tillkom biotopskyddet). Det kan
hivdas att det statsfinansiella liget d& inte medgav ndgra storre satsningar inom na-
turvirden. Mot detta kan anforas att stora ekonomiska resurser tillférdes skogspoli-
tiken.” (Ekelund och Hamilton 2001:105).
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2.6 Lagen som kompromiss mellan egenintresse och
allminintresse, en sammanfattning av den historiska
utvecklingen

Nir staten under 1800-talet beslot att intervenera i skogsbruket s var det p& grund
av att det ansdgs foreligga skogsbrist. Principfrigan var om staten skulle och kunde
inskrinka den enskilda dganderitten. De argument som anfordes till stod for detta
gick ut pa att de enskilda skogsigarna inte forstod sitt eget bista eller uttrycke pé ett
annat sitt att det kortsiktiga egenintresset hotade att 6deligga tillgdngen till skog till
gagn for alla. Skogsigare kan till skada for hemmanet, orten och landet sa forstéra
sin skog, att hemmanet lider brist pa skog i framtiden, som det i enlighet med tidi-
gare angivet citat uttrycktes i en motion i mitten av 1800-talet. P sa sitt kom det att
knytas ett allminintresse i riktning mot en 6verdriven exploatering av skogen och ett
bevarande av skogsbestdndet. Bakgrunden till denna utveckling var den privatisering
av skogsmark som dgde rum vid denna tid. Nistan hilften av skogsarealen hade dé
overforts i enskild 4go hos bonder som anvinde den fér eget husbehovsbruk.

1903 rs skogsvardslag innebar ett tydligt stillningstagande mot en fortsatt explo-
atering av skogen samt att skogsodlingen blev en angeligenhet. Staten tillhandahsll
genom skogsvardsstyrelserna stora mingder skogsfro och skogsplantor. Lagens krite-
rier for god skogsvard var framférallt baserade pd att garantera en god &tervixt. Av-
verkningen skulle ske pa sidant sitt att atervixten garanterades, nigot som skulle ske
pa frivillighetens vig. Ridgivning, upplysning och overtalning var de medel som
skulle komma till bruk. Péverkan skulle ske genom den professionalism som skogs-
vérdsorganisationen uppvisade. Dirigenom kunde man ocksd motivera att det inte
lingre skulle vara upp till den enskilde skogsigarens gottfinnande om han skulle ut-
nyttja sin skogsmark f6r produktion, utan det skulle &liggas honom som en skyldig-
het. Lagstiftningen fick hirigenom en tydlig ramlagskaraktir dir de normativa beslu-
ten 6verlits till den professionellt baserade filtorganisationen att fatta beslut om med
hinsyn till de omstindigheter som foreldg i varje sirskilt fall. En annan viktig driv-
kraft bakom var skogsigarens egenintresse kopplat till ekonomi. Skogsigaren kom
att pa detta sitt fi det yttersta ansvaret for atervixten dirfor ate tgirderna skulle be-
traktas som en produktiv investering som pa lingre sikt ansigs komma att 6ka sko-
gens virde.

Man kan vid denna tid pastd att egenintresse och allminintresse flyter samman,
men indj inte fullt ut. Synen pa skogens anvindning kom att bli ganska enhetlig,
namligen att virna om tillvixten i syfte att 6ka den primira produktionen, men dock
inte till vilket pris som helst. Grinsen mot dverexploatering var viktig f6r den skulle
leda till samhillsekonomiska forluster. Genom bestindsanliggning inriktades skogs-
bruket pé ensyftesbruk och till ett virkesproducerande skogsbruk. Genom stéd till
frivilligorganisationer i form av sammanslutningar av skogsigare betonades det ge-
mensamma intresset for skogsvirdsorganisationen och skogsigarna av att frimja
skogsvarden for samhillets bista. Lagen innehdll inga motsittningar, bara gemen-
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samma mal som det var viktigt att virna om. Rédslan for att utvecklingen skulle kun-
na g dt fel hall fanns emellertid dir. Skogsvardsmyndigheternas funktion var dérfor
att hela tiden pAminna om behovet av aterhéllsamhet mot dverexploatering, men det
rickte med “mjuka medel” som information och ridgivning.

Skogsodlingen lag trots allt under perioden frin mitten av 1920-talet och fram rtill
andra virldskriget pd en mycket lig niva (SUS 2001, s 7). I 1923 ars skogsvardslag
forbjods slutavverkning av yngre skog och pd 1930-talet dikades stora skogsmarker.
Med 1948 irs skogsvardslag fick trakthyggesbruket och skogsodlingen sitt genom-
slag i hela landet. Det var ocksd i samband hirmed som ungskogsrojningen fick sitt
genombrott. En ny skogsvardspolicy infordes med tva uttalade mélsictningar, hogre
och mer virdefull virkesproduktion samt att man skulle sprida avverkningarna jimnt
over &ren for att visa hinsyn till den enskilde skogsigaren som p4 s sitt skulle kunna
skapa en jimnare tillging pé arbetstillfillen, forsorjning av skogsravara och inkom-
ster till kombinationsbruken.

Frin 1950 och 20 ar framét hade skogsbruket en lig lonsamhet, vilket ledde till
ett verutnyttjande av sjilvioryngring och till en bristfillig skogsodling. Man kan in
idag skonja kvardréjande effekeer av detta (Skogsstyrelsen 2002). En annan kvardrs-
jande effekt dr den kalavverkning som framférallt dgde rum under 1960-talet och
1970-talets borjan da stora arealer skévlades. Dessa dr idag bevuxna med ungskog,
men utan ndgon av naturvirdsskil sparad vegetation (SUS 2001, s 7). Gallringen
minskade ocks& under denna tid. 1979 érs skogsvérdslag stirkte pa nytt skogsodling-
en och ungskogsrojningen nddde rekordnivder. Samtidigt infordes krav pa avverk-
ningsanmilan och krav pd generella naturvirdshinsyn i skogsvardslagen. Dirmed
hade ett nytt politiskt definierat allminintresse forts in i lagstiftningen, naturvérds-
hinsyn. Naturvardsarbetet underbyggdes med olika utbildningskampanjer som rik-
tade sig bdde mot tjinsteminnen och skogsigarna.

Fran att ha varit ett stéd till jordbrukspolitiken har skogspolitiken under 1900-
talet blivit alltmer sjilvstindig och inriktats mot malet att frse en viixande industri
med rdvara. Samhillsekonomiska drivkrafter i form av exportintikter och sysselsitt-
ning lig bakom denna utveckling (SUS 2001, s 110). Skogspolitiken har pa detta sitt
kommit att ha betydelse f6r andra politikomraden och allminintressen. Detta har
dock varit en slags sidoeffekt av den forda skogspolitiken och har inte avkastat krav i
sjdlva lagstiftningen. Redan under 1930-talet fick skogspolitiken en arbetsmarknads-
politisk uppgift, ndgot som dock pé senare tid tonats ner. Sedan 1950-talet har skogs-
bruket fitt en regionalpolitisk betydelse, vilket givit upphov till statligt stod.

Men det blev skillnad nir miljdintresset vixte sig starkare och pdkallade uppmirk-
samhet som allminintresse. D3 fick vi en motsittning mellan tva allminintressen in-
byggda i lagstiftningen, vilka i tillimpningen konkurrerade om utrymmet med
skogsigarnas egenintressen som till dels kunde vara annorlunda én de tva framférda
allminintressena och till dels skulle kunna tinkas gynna det ena eller andra av all-
minintressena. I 1993 rs forindring av skogsvardslagen uttrycktes de skogspolitiska
malsittningarna i propositionen (1992/93:226) pé f6ljande sitt:
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Miljomal:

Skogsmarkens naturgivna produktionsformdaga skall bevaras. En biologisk mingfald och ge-
netisk variation i skogen skall sikras. Skogen skall brukas si att viixt- och djurarter som na-
turligt hor hemma i skogen ges forutsiittningar att fortleva under naturliga betingelser och i
livskraftiga bestdnd. Hotade arter och naturtyper skall skyddas. Skogens kulturmiljoviirden

samt dess estetiska och sociala virden skall virnas.

Produktionsmal:
Skogen och skogsmarken skall utnyttjas effektive och ansvarsfullt sé atr den ger en uthilligt
god avkastning. Skogsproduktionens inrikining skall ge handlingsfribet i friga om anvind-

ningen av vad skogen ger.

Skogsbruk och naturvard kan samtidigt ses som varandras forutsittningar och varan-
dras motsittningar. Att jimstilla dessa tvd malsittningar innebar en ny situation som
kom atr stilla krav pd avvigningar i det sirskilda fallet genom skogsvardsmyndighe-
ternas forsorg. Samtidigt inférdes i vardera beskrivningen av miljo- respektive pro-
duktionsmal inbérdes potentiella motsittningar. Det dr nir det giller miljomélet
inte givet att bevarande av skogsmarkens naturgivna produktionsférméga ir i harmo-
ni med biologisk mangfald och bevarandet av vixt- och djurarter. Framférallt giller
det relationen mellan miljsintresset och virnandet av kulturmiljévirden och dess es-
tetiska och sociala virden. Inte s att dessa nédvindigtvis stdr emot varandra, men de
foljer definitivt inte av varandra. Ser vi till lagens definition av produktionsmal sa gil-
ler likadant dir att ett effektivt skogsbruk dr detsamma som ett ansvarsfulle skogsbruk
som dessutom ska ge uthélligt god avkastning. Ligger vi dirtill att skogsproduktio-
nens inriktning ska bygga pd handlingsfrihet i friga om skogens anvindning, si vixer
bilden av méjliga motsittningar i praktiken fram inom ramen f6r produktionsmalet.
Om vi samtidigt betinker att produktionsmalet i sin tur ska vigas mot miljomalet sa
inser vi att utfallet av lagens tillimpning inte ir given.

Det finns anledning att i detta sammanhang ta fasta pd den diskussion om mal-
konflikter som Stig Wandén gor i boken Milkonflikter och styrmedel: ett centralt mil-
Jjostrategiskt problem. Han skiljer dir pa dkta och oikta malkonflikter. Han anger ock-
sd i diagramform hur malkonflikter kan balanseras mot varandra. Se nedanstdende
figur:

Ml 1

Mal 2
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Mal 1 kan i vért fall representeras av miljomélet och mél 2 av produktionsmalet. Vi
bortser i detta sammanhang frin att det inom vart och ett av de tvd huvudmaélen for
lagen kan finnas inneboende motsittningar. Den optimala avvigningen mellan mal
1 och 2 foreligger i punkten X' i figuren. Punkten X? representerar vad Wandén kal-
lar f6r en odkta mélkonflikt i det att vart och ett av de tvd malen inte har tillgodosetts
pa ett optimalt sitt. Det giller ddremot f6r punkten X' i figuren.

Hur denna mélkonflikt I6ses i praktiken blir en empirisk i friga av lagens tillimp-
ning, dir olika losningar har boljat fram och tillbaka 6ver tid. Jag ska nu forst sitta
in denna problematik i ett teoretiskt Prop. 1992/93:226 s 22. sammanhang (kap 3)
samt relatera frigan till olika regleringsstrategier (kap 4) innan jag kommer in p& un-
der vilka forutsittningar som malkonflikten kan hanteras av skogsvardsmyndigheter-

na (kap 5) och skogsigarna (kap 6).
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KAPITEL 3

leoretiska
utgangspunkter

Det kriivs ett helt nytt siitr atr tinka for att losa de problem vi skapar med der gamla siitter
att tinka. (Albert Einstein)

I princip har alla handlingar som minniskan foretar sig effekt pa den omgivande fy-
siska miljon, i vissa fall med acceptabla konsekvenser, i andra fall inte.'%% Resultatet
av detta — vart nuvarande kulturlandskap — sdgs linge som ”naturligt” och oproble-
matiske. Forst i slutet av 1950-talet bérjade begrepp som “ekologi” och “miljo” att
anvindas och problematiseras i den politiska debatten.'® Efterhand kom miljofra-
gorna att involvera allt fler av samhillets sektorer och politikomriden. Frin det "mil-
joskydd” pd 1960-talet som hanterades som en aspekt av jordbrukspolitiken, gick ut-
vecklingen mot "naturresurshushillning” och “miljépolitik” mot slutet av 1980-ta-
let. I denna utveckling ir ritten ett av de styrmedel vars huvudsyfte har varit — och
ir — att skydda, bevara eller dterstilla vissa kvaliteter i miljon. Naturligtvis pdverkas

104 Jonas Christensen diskuterar i sin avhandling ”Rizr och kretslopp” (2000) forutsittningarna for att
rittsligt operationalisera begreppet uthillig utveckling vad giller kretslopp. Att naturlagarna ir vik-
tiga och relevanta fér utformningen av miljéritten ir en utgingspunke fér Christensen. Detta inne-
bir att det inte gdr att utforma rittsregler for att styra minniskans paverkan av naturen utan att
kinna till och ta hinsyn till de grundliggande lagar som beskriver de processer, floden och tillstand
som 4r naturgivna. Han delar med utgdngspunkt i begreppsparet ”(ir)reversibilitet” och ”(o)und-
giinglighet” in minniskans beteende i tre huvudgrupper:

”1. Sidana handlingar som inte paverkar den fysiska omgivningen pa ett skadligt sitt, alternativt
4r direke nyttiga. 2. Sddana handlingar som skadar den fysiska omgivningen, men som inte lang-
siktigt paverkar forutsittningarna for fortsatt liv pa Jorden. 3. S8dana handlingar som langsiktigt
skadar forutsittningarna for fortsatt liv pd Jorden.” (s 49) En “flsdesorienterad” lagstiftning som
siktar in sig pd samhillets totala omsittning av resurser omfattande manipulation, hantering, ut-
tag och utslidpp, skulle dirfor skapa bittre férutsittningar for ekologisk hallbarhet 4n vad dagens
lagstiftning gor.
105 Rachel Carsons “Tyst vdr’ (1953) och Hans Palmstiernas “Plundring, svilt, forgifining” (1972) var
starskottet till att miljdproblematiken hamnade p& den politiska agendan; ett decennium senare
hade nistan alla svenska partier sin instillning till "miljs” inskriven i partiprogrammet.
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véra motiv och handlingar av flera olika faktorer, dir bl a information, utbildning
och opinionsbildning styr vért sitt att fatta beslut. Men f6r att kunna genomféra oli-
ka samhilleliga miljomélsiteningar behdvs en grundliggande riittsordning med regler,
som ir effektivt och indamélsenligt utformade och skapar férutsittningar for en
praktiskt genomforbar tillimpning. Avsaknad av reglering likavil som felaktigt ut-
formade eller tillimpade rittsregler kan utgora hinder inte bara f6r genomférandet
av miljomalsittningarna, utan ocksa vara kontraproduktivt for en hallbar samhills-
utveckling. En "uthéllig rittsordning” 4r vikeig for att sitta grinser f6r de minskliga
aktiviteter och verksamheter som kan skada naturen, samtidigt som den har en av-
gorande funktion for att skapa effektiva beslutssystem som bidrar till att de miljopa-
verkande aktiviteterna ir vil genomtinkta och sker 6ppet, noga dvervigt och vil mo-
tiverat.'%°

Idag kan vi se en tydlig trend mot ett forindrat perspektiv pd miljofragor: fran det
betungande, negativa problemlésandet med reaktiv prigel till en positiv, pro-aktiv
strategi som dels strivar efter att verka forebyggande, dels fokuserar pa flexibla dtgiirder
med langsiktig virdegrund i begreppet hillbar utveckling.'”” Genom férankringen i
hallbarhetsbegreppet utgdr man nu frén ett helhetsperspektiv: miljofrigorna skall in-
tegreras i och hanteras som en del av /ela samhillskontexten. Givet denna utveckling
blir det innu viktigare att etablera och utnyttja en rittslig mingfald for att kunna vil-
ja det styrmedel som bedoms effektivast i det enskilda fallet — utifrdn ett helhetsper-
spektiv.

Den i och for sig triviala sanningen att rittsregler inte dr ndgra ofelbara styrmedel
och att det inte alltid per automatik foreligger samsyn mellan vilket slags beslut den
enskilda regeln enligt sin ordalydelse ger uttryck for och det beslut som faktisks blir
resultatet, har bekriftats i ett antal undersskningar. 198 Det vore dirfor orealistiskt att
tro att det endast handlar om att utforma rittsordningen pa ett specifike sitt for att
t ex l6sa miljoproblemen. Sjilvfallet pdverkas bide den som tillimpar regeln och den
som styrs av den av en rad andra faktorer, som exempelvis de normativa forvintning-
ar som finns, beslutsfattarens utbildning, insike, virderingar och professionella kul-
tur och vilken typ av intressen som berdrs av beslutet. De faktorer som pé ett dver-
gripande sitt har betydelse f6r och paverkar styrningssituationen och den individuella
motivationen behandlar jag dels i kapitel 4 dir jag tar upp olika former av styrmedel
och deras effekter, dels i kapitel 5 dir myndighetstillimpning och genomfoérandets
problem diskuteras. I detta kapitel vill jag framforallt lyfta fram och belysa de forut-
sdttningar 7ztten har att som ett bland flera strategiska instrument kunna paverka be-
teenden och kommunicera olika mél till malgruppen. En viktig aspekt av detta 4r hur
myndigheten som rittens adressat anvinder sig av ritten som kommunikations-

106 Christensen (2000) talar i detta sammanhang om en “uthéllig rittsordning” som en nédvindig for-
utsittning for act uppnd miljdmalen. Inte minst vikeigt blir dd det beslutsunderlag som ligger till
grund, och for att skapa effektiva beslutsunderlag 4r det viktigt att klargdra och forstd de samband
som foreligger mellan minniskans agerande och effekterna i naturen.

107 Hydén 2005 s 147 i Wickenberg et al.

108 Se t ex Aubert 1976; Stjernquist 1973; Astrom 1988; Andenzs 1989?; Eckhoff och Sundby 1991;
Brinkmann och Eckhoff 1986; Graver 1983; Basse 1987; Boon 2000; Aasetre 2001.

8o



Appelstrand 81

instrument for att formedla de rittsliga imperativen till aktorerna.'® Vilka incita-
ment finns f6r myndighetsakt6rerna? Sirskilt intressant dr de méjligheter som ges att
genom ramlagstifiningen inta ett anvindarperspektiv pd rittssystemet, att betrakta
ritten nerifrin och upp i termer av orsak och verkan,''’

Rittens mojligheter att péverka beteenden styrs och begrinsas i sin tur av ridande
samhiillssystem och rittskulturer som ger upphov till olika ristsregler. Med utgings-
punke i en 6versiktlig diskussion av dessa, vill jag genom att visa pa kopplingen till
olika motivationssystem belysa att rittsliga beslut 4r en produkt av flera olika faktorer
kopplade till samhillskontext och den rittsliga kultur som ir f6r handen. Man kan
forstd den utformning miljoritten har idag med utgdngspunke i sk intervenerande
reglering och ramlagar.'"!

For att belysa hur man utifrdn ett rittssociologiskt perspektiv kan undersoka vilka
drivkrafter som finns inom och mellan olika delsystem i samhillet och hur individer-
na inom ramen for dessa handlar pa ett normrationellt sitt, introducerar jag den
normmodell som jag anvinder som empiriskt sokredskap i kapitel 6. Modellen vill
visa pd att handlandet inte enbart bestims av vilka preferenser aktorerna har, utan i
hég grad av hur individen uppfattar verkligheten.

Miljéritten hér till den reglering som vi hinfér till den vilfirdsstatliga riteskultu-
ren, som av vissa beskrivits som en responsiv ritt, ndgot som kommer att diskuteras
nedan."? T anslutning till detta uppmirksammar jag avslutningsvis den betydelse
overgéngen frin government till governance har for styrningen och hanterandet av na-
turvirdsproblematiken i den skogliga sektorn.

Aven om motsittningen mellan ekonomi och ekologi, mellan exploatering och
bevarande av naturresurserna ir en realitet som vi inom 6verskadlig tid troligen inte
kommer att kunna bortse ifran, si kan vi lira oss nya sitt att forhilla oss till problema-
tiken, nya sitt att hantera den. Som en lopande trad viver jag dirfor i detta kapitel in
motsittningen mellan allménintresse och egenintresse i naturresursanvindningen och
rittens mojligheter att paverka och styra denna relation.

109 Se diskussionen nedan om disjoint norms resp. conjoint norms. Jfr Hydén 2006 s 5f; Macauly
1987.

110]Jfr Aubert 1976. I anglosachsisk litteratur talas dven om att anligga ett observatdrsperspektiv pd
rdcten.

111 Detta diskuteras av Hydén (2006) dir han tes om att det blandekonomiska samhiille vi idag lever i
har givit upphov till en sirskild rittstyp, sk intervenerande regler, har stor betydelse for utformandet
av den miljdritsliga styrningen.

112 Se t ex Nonet och Selznick 1978.
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3.1 Rittsteoretiska utgingspunkteer

3.1.2 Rittskulturer

Samspelet mellan olika styrmedel och det utrymme det rittsliga styrinstrumentet ges
i olika kontexter, ir avhingigt av centrala, generella virdeforestillningar om statens
roll i forhallande till medborgarna och olika samhillsintressen. Rittssystemets ut-
formning och dess problem #r dessutom resultatet av en ling historisk utveckling dir
ritten bir med sig gamla "virden” samtidigt som den konfronteras med utvecklingen
av nya, komplexa delar av samhiillssystemet. Detta medfér att rittssystemet kommer
att inrymma stindigt motstridiga element (jfr kap. 4.3 om mélkonflikter). Dalberg-
Larsen beskriver spinningen mellan de olika virdesystemens ” zraditionsformidling og
nyorientering” som grundliggande f6r de problem som den moderna ritten konfron-
teras med.'"® Ett sentida exempel pa detta ir ramlagstiftningen, vars problem och
mojligheter beror av det “spinningsforhdllande” som rdder mellan den liberala ritt-
tsstaten och den sociala vilfirdsstaten.

Forindringar av de ritespolitiska virdeforestillningarna sker inte i ett vakuum,
utan det finns ett nira samband mellan ekonomiska och sociala férutsittningar, mel-
lan politiska verkningar och rittsideologiska uppfattningar.'' Ett sitt att nirma sig
och forstd drivkrafterna bakom detta rittens externa perspektiv (dvs hur samhillsfor-
hallanden paverkar ritten) ir att utgd frin de motivationssystem som upptrider inom
ramen for olika samhillsstrukturer, vilka drivkrafter det finns f6r den ritesliga styr-
ningen inom olika samhillssystem. Varje sambiillssystem ger upphov till en viss sorts
rittskultur, som genererar rittsregler som anvinds i olika styrmodeller. Den samtida/
moderna miljorittsliga styrningen tenderar t ex att paverkas av system som frimjar
marknadskrafterna, som ger majlighet till sjilvreglering och incitament till nya ritt-
tsliga styrformer. Samtidigt finns det behov av ett planerande administrativt system
for tillsyn och kontroll, med myndigheter som kan bidra till att paverka individernas
motivbilder och dirigenom genomfora de politiska malsittningarna Det system som
har tillkommit genom véilfirdsstatens uppkomst ser minga som en forutsittning for
en hallbar miljsutveckling, medan andra ser det som ett nédvindigt ont. Det handlar
om ett system som skapar intervenerande regler for bl a miljoskydd, som sitter ramar
och begrisningar for de aktiviteter som kan inverka skadligt pa miljon.

Motivationssystemen har olika principer som inbérdes drivkrafter, men grundlig-
gande ir egenintresse, allminintresse och konkurrens. Hur systemen kommer att ut-
vecklas och hur deras interna styrkeférhallande kommer att se ut, fir givetvis stor be-
tydelse for bade miljoskydd och dganderitt inom t ex den skogliga sektorn dir staten
genom de intervenerande reglerna forsoker paverka privata aktorer att ta sociala, eko-

113 Dalberg-Larsen 1984.

114 Se t ex Sundby 1978; Hydén 2006. Den tillimpning jag gor av begreppet rittsideologi” i denna
text omfattar bl a legitima rittskillor, beslutsmodeller och institutionella konsekvenser for tillimp-
ningen av gillande ritt. Jfr analysschemat i Esping 1994 s 82 som beskriver hur rittskulturer formar
rittsideologier vilka i sin tur ger upphov till ett specifikt rittssystem.
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logiska eller ekonomiska hinsyn som skall skydda svagare intressen eller hinsynskri-
vande omriden. Rittens roll i de olika motivationssystemen (dvs rittsreglernas ka-
rakeir, vilka typer av beslutsorgan som tillimpar reglerna, hur/vem som fattar beslu-
ten) varierar med hinsyn till den funktion regleringen har, men det ir av stérsta be-
tydelse att hela tiden relatera det rittsliga styrmedlet till den samhilleliga kontext i
vilket det verkar. Hydén framhaller sirskilt att den rittsliga styrningen aldrig dger
rum i ett vakuum: "Det finns alltid krafter som 4r beredda att definiera och omdefi-
niera det rittsligt formulerade politiska budskapet.”'!®

Olika samhiilleliga utvecklingsmodeller kopplade till rittssystemet har diskuterats
av ett flertal forfattare, bl a Habermas vars tredelade utvecklingsprocess omfattade
den borgerliga rittsstaten, den demokratiska rittsstaten och den sociala och demo-
kratiska rittsstaten,''® samt Nonet-Selznick som fokuserade p den riittsliga progres-
sen i en modell med tre faser.''” I min diskussion om rittsregler utgir jag frin att
ritten upptrider i tre olika sambiilleliga kontexter vilka i sin tur genererar olika mozi-
vationssystem.''® Hydén (2006) beskriver hur dessa tre 6vergripande samhillssystem
i sin tur formar olika rittskulturer ur vilka sirskilda typer av rittsregler uppstar. Med
detta vill han illustrera hur ett samhilles rittskultur dr direkt avhingig av systemets
politiska och socio-ekonomiska struktur. Overgripande kan man siledes idag urskilja
tre komplex av rittsregler i de industrialiserade linderna, representerande den ritts-
kultur som rider i respektive samhille:

a) det marknadsekonomiska systemet som generar nigot som kan benimnas sjilvreg-
lerande motivationssystem,

b) det planerande politiskt/administrativa systemet som genererar vad som kan kallas
planerande motivationssystem, samt

c) det blandekonomiska systemet som ger upphov till sk intervenerande motivations-
system.

115 Hydén 2002 s 165.

116 Habermas 197, Legitimation Crises

117 Nonet & Selznick 1978. Utgdngspunkten ir den repressiva ritten som utvecklas for att svara upp
mot behovet av att legitimera en viss politisk ordning, Denna fas f6ljs av den autonoma ritten som
till dels motsvarar Webers formella rittsliga rationalitet som kiinnetecknas av precisa, strikta regler
och normrationellt beslutsfactande. Direfter kommer den fas av rittsutvecklingen som korrespon-
derar med den moderna vilfirdsstaten: den responsiva ritten som kinnetecknas av att den byggs
upp och utvecklas genom liroprocesser kopplade till praxis och de professionella beddmningar som
gor sig gillande dir. Den responsiva ritten ir ocksd ett uttryck for ate ritten gt frin plike- eller
forhallningsregler till mal-medel- och avvigningsregler

118 Redogorelsen bygger pd Hydén 2006 s 2ff samt Hydén 2002 s 111ff som har vidareutvecklats ur
den indelning som presenterades av Gudmund Hernes i den norska maktutredningen (NOU
1982:2 s 111). Hernes ser motivationssystemen som en ordning som frimjar ett bestimt mal ge-
nom att motivera minniskor att handla p3 ett specifike sitt. Han stiller upp fyra styrsystem: mark-
naden, demokratin, byrdkratin samt intresseorganisationerna, och utredningen ger beligg for det
sarskilt 4r i skdrningspunkterna mellan de olika systemen som styrproblemen uppstdr. Om rittskul-
turer — och sirskilt rittens interna perspektiv — se dven Modéer, K-A. (2000) Vad ir rittskulturer?
I Andersson m fl Ritten.
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3.1.2 Sjilvreglering och det marknadsekonomiska systemet — den
liberala rittsstaten

Det marknadsekonomiska systemet korresponderar med rittsstatens normer, vars
etablering vid 1800-talets mitt var en konsekvens av och en forutsittning for den ti-
diga industrialismen. Statens huvudsakliga roll var under denna period att garantera
ordning och rittigheter, att stilla upp "spelregler” s att beteendena blev férutsigbara
for enskilda aktorer och systemen skyddades mot o6nskade beteenden. Rittsstatside-
ologin innebar att det rittsliga normsystemet fick en bestimd form och ett bestimt
innehall anpassat efter industrisamhillets behov. Detta medférde en omfattande ko-
difiering som omfattar storre delen av civilritten liksom regler f6r hur tvister eller av-
vikelser skall beivras (straffritt) och hanteras (processritt). Eftersom syftet med ritt-
tsordningen framférallt 4r att stabilisera och tillhandahalla entydiga, férutsigbara
spelregler stills krav pa exakthet och klarhet i lagstiftningen dir forindringar bor ske
laingsamt och d4 frimst genom prejudikatsbildning. En konsekvens av och férutsitt-
ning for uppritthllandet av rittstatens organisation blev ocksd uppkomsten av den
byrikratiska forvaltningen (byrdkratisk i Webers mening), en dmbetsmannastat dir
myndigheterna fick en relativt sjilvstindig stillning visavi statsmakten.

Statens begrinsade ritt att reglera medborgarnas sociala och ekonomiska férhal-
landen under denna period tog sig bl a uttryck i den strikta formaliseringen av lega-
litetsprincipen och faststillandet av vissa medborgerliga fri- och rittighetszoner, vilka
i sig bar froet till utvecklingen av det sk ”allminintresset”’. Dessa positivistiskt definie-
rade individuella “frihetszoner” kom nimligen i ljuset av den demokratiska utveck-
lingen att stillas mot politiskt, demokratiskt definierade a//minna intressen.'?

I den liberala rittskulturen dominerar den typ av réttsregler som ir representativa
for rittsstaten, materiella handlingsregler formedlade direkt frin de politiska besluts-
fattarna till individerna. Reglerna dr uppbyggda som ikta rittssatser med rekvisit som
utpekar rittsfakta och ritesfoljd, och ur regeln kan man dirfor direke utlisa vilket be-
teende som ir pabjudet eller forbjudet.'?” Regler av denna typ refereras ofta till som

119 Esping (1994 s 82ff) diskuterar hur den parlamentariska och demokratiska utvecklingen gav lega-
litetsprincipen en ny innebérd; en positivistisk rittsuppfattning ersattes av en “demokratisk”. Ge-
nom inrittandet av kommuner och landsting 1862 lades ocksé under denna period grunden till
en ny typ av politisk forvaltning. Inom delar av forvaltningen introduceras ocksé sk “lekmannasty-
relser”, framforallt inom de dmbetsverk (senare kallade affirsverk) som bl a ansvarade for infra-
strukturutveckling. Aven om det ursprungliga syftet vil frimst var att tillfora myndigheterna en
viss affidrsmissig kompetens, s§ 6ppnade detta for en utveckling av styrelser baserade pé politisk
grund eller med intresserepresentation, “vested interests”.

120 Se t ex Stromholm (1984) Riitt, réttskillor och rittstillimpning.
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p/iktreg[er,ul men kan ocksa kallas fasta reg[erlzz eller fb’rbﬂ"llningsregler.lB Straffrite

och civilrite'? ir exempel p& denna regeltyp diir brottsbalkens regler och den dispo-
sitiva civilrittsliga lagstiftningen (inom givna ramar) kan ses som rittens primira,
klassiska hemvist. Nyckelord ir avtals-, nirings- och konkurrensfrihet, men for att
systemet skall &tnjuta legitimitet och garantera rittssikerhet behovs straffritten som
sitter de yttre grinserna for vad som ir tilldtet respektive inte tillatet.

Den ritusliga styrningen ir hir normrationell genom att den utgér frin ett bakom-
liggande virde som skall operationaliseras genom den rittsliga tolkningen. Sjilva be-
slutsfattandet ir limnat till den juridiska professionen med domstolarna som besluts-
organ.'® Ert karakdiristiskt exempel pa en modell for den rittsstatliga styrningen
finner man i lagen (1982:80) om anstillningsskydd dir rittigheterna férmedlas di-
reke till individerna, som alltsd har i lag angivna rittigheter att direkt stédja sig pa.
Fordelar med denna rittskultur 4r ate den ger rittssikerhet, legitimitet genom sin
aukroritet och ett visst (idealt) skydd &t den svage.'?® Den rittsliga styrningen far hir-
igenom uniformitet och stabilitet. Nackdelen ir att det forutsitts att medborgarna
kan aktivera sina rittigheter for att f3 tillgodogora sig dem. Byrékrati, formalism och
”stelbenthet” kan sigas vara baksidan av myntet, och denna typ av regler kan genom
sin rigiditet vara svéra att anpassa till det moderna samhillslivets snabba forindring-
ar.

Som motivationssystem kan marknaden frimja bade egenintresse och konkur-
rens.'*” De motiv och drivkrafter som driver privat foretagsamhet kan hir vara effek-
tivare dn de statliga just genom att de ger incitament till egenintresset att leda verk-

121 Jfr Eckhoff & Sundby (1991 kap 4). Hydén 2006 menar att ritten inom det kapitalistiska eller
marknadsekonomiska systemet frimst fungerar grinssittande for att inte inkrikta pd avtals-, ni-
rings- och konkurrensfriheten. Pliktregler méste vara entydiga och kunna uppritthillas pa ett kon-
sekvent sitt for att systemet skall kunna garantera rittssikerhet och atnjuta legitimitet.

122 Eckhoff & Graver (1991) studerar i sin undersdkning av de norska bygningsrddens praxis vad som
ligger bakom tillimpningen av en viss norm, och skiljer d4 pa tre olika grunder f6r beslutsfattander.
formalistiskt, avvigande respektive mélinriktat beslutsfattande. Formalistiskt 4r beslutsfattandet
om det bygger pa regler som betraktas som fasta och liggs till grund utan att ifrdgasittas. Regler
som understddjer formalistiska beslut kallar Eckhoff & Graver d& for faste regler.

123 Se Christensen (2000) som poingterar fem viktiga funktioner for den rittsliga styrningen: att stilla
upp malsittningar, att formulera krav, att genomfora kraven samt att f6lja upp resultaten. Genom
Jorhéllningsreglerna formuleras de krav som 4r nédvindiga for att regleradressater och andra akts-
rers handlande skall kunna leda till maluppfyllelse. Aven Hydén (2006) nimner forhillningsregel
som en alternativ term till plikeregel.

124 Inom civilritten ir kdplagen (1990:931) ett typexempel med avtalet som ett flexibelt, dispositivt
instrument, primirt i forhdllande till lagen.

125 D4 det giller den del av den kapitalistiska ritten som regleras genom dispositiva avtal fir dock
domstolarnas juristkultur trida tillbaka for affirsjurister och multinationella bolag bide som till-
limpare och utformare av ritten. Se Dezalay, Y. (200?) The Power of the Legal Field i Banakar &
Travers.

126 Skyddet for svagare intressen bestr hir framforallt i act rittstaten ér relative indifferent mot poli-
tiska och ekonomiska konjunkturer och patryckningar, si att en svagare part kan skyddas “mot ex-
ploatering i en situation dir maktférhillandena dndrats eller accentuerats utan att det ger utslag i
forindrade politiska prioriteringar.” Hydén 2002 s 114.

127 Se t ex Hernes 1983 s 108{f. Hydén (2002) menar att marknaden ir ett slags sjilvgenererande sys-
tem dir de handlingar och normer som vixer fram genereras genom interna processer. Dessa nor-
mer ir till viss del beroende av statens stod och/eller tvingsmake.
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samheten si att den kan fungera och utvecklas pi en konkurrensutsatt marknad. For
att mojliggora denna utveckling tillhandahaller det marknadsekonomiska systemet
dven instrument som yzzerligare gynnar egenintresset — minga ginger i riktning mot
att frimja allminintresset. Hydén menar att marknadssystemet genererar nigot som
kan betecknas som en kapitalistisk riitr som kinnetecknas av en strivan efter sjilvreg-
lering, vilket mojliggors genom att “spelreglerna” endast sitter vissa ramar f6r hand-
landet och dessutom tillhandahaller olika instrument f6r samverkan. Sjilvreglerande
system som har sin grund i det marknadsekonomiska samhillssystemet finns av skif-
tande slag i alla samhillen.'® De kiinnetecknas framforallt av att de formr att repro-
ducera sig sjilva, generera bindande regler och paverka efterlevnaden av dessa. Syste-
men ir som ovan beskrivits av tvd slag; antingen de omraden dir lagstiftaren har
overlimnat it marknadskrafterna att styra, eller de delar av systemet som till viss del
regleras (genom att lagstiftningen bidrar med form och yttre grinser) men dir en stor
del av beslutsfattande och maldefiniering ir 6verlimnad till enskilda aktsrer. '

3.1.3 Malstyrning och planerande system

Det planerande politiskt/administrativa systemet ger upphov till vad som kan kallas
en socialistisk ritr med regler som representerar kollektiva beslur och handlande i kol-
lektivets namn. De omriden som hir handhas av statliga och kommunala myndig-
heter ir exempelvis sjukvird, socialvird och vissa delar av samhillsplaneringen, och
det planerande systemet fyller dirigenom funktioner som inte spontant genereras i
marknadsekonomiska relationer. Ritten i den socialistiska rittskulturen konstituerar
det politiska systemet genom szatsritten som reglerar statens funktioner, och forvalt-
ningsréitten som reglerar dess uppgifter. Inom detta rittsomride framstdr sirskilt tyd-
ligt det dualistiska forhéllandet mellan ritt och politik, dir det politiska systemet i
innu hégre grad dn det ekonomiska ir beroende av rittsregler for sin existens. '
Rittsreglerna inom det politiskt systemet har som huvuduppgift att fsrmedla upp-
gifter frin politiskt beslutsfattande till de verkstillande funktionerna. Genom regler-

128 Sally Falk Moore (1978) anvinder termen ”Semi-autonomous social fields” for att beskriva ett sam-
hilleligt delsystem som kan generera interna regler, seder och symboler, men som till dels ir bero-
ende av regler och beslut som fattas utanfor delsystemet. Falk Moores begrepp motsvaras i viss man
av vad Teubner kallar socialt subsystem. Det Falk Moore vill visa genom studiet av "semi-autono-
mous social fields” 4r att de processer som gor internt genererade regler effektiva dven kan ha be-
tydelse for att forstd vad som gor rittsregler generellt sett effektiva och méjliga att genomfora.

129 Inom ramen for det marknadsekonomiska systemet finns en intressant utveckling av rittsliga in-
strument som bygger p4 sjilvreglerande mekanismer (Hydén 2006 Normbildning i foretag— mot en
ny miljorétt, samt kapitel 4 nedan). Utmaningen ligger i att skapa instrument som pd en och sam-
ma ging formér skapa flexibilitet och stabilitet; dvs bide ekonomisk flexibilitet och rittslig konsis-
tens. Konfliktlosning tenderar hirigenom ocks3 att allemer liggas 6ver pa parterna; det finns idag
tecken p3 att domstolarna spelar en allt mindre roll som konfliktldsningsinstrument, se t ex An-
denes 1986.

130 Detta framhilles bl a av Eckhoff & Sundby (1991 s 227). Rettssystemer: systemteoretisk innforing i
rettsfilosofien.
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na definieras s den administrativa apparaten i de riktlinjer och organisatoriska for-
mer som anges for verksamheten.'?!

Rittsreglerna har inom denna rittskultur en annan karaktir jimfért med civil-
och straffrittsreglerna inom det marknadsekonomiska systemet. Istillet for forbud
och forhéllningsnormer anger reglerna 74/ som skall uppfyllas, och oftast ocksa de
medel som ir tillitna for att nd mélet.>* Man kan dirfor inom det politiskt/adminis-
trativa systemet tala om mdl-medelregler,'>® malnormer' eller malsiittningsregler-
som har en framétsyftande karaktir och tillimpas ex ante i jimforelse med rittssta-
tens ex post-tillimpning.'*® Tillimpningen fir hirigenom en resultatorienterad in-
riktning som kan beskrivas som implementerande tll skillnad fran forbudsreglernas
genomdyivande."” Detta innebir att det politiskt/administrativa systemets regler sna-
rare dr indamalsbestimda 4n konditionala, och den rittsliga styrningen priglas av
malrationalitet jimfort med den rittsstatliga normrationaliteten.

Besluten fattas och genomférs av professionella administratérer inom olika expert-
myndigheter snarare 4n av den rena juridiska professionen. Detta understryker ytter-
ligare skillnaden mellan pliktregler och mél-medelregler: for dez forsta forutsitter en
mél-medelregel att den rittsliga bedomningen anteciperar tinkbara konsekvenser av
olika rittsliga tolkningar, och att dessa tolkningar sker mot bakgrund av anvisade
medel. Istillet for att auktoritativt sla fast det 6nskvirda beteendet s stiller ritten

131 Hydén (2006 s 4) talar hir i anslutning till Tarschys (DN 19930807) om fyra komplex av infra-
strukturer som formedlas genom politiske fattade beslut till verkstillandet inom forvaltningen.
Dessa infrastrukturer skapar produktionsférutsittningar och styr efterfrigan for niringslivet. Den
legala infrastrukturen stiller upp spelregler fr det ekonomiska och sociala livet. Den fysiska infra-
strukturen tillhandahéller kommunikationer, vatten&avlopp, energi etc vilket kriver en viss typ av
reglering. Den sociala infrastrukturen reglerar hilso- och sjukvirdens, socialomsorg och inkomst-
skydd av olika slag. Slutligen omfattar den ku/turella infrastrukeuren regler om utbildningsvisendet
och kultur i vid bemirkelse. Dirtill kommer férsvarsmakten som kriver sin specifika reglering.

132 Ett undantag utgdrs dock av lagen (1984:3) om kirnteknisk verksamhet, dir § 5a stadgar ate till-
stdnd mot att uppféra en kirnkraftsreaktor inte fir meddelas.

133 Jfr Hydén (2006).

134 T ex Peczenik (1987 s 15) som redogér for tva typer av regulative normer: dels handlingsnormer
som kvalificerar vissa handlingar som pébjudna resp. férbjudna, dels mdlnormer som kvalificerar
vissa situationer som pabjudna-forbjudna.; Christensen (2000 s 89f). Christensen beskriver ur ett
miljoritesligt perspektiv kravregler, t ex pliktnormer, som regler som utgdr frin minskliga handling-
ar till skillnad frin situationsnormer eller mdlnormer som utgdr frin en viss malsittning i den fy-
siska miljon. Michanek och Zetterberg (2004) talar om madlregler som kan sigas ge uttryck for “den
politiska ambitionen och inriktningen i lagen.”

135 Enligt Eckhoff och Sundby (1991) understddjer mdlsittningsregler ett malinrikeat beslutsfattande
genom att inte ge anvisningar om vilket exakt innehdll ett beslut skall ha, men vil kriva att det
skall vara dgnat att uppfylla ett visst fastlagt mal.

136 En typisk mdl-medelinriktad lagstifining 4r hilso- och sjukvardslagen (1982:763) som stiller upp

tydliga mal och ocksé anger de medel som stér till forfogande, samt den tidigare naturvérdslagen.

137 Christensen (2000) betonar starkt skillnaden mellan genomdrivande av olika krav och regler och
genomforande av mélsitiningar. Genomdrivandet blir dirmed ett steg i en genomférandeprocess,
och skillnaden mirks sirskilt tydligt d& det giller regler som saknar tydliga adressater. Se dven Wes-
terlund 1997. Genomdrivande- och genomférandereglerna kan karakeiriseras som de regler som
skall garantera efterlevnad och genomférande av det rittsliga normsystemet (s k sekundirregler, jfr
Backer 1995 s 100), och fir dirigenom avgdrande betydelse fér maluppfyllelsen. De omfattar en
stor regelgrupp med tvingande, hjilpande eller ledande funktioner, t ex rid, tillsyn eller anvisning-
ar frin en myndighet.
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upp olika parametrar (malsittningar) som handlandet skall utvirderas mot. Den
rittsliga bedomningen sker alltsd ex ante och foregar handlandet. Pliktregeln dire-
mot, aktualiseras ju forst i efterhand — ex post — nir skadan redan intriffac. Man kan
ocksd, pé ett mer direke sitt, ur pliktnormen utldsa vad som ir énskvirt beteende.
For det andra sker uttolkningen av pliktregler av jurister, medan mal-medelregler ut-
tolkas och tillimpas med hjilp av den professionella kunskap och expertis som ir
verksam inom den samhilleliga funktion som berérs. Detta innebir en mer eller
mindre omfattande subdelegation av normgivningsmakten, som hos férvaltnings-
myndigheterna ofta kombineras med andra tillsynsbefogenheter. Till skillnad frin
den intervenerande regelstyrningen (se avsnitt 3.2.3) ir skilet hir frimst behovet av
kompetent och kunnig expertis som kan hantera sekundirlagstiftning s att den pa
ett smidigt sitt kan kopplas ihop med 6vrig forvaltningsintern administrativ lagstift-
ning. Det finns dock ett implicit problem i denna rittens roll som administrativt in-
strument, som ir kopplad till motivation f6r den enskilde aktéren. Som motivations-
system ligger initiativ och handling i det planerande systemet hos stat och myndighe-
ter. Politikerna sitter ett mél och limnar 6ver till genomforaren att forverkliga det
(ex den tidigare naturvdrdslagen). Drivkrafter och incitament for verksamheten
inom planerande system drivs siledes inte av motivationen hos den enskilde indivi-
den. Detta innebir att statlig verksamhet ofta 4r konkurrensmissigt underligsen dir-
for att den 4r planerad uppifrin och saknar de marknadsbaserade incitament som
driver egenintresset. D& den enskilde tjanstemannen eller administratéren inte har
nagot egenintresse att utfora de uppgifter som dligger organisationen, méste dessa is-
tillet initieras genom pélagor och direktiv uppifrdn, fsrmedlade genom lagstiftning:
De motivationssystem som upptrider inom ramen f6r planerande system ir rela-
terade till den professionella bakgrund som den aktér har som upptrider i det plane-
rade systemet. For att en pélaga uppifrin skall bli accepterad av aktéren och leda till
handling eller beslut hos denne, méste den vara relaterad till aktérens professionella
bakgrund p3 ett sidant sitt att han blir motiverad att handla i en viss riktning. '

3.1.4 Vilfirdsstatens intervenerande styrning — den blandekonomiska
rittskulturen

Aven om marknadssystemet fungerar stabilt och forutsigbart med stod av civilritts-
liga regler kan aktiviteterna f& negativa effekter i forhallande till samhillet i stort eller
till sirskilda grupper i samhillet.'?? Statsmakterna kan d& anse att det finns behov av
att intervenera och korrigera, bide for att undanréja dysfunktioner i forhallande till
det nimnda allminintresset'*” eller for att stodja en svagare part.'*! Under efter-

138 Hydén 2002 s 164.

139 Miljslagstiftningen ir ett sddant exempel; naturvirdshinsynen sddan den uttrycks i skogsvardsla-
gen blir di ett allminintresse som representeras av staten. Andra exempel ir arbetsmiljolagstift-
ningen, konsumentlagstiftningen och anstillningsskyddslagstiftningen.

140 Exempel p4 detta 4r den tidigare miljoskyddslagen, samt arbetsmiljélagen (1977:1160).

141 Hir exempelvis genom konsumentkdplagen (1990:932) eller marknadsféringslagen (1995:450).-
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krigstiden har sddan intervention ansetts rimlig pd en rad omriden som dirfor fatc
en lagstiftning som bryter in och intervenerar i marknadsekonomins innehill. Sidan
lagstiftning kan utformas pé olika sitt, exempelvis genom modifiering av en civil-
riteslig reglering.'*? ”Inbrytningar” av detta slag kriver dock en speciell organisation
for normering (ex forvaltningsmyndighet), samt en organisation for konfliktlgsning
(ex specialdomstolar). En stor del av den offentliga interventionen sker dock utan né-
gon sidan uttalad inskrinkning i den civilrittsliga regleringen. Med utgangspunkt i
hiansynen till "allméinintresser” har en kategori av intervenerande regelstyrning ut-
vecklats frin mer eller mindre vaga inskrinkningar i vissa beteenden till mer explicita
pdbud om ett visst beteende. Ju starkare pabjudande inriktning en sidan reglering
har, desto stérre blir ocksd anpassningskraven till forinderliga tekniska men iven
ckonomiska forutsittningar.'** Normering sker hir frimst genom centrala forvalt-
ningsmyndigheters foreskrifter, medan avgéranden (i forsta instans) ofta sker pa ad-
ministrativ vdg genom regionala, kommunala eller sublokala organ.144 Ramlagar ir
relativt vanliga inom denna kategori. Ytterligare en form av statlig intervention kan
ske genom en mer “direkt” styrning av den offentliga verksamheten da det giller so-
ciala fsrméner eller produktion av “odelbarheter”.'%>

S&vil den marknadsstyrda kapitalistiska som den planerande socialistiska rittskul-
turen finns renodlad i varierande omfattning i linder med mer eller mindre kapita-
listiske eller socialistiskt inriktade system, medan blandekonomiska system som ir ty-
piske f6r det vilfirdsstatliga samhillet har inslag av bdda riteskulturerna. Som en f6ljd
av detta utmirks de blandekonomiska systemen av att den ovan beskrivna rittsfor-
men vixt fram, de sk intervenerande reglerna, iven beskrivna som avvigningsregler,'“®
med sirdrag frin bade kapitalistiska och socialistiska rittstyper.'?” Samexistensen
mellan en kapitalistisk och en socialistisk rittskultur fungerar dock inte alltid frik-

142 Se Esping 1994 som bl a nimner besittningsskyddet i "hyreslagen” (JB 12 kap) samt konsument-
képlagen och den tidigare miljoskyddslagstiftningen.

143 Lagstiftning med hoga anpassningskrav ir exempelvis PBL, AML och lagen om kemiska produk-
ter, som numera ingar i 14 kap. MB,

144 Regionala organ kan t ex vara linsstyrelserna. Exempel pi kommunalt organ av miljérittslig bety-
delse 4r miljé- och hilsoskyddsnimnden. Sublokal normering kan ske genom olika slag av skydds-
kommittéer.

145 Sidan styrning méste inte alltid formuleras av riksdagen genom lag, eftersom en hel del inom detta
omridet faller under regeringens sk restkompetens eller hér hemma under den kommunala f6r-
valtningen. Vissa frigor anses dock ha sidan dignitet de politiska malen alltid skall utgd frin stiftad
lag. Dels giller detta transfereringar, men ocks3 det omride dir kommunerna 3liggs att tillhanda-
halla offentliga tjinster.

146 Eckhoff och Sundby (1991 s 159f) anvinder termen “avveiningsregler” fér den regeltyp som an-
vinds inom “avvigande” beslutsfattande. Kinnetecknande for dessa regler ir att rittsfoljden inte
4r betingad av att ett visst faktiskt forhéllande foreligger, utan av en uppsittning olika hinsyn som
mdste vigas mot varandra om de pekar i olika riktningar. Se ocksd Peczenik 1997; Hydén 1984;
Westerlund 1984. Christensen (2000) talar om avvigningsrelaterade normer i relation till den
uppdelning han gor av a) Aktirsrelaterade normer omfattande (i) beteenderelaterade normer och
(i) avvigningsrelaterade normer, samt b) Reaktirsrelaterade normer som han delar in i (iii) situa-
tionsrelaterade normer respektive (iv) flédesrelaterade normer. Aktérsrelaterade normer delas upp
i beteenderelaterade eller avvigningsrelaterade beroende pd om den handling som skall utforas ang-
es direkt i normer eller endast som an avviigning mellan olika intressen. Reaktorsrelaterade normer
utmirks frimst av att det i normen anges en effekt, forhdllandet etc som inte relaterar till en person.

147 Se diskussionen om intervenerande normer i Hydén 1978, 2002 och 2006.
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tionsfritt, utan kan ge upphov till konflikter mellan olika handlingssystem,'*® kon-
flikter som Hydén i anslutning till Galtung benimner intersystemkonflikter.'** P&
miljsomridet 4r konflikter mellan olika imperativ frin det ekologiska systemet (mil-
johidnsyn), det ekonomiska systemet (ekonomisk rationalitet) och/eller olika konsu-
mentkrav vanligt fdrekommande. Om dessa konflikter blir s3 allvarliga att de hotar
systemens existens, krivs politiska ingripanden. I ett sddant lige har det rittsliga in-
strumentet ett hogt symbolvirde som “kan utnyttjas f6r att halla ssmman sambhillet
niir det ir utsatt for spinningar”'>° just genom att regler av intervenerande art intro-
duceras."”! De intervenerande reglerna vinder sig till sivil privata marknadsaktorer
(fysiska och juridiska personer) genom att dldgga dem restriktioner och skyldigheter

av olika slag,152 som till offentliga myndigheter som skall fungera som kontrollin-

stans.'>?

Mal-medelregler finns 4ven inom detta system, men signifikant ir just de znzerve-
nerande reglerna som ofta har karaktiren av avvigningsregler, dvs de pekar ut vilka
intressen och/eller faktorer som skall beaktas och vigas mot varandra, men inte hur
denna vikening skall g4 till.">* Sjilva avvigningen 6verlats istillet 4t tillimparen att
ta stillning till. Rittens utfall kommer da att goras beroende av kompetensregler (se
nedan) som pekar ut vem eller vilka som 4r behériga att fatta beslutet. Avvignings-
reglernas funktion blir i detta perspektiv att fira samman berérda intressen,' inte
att foreskriva eller hantera utgingen av konflikten. Eckhoff och Sundby menar att
avvigningsregler ofta suppleras av riktlinjer (retningslinjer, viktnormer),’® som
“angir (eller forutsetter) hva som er relevante (eller irrelevante) faktorer i en avveining.”
Riktlinjerna kan vara oskrivna eller skrivna, finnas i samma bestimmelse som regeln
eller ha sin grund i andra riteskillor, t ex forarbeten eller praxis.'> Christensen p3-

pekar att dven om man inte “direkt av normens sprikliga formulering kan utlisa ex-

148 Med handlingssystem avses hir socio-kulturella, ekonomiska, politiska, tekniska m fl system.

149 Om dessa konflikter se Hydén 2006 s 6. Galtung (1970) skiljer mellan intersystemkonflikter mellan
systemen, och intrasystemkonflikter inom ett och samma system.

150 Hydén (2006 s 6) menar att intervenerande regler ir ett uttryck f6r hur det politiska systemet med
hjilp av det administrativa systemet intervenerar i de sociala, ekonomiska och naturgivna syste-
men.

151 Ibid. Hydén (2006 s 6) benimner dessa intervenerande regler ”det blandekonomiska vilfirdssam-
hillets signum”.

152 Exempelvis naturskydd, anstillningsskydd, konsumentskydd etc.

153 Det férsta intervenerande regelkomplexet inférdes pa arbetsrittens omride dir intersystemkonflik-
ter ofta bestdr i att det sociala systemets krav pa skydd for individen kolliderar med det ekonomiska
systemets krav pd effektivitet.

154 Se tex MB 2 kap 3§. Faktorer som skall vigas mot varandra ir ofta miljsaspekter, ekonomiska fér-
utsittningar, samhillsintressen, personliga forutsiteningar eller tekniska mojligheter. Exempel ir
de allmiéinna hinsynsreglerna i MB, som utan att nirmare precisera hur, anger att man skall vara
forsiktig och ta hinsyn. Christensen (2000 s 92f) nimner ocksa sk dimpningsregler (som anger
att utslidpp skall minskas s mycket som méjligt), samt sk minimeringsregler som exempel pa av-
vigningsnormer.

155 Jfr Willke, H. (1995) Governance and knowledge, som beskriver dessa regler som relationellt pro-
grammerade”.

156 Eckhoff och Sundby (1991 s 109) anvinder termen “retningslinjer”, medan Christensen (2000 s
92) talar om "viktnormer”. Begreppen “avvigningsregel” och "riktlinje” introducerades av Sundby
1994. Se ocksa Eckhoff 1980.

157 Eckhoff & Sundby 1991 s 160.
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akt vilket beteende som kommer att motsvara resultatet av avvigningen” torde dock
i ménga fall "4ven en avvigningsrelaterad regels budskap i praktiken vara si litt att
tolka att det egentligen inte behdvs nigon Gversitening.”'>® Just bristen p4 vigledan-
de rikdinjer dr didremot vad Hydén ser som det verkligt problematiska med denna
reglering, och menar att det "allt som oftast ocksa saknas kompletterande anvisningar
i férarbetena” och att det dirfor heller inte finns férutsittningar for vigledande pre-
judikatbildning. Styrningen fir nirmast en prigel av "ad hoc lisningar priglade av
kompromisser och forhandlingslisningar bestimda av marknadsstrukturen i den speciella
situation som Gr foremal for bedomning.”"® Detta kan kanske tolkas som en intention
att inte vilja l8sa rittsutvecklingen genom prejudikat, utan istillet frimja en avsedd
flexibilitet i utvecklingen. Hydén menar dock att é#iven om flexibiliteten formellt skall
tillgodose det svagare intresset, har det i realiteten visat sig att det ofta 4r det starkare
intresset pd marknaden som utnyttjat flexibiliteten for egen del; kortsiktiga intressen
segrar over langsiktiga, sysselsittningen slar ut miljon etc.

Genom avsaknaden av normrationalitet foreligger siledes en betydande skillnad
jimfort med de indamalsrationella mal-medelreglerna och de konditionalt konstru-
erade pliktreglerna.'®® Hydén anser att de intervenerande reglernas inriktning p3 in-
tresseavvigning sammantaget med otillrickliga vigledande anvisningar “radikalt for-
indrat forutsittningarna for riteslige beslutsfattande.”®! Problemet med en sidan
rittslig styrningsmodell ligger framforalle i tillimpningen; skyldigheterna (att tillvara-
ta allminhetens intressen) ligger hos administratérerna/genomforarna och det finns
inga garantier for att administrationen verkligen tillvaratar medborgarnas/individer-
nas intressen.'®? Inte heller finns det nigra egentliga kontrollmajligheter inbyggda i
systemet for att sikra en rittvis och rittssiker tillimpning. Som Hydén papekar ir
nackdelen med denna typ av styrningsmodell att den “forutsitter en gentemot med-
borgarna vilvilligt instilld och engagerad byrakrati” och att den dirfor 4r "sirbar for
att byrikratins egna maktintressen skall s14 igenom.”'®* Aven Christensen poingterar
svérigheten med "hur man skall kunna undvika godtycke bland dem som skall utféra
avvigningen men med bibehallande av viss skénsmissighet.”!%4

Nir rittsreglerna far karaktiren av avvigningsnormer paverkar detta den rittsliga
styrningen som mdste anpassas till varje sirskilt fall; varje situation blir unik och be-
slut skall fattas mot bakgrund av de sirskilda omstindigheter som gér sig gillande.
Innehallet i det rittsliga beslutet limnas istillet 6ver till det ofta partssammansatta

158 Christensen 2000 s 93.

159 Ibid s 94.

160 Jfr intresseavviigningsmodellen i Eckhoff och Sundby 1991.

161 Hydén 2002 s 93.

162 Ett exempel pd en intervenerande, vilfirdsstatlig rittslig styrningsmodell 4r lagen (1976:580) om
medbestimmande i arbetslivet (MBL), som har en procedural karakeir och endast foreskriver for-
merna for verksamheten, samt utpekar de fackliga organisationerna som birare av rittigheter fore-
skrivna i arbetarkollektivets intresse.

163 Oftast saknar dock allminheten motsvarande rittigheter att framtvinga sidana skyldigheter; istil-
let blir det en intern kontrollfriga for varje sektor. Se Hydén 2002 s 127. Jfr dven Nonet-Selznick
(1978:117) som diskuterar denna problematik i termer av risken fér en utveckling frin responsivt
till regressivt handlande. Se dven Lundquist, L. (1988:122ff) Byrikratisk etik.

164 Christensen 2000 s 391.
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ritesliga beslutsorganes,'® och forvaltningsmyndigheter i syfte att stodja det svagare
intresset eller for att frimja svagare intresse. I den vilfirdsstatliga modellen gér synen
pa individen och vissa skyddsvirda intressen att rittigheterna formedlas indirekr till
individ/intresse via myndigheterna. Exempel dr miljén som ses som ett sk ”diffuse in-
terest” utan naturlig foretridare, och som staten istillet skall trida in och skydda.166
Ritten kanaliseras genom myndigheters som skall foretrida och tillvarata olika
skyddsvirda intressen gentemot det starkare intresset eller gruppen. I de intervene-
rande systemen finns dock dven utrymme {6r beslut och genomforande hos individer
och organisationer, men da inom ramen for de foreskrifter och begrinsningar som
den politiska och administrativa nivén stiller upp. Genom att definiera ett specifike
handlingsutrymme som man forsoker styra, ir avsikten siledes att pdverka motivbil-
den hos olika aktorer. Nir det giller den skogliga sektorn har Stjernquist genom olika
studier visat hur styrningen paverkar motivbilden hos dem som férviintas reagera pa
den.'®”

Som motivationssystem uppvisar det blandekonomiska samhillssystemet ett spin-
ningsférhillande som inte finns inom de tv4 tidigare diskuterade systemen dir driv-
krafterna dr mer entydiga. I det marknadsekonomiska systemet gynnar rittsreglerna
inriktningen mot att frimja egenintresse och konkurrens, och i det planerande sys-
temet ligger initiativ och handling hos de professionella aktérerna. I vilfirdsstaten
ger samexistensen mellan de kapitalistiska och socialistiska rittskulturerna stundtals
upphov till ovan nimnda inzersystemkonflikter, da som ett uttryck for de konflikeer
som finns mellan ritten och de professionella systemen. Hir finns alltsd en konkur-
rens, en intersystemkonflikt mellan de skilda motivationssystemen, dir professionel-
la virderingar ersitter ritten (dvs VAD-regler fattas, jfr nedan 3.3.4). Nir en inter-
systemkonflikt uppstdr och manifesteras, innebir det att ritten i sig inte kan 16sa
konflikten, utan konflikthanteringen fir ske genom férhandlingar, ofta genom parts-
sammansatta organ. Ett konkret, praktiskt exempel pa en intersystemkonflikt mel-
lan, i det hir fallet, det ekonomiska systemets krav pa ekonomisk rationalitet/effek-
tivitet och det ekologiska systemets krav p& miljohinsyn ger den dndrade skogsvards-
lagen uttryck for; sd linge ritten under den tidigare skogspolitiska perioden (1979
drs skogsvirdslag) inriktade sig pa att relativt ensidigt frimja produktionen (genom
en mélsittning) var det ezz system som péverkade, nigot som den “nya” skogspoliti-
ken indrade pd genom att introducera ett jimstillt miljomal. Resultatet blev i och
med detta tvd konkurrerande system som ger upphov till ett spianningsforhéllande.

165 Exempel pd partssammansatta organ ir den tidigare koncessionsnimnden och nuvarande miljs-
domstolarna, arbetsdomstolen, marknadsdomstolen men #ven statliga verksstyrelser. P4 miljoom-
ridet ingdr oftast representanter frin industrin samt miljéskydds-experter i den démande instansen
(miljsdomstol), och som remissinstans spelar naturvirdsverket en viktig roll i beslutsprocessen som
representant for miljoskyddsintresset.

166 Jfr Hellner 1986.

167 Se sirskilt Stjernquist 1973 s 271F.
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3.1.5 Vilfirdsstatens kristendenser och den responsiva rittens
lI6sningar

Framvixten av vilfirdsstatens rittskultur har ocks inneburit en rad olika problem
som har diskuterats ingdende av ett flertal forfattare.'®® Till stor del handlar diskus-
sionen om de legitimitetsstirningar som framforallt det ekonomiska systemets externa
effekter givit upphov till — bl a i form av miljproblem — stérningar som hotar indi-
vidernas lojalitet med systemet.'®> Den vilfirdsstatliga regleringen domineras som
ovan beskrivits av intervenerande normer som (uttrycker) ett forsok att reagera pa
symptomen av dessa negativa externa effekter. I forlingningen har detta orsakat ett
styrningstekniskt dilemma dir en allt mer ohimmad regeltillviixt och detaljreglering
hotat att viixa staten 6ver huvudet. En reaktion har under de senaste decennierna ma-
nifesterats i form av okade krav péd avreglering och avbyrékratisering (se nedan kap 4)
och ménga foresprikar ett 6kat utrymme for marknadsmekanismer. 1 en artikel om
foretagens miljoansvar och kopplingen mellan god miljé och god ekonomi visar Hy-
dén pa mojligheterna av att anvinda marknadsmekanismer f6r att minska styrnings-
kostnaderna och 6ka effektiviteten i styrningen.'”® Problemet med de marknads-
orienterade l6sningarna ir risken att hamna i dnnu ett styrningstekniskt dilemma, ge-
nom att ~de tenderar att forstirka de mekanismer som samtidigt 4r problemets or-
sak” didr "vi kan nd en effektivisering pa kort sikt genom att marknadsorientera den
statliga politiken, samtidigt som vi forsvirar l6sningar som pa lang sikt skulle 16sa
problemen.”'”! Ocksi Habermas har lyft fram problematiken med dverproduktion av
regler och intervenerande system di han beskriver den nuvarande situationen i den
sociala och demokratiska rittsstaten som priglad av ett stindigt okande "forrittslig-
ande”, att ritten griper in pa alltfler livsomriden och blir alltmer for#itad, dvs detal-
jerad. De fria marknadskrafterna skapar problem som systemet méste kompensera
och korrigera genom olika former av intervention med rittsliga och administrativa
instrument, samtidigt som det forsoker skapa legitimitet genom att involvera repre-
sentanter for olika intressen att delta i och organisera sociala, kulturella och pedago-
giska processer.'’? Den danske rittsociologen Jorgen Dalberg-Larsen redogor utfor-
ligt for vilfirdsstatens kristendenser och brist pa legitimitet, som han hivdar till stor
del beror pé en alltmer omfattande reglering av alltfler av de livsomriden som berér
enskilda individer. Overproduktionen av regler och den 6kande byrikratiseringen
stiller krav dels pé en bittre koordinering av styrningen, dels p& skad kunskap om
de omrdden man vill reglera. Han hivdar dirfor att utvecklingen i vilfirdsstatens
kolvatten kommer att priglas av ett utokat anvindande av planliggning som styrin-
strument. Dalberg-Larsen har dock flera invindningar mot planlagstiftning som
styrmedel; framféralle dirf6r att den involverar intresseavvigningar vilket han menar

168 Se bl a Dalberg-Larsen 1984; Habermas 1979; Hydén 2006; Teubner 1982; Nonet och Selznick
1978.

169 Det handlar siledes om en intersystemkonflikt — konflikter mellan (till synes) oférenliga system.

170 I Hydén 2006 ges som exempel miljoskyddsavgifter nir det giller den yttre miljon, och omkon-
struktioner av foretagens kostandsansvar nir det giller den inre miljén.

171 Hydén 2002 s 130f.

172 Se Habermas 1981 Band 2 s 522-547, 1976 och 1979.
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okar risken for en korporativ utveckling dir politiska malformuleringar och expert-
utldtanden fir std tillbaka for avgoranden som sker genom intresseférhandlingar mel-
lan starka organisationer med site i de olika planeringsorganen. I en sidan intresse-
avvigning anser han att ekonomiska aspekter tenderar att prioriteras p& bekostnad av
t ex miljomissiga hiinsyn. Detta kan i forlingningen f3 till f6ljd att ett effekeive ge-
nomférande av planlagstiftningen kan komma i konflikt med den privata dganderit-
ten. En annan mojlig utvecklingsvig 4r att expertvildet kommer att viixa och att sta-
ten hirigenom ges majlighet att monopolisera kunskapen. Dalberg-Larsen menar att
en tinkbar 16sning kan finnas i nirdemokrati med brukarmedverkan och sjilvforvalt-
ning.'”?

Vilfirdsstaten uppvisar flera drag av den inom statsvetenskapen diskuterade éver-
gingen frin government till governance — vilket dven aterspeglas i den responsiva réitt-
ten ; fran den formella rittsstatskulturen till en mer indamalsrationell, flexibel ritts-
ordning som strivar efter foljsamhet och anpassning till olika samhilleliga behov och
forvintningar. Den responsiva ritten ir séledes ett uttryck for att ritten gite frin
plike- eller forhéllningsregler till en ramlagstifining. 1 vissa fall uppvisar ramlagstift-
ningstekniken mer ad hoc-baserade 16sningar som méste anpassas fran fall till fall, i
andra fall medfér tillimpningen i sig att relativt fasta "normer” eller "standards” ut-
bildas — beroende av professionell kultur.!”4 Den rittsliga styrningen 4r di uppbyggd
kring de tva typer av rittsnormer som dominerar vilfirdsstatens styrnings- och be-
slutsmodeller: avvigningsreglerna dir beslutsprocessen har korporativa drag med re-
presentanter for olika intressen, och midl-medel reglerna dir beslutsprocessen domi-
neras av expertkunskap och professionella bedémningar.

Ett utmirkande drag f6r den responsiva ritten dr framférallt dess strivar efter att
fungera integrerande, som ett kommunikativt instrument i syfte att harmonisera de
olika institutionella strukturer och sociala sammanhang i vilken den tillimpas. Detta
sker genom olika mekanismer for deltagande som ir inriktade pa sjilvreglering ge-
nom exempelvis decentralisering, planering, forhandling och olika participativa in-
strument for konflikthantering,'”> Den flexibilitet som ritten erbjuder innebir dock
samtidigt en risk fr en okad diskretioniir makt genom att normgivningmakten dele-
geras ner till olika myndighetstillimpare som ges relativt stort utrymme i tolkningen
och tillimpningen av reglerna. Habermas beskriver detta i termer av “livsvirld” och
”systemvirld” dd han pekar pa en utveckling dir allt fler samhillsomraden liggs un-
der det offentligas domiiner, vilket kan 3 till foljd att livsvirldens virderingar trings
undan till f6rman for systemets.176 Lundberg (1982) menar i en studie av implemet-
neringen av arbetsmilj6lagstiftningen att de gdnger myndigheten tvingas ta hinsyn
till individernas roster 4r nir systemets legitimitet 4r i fara. For detta indamal finns
ventiler i systemet (exempelvis medborgardeltagande). Hydén gér s& langt som till att

173 Dalberg-Larsen 1984.

174 Jfr diskussionen i kapitel 5 om myndighetstillimpning, sirskilt Eckhoff och Sundby (1991), An-
denas 1992 samt Astrom (1988).

175 Jfr Nonet och Selznick 1978 s 104, 108ff. Ett av den responsiva rittens kiinnetecken #r att den
utvecklas genom liroprocesser med kopplingar mellan den praktiska tillimpningen p4 filtnivé och

professionella bedémningar.
176 Habermas 1981 Band 2 s 171ff.
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hivda att den diskretionira makten kan komma "att vindas mot individerna” genom
att myndigheterna "iszillet for att vara den svages medel mot den starke kan. .. komma
att fungera som den starkes viirn mot forindringar i existerande maktforhillanden. Ge-
nom franvaron av individrittigheter med vars hjilp den enskilda kan stilla myndigheten
mot viiggen och hivda sina rittigheter, stirks problemer.”’’

Som jag kommer att diskutera i nista avsnitt, innebir detta ocksé att systemet/
ritten till viss del fitt ge avkall pd de traditionella rittstatliga virdena rittssikerhet
och forutsigbarhet

3.2 Ramlagstiftning

3.2.1 Nir konkretiseringen av lagarnas innehéll decentraliseras

Framvixten av ramlagstiftningen som en relativt sentida regleringsteknik #r bara en
— men en sirskilt tydlig — del av en forindring av hela statens samhills- och forvals-
ningsstyrning.'’® Debatten om fenomenet “ramlagar”’® och argumenten for och
emot, har dirfor till viss del kommit att bli en stillforetridande” diskussion om den
enskildes frihet, rittigheter och rittssikerhet i férhallande till statens roll och ambi-
tioner att som foretridare for ett “allminintresse” skydda svagare part/intresse. I
grunden ir denna diskussion ett uttryck for en (ritesideologisk) konflikt mellan tvi
virdesystem: den borgerliga, liberala rittsstatens mer begrinsade normrationalitet
stills mot/kontra den sociala vilfirdsstatens vidare syften och malrationella besluts-
kriterier.

Under 1970- och 1980-talen expanderade ramlagarna kraftigt i omfattning.'®
Kodifieringen dréjde dock en bit in pd 1980-talet d& den politiska styrningen borja-
de utformas i ramlagsform, men redan vid 1800-talets mitt hade man bérjat 16sa im-

177 Hydén 2002 s 122f dir han hinvisar till Staffan Westerlunds (1988) diskussion om radioaktiv
strdlning och individens ritt till livskvalitet. Westerlund konstaterar att enskilda individer i Sverige
“inte har en enda av riksdagen utfirdad bestimmelser som de kan hinvisa till for ate tillf6rsikras
en rimlig levnadsmiljé” utan att de mdste hoppas att politiker och tjinstemin gor sddana avvig-
ningar att de inte dor, skadas eller fir sin livskvalitet p4 annat sitt forsimrad.”

178 Ett skift i uppfattningen om den offentliga forvaltningens uppgifter och organisation kan ses vid
mitten av 1970-talet, d& en ganska radikal decentraliseringsperiod av samtliga “makter” inleddes.
En avgdrande kursindring blev 6verforingen av uppgifter till landsting och primirkommuner;
miljsfrigor, socialvird och skola var funktioner som lades pd kommunerna och omsorg, sjukvérd
och psykiatri lades pa landstingen.

179 Esping (1994:64) anser att forvaltningspolitiska férindringar ir att betrakta som ett ”’fenomen’
snarare dn en medveten politisk strategi” eftersom “de stora férvaltningspolitiska reformerna ir
frimst anpassningar till forindringar i de politiska ambitionerna. De handlar nistan genomgende
om behovet av balans mellan central kontroll och decentraliserade initiativ.”

180 De vixande offentliga ambitionerna sammantaget med ett 6kande skattetryck medférde att man
redan under 1960- och 70-talen borjade prova olika management-tekniker sdsom malstyrning, for-
valtningsrevision, program- och rambudgetering etc, for att forsoka effektivisera resursutnyttjan-

det.
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missionsproblem genom en rittslig metodik (koncession) som krivde decentralisera-
de avvigningar av nytta gentemot skada, vilket innebar ett betydande utrymme for
materiell skonsmdssighet i det konkreta avgdrandet. Detta ramlagsmonster kan sedan
foljas i en lang utveckling dir ett alltmer utvidgat allminintresse successivt dver-
lagrats markigarens fria dispositionsrict. '8!

Behovet av att anpassa normgivningen till det moderna samhillets 6kande forind-
ringstake ir grunden for etableringen av ramlagstiftningen, men ursprunget till den
snabba utveckling som skedde pé bara ndgra decennier anses allmint ha sin forklaring
i den offentliga sektorns tillvixt. Detta resulterade i en vilfirdsstatlig “6verproduk-
tion” av regler,'®? och som en *féljdsjukdom” uppstod ockss styrproblem genom en
utvidgad och alltmer segmenterad samhillsorganisation. Komplexiteten tilltog, och
varje nivas strivan efter sikerhet, forutsigbarhet och stabilitet ledde till att antalet
regler och deras detaljeringsgrad 6kade. Svirigheten att i detalj reglera hur avvig-
ningar mellan olika samhillsmal och myndigheters samverkan skulle ske blev mer
och mer uppenbar, och det stod klart att det inte enbart rickte att skapa fler regler,
utan det krivdes en ny och annorlunda lagstifiningsteknik for atc kunna hantera situ-
ationen. I detta perspektiv kom ramlagstiftningen att ses som en mojlig, kanske nod-
vindig, rationalisering av den offentliga maktutévningen. '8

3.2.2 Normbundenheten i generalklausuler och portalparagrafer
relativt ramlagar

" Riitten kan ibland ha ett si allmint innehill att det r svért, for att inte siga omdjligt,
att utliisa det normativa, praktiska budskapet i réttsregeln” konstaterar Hydén dé det
giller metodval vid analyser av ritten.'®® En sidan allmint formulerad rittsregel
(som far konkret innehéll férst nir den preciseras genom sekundira normer eller vid
tillimpningen), kan férutom i ramlagsform iven férekomma i form av generalklau-
suler eller portalparagrafer. Stromholm talar om ”skinsregler” i betydelsen regler som
ger tillimparen betydande frihet antingen dé det giller att bedéma de faktiska for-
hallandena (rittsfaktum) eller att reagera pa dessa (riittsftjljd).185 Generalklausuler ir
en kategori sddana skonsregler som ir vagt och svepande formulerade f6r att kunna
ticka in ett s& stort omrdde som méjligt. Sprakbruket med uttryck som “oskiligt”,

181 Redan i byggningabalken i 1734 4rs lag kan ett "embryo” till denna utveckling skénjas.

182 Se exempelvis Hydén 1984 s 2f. Jfr Ds C 1984:2 s 136.

183 Se Hydén 1984; Hydén 2002; Esping 1994. I Sverige har ramlagstekniken framfrallt anvints for
att styra kommunala verksamheter sdsom skola, barnomsorg, socialvird och sjukvird, men har
dven kommit till anvindning inom miljs- och sikerhetslagstiftning. Exempel pa viktiga ramlagar
4r arbetsmiljslagen, socialtjinstlagen, kommunallagen, hilso- och sjukvirdslagen, livsmedelslagen,
skogsvérdslagen och den tidigare miljéskyddslagen.

184 Se Hydén 2002 s 72, som diskuterar hur valet av metod vid analyser av ritten styrs inte bara av
kunskapsintresse utan i hog grad ocksi av rittens innehdll — eller brist p innehall. Ritten kan ib-
land sakna ett normativt innehdll och ibland ett faktisk innehall, vilket stiller krav pa anvindande
av alternativa metoder.

185 Stromholm 1984 s 226f, s 242ff, som menar att generalklausuler innebir “ett slags delegation av
lagstifiningsmakt till domstolarna.” s 231.
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“tillfredsstillande”, “sirskilda skil”, "saklig grund” etc ger utrymme for en tolkning
med juridiska metoder och anvindande av olika rittskillor.'® Som med 6vriga
”skonsregler” méste man viga nytta mot oligenhet, och det rittssystemet forlorar i
klarhet och 6verskddlighet kan komma att uppvigas av fordelarna i den praktiska till-
Limpningen.'®” Utfyllnad och tolkning av generalklausuler sker frimst genom se-
kundira riteskillor, vilket 4r en avgorande skillnad jimfért med ramlagen. D3 det
giller ramlagarna saknas oftast vigledande riktlinjer i férarbeten och doktrin. Regeln
miste di fyllas ut genom stillningstaganden som #nte enbart baseras pé rittsliga kri-
terier, utan genom t ex avviganden och férhandlingar av olika slag, och fir pa sa sitt
sitt innehall genom sjilva tillimpningen.'®® Men en ramlag kan ocksa primirt fylla
funktionen av att skapa “ramférutsittningar” som inte kompletteras med fler ritts-
regler utan fylls ut genom andra metoder.'®

Som ett slags (rittslig) programforklaring framstir portalparagrafen som kan upp-
trida i inledande avsnitt av stérre lagverk o dyl.'”® Regeltekniskt kan den sigas be-
finna sig i ytterkanten av en skala, i vars andra ytterkant de klart preciserade detalj-
reglerna befinner sig. Som exempel kan skogsvardslagens inledande paragraf nimnas:
”Skogen ir en nationell tillging som skall skétas s att den uthalligt ger en god av-
kastning samtidigt som den biologiska méngfalden behalls. Vid skdtseln skall hinsyn
tas dven till andra allminna intressen”.

Stromholm forklarar den I8sliga konstruktionen med att de bakomliggande mo-
tiven kan “uttrycka stor enighet bland dem som formulerat lagtexten: de har velat i
hogtidlig form fastsla en viss grundliggande virdering, for vilken plats inte funnits i
sjilva lagtexten.”"?! I s4 fall kan det ocksa tinkas f3 en viss betydelse i lagtillimpning-
en. Men det kan naturligtvis ocksa forhalla sig s3 att “det visserligen réder principiell
enighet pé ett mycket generellt och abstrakt plan bland de for lagen ansvariga, men
att oenighet intrider s snart det giller att konkretisera de generella principerna. En
ramlag ir ofta ett uttryck for att lagen reglerar en friga som innehaller motstridiga
intressen, precis som den citerade portalparagrafen i skogsvardslagen ger uttryck for.
En portalparagraf kan dirfér manga gdnger ses som en harmlgs, om 4n foga hederlig,
politisk kompromiss, som gor alla mindre missnéjda: bestimmelsens tillskyndare far
dtminstone det verbala villjudet; dess motstdndare far glidjen att veta, att detta vil-
ljud inte betyder nigot.”'”* Aven om Stromholm kritiskt menar att ramlagens vig-
ledande forméga inte ir storre dn portalparagrafens vid en direkr tillimpning, sa ir
han dock benigen att erkinna att portalparagrafer, generalklausuler och andra mél-
beskrivningar kan f3 viss praktisk betydelse vid tillimpningen av konkreta (adminis-
trativa) regler i anslutning till en ramlag. Hydén patalar ocksa riskerna med general-
klausuler och ramlagar som han menar "6kar sprickorna i rittsordningen”, men an-
ligger ett vidare, mer nyttoinriktat perspektiv pa anvindandet av ramlagar (se diskus-

186 Exempel pa generalklausuler ir 36 § AvtL och 7 § LAS.

187 Jfr Stromholm 1984 s 229.

188 Se vidare Hydén 1984 s 2ff samt 2002 s 111£.

189 Hydén 1984 s 2.

190 Exempel pé en portalparagraf inom det skogliga omridet 4r SVL 1:1.
191 Stromholm 1984 s 243.

192 Ibid. Jfr Aubert 1952 ang. "hembitrideslagen”.
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sionen nedan).'” Christensen diskuterar malsittningar med eller utan ritslig
relevans, och definierar ett mal uzan rittslig relevans som ett konstaterande, nirmast
i form av ett 6nskemal om t ex ett visst tillstind i naturen, dir ett exempel ir portal-
paragrafen som fanns i den tidigare naturresurslagen (1 kap. 1°§).!*4 Det hindrar in-
te, sdsom har framhéllits i rittspraxis att en dylik paragraf kan ha en indireke betydel-
se for tolkningen av andra, mer precisa bestimmelser i lagen.

3.2.3 Definitionsansatser

Varken rittsvetenskapligt eller politiskt finns det ndgon enhetlig, allmint accepterad
definition av begreppet ramlag. Olika &sikter har uttryckts vad giller dels nodvindig
grad av madlinrikining, dels hur utfyllnaden skall ske. Nagra forfattare (och vissa poli-
tiska dokument) féresprakar en snivare tolkning som begrinsar anvindningen till la-
gar dir det explicit uttrycks att "nirmare bestimmelser meddelas av regeringen eller
den myndighet regeringen bestimmer”. Sdvil Stromholm som Stromberg betonar
inom ramen f6r en sidan snivare tolkning sirskilt tvé moment som karaketiristiska
for ramlagar: mdlinrikiningen och den delegerande och subdelegerande normgivnings-
makten genom forvaltningsmyndigheter och offentliga organ understillda regering-
en.'” Strémberg belyser trots sin “snivare” uppfattning, att ramlagar dr ett vid-

stricke begrepp:

Utmirkande for en ramlag ir att den inte alls eller bara i ringa omfattning innehéller
materiella regler. Lagen bildar alltsi en “ram” som 4r avsedd att utfyllas pd annat
sitt...Ramlagar i den nu angivna, ganska vidstrickta bemirkelsen kan inte sigas utgdra
en enhetlig kategori. Det finns stora variationer bide i friga om lagens innehdll och i
friga om det sitt pa vilket lagen ir avsedd att utfyllas. Mycket vanligt 4r att en ramlag
innehéller bemyndiganden for regeringen eller den myndighet som regeringen bestim-
mer att meddela nirmare foreskrifter i olika avseenden. Ofta ir en ramlag “malinrik-
tad” och uppstiller d& vissa mél som skall forverkligas och vissa allminna principer som
skall iaketas vid lagens utfyllnad och tillimpning. I 6vrigt kan en ramlag innehilla vissa
grundliggande regler om organisation och forfarande, besvirsregler och sanktionsreg-

ler. Men materiella foreskrifter i det mne som skall regleras lyser med sin franvaro.'?°

Till en relativt sniv tolkning ansluter sig dven Hetzler, Bernt, Aubert, Dalberg-Lar-
sen samt Bjerkén.'”” En nigot vidare innebird ges begreppet av Hydén som dven om
ocksd han betonar mél och riktinjer som innehallsmissig grund, poingterar att “en

193 Hydén 1996 s 20.

194 Christensen 2000 s 108f. Malsittningar med riteslige virde kan enligt Christensen utformas p3 at-
minstone tvd sitt; en teknik ir att bygga upp hela regeln kring en méalsittning som sker dd det giller
miljékvalitetsnormer. En annan metod gir ut pd att ge vad han kallar "mélnormer” en indireke
rittsverkan som nigon form av tolkningsunderlag. Som exempel p4 detta anfor han de inledande
preamblarna i EU:s rittsakter.

195 Se Stromberg 1983, 2003 och Stromholm 1981.

196 Stromberg 1983 s 36-37.

197 Se Hetzler 1978, 1988; Bernt 1985; Aubert 1970, 1972; Dalberg-Larsen 1984 samt Bjerkén 1989.
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lag kan ocksa vara ramlag i den meningen att den skapar ramforutsittningar for en
verksamhet som i 6vrigt utvecklas utan rittslig styrning.”*® En vid innebérd i be-
mirkelsen "allmin” ger Sundberg uttryck for i sin definition: "Med ramlagstiftning
forstds en lagstiftning som innehéller allenast grundregler som kan utfyllas med spe-
cificerade foreskrifter.”'*® En mycket vid tolkning ges i prop. 1986/87:119 om led-
ningen av den statliga forvaltningen, dir civilministern uttalade att "négon vederta-
gen av vad en ramlag ir finns inte. Begreppet anvinds for att beteckna olika slags lag-
stiftning.” Esping har i sitt arbete om ramlagstiftning efter mycket diskuterande
kommit fram till féljande uttémmande definition som vil fir sigas inta en mellan-
stillning i jimforelse med ovan nimnda definitioner:

En lag som innehéller eller utgdr frin en materiell mélbestimning som, efter
vissa regler, skall preciseras och konkretiseras av forvaltningsmyndighet, genom
prejudikat av domstol, genom kommunala beslut eller genom kollektivavtal.
Eller i kombinationer av dessa. 2%

En mer precis definition av begreppet “ramlag” ir alltsd inte mgjlig att ge, men mot
bakgrund av ovan diskuterade definitionsansatser kan med ramlag forstds en lagstift-
ning som forenar en mdlangivelse (ofta vag och ibland motsigelsefull) med en delege-
rad makt till olika offentliga myndigheter och organ att konkretisera lagens innehll
genom olika metoder.*®' Ramlagstiftning ir siledes en delegering (eller decentralise-
ring) av normgivningen. Den normgivning som genom utfyllnad utgir frin lagen ir
”sekundarlagstiftning” i ndgon form, dvs ram/agens grundliggande text med mal och
riktlinjer kompletteras med en eller flera texter av ligre konstitutionell valor sdsom
regeringsforordningar, foreskrifier och allminna rid utfirdade av centrala myndighe-
ter, eller i vissa fall genom kollektivavtal.?%?

De materiella regler som skall fylla ut lagen meddelas av regeringen eller den myn-
dighet som regeringen bestimmer. D3 det giller betungande offentligrittsliga fore-
skrifter (8 kap.3 §) och kommunalrittsliga foreskrifter (8 kap. 5 §) kriver RF i prin-
cip lagform. Inom det sk fakultativa omradet kan dock riksdagen delegera sin norm-
givningsmaket till regeringen om det ror nagot av de omrdden som anges i RF 8 kap.
7 §. De omrdden som anges hir 4r bl a undervisning och utbildning, miljovard,
skydd for personlig sikerhet och hilsa, in och utforsel av varor. Regeringen har sedan
enligt 8 kap. 13 § en sjilvstindig férordningsmakt, som dels omfattar den sk “rest-

198 Drvs i betydelsen att en ramlag inte (alltid) behover kompletteras med fler rittsregler. Hydén 1984
s 2.

199 Sundberg 1982 s 55.

200 Se Esping 1994 s 52. Denna definition ansluter vil till den speciella forvaltningsritten, som ocksé
4r milet for Espings analys av ramlagars betydelse for att realisera sociala program.

201 Huvuddelen av ramlagarna i den betydelse jag ligger i begreppet i denna framstillning, bér ter-
finnas i forvaltningsritten som i4r en del av den offentliga ritten och alltsd motsatsen dill privacritt.
Skillnaden mellan offentlig ritt och privat ritt definieras av Stromberg (1976) som att ”privatrit-
ten behandlar reglerna om enskildas inbordes rittsforhdllanden, medan den offentliga ritten be-
handlar reglerna om de offentliga subjektens organisation och verksamhet samt deras férhéllande
inbsrdes och till medborgarna.”

202 Se den utmirkta redogorelsen i Stromberg 2003 s 211F. Jfr Esping 1994.
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kompetensen”*% (dvs foreskrifter som inte enligt grundlag skall meddelas av riksda-
gen), dels foreskrifter om verkstillighet av lag. Det vanligaste 4r att det genom sub-
delegation &verldts &t en central forvaltningsmyndigher (t ex Skogsstyrelsen) att fylla ut
lagen genom foreskrifter eller anvisningar. Denna normgivning ir mycket omfattan-
de och oftast i form av bindande foreskrifter eller allminna rad.?** Subdelegerad
normgivning kan ven anfortros &t kommuner och linsstyrelser.*®® Det forekommer
emellertid ocks3 att de #llimpande myndigheterna (t ex de tidigare skogsvardsstyrel-
serna) i viss utstrickning far fylla ut lagen genom att utbilda egen praxis, eller att
kommunerna (med viss ledning frin sina organisationer) far fria hinder att ordna
verksamheten.

3.2.4 Ramlagars interna struktur

Att ramlagar 4r ett vidstricke och svirhanterligt begrepp som kan skilja sig dt bide
vad det giller skilen f6r att anvinda styrningsformen som sidan, som metoderna for
precisering och utfyllnad, star klart. Svarigheten att ligga fast en operationell defini-
tion fir ocksd betydelse for i vilka sammanhang ramlagstekniken kan och bér anviin-
das. Hydén visar pd ett sitt att hantera denna problematik som ocksa gor det mojlige
att ta steget frdn de sedvanliga sittssystematiska indelningskriterierna till en funktio-
nell och samhiillelig analys av riittsreglerna.’’® Genom att studera dels rittens externa
funktioner i olika rittskulturer och motivationssystem,?’” och dels dess interna struk-
tur — de uppgifter ritten har — kan man enligt Hydén dra vissa slutsatser om vilket
utrymme for ramlagstiftning som foreligger i olika rittsliga sammanhang. D4 det gil-
ler ramlagens znterna struktur 4r det viktigt att forstd att dess primira funktion inze
ar att tillhandahalla normativa handlingsdirektiv genom materiella 16sningar, utan
istillet analysera hur den forhéller sig till tre aspekter av beslutsfattandet:

1.VEM eller vilka som skall agera — lagens adressat

2.HUR det skall gi till rent formellt

3.VAD som skall goras, pa vilket sitt det skall ske — mal och materiellt innehll (ma-
teriella handlingsdirektiv?)

Till dessa frigestillningar finns knutet tre olika uppsittningar av regler:

203 Under "restkompetensen” faller bl a foreskrifter om férvaltningsfrfarandet, om offentlig anstill-
ning, myndigheternas instruktioner etc.

204 Myndigheternas foreskrifter skall enligt forfattningssamlingsférordningen kunggras i myndighe-
ternas forfateningssamlingar, t ex SKSES.

205 Hir dterfinns en mingd foreskrifter med lokalt begrinsat tillimpningsomrade, t ex miljéskyddsfo-
reskrifter, lokala ordnings- och trafikféreskrifter.

206 Hydén anvinder sig ursprungligen av denna kategorisering i Ram eller Lag (1984 s 19ff), och vi-
dareutvecklar den senare i Hydén 2002 s 87ff. Se iiven Hydén-Stridbeck-Astrém 1984 samt Olsen
178 s 22f.

207 Rittens externa funktioner berdr — som ovan diskuterats — hur externa faktorer paverkar ritten och
dess tillimpning, dvs den roll ritten har i olika politiska och administrativa sammanhang. Se dis-
kussionen ovan om olika rittskulturer.
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- Konstituerande regler/kompetensregler - VEM
- Handliggningsregler /procedurregler - HUR
- Handlingsregler/materiella regler — VAD

De konstituerande reglerna lyfter ur ett statligt styrningsperspektiv fram vissa uppgif-
ter som samhilleligt angelidgna. P4 en rittslig nivé hjilper reglerna till att strukturera
beslutssituationen i det forvaltningsrittsliga regelsystemet. Konstituerande VEM-
regler behandlar kompetens, organisation, personal och resurser hos myndigheten,
vilket sammantaget har stor betydelse for hela w#faller av den forvaltningsritsliga
styrningen.?®® Till denna regelgrupp hér ocksi kvalifikationsregler och legaldefini-
tioner. Inom ramen f6r de konstituerande reglerna maste en forsta uppdelning goras
utifrin organisatorisk nivé: central/lokal forvaltningsmyndighet, landstings-/primir-
kommunal verksamhet eller privat verksamhet. Dessutom méste hinsyn tas till om
uppgiften/funktionen i friga skall utforas inom eller utanfor det politiskt/adminis-
trativa systemet, och — da det giller en myndighet — om det ir friga om en varu- och
ginsteproducerande myndighet eller en kontrollerande och/eller incitamentskapan-
de myndighet.

Handliggningsreglerna paverkar HUR uppgifterna utfors inom den offentliga for-
valtningen, och har siledes stor betydelse for beslutsunderlaget. Det rér sig om for-
mella regler om process och drendehandliggning som t ex anhingigérande, bered-
ning, beslutsfattande, verkstillighet, besvirsregler etc. I stor utstrickning 4r det alltsd
friga om den allminna forvaltningsrittens regler, med utgdngspunke i forvaltnings-
lagen.

Sjilva innehdllet i beslutet styrs i stor utstrickning av handlingsreglerna, som ger
riktlinjer f6r VAD som skall goras, alltifrin malsittningar till mer precist uttryckta
krav. Fér myndigheten ger dessa regler anvisningar om hur man rent materiellt skall
bedéma en friga, exempelvis hur miljofarlig verksamhet skall bedomas (MB 2 kap).
Handlingsreglerna kan i sin tur enligt Hydén delas in i tre olika regeltyper:

(i) pliktregler
(ii) avvigningsregler
(iii) mél-medel regler.

I anslutning till genomgéngen av dessa regeltyper i avsnitt 3.2.1 och foljande, kan
bara kort sammanfattas att pliktreglerna ir uppbyggda efter ett traditionellt ritesfak-
ta- ritesf6ljdsmonster, med pabjudande eller forbjudande handlingsdirektiv. Primirt
riktar sig dessa regler till medborgarna som lagens adressater, men dven myndigheter
och domstolar som skall beddma om &vertridelse etc har skett, berérs av plikenor-
mer. De sk avvigningsreglerna anger vilka intressen som skall vigas mot varandra,
men oftast inte hur denna vikening skall ske, vilket forsvagar deras normativa kraft.
Aven hir har regeln dubbla adressater; dels de aktorer som direkt berors, dels de be-
slutsorgan som skall gora avvigningen. Avvigningsregler ir vanliga i miljosamman-
hang. Som typexempel kan hinvisas till miljobalken 2 kap. 7 § som foreskriver:

208 Som exempel pd en “konstituerande” ramlag nimner Hydén kommunallagen.
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”Kraven pa hinsyn enligt 2-6 §§ giller i den utstriickning det inte kan anses orimligt
att uppfylla dem. Vid denna bedémning skall sirskilt beaktas nyttan av skyddsdtgir-
der och andra forsiktighetsmétt jimfort med kostnaderna for sddana dtgirder.” Men
dven den ovan refererade inledande portalparagrafen i skogsvardslagen har karakei-
ren av avvigningsregel. Hir skall god avkastning vigas mot bevarande av den biolo-
giska mangfalden. I intetdera fallen anges i lagen eller dess forarbeten nirmare hur
denna avvigning skall g3 «ill.

Aven mal-medel regler ir ofta forekommande inom miljsomradet; utgdngspunk-
ten dr en — mer eller mindre vag — mélangivelse som kompletteras av de medel som
skall anvindas for att nd mélet. D3 det giller dessa regler kan man inte direke utifrin
det mal som normen stiller upp, sluta sig till vilket beteende som 4r onskviirt (till
skillnad fran pliktreglerna). Regeln behover dirfor fyllas ut och tolkas pa olika sitt.
Ett exempel 4r den tidigare naturvérdslagens portalparagraf (1§), som numera tagits
over av Miljobalkens kap 1. Ritten kan ha ett nigorlunda precist normativt innehéll,
men istillet sakna faktiskt innehdll, dvs vad det 4r for problem som skall dtgirdas
samt hur det skall &tgiirdas. Ect exempel pa en ramlagsregel som saknar fakziskt inne-
hall 4r arbetsmiljolagen 3 kap. 2 §, som stadgar att ”(a)rbetsgivaren skall vidta alla
dtgirder som behovs for att forebygga att arbetstagaren utsitts for ohilsa eller olycks-
fall”. Hir stir det silunda klart — normativt — att arbetsgivaren ska/l anpassa arbets-
forhéllandena si att oligenhet inte uppstdr, men vad som skall goras for att &stad-
komma detta ir oklart. Det kriver en omfattande kunskap som i detta fall inbegriper,
dels kunskap om vad som ger upphov till arbetsskador och dels hur dessa i s4 fall skall
kunna forebyggas®®’. Saknar rittsnormen faktiskt innehill behovs sakkunskap av an-
nan art dn den rent juridiska. Detta 4r nigot som ocksd gor sig gillande i regleringen
pa skogsomridet.

3.2.5 Metoder for precisering och utfyllnad

Ramlagar innebir saledes en fullmakt f6r underordnade organ att genom olika me-
toder konkretisera innehéllet i regeln/lagen. Relationen mellan normbundenhet och
fri prévning utgor da en springande punkt, sirskilt om tillimpningen innebir 7nzres-
seavvigningar av olika slag; det kan vara allminna intressen som stills mot enskilda
eller olika enskilda intressen som konkurrerar med varandra. Handlingsfriheten hos
myndigheten ir visserligen begrinsad genom foreskrifter som anger beslutens férut-
sittningar och innehdll, men graden av myndigheternas bundenbet varierar mycket,
vilket visas i ett flertal undersokningar om olika beslutsfattares sitt att forhalla sig till
beslutsunderlaget (rittsregeln), och till dvriga faktorer och motivationssystem som
paverkar tillimpningen.?'

209 Hydén, Hakan och Johansson, Sven, Arbetsmiljon i Stenindustrin, Kristianstad 1990

210 Olika forvaltningsmyndigheters sitt att anvinda ritten har tidigare studerats av bl a Stjernquist
(1973), Lundberg (1982), Graver (1983), Hetzler (1984), Brinkmann och Eckhoff (1986), Basse
(1987), Eckerberg (1987), Astrom (1988?), Andenas (19892,1990), Eckhoff och Graver (1991)
och Vedung (2002).
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Aven om myndigheten foljaktligen ir bunden nir det giller de indamil som skall
frimjas och den hinsyn som skall tas, si kan det inom olika forvaltningsgrenar finnas
ett storre eller mindre utrymme for en Limplighetsprivning, eller vad som ocksa kallas
en skinsmiissig eller diskretionir bedomning.*!! Begreppet “diskretionir” har dock en
ganska negativ klang i riktning mot godrycklighet, vilket ir ett av de mest svarlosta
problem som ramlagstekniken fort med sig. Aven en skonsmissig provning har dock
grinser: Detta giller frimst de regler som berér myndighetens kompetens (VEM-reg-
ler), och de procedurregler som finns féreskrivna (HUR-regler). Dessa ir oftast mer
eller mindre preciserade och har pliktnormskarakeir. Nir det diremot giller VAD-
reglerna sd 4r det normativa innehéllet svagare. I ramlagsfallen har VAD-reglernas
karaktir av pliktregler kommit att ersittas av avvignings- och mél-medel regler, vil-
kas rittsligt bestimda normativa kraft har kommit att ersittas av férhandlingar mel-
lan berérda partsintressen respektive professionella stillningstaganden.

Som Stromberg framhaller, innebir den skonsmissiga provningen inom rittsreg-
lernas ram som sidan “inte nigot godtycke”;*'? myndigheterna ir alltid bundna av
de direktiv som ges vad det giller de dndamil och den hinsyn (inom ramen for verk-
samheten) som myndigheten skall frimja. Om en férfattning inte anger vilka om-
stindigheter som ett beslut skall grundas p4, sa har myndigheten 4nda aldrig full fri-
het att bestimma vilka fakza som skall ligga till grund fér ett beslut, utan har skyldig-
het att lata sig vigledas av de intressen den ir satt att bevaka. Utanfor dessa grinser
finns s& utrymmet f6r den skonsmissiga provningen. Det dr da fréga om en praktisk
virdering, dir beddmningen av fakta i det enskilda fallet visserligen sker inom en be-
stimd ram, men en ram som delvis 4r obunden av rittsregler. Inom denna ram skall
myndigheten bedéma de sannolika verkningarna av beslutet i den ena eller andra ut-
formningen, och utifrin detta avgora vilket beslut som 4r mest dndamdlsenligr i det
enskilda fallet. Denna praktiska virdering kompliceras dock av att det i sidana situ-
ationer ofta ir flera intressen involverade som madste vigas och bedomas utifrin olika
kriterier. I de flesta fall stdr det allmiinna intresse som staten i forsta hand skall frimja,
mot enskilda intressen,**> men i manga fall kan ocks3 olika enskilda intressen komma
att stillas mot varandra. En avvigning, som kan betecknas som en skilighetsprivning,
miste d& goras, antingen den ir uttryckligen foreskriven i lag*'* eller inte. Det ir just
i denna intresseavvigning/skilighetsprovning som frigan stills pa sin spets och pro-
blematiken uppstar gillande hur lingt myndigheten skall gd f6r att hivda det primi-
ra indamal — allminintresset — som den skall tillgodose och befrimja.

Nir det giller den praktiska virderingen, vilken mezod som anvinds for att kon-
kretisera och precisera regeln, utgar Esping (1994) frin att utfyllnad frimst sker ge-
nom tre olika metoder:

211 Myndigheter som exempelvis skall verkstilla réstsammanrikning maste strike tillimpa gillande
lagregler, och detsamma giller for taxeringsmyndigheten och folkbokféringsmyndigheten. Inom
dessa forvaltnings-myndigheter ir sdledes utrymmet f6r skonsmissig provning mycket begrinsat.

212 Se Strémberg 2003 s 62.

213 Exempelvis vid planliggning enligt PBL.

214 Se t ex MB 9:13 som stadgar att kommunala féreskrifter till skydd fér minniskors hilsa, inte far
medféra onddigt tving for allminheten eller obefogad inskrinkning i den enskildes frihet.
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(i) utfyllnad genom en central forvaltningsmyndighets (ex. SKS) foreskrifter, all-
minna rid mm. Hir sker dock en viktig del av "utfyllnaden” pa nista nivé, hos den
tillidmpande myndigheten (ex. den tidigare SVS) eller kommunen genom de facto-be-
slut i det enskilda fallet.”"> Detta uppmirksammas bl a av Stjernquist (1973) och
Eckerberg (1987) som bida visar pd det omfattande tolkningsutrymme som den till-
limpande myndigheten (skogvardsstyrelsen) har givits. En form av "utfyllnad” be-
skrivs av Vedung (2002) da han patalar den betydelse “dolda byrdkrater” alt. "nirby-
rikrater” har for olika reformers forvaltningsmissiga genomférande. Genom att in-
volvera privata aktdrer som “implementeringsmyndigheter” gors malgruppen delak-
tig vilket underlittar beslutens foérankring. P4 flera omriden spelar dirfér den
praktiska virderingen/de facto-utfyllnaden p& implementeringsniva en storre roll for
normeringen in centrala forvaltningsmyndigheter. Detta har uppmirksammats
inom den forskning som fokuserar pa sk grisrotsbyrékraters roll fér genomférande
av politiken.?'® Hur olika myndighersaksirer forhaller sig till beslutsunderlaget och
vilka faktorer som paverkar deras tolkning och tillimpning ir ocksa utgdngspunkten
for Eckhoff och Gravers (1991) studie om bygningsridens tillimpning av bygnings-
reten. Med fokus pa den tillimpande myndighetens metoder att fylla ut ramlagen,
visar de pd en — stundtals mycket — varierande tillimpning i olika fylken, och kon-
staterar att dven om ordalydelsen 4r gemensam f6r alla beslutsfattare kan en och sam-
ma regel tolkas olika vilket ger upphov till olika slag av beslut.

(i) utfyllnad genom kollektivavial forekommer t ex dd det giller lagstiftning om
arbetstid och arbetsmiljs, hyreslagstiftning etc. Dessa avtal som allts har generell gil-
tighet och utgdr frin den ordning som anges i lagen, utgor i princip utfyllnader av
ramlagens bestimmelser och fir samma “tvingande” karaktir som myndighetsfore-
skrifter.

(iii) utfyllnad genom dverenskommelser som vissa myndigheter gér med hela bran-
scher, t ex av konsumentsombudsmannen i anslutning till marknadslagstiftningen
eller finansinspektionen. Inom flera av dessa omriden fors det ocksd l6pande olika
former av ”forhandlingar” mellan myndigheterna och berérda branschorganisationer
om detaljerade "normer” som kan accepteras av bida parter.?’” Eckhoff och Graver
visar i sin undersékning om bygningsraden hur tekniska standards (leresetningar)
kan ligga till grund for utbildandet av bade rittsliga och ickerittsliga normer och
riktlinjer.'® Aven Graver (1985) ger en inblick i hur sidana vigledningar/riktlinjer
kan f3 riteslig betydelse dven om de inte ir uttryckligen juridiskt bindande.

I den ovan nimnda studien, som sirskilt anknyter till Espings forsta metod for ut-
fyllnad (i), soker Eckhoff och Graver belysa samspelet mellan olika rittsliga normer
och 6vriga faktorer som paverkar genomférarens beslutssituation De rittsliga normer
som utgor ramen for férvaltningsmyndigheternas “fria skon” kan vara utformade

215 Esping tar som exempel SoL, dir det visserligen finns ”allminna rdd” som reglerar socialstyrelsens
tillsyn, men att det i huvudsak limnas &t kommunerna sjilva att avgdra om man vill normera och
reglera handliggningen av de enskilda drendena.

216 Vedung 1998

217 Esping (1994) hinvisar hir till Granholm 1992.

218 Se Eckhoff och Graver 1991 s 160 med referens till Graver 1985.
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bade som midl-medel regler (mélsittningsregler) eller avvigningsregler, och de konsta-

terar att det inte alltid gar ndgon skarp grins mellan dessa regeltyper. Det kan iven

forekomma mellanformer mellan plikeregler (fasta regler) och malsittingsregler, som

i fallet da en teknisk standard blir omformade till en norm. Faktorer som péaverkar

tillimpningen av denna typ av regler delar de in i tre omraden:

1. Vem som fattar besluten, enskild eller kollektiv, tjinsteman eller politiker, utbild-
ning och instillning till regelverket, sjilva uppgiften i fraga.

2. Varifrdn fir beslutsfattarna sina premisser, vilka dr premissleverantérer, dvs dels
lagstiftaren, dels 6vriga aktorer som har inflytande dver eller forssker péverka till-
limpningen: centrala myndigheter och verk, instanser for 6verklagande, forfattare
till doktrin, intressenter som berors av beslutet.

3. Sjilva beslutssituationen; hur mycket tid som ir tillginglig for varje beslut, vilken
form av press som beslutsfattarna utsitts f6r, onskemdl, krav och kritik frin in-
tressenter och andra.

Mot bakgrund av ovanstiende resonemang, kommer en mycket stor del av ramlagar-
nas dndamdlsenligher (grad av méiluppfyllelse) att bero av egenskaperna hos den orga-
nisation eller myndighet som skall genomfora dem. Detta bestims av lagens konsti-
tuerande regler (VEM) och handliggningsreglerna (HUR), vars utformning enligt
Esping forefaller ha beslutas ”pa grundval av mycket "schematiska” ibland naivt "ide-
alistiska” forestillningar om myndigheternas och domstolarnas egenskaper och for-
méga.” Han menar dirfor att "konstruktionen av en realistisk organisationsstrukrur
torde i manga fall ha storre betydelse for en effektiv implementering in ramlagens mal
och handlingsregler.” (min kurs.)?"?

3.2.6 Ramlagstiftningens problematik; fordelar, nackdelar, kritik

Som rittsligt begrepp och politiskt debattimne ir det férst under de senaste tre-fyra
decennierna som ramlagar fitt en mer framtridande roll i det offentliga samtalet. Ut-
vecklingen mot ramlagar med en 6verging frin detaljregler till mal-medel regler och
avvigningsregler motsvaras av en 6verging frin vad man inom statsvetenskapen kal-
lar for frén government till governance. Dvs istillet for pa materiella handlingsregler,
pliktregler, sa forlitar sig styrningen pd HUR- och VEM-regler, varigenom lagstifta-
ren pekar ut vilka som skall agera, hur den organisation som skall implementera la-
gen, skall se ut samt hur detta skall gi till i termer av procedurer. Detta ger upphov
till ett nytt fenomen, nimligen att genomf6randet av en lag blir beroende av en im-
plementeringsorganisation som f gi under begreppet governance. Implementerings-
organisationen kan ses som en horisontell relation mellan myndigheter och enskil-
da.** T sammanhanget diskuteras ocks3 termen soff law, d4 med en vidare innebérd
in ramlagstiftningsbegreppet.?!

219 Esping 1994 s 18.
220 Se Morth 2004 s 1 ff. Jfr ocksd Hirst 2000 och Pierre 2000
221 Morth 2004 s 5
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Alltsedan ramlagstekniken utvecklades vid mitten av 1970-talet har den varit om-
diskuterad och ir sd 4n idag. KU uttalade redan 1983 i ett betinkande att “en mins-
kad anvindning av ramlagstiftning bor vara en viktig del av ambitionen att férenkla
och rationalisera regelsystemet”, men idag ser vi inga tecken pd avmattning i anvin-
dander av ramlagar.***

Argumenten i debatten for anvindandet av ramlagar riktar ofta in sig pd att det 4r
en betydelsefullt att samhills- och forvaltningsstyrningen ér flexibel s att den moj-
liggor anpassning till lokala variationer, samt att den frimjar samordning och integra-
tion av niraliggande verksamheter. Foresprikarna menar att dessa syften motverkas
av detaljreglering, och hivdar dirfor betydelsen av delegering som effektivitetsfrim-
jande. Bernt konstaterar klart och koncist att “stikkordene arbeidsmengde, fagkyndig-
het, decentralisering og fleksibilitet skulle vere tillrekkelig i dette sammenhang.” (min
kurs.)?? Effektiviters- och legitimitetsaspekter framhivs av Dalberg-Larsen som menar
att konstruktionen med ett Sppet rittssystem med rambestimmelser eller ramlagar
som kontinuerligt fylls ut med konkreta bestimmelser, ger politikerna méjlighet att
skira ner vilfirdsstatens ambitionsnivd utan att bryta mot de grundliggande princi-
per som finns fastlagda i rittssystemet. Att involvera de intressen och organisationer
som berdrs av lagstiftningen ir sedan ett sitt att fi acceptans for den férda politiken,
vilket bidrar till att avvirja legitimitetskrisen i vilfirdsstaten.?** Flexibiliter, bittre
samordning och administrativ utveckling ir positiva funktioner som betonas av Hy-
dén, som ocksa framhiller en 6kad méjlighet att kanalisera och losa problem. Genom
att ramlagen endast innehéller formerna och procedurerna for verksamheten, skall
successiva administrativa stillningstaganden ge den dess innehall. Detta kriver for-
dndrade beslutsfunktioner och férindrad organisatorisk struktur, vilket ger ckade
méjligheter till problemlésning i en demokratisk ordning. Ramlagstiftningen fyller
di funktionen av ett “instrumenten for att organisera verksamheten si att den kan
fullgoras inom ramen for sjilvreglerande system.”**>

Flexibiliteten f6ljer dock inte automatiske i ramlagens spér, utan 4r beroende av det
utrymme for skonsmissighet (jfr ovan) som exempelvis den tillimpande myndigheten
fér, och hur den utnyttjar denna majlighet. Inom vissa omriden kan ramlagstekniken
till och med ge upphov till ett relativt fast och omfattande regelménster for tillimparna.
Karsten Astrém har i sin avhandling visat pi hur en nigorlunda vag ramlag, social-
tjanstlagen, ute pé filtet ger upphov till mer eller mindre rigida tumregler for tillimp-
ningen®?®. Ett skil till detta som anfors ir tjinsteménnens behov av orientering och
klarhet i den dagliga hanteringen av lagen. Detta 4r sannolikt ett generellt fenomen
som ocksa kan dterfinnas pd skogsomridet. Aven i relationen mellan central myndighet
och kommun, kan myndigheten komma att fylla ut och komplettera lagen p3 ett sa-
dant sitr att kommunernas frihet och styrméjligheter blir beskuren.**”

222 KU:s betinkande (1983/84:25 s 22) lades fram med anledning av en kommande proposition om
forenkling av myndigheternas foreskrifter, anvisningar och rad (prop. 1983/84:119).

223 Bernt 1985 s

224 Se Dalberg-Larsen 1984 s 183.

225 Hydén 1984 s 17.

226 Astrom, Karsten, 1988

227 Hydén (1984) tar socialtjinsten och hilso- och sjukvird som exempel pé detta.
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Den 6vergripande kritik som har framforts mot ramlagskonstruktionen utifrin
olika utgdngspunkter — politiker, tillimpare och teoretiker — fokuserar pa att ram-
lagstekniken, genom att den kan leda till en omfattande sekundirlagstiftning, skapar
en oklar arbetsférdelning mellan lagstiftande, verkstillande och démande instan-
ser.”?® Tmplicit i denna problematik ligger dirfor risker for urholkad ritessikerhet
och bristande férutsigbarhet, men pd det praktiska planet, implementeringsnivén,
handlar det framférallt om styrnings- och tolkningsproblem, om svarigheterna att fa
till stdnd en enbetlig tillimpning utan for stora skillnader i praxis. Praktiska tolknings-
problem aktualiserades redan under den forsta inledande perioden di tekniken eta-
blerades, d& med den hett omdebatterade socialtjinstlagen i centrum. Det ir ett in-
tressant och relevant exempel, eftersom skillnader i tillimpningen och olikartad praxis
idag dr ett lika aktuellt tema, inte minst inom den skogliga sektorn. Problemet med
tillimpningen av den sk "bistindsparagrafen” i socialtjinstlagen (6 §) gillde frimst
vilka tolkningsprinciper som skulle gilla; hur skulle innehéllet tolkas och vem skulle
ligga fast riktlinjerna for tolkningen.**’

Den ¢kade sekundira normproduktionen ses av flera (Hydén 1984; Esping 1994)
som en av de stdrsta riskerna med ramlagsinstrumentet; att vagheten i ramlagen ofta
“fylls” ut med en decentralisering av andra forvaltningspolitiska styrmedel kan inne-
bira att riksdag och regering tappar kontrollen 5ver kostnadsutveckling eller effekter-
na av lagstiftningen i 6vrigt (med konsekvenser for rittssikerhet och rittstrygghet).
Esping gir si langt som till att hiivda att en dkad “sekundirlagstiftning”?° knuten
till allminna och mingtydiga mal- eller rikeningsangivelser kan leda till en maktfor-
skjutning frén riksdagen till regeringen och en obalans mellan regeringsparti (-erna)
och oppositionen. Men risken féreligger ocksa for en forskjutning till organiserade,
korporativa intressen som genom exempelvis remissforfarande, representation i
verksstyrelserna eller "hérande” i andra former far stdrre majligheter att paverka se-
kundirlagstiftningen in vad mindre organiserade och oartikulerade opinioner ges.
Han hivdar dirfor att statsmakternas styrning av den samlade offentliga forvaltning-
en med andra instrument har "forsvagats parallellt med den forsvagning av normgiv-
ningsmakten som ramlagstiftningen innebir.”*! Det som Hydén beskriver som pro-
blemet med "en okontrollerad regelproduktion pa ligre nivier” for oss ocksa tillbaka
till det ursprungliga dilemmat som ramlagstiftningen delvis infordes for att 16sa; vil-
firdsstatens "overproduktion” av regler. De centrala forvaltningsmyndigheterna ger

228 Se t ex Bernt 1985; Hydén 1984; Esping 1994.

229 Se denna diskussion i Hydén 1984 samt framférallt Astrém 1988. Tolkningsproblemet i 6 § avsig
frigan vad som skulle utgéra skilig levnadsniva for den enskilda individen. Debatten om danska
bistandsloven férdes under tidigt 1980-tal. Jfr Bang 1984 s 37.

230 "Sekundirlagstiftning” hir i betydelsen den sekundira normproduktion som 4ger rum hos forvalt-
ningsmyndigheterna, i kollektivavtal eller genom prejudikatsbildning i férvaltnings- och special-
domstolarna

231 Esping 1994 s 75.
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tillsammans ut flera tusen nya foreskrifter arligen, vilket medfér att regelverket blir
allemer komplicerat och o6verskadligt.”*

Rationaliteten i ramlagstekniken ir att ange mél och rikdlinjer och delegera detalj-
foreskrifterna till férvaltningsmyndigheter, kommuner eller organisationer. Detta
kan vara attraktivt f6r en Sverbelastad statsmake, men Esping pétalar riskerna med
denna utveckling: "Férhallandet att ramlagarnas konkreta innebord ofta bestims
langt ner i forvaltningen innebir bristande 6verblick och risker f6r att samordningen
med annan kringliggande lagstiftning i rittsystemet gir forlorad. Det innebir ocksa
mojligen att bestimmelserna inte utformats s& av myndigheterna, att olika formella
rittssikerhetsgarantier — t ex bestimmelserna i férvaltningslagen eller JO-kontrollen
— blir tillrickliga.”?%

Kritiken kan siledes ses som tudelad; dels med utgingspunkt frin en rittslig refe-
rensram angdende ramlagens inordning i rittssystemet och den formella réiittssiikerbe-
ten, dels frin en férvaltningspolitisk synvinkel som beror "triffsikerheten” hos lagen
och den materiella ristryggheren.”* At konkretiseringen av det rittsliga program-
met delegeras till och genomfors av underordnade organ, innebir implicit en risk for
att statmakten férlorar kontrollen dver tillimpningen vilket kan f3 konsekvenser for
bide rittssikerheten och tryggheten for den enskilde.

Begreppet rittssiikerbet knyts ofta till formella aspekter sdsom likabehandling, for-
utsigbarhet, objektivitet, besvirsmojligheter etc. Ett hogre matt av ritessikerhet
uppnds naturligtvis med preciserade, entydiga, generella regler som ger en klar av-
grinsning av rittsfakta och rittsfoljd samtidigt som subsumtionsprincipen ger en ga-
ranti for att avgorandet inte 4r pdverkat av ovidkommande faktorer. Inom en visent-
lig del av forvaltningsritten utformas dock den rittsliga regleringen enligt andra be-
slutsmodeller dn subsumtion, och da fir den individuella rittssikerheten garanteras
pa andra sitt. En betydelsefull faktor blir d& den organisationskultur, den professio-
nella kultur som skall fylla ut och implementera exempelvis en ramlag. Att strdva mot
likabehandling, forutsigbarhet och en korreke och objektiv tillimpning i varje enskilt
fall, dr den garanti mot en “uppluckrad rittssikerhet” som den tillimpande myndig-

232 Genom den sk begrinsningskungdrelsen har dock regeringen forsoke ligga vissa restriktioner pd
forvaltningsmyndigheterna. Statliga myndigheter méste understilla regeringen nya eller 4ndrade
foreskrifter eller rdd som “kan péverka gillande standard, eller tillimpade normer och som i mer
4n ovisentlig grad kan leda till direkta eller indirekta kostnadsékningar.” Bl a 4r myndigheten si-
ledes skyldig att utreda de kostnadsmissiga konsekvenserna av ett forslag. Det hindrar inte att an-
talet myndighetsforeskrifter vida dverstiger antalet lagar och forordningar. Medan det finns i runda
tal 1 200 av riksdagen utgivna idag gillande lagar, 2 200 férordningar utfirdade av regeringen, s3
finns det ca 12 000 idag gillande foreskrifter utgivna av myndigheterna.

233 Esping 1994 s 12.

234 Esping (1994:54) gor en uppdelning pa dels formell rittssikerhet och dess krav pé forutsigbarhet
och méjlighet att 6verklaga, dels pd vad han benimner materiell rittstrygghet, som han beskriver
som ”en rittssikerhet av hogre dignitet.” Jfr Hetzler 1989. En materiell rittstrygghet skulle opti-
malt innebira att den decentraliserade beslutsordningen i ramlagarna skulle leda till en stérre
“triffsikerhet” i forhallande till syftet med programmet.
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heten eller organet méste beméda sig om f6r att kunna garantera likformighet i till-
limpningen *%°.

Forutsiigbarhet ir inte med sjilvklarhet mojlig att garantera i en (oprecis) ramlag,
och majlighet till gverklagande foreligger inte alltid. Inte minst vikeigt 4r darfor ace
uppmirksamma de materiella [6sningarna i enskilda drenden, vilket i f6rlingningen
ar ett resultat av hur vil ramlagen kan sigas uppfylla de 6vergripande mélsittningar-
na. "Rittstryggheten” for den enskilde blir ofta en avvigning mellan allminna och
enskilda intressen (jfr ovan), och en god rittstrygghet (s bra som 4dr majligt) innebir
da att denna avvigning triffar rite vad giller malet f6r lagen. Ett alltfor stort ingri-
pande till forman f6r det allmidnna innebir en ritesforlust for den enskilde, en for lig
“tilldelning” av en forman, medan det omvinda giller nir ett enskilt intresse for hog
"tilldelning”, dvs gynnas pa det allminnas bekostnad. I dessa fall 4r det inte sikert att
den traditionella pliktnormen med subsumtion av rittsfakta hade fungerat tillfreds-
stillande, snarare blir det fréga om ett " forbandlingsspel” mellan olika aktdrer och de
myndigheter som representerar allminintresset.>>® Lagens konstituerande regler kom-
mer d4 att spela en betydelsefull roll, bide for den enskilde och for det fakriska utfal-
let av det rittsliga programmets mélsittningar. Rittssikerheten och rittstryggheten
utgor aspekter pa lagen som i forsta hand utgdr frin den enskildes eller myndighetens
perspektiv. Men hir visar sig ytterligare en av de verkliga svarigheterna med denna
typ av lagstiftning: méjligheterna till konzroll och utvirdering. Ett program, ma det
vara om naturresurser eller sociala frigor, som genom handlings- och handliggnings-
regler formaliserats i en lagstiftning med en mer eller mindre klart uttalad malsitt-
ning, och dir aktdrer och organisation definierats genom konstituerande regler més-
te kunna kontrolleras. Den ofta uttalade avsikten att kombinera ramlagen med #pp-
Jfoljning och utvirdering torverkligas inte alltid i praktiken, vilket ocksd paverkar in-
damalsenligheten. En lagstiftning som far konkret innehill férst nir den preciseras
genom (en stor miangd) sekundira normer eller prejudikat gor det svért att £3 en bild
over den samlade politikens verkliga innebord for medborgarna, niringslivet eller
samhillet. Rittssystemet blir “ogenomskinligr.”*’

En konsekvens av ramlagskonstruktionen 4r att det ér svart att utlisa rittens inne-
hill. DA ritten pd detta sitt frin borjan saknar ett normativt innehéll i friga om
VAD-reglerna, ir det enligt Hydén en empirisk uppgift att i efterhand rekonstruera
och systematisera detta. Genom att studera vilka 6ppna resp. dolda normativa pre-
misser som finns i de beslut som fattats, kan man ligga grunden f6r generella ménster
av normativa stillningstaganden, som d& fir konstituera det rittsliga innehéllet i
ramlagen, t ex hur olika begrepp tolkas och anvinds av myndigheterna i tillimpning-

235 Ibid. Esping exemplifierar med tillimpningen av LAF dir forsikringskassornas “lidelsefria” dren-
dehandliggning som backas upp av detaljerade handliggningsregler frén riksférsikringsverket och
forsikringskassefdrbundet. Han nimner ocks riksforsikringsverkets ombudsenhet som en bety-
delsefull faktor for att garantera en rittssiker drendehantering. Han papekar ocksé den roll som
fackklubbarna och fackféreningarna kan spela for att garantera likabehandling.

236 Se diskussionen i Esping 1994 s 379ff.

237 1Ibid 1994 s 54.
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en.””® En avgorande skillnad mellan pliktregler, 4 ena sidan, och avvignings- och
mal-medel regler, & andra sidan, ir att pliktreglerna anvinds sa att siga ex post, for
att gora en rittslig bedomning efter det att ndgot har hint, medan avvignings- och
mal-medel regler opererar ex ante, dvs som en vigledning for beslut. Det 4r mycket
svérare att med rittsregler foreskriva ett handlande for en myndighet genom plike-
regler in med mer flexibla avvignings- och mél-medel regler. Det beror ocksa pa att
for att kunna reglera méste man ha kunskap om det som skall regleras. Denna kun-
skap finns lingt ifran alltid tillginglig inom olika samhillssektorer pé ett sddant sitt
att man skulle genom pliktregler kunna foreskriva exakt vad myndigheter och enskil-
da skall gora i olika situationer. Detta ir en forklaring till bruket av ramlagar som bl
a gor sig gillande pé skogsomradet. Detta behover dock inte betyda att man behover
kapitulera infér behovet av att kunna forstd pa vilka normativa premisser som be-
slutsfattandet sker i ramlagsfallen. Men eftersom ritten inte sjilv blottligger detta
med stod av rittsliga analyser 4r normanalys ett funktionellt hjilpmedel, och den
nedan beskrivna normmodellen ett hjilpredskap.

3.3 Governance vs. Government

Den férindrade synen pd miljéfrdgor — frin problemlssande till forebyggande — dr
en process som pagatt parallelle med governanceutvecklingen och den offentliga for-
valtningens forindrade roll. Utbredningen av “mjukare” styrformer och samverkans-
processer som ir mer inklusiva dn den traditionella lagstiftningen, mojliggor ett jim-
stillt samarbete mellan statliga och privata aktorer. Styrningsprocessen 6ppnas upp
och gors tillginglig for nya politiska aktérer. Olika former av mjuk reglering kan pa
miljsomridet vara ett funktionellt komplement eller alternativ till lagstiftning, sir-
skilt d& det giller komplexa miljofrigor som innefattar ett betydande métt av osiker-
het, och dir vetenskapligt konsensus saknas.

I detta avsnitt ger jag en teoretisk introduktion till diskussionen i kapitel 5, dir jag
beskriver forutsittningarna for ett sidant “utvidgat” regleringsutrymme.

3.3.1 Den offentliga forvaltningens roll i ett governanceperspektiv

Under de senaste tvd decennierna har den statliga forvaltningen genomgatt en tur-
bulent period med grundliggande forindringar av sittet att arbeta: styrning, regle-
ring och organisering har genomggdtt ett skifte som i vissa delar kan sigas svara mot
vad minga forvaltningsforskare sammanfattar med tesen ”from government to gover-

238 Hydén 2002 s 75. Saknar ritten ett fzktiskt innehdll méste detta enligt Hydén skapas, antingen ge-
nom att man studerar tillimpningen inom ett visst omride, eller genom att underséka vilka kun-
skaper som finns om de faktiska forhillanden som regleras.
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nance”.*> Begreppet “governance” har forekommit flitigt i den vetenskapliga diskus-
sionen under senare ar, och anvints for att beskriva en mingd olika féreteelser. En
gemensam nimnare ir dock att det innefattar ndgon form av skift; de olika studierna
beskriver hur organisationer och den offentliga férvaltningen anpassar sig till f6rind-
ringar i sin omvirld genom ett (formodat) skifte frin en mer traditionell hierarkisk
styrning till vad Mayntz beskriver som ”non-hierarchical political control” **° Det har
ifrdgasatts om det verkligen har skett en si genomgripande férindring att den kan
sigas motsvara ett skifte i riktning mot en governanceinfluerad styrning, eller om det
bara ir frigan om symboliska forindringar som ett sitt att omdefiniera existerande
styrformer:

there is considerable debate on the issue whether (and to what extent) we, in
fact, observe 7shifts” in government or whether we rather witness a process of
redefining "governance” or symbolic changes.?*!

Van Kersbergen och van Waarden (2004) varnar samtidigt fér den enorma “indu-
stri” som de anser har skapats kring begreppet, och den f6rvirring som kan uppstd d&
olika discipliner ger begreppet varierande innehdll och betydelse. Istillet bér vi striva
mot en mingvetenskaplig, “multiteoretisk” enighet s att "governance” kan fungera
som en bro mellan de olika disciplinerna, som ett instrument for jimférande studier
av statlig styrning och olika kombinationer av styrmedel.?** For att underlitta en si-
dan tillimpning presenterar de en sammanstillning av nio olika anvindningsomra-
den for governance: (1) Good governance, (2) International relations, (3) Self-organi-
zation, (4) Economic governance, (5) Corporate governance, (6) New public manage-
ment, samt tre aspekter av governance genom nitverk: (7) Governance in and by net-
works: In general, (8) Multilevel governance samt (9) From hierarchies ro networks.**
Aven om dessa nio omriden tenderar att 6verlappa varandra, s3 har jag valc att be-
skriva governanceutvecklingens betydelse for den skogliga sektorn i huvudsak utifrin
tvd av dessa omrdden: genom public management och genom olika former av nétverk.

Med utgdngspunkt i antagandet att det verkligen Aar skett ett skifte som motsva-
rar en dvergdng till governanceinriktade styrningsprocesser, ir det intressant att se
hur ”staten” som aktér behandlas i governancelitteraturen. En av de birande idéerna
i detta perspektiv 4r ju att statens roll har “urholkats”: centralmakten har férsvagats
genom att formagan att styra staten och samhillet "uppifidn” har underminerats. 4

239 Se tex Van Kersbergen och van Waarden 2004; Eckerberg och Joas 2004; Kjer 2004; Pierre 2000;
Pierre och Peters 2000; Beck Jorgensen och Vrangback 2004; Marcussen och Torfing 2003.

240 Mayntz, R. (2003 s 1) From government to governance: Political steering in modern societies. Paper
presenterat pd "Summer Academy on IPP”, Wuertzburg 2003.

241 Van Kersbergen och van Waarden 2004 s 165.

242 Hydén et al. (2004) menar att governancebegreppets anvindbarhet som analytiskt redskap 4r
mycket underskattat, och har fitt std tillbaka f6r en mer operationell tillimpning.

243 Van Kersbergen och van Waarden bygger sina definitioner p Hirsts (2000) uppdelning pa fem an-
vindningsomriden f6r governancebegreppet, men har ocks lagt till ytterligare tvd omréden inspi-
rerade av Rhodes (1997;2000) och Pierre och Peters (2000).

244 Pierre (2000:1 cit. i Eckerberg och Joas 2004:406) beskriver det som ”the erosion of traditional bases
of political power”. Se ocksi Rhodes 1994,1997 och Sundstrém 2005.
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Detta kan delvis hiinforas till en 6kande specialisering och en tilltagande komplexitet
inom den offentliga sektorn vilket har medf6rt bade vertikala och horisontella skift:
verksamheter och beslutsfattande har delegerats dels uppdr till internationella organ
och EU, dels uzit till privata akedrer, foretag och organisationer, men ocksd neddt/
indt tll offentliga myndigheter och till den kommunala nivin (jfr avsnitt 3.3
ovan).?®> Decentraliseringen av makten nedst till den lokala nivan har ocksi demo-
kratiskt motiverats genom att statsmakterna strivat efter att ligga besluten "niarmare
medborgarna”. Olika forvaltningspolitiska reformer har dven inneburit att manga
myndigheter blivit mer sjilvstyrande/autonoma genom en 6kad betoning pd mél-
och resultatstyrning.24® Detta motsiger den tendens som finns inom governanceper-
spektivet att behandla staten som en “black box”, som ez enhet, e# sammanhéllen
aktor; en instillning som blir sirskilt problematisk i Sverige dir statens olika nivier
ar vilforankrade och tydliga genom den sk dualismen, tudelningen mellan departe-
ment och myndigheter.”*” Den statliga styrningen ses oavsett detta fortfarande som
viktig och betydelsefull; governance innebir inze att staten upphér att styra, utan sna-
rare att den far en annan roll genom att formerna férindras:

Seen from the point of view of more traditional public governing activities, there
has been an increase in the role of government as facilitator and as co-operating part-
ner, for example through public-private partnerships and covenants. Hence, it is ge-
nerally more appropriate to speak of shifting roles of government than of shrinking
roles of government. A reshuffling of government tasks and a greater awareness of the
need to co-operate with other societal actors does not render traditional government
interactions obsolete. It merely implies a growing awareness of the limitation of tra-
ditional governments “command-and-control” intervention (min kurs.)?48

Ett ur miljspolitisk synvinkel mycket viktigt horisontellt skifte som pagar pa alla
nivder — lokalt, regionalt, nationellt och internationellt (sirskilt pd EU-nivé) — 4r en-
ligt Eckerberg och Joas éverférandet av ansvar fran staten till NGOs. Detta innebir
i férlingningen att "the scope of the political process is widened, and becoming more
open to influences from stakeholders” 24 "Nya” politiska aktérer kommer d4 att be-
grinsa den lokala och regionala férvaltningens autonomi, och nya policyinstrument
och kombinationer av redan existerande styrmedel behver inforas f6r att kunna in-
volvera fler aktérer och grupper. Governanceutvecklingen och forvaltningens for-
dndrade roll har enligt Eckerberg och Joas varit sirskilt mirkbar just pa miljgomridet,
dir man kan observera how more or less self-regulating processes are emerging at
the local level within the field of environmental governance”, vilket kan forklaras av
att “(local) environmental policy-making structures are of a rather recent date in
many countries, for example, local level environmental administration was gradually
introduced to the Nordic countries starting only 20 years ago”. *°

245 Se exempelvis Eckerberg och Joas 2004; Pierre 2000; Van Kersbergen och van Waarden 2004,
246 Premfors 1998; Tarschys 2004

247 Se t ex Andersson 2004; Sundstrom 2005.

248 Kooiman 1999 s 73. Se dven Jinicke 2002.

249 Eckerberg och Joas 2004 s 407.

250 Eckerberg och Joas 2004 s 409 och 405.
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Minga av de idéer och mekanismer for styrning som governance representerar ir dock
normativa i den bemirkelsen att de beskriver ett ideal — s&vil som en empirisk verk-
lighet. Att fa idealet att fungera i verkligheten 4r kanske den stérsta utmaningen for
governanceperspektivet (jfr nedan kap 5).

3.3.2 Governanceinriktad miljéstyrning genom public management
och niitverk

Det som genomggende betonas inom alla discipliner ir att governaceinriktningen
frimjar processer av olika slag, till skillnad mot de mer fasta hierarkiska strukcurer som
“government” representerar. Dessa processer eller funktioner dr av samma slag oav-
sett om det handlar om den privata eller den offentliga sektorn, och omfattar fr-
handlingar, kompromisser, samforstindslosningar, samverkan och bildande av allianser/
néitverk snarare in traditionella former av tving och command-and-control styrning.
I litteraturen kan man se flera olika indelningar av ”styrningsideal”, men en vanlig
tredelning ir formerna ”hierarki”, " marknad’ respektive ”ndtver/exprocesser”.251 Hie-
rarkier och avgrinsade organisationer férknippas ofta med termen “government”,
medan “governance” representerar samverkansprocesser och nétverk dir méinga olika
kategorier av aktdrer deltar. Inflytandet frin marknaden och aktorer frin den privata
sektorn har uppmirksammats alltmer i miljdsammanhang, och trenden visar ocksa
pa att ett okat ansvar liggs 6ver fran offentlig till privat sektor vilket leder till nya for-
mer av “environmental governance regardless of formal hierarchies.”?** Aven aktorer
pa marknaden sluter sig ofta samman i nitverksliknande konstellationer, dven om
karaktiren pa dessa "nitverk” skiljer sig fran de mer governanceinriktade.**?

3.5.2.1 New public management och new public service

Overgripande ir governance “good” governance nir den p3 ett effektive och demo-
kratiske sitt sakrar virden sisom “accountability, legitimacy, governability och trans-
parency” inom alla omrdden dir den anvinds, dven om ”good” kan tolkas olika be-
roende p4 perspektiv.?>* Nir exempelvis en new public management-foresprakare vill
framhiva “good governance” som en betydelsefull faktor for en effektiv och demo-
kratisk offentlig administration, s 4r det framforallt i betydelsen att staten skall dela

251 Se diskussionen i Sundstrém 2005 med referens till Pierre&Peters 2000 s14ff samt Beck Jorgensen
och Vrangbeck 2003 s 5.

252 Eckerberg och Joas 2004 s 405.

253 se t ex Brunsson och Higg 1992; Helgesson m fl 2004.

254 Problematiskt med skiftet till governance ir sirskilt problem som rér accountability (vem kontrol-
lerar kontrollanterna, vem har tillriicklig expertkunskap for att bedéma experterna etc), legitimacy
(ett av de mest svarlosta problemen) och governablitiy (behovet av centralstyrning for att sikra vissa
grundliggande samhiilleliga behov och funktioner). Att utveckla denna problematik ligger utanfor
avhandlingens syfte, men av betydelse ir att, d& det giller utfallet (outcome) av det formodade skif-
tet till governance, skilja mellan frigor/majliga svar som dr empiriskt-analytiska (dvs vad som hin-
der och varfér) och frigor/méjliga svar som ir normativa-utviirderande (vad som bér/skall goras
och inte gdras).
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en del av "b6rdan” med privata aktorer. Detta skall dels ske genom 6kat anvindande
av olika marknadsbaserade instrument, men ocksd genom att skapa forutsittningar
for forindrade styrformer genom decentralisering och privatisering i olika former.?>>
Osborne och Gaebler upphéjde marknaden till modell f6r all offentlig forvaltning
genom sin klassiska studie (1992) dir de uppmanade administratorer till att ”szeer,
not row”, och pd sd sitt omskapa den statliga styrningen till ett slags administrativt
“entreprendrskap”. Genomggdende betonas i litteraturen betydelsen av att ersitta
”top-down rule-driven systems with bottom-up, results-driven systems”.?>® Hierar-
kiska strukturer och stelbent regeltillimpning har spelat ut sin roll, och i en tid av
okade informationsfléden baserade pd kommunikation mdste dven institutionerna
anpassas och bli mer flexibla och nitverksbaserade.””” Denhardt och Denhardt
(2003) tar fasta pé detta nir de tar ytterligare ett steg i utvecklingen av public mana-
gement-begreppet till vad de kallar ”zhe New Public Service” med mottot "serving, not
steering”. Med utgéngspunkt i ett governanceperspektiv presenterar de ett alternativ
for hur den moderna forvaltningen kan organiseras genom att lyfta fram och upphdja
medborgarskaper (citizenship) till det centrala i styrprocessen. Den statliga férvalt-
ningens huvuduppgift blir enligt denna inriktning att fungera som "facilitator” och/
genom att mdjliggdra en utokad medborgardialog och deltagande som kan skapa ge-
mensamma virderingar och intressen for stat och medborgare. I new public service-
idéns betoning pa administrationens syn pd allminheten som "medborgare” (i mot-
sats till kund/klient), ligger séledes ett incitament till ett delat ansvar mellan allmin-
na och enskilda intressen; att gora “allminintresset till ett egenintresse”. (Se kapitel
5 for en ytterligare diskussion av detta perspektiv).

3.3.2.2 "Soft law’- styrning genom niitverk

Governance innebir siledes inte att statens roll forminskas eller forlorar i betydelse,
utan snarare att denna roll férindras. En 6kad medvetenhet om nédvindigheten av
att samarbeta med olika samhilleliga aktorer innebir helt enkelt en medvetenhet om
att den traditionella command-and-control regleringen har sin begrinsning. En
kompletterande "soft law” mekanism som i hég grad representerar denna évergéng
frin hierarkisk regelstyrning till kommunikativa, flexiblare processer ir samarbete i
olika former av nditverk (network governance),25 8 dir ”policies ses som resultatet av
handlingar och utbyten inom [nitverken]” genom “en samverkansprocess dir minga
olika typer av aktorer deltar, offentliga, privata och frivilliga — politiska, sociala och
administrativa.”®” I en sddan nitverkskontext kan governance innebira att formella

255 Se nedan kap 5 for en utforligare diskussion om new public management-utvecklingen. Jfr Hirst
2000; Pollitt and Bouckaert 2000; van Kersbergen and van Waarden 2004.

256 Boston, J. 19915 9.

257 Se exempelvis Rhodes 2000.

258 ”Network governance” anvinds ibland synonymt med "multilevel governance”, diir “governance”
till dels 4r en utveckling av det tidigare “regime”-begreppet, och "multilevel” frimst syftar pd make-
forhallandena mellan de olika nivderna: internationell, EU, nationell, sub-nationell. Se Eising and
Kohler-Koch 2000 s 5.

259 Sundstrom 2005 s 7-8.
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styrinstrument och regelstyrning kompletteras med ”mjukare normer”. Van Kersber-
gen och van Waarden (2004) talar om " information management’, att resultatet av
nitverksprocessen uttrycks genom “mjuk normgivning” i handlingsprogram, riktlin-
jer och standards, information och radgivning. Med styrningstermer kan d4 man tala
om att det sker ett skift frin ”hard law” (command and control) till "soft law” %0
”Soft law” definieras i detta sammanhang som “rules of conduct which, in principle,
have no legally binding force but which nevertheless have practical effects”.?®!

Styrande genom nitverksprocesser kan beskrivas alltifrén Castells (1996) allom-
fattande " nerwork society” till den mer specialinriktade Public Private Partnership-lit-
teraturens analyser av olika konstellationer av offentlig-privata problemlésningspro-
cesser.?%? En forsta uppdelning kan goras i (i) offentliga, administrativa nitverk, (ii)
privata organisationers/aktorers nitverk samt (iii) olika kombinationer av dessa (se
nedan avsnitt 4.3.1).2> Gemensamma drag for de tre formerna ir att de ir pluri-
centriska till skillnad frin marknadens multicentriska och den hierarkiska, statliga
polycentriska styrformen.?®* De ir sjilvreglerande och stir emot statliga forsok till
paverkan, utvecklar sina egna policies, och ir, genom spelteoretiskt liknande interak-
tion “rooted in trust and regulated by rules of the game negotiated and agreed by network
participants” ** Strukturen hos dessa nitverk kan variera fran mindre strukturerade
sk "issue networks” med otydliga grinser (Rhodes 1997) till mer avgrinsade, vil-
strukturerade nitverk som Pierre och Peters (2000) benimner "policy communi-
ties”.2%® En viktig drivkraft for aktorerna att engagera sig i nitverk ir resursberoende;
omsesidiga beroende- och intresseférhillanden skapas genom att de olika aktdrerna
tillsammans forfogar over olika typer av resurser (se nedan kap.5), medan ingen pa
egenhand har dillrickliga resurser for att kunna losa det problem som nitverket sam-
las kring.*%” Staten som akor forfogar dver att antal resurser som ir atrdviirda for pri-
vata intressenter lagstiftning, legitimitet, ekonomi, expertis, medling, utformning
och tillging till kontroll- och tillsynsfunktioner, samt har tillging till media. Privata
aktorer och organisationer kan i sin tur bidra med ett antal resurser som 4r av intresse
for staten: tillging till expertis och media, rykte/good will, gruppmandat och méjlig-
het att piverka genomfbrandet av politiska m3l.*%®

Statens roll da det giller att styra och organisera nitverksprocesserna innebir inze
att utforma regler, direktiv eller resultatkrav i enlighet med command and control-
modellen, utan handlar snarare att skapa strukturer och sitta ramar innanfér vilka
nitverken kan utveckla en hog grad av sjilvstyre — vad Serensen (2004) kallar ”me-

260 Morth 2004; Abbott och Snidal 2000.

261 Morth 2004 s 6.

262 Se t ex Wettenhall 2003; Mérth o Sahlin andersson 2005; Kooiman 1993; 2002; van Waarden
1992.

263 Se indelningen i van Kersbergen och van Waarden 2004.

264 Termerna anvinds av van Kersbegen och van Waarden 2004 s 148.

265 Rhodes 2000 s 61.

266 Sundstrém (2005) anvinder termen “policyniitverk” som en kategori i vilken issue networks och
policy communities ses som olika former av policynitverk. Se dven Beck Jorgensen och Vrangback
2003.

267 Se exempelvis Kjer 2004 s 41f; Sundstrém 2005 s 8.

268 Taylor 1997 s 449f; Rothstein 1997 s 63 ff som diskuteras i Sundstrém 2005.
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tastyrning”. Staten styr siledes hir genom att “ange 6vergripandeproblemformuler-
ingar, [genom)] att sitta ramar for policynitverkens organisation, finansiering och ar-
betssitt samt [genom] att paverka forestillningar hos policynitverkens aktdrer om
vad som ir problem och hur problemen bér 16sas, dvs att konstruera identitet och

mening.”269

3.3.2.3 Nitverk som lirandeprocesser

Ett viktigt resultat av samarbete i nitverk dr att aktdrerna genom gemensamt lirande
kan ompriva och revidera sina idéer och bedomningar, och optimalt forhandla sig
fram till en gemensam syn. Sundstrom (2005) diskuterar dessa omprévningar av
idésystemen i termer av “kriser” eller externa chocker”, och kopplar lirandet i nit-
verk till de tre olika typer av osikerhet som Koppenjan och Klinj (2004) menar kring-
girdar manga policyfrigor. "Policy” definieras dd som “ett ”plussummespel” som
grundas i fortroendefulla relationer” som en 6verenskommelse “som formuleras ge-
nom lirandeprocesser kring savil substantiella och strategiska som institutionella fra-
gor”.”’° Det substantiella lirandet handlar om frigor som aktorerna ofta dgnar myck-
et tid dt att forsoka 16sa: frigor om vem som berérs av problemet, om orsakssamband
och om vilka regler som styr — en form av “teknisk” osikerhet. Att deltagarna nir
enighet om dessa substantiella frigor behéver 7nze innebira att de utvecklar en gemen-
sam problemuppfatning. Ofta fortsitter aktorerna under denna fas att géra olika be-
démningar om ridande tillstind, om 6nskvirda framtida tillstdind och hur man bist
skall nd dit. Det substantiella lirandet kommer d3 att visa sig otillrickligt, och delta-
garna behdver gé till nista fas i liroprocessen, det strategiska lirandet. Denna fas in-
itieras genom kommunikation och genom diskussioner dir aktérerna genom att lira
sig om 6vriga deltagares uppfattningar och preferenser kan f en uppfattning om hur
effektiva deras egna strategier ir for att nd det mél de vill uppné. Genom att forsta
beroendeforhallandena inom nitverket lir sig aktérerna hur och pé vilka sitt de mis-
te ta hinsyn till de dvriga for stt f3 sin vilja igenom: ett strategiskt lirande. Nitverks-
processen ir ofta repetitiv och pagir éver en lingre tid och ger dirigenom deltagarna
mojlighet att diskutera och reflektera 6ver vilka arbetsformer som fungerat bist. Li-
roprocessen har di gitt dver i en form av institutionellt lirande, som gor det mojlige
for aktérerna att utarbeta och implementera metoder for gemensam konfliktldsning
och insamlande av information. De substantiella och strategiska faserna i liroproces-
sen har di frimjat/gynnat utvecklandet av en gemensam grund fér en policy som alla
deltagare kan enas om: ett samférstdndsavtal, en 6msesidig dverenskommelse dir ak-
torerna accepterar eller tolererar en gemensamt utvecklad policy som resultatet av en
process som ses som rittvis och jamlik. Dessa lirandeprocesser karaktiriseras évergri-
pande av férhandlingar, kompromisser och deliberation baserat p& omsesidigt fértro-
ende.

I kapitel 5 tar jag upp tre empiriska studier som med utgingspunkt i ett governan-
ceperspektiv undersdker forutsittningarna och funktionerna av nitverksamarbete

269 Sundstrom 2005 s 10. Jfr Serensen 2004.
270 Sundstrém 2005 s 58.
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och ”frivillig” styrning inom skogsbruket. De tre undersskningarna belyser bade sva-
righeterna med att verkligen genomfora en govenanceinriktad samverkan, och fram-
gdngen om man lyckas (Sundstrom 2005; Vennesland 2004: Bostrom 2002).

3.4 Normmodellen som analysredskap

Nir jag i kapitel 7 studerar skogsigarens problembild gor jag det med hjilp av en
normmodell (Hydén 2002), for att genom en kategorisering skapa forstdelse for
egenskaper och preferenser hos ndgra typer av privata enskilda skogsigare. En ut-
gangspunkt for forstdelsen av vad som péverkar minniskors handlande 4r begreppet
norm. Normbegreppet inbegriper enligt Hydén tre olika dimensioner i form av vilja
och virderingar, kunskap och kognition samt méjligheter och systemf6rutsittningar.
Tanken ir att handlande utgdr fran att nigon vill utféra nigot, vilket kan basera sig
pa virderingar, drivkrafter och olika motiv. Men det ir inte tillrickligt act man vill
nagot, det krivs ocksd att man har kunskap om hur man skall genomféra det man
vill for att det skall leda till en handling. Slutligen méste man beakta vilka faktiska
mojligheter man har att genomfora nigot. Handlandet utgr fran olika systemforut-
sittningar, sisom det ekonomiska, det politiskt/administrativa, det tekniska och inte
minst det biotiska och det fysiska systemet.

D4 det giller de naturliga systemen fir de normer som styr exploatering respektive
bevarande stor betydelse f6r hanteringen av miljéfrigor, sirskilt nir individen be-
traktar naturen utifrin en professionell position inom det ekonomiska, tekniska eller
politiskt/administrativa systemet dr det inte alltid sa Lt att fa gehor for bevarande-
normerna. (min kurs.).””! Detta har betydelse inte minst i de handlingsstrategier som
skogsigaren formar i métet med myndighetsforetridare eller andra aktdrer inom
skogsbruket. D4 blir kunskap och kognition en nédvindig forutsittning for att indi-
videns normer inte skall tringas undan eller neutraliseras av systemkraven. System-
villkoren ir till sist det som ytterst styr mojligheterna att realisera de virden man vill
genomfora och har skaffat sig kunskap om. Dessa tre férutsittningar: det virde som
tillgodoses genom handlandet, den kunskap som ir férutsiteningen f6r genomforan-
det och de begrinsningar och méjligheter som systemet siitter upp f6r det faktiska ge-
nomfdéranden kan stillas upp i en modell som kan anvindas for analysen av under
vilka forutsiteningar som individers handlande dger rum, dvs vad som i det sirskilda
fallet i mitt fall paverkar skogsigarna. Se féljande figur:

271 Ibid s 61.
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Figur 3.1 Modellen beskriver en cirkel diir det sker en omsesidig paverkan i normbildningsprocessen av vad
som bestimmer handlandet. Viljan och véirdet styr och piverkar den kunskap vi siker och tar till
oss. Kunskapen i sig iir relaterad till och beroende av systemvillkoren, vilka i sin tur paverkar de
drivkrafter och virderingar som gir sig gillande bide dvergripande i sambiillet och pd individ-
nia.

Att applicera normmodellen pé olika styrningsinriktningar gor det méjligt att tydli-
gare se forutsittningarna for en mer dialoginriktad pdverkan — om man med normer
hir avser handlingsménster och mdjligheter att forindra handlingsmonster. En norm-
bildningsprocess ir enligt modellen beroende av alla tre komponenterna, Vilja, Kun-
skap och Sysemférutsittningar, men den normkategori som mer direkt knyter an till
styrning och péverkan av attityder och beteenden 4r de normer som relaterar till ka-
tegori V: vilja och virde, de yttersta drivkrafterna for akedrerna. Nir det giller myn-
dighetspersonerna representeras viljan ytterst av den politiska viljan. For att anknyta
till min problemstillning kan man siga att det hir 4r en beskrivning av en politisk
vilja som ir avsedd azz skapa en norm rirande miljohinsyn i skogsbruket. Den politiska
viljan manifesteras i en lag/policy som férvintas leda till en normutveckling dir 6kad
miljohinsyn tas. En del av den politiska styrningen — inte minst via myndigheter pi
den administrativa nivin — syftar explicit till att paverka kognitionen (kategori K) vil-
ket jag kommer att berora i nista avsnitt. Hir kommer inte minst professionellt be-
stimda virderingar och uppfattningar in i bilden. Den politiska viljan strivar siledes
efter att via myndigheternas information och utbildning paverka skogsigarnas pro-
blemuppfattning. Information och utbildning 4r dirfor av yttersta vikt som styrme-
del, inte bara f6r att upplysa utan framférallt f6r att paverka den bild som skogsiga-
ren har, att ingd i ett specifikt ekonomiskt system. Den kognitiva dimensionen pa-
verkar dirmed ocksd viljan (V) hos skogsigarna, och spelar pa s sitt en avgorande
roll f6r den virdemiissiga legitimiteten.
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Komponenterna V (vilja och virde) och K (kognition och kunskap) ir knutna till
individen, men nir individen handlar gér han det pa en arena som #r bestimd av sys-
temets (komponent S, systemvillkor, majligheter) villkor. Problemuppfattningen hos
skogsigaren ir direkt beroende av V och K, men kan #ven relatera till S: att man som
individ kinner sig inldst i ett system. Ett antagande kan dirfor vara att det yteerst dr
S-villkoren som styr det slutgiltiga handlandet, vad som ir praktiskt, ekonomiske
mdjligt: i vilken utstrickning dr ekonomi en faktor som paverkar viljan att ta miljs-
hinsyn? I kapitel 7 kommer jag dérfor att analysera intervjusvaren i relation till K och
S-faktorerna. Jag bérjar dock min analys med att se pd intervjusvaren i relation till
aktdrernas motiv och drivkrafier genom att anvinda vilja/virde-faktorn (V) som red-
skap. Utgdngspunkten ir att de politiska malsittningarna skall determinera de per-
sonliga valen, men om de verkligen gor det 4r ju en empirisk friga. For att avgora det
miste jag forsoka se om det finns ett monster vad giller i vilken mén skogsigarna fol-
jer det ritusliga idealet virdeutgingspunkten.”’* Inledningsvis kommer jag ge en bild
av de skogsigare jag intervjuat: varfor de dr skogsigare, hur de ser pé sin vardagsverk-
lighet och vilka 6vergripande malsittningar de har med sitt skogsigande. Jag kom-
mer direfter att se till vilka kategoriseringar av skogsigare som férekommit tidigare
i litteraturen, innan jag ger mig in pé en egen kategorisering med utgangspunkt frin
de typifieringar jag fatt fram med stéd av normmodellen och mina intervjuer.

272 1 mitt antagande hir utgdr jag ifrin att mélen i lagstiftningen och rittskillorna dr de som 4r/for-
vintas vara vilje- och virdebestimmande f6r individen.
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KAPITEL 4

Reglerz' ngsstrategier:
mal, medel och
genomforande

M:inniskan ir inte bara en del av naturen — minniskan #//hér naturen.”’

Naturen ir inte alltid harmonisk och i jimvikt. Aven om vi idag ir ense om vikten
av att se helheten, ekosystemansatsen, nir vi hanterar miljéfrdgor, sd dr konflikter och
motsittningar vanliga, bdde inom ekosystemen och mellan minniska och natur. 2’4
Fér att hantera motsittningarna mellan minniska och natur férsoker miljspolitiken
stilla upp malsittningar och principer, men dven dir dr det oundvikligt med konflik-
ter mellan olika styrformer. Miljopolitik ir svart. Sveriges riksdag har dock beslutat att
utvecklingen inom alla samhillssektorer ska// anpassas till miljéns krav. Riksdagen
har dels stillt upp lingsiktiga miljokvalitetsmil, dels formulerat delmal for begrins-
ning av olika former av miljspaverkan.?”> Nigra av milen ir knutna till internatio-
nella konventioner och processer. Vid FN:s miljo- och utvecklingskonferens (UN-
CED) i Rio de Janeiro 1992 togs ett stort kliv framdt nir deltagarlinderna enades om
nya principer for ett ekologiskt, ekonomiskt och socialt hillbart miljsarbete, vilket
senare befistes genom toppmétet i Johannesburg 2002. Sveriges intride i EU 1999
medférde ocksd forindringar, och 4ven om miljépolitiken i huvudsak ir ett natio-

273 Rskr. 2001/02:173 s 21.

274 Ekosystemansatsen, som innebir att varje beslut som ror naturresursanvindning skall utvirderas
utifrdn hur ekosystemens funktion och produktivitet paverkas, har arbetats fram inom ramen fér
konventionen om biologisk méngfald. Den betonas pé nationell nivd som en grundliggande ut-
gingspunkt i prop. 2004/05:250.

275 Riksdagen lade 1999 fast femton sk miljokvalitetsmal, avsedda att ge innehall &t begreppet ekolo-
giskt héllbart tillstind och dirigenom ge en tydligare strukeur t det fortsatta miljdarbetet Se prop.
1997/98:145, bet. 1998/99:MJUG, rskr. 1998/99:183. Prop.1997/98:145, bet. 1998/99:M]JU6,
rskr. 1998/99:183. I prop. 2004/05:150 kompletterades systemet med ett sextonde miljskvalitets-
mal om biologisk mangfald, Ezt rikt viixt- och djurliv.
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nellt politikomréde, si finns det inom gemenskapspolitiken betydande inslag av en
gemensam naturvirdspolitik.?®

I detta kapitel soker jag utgd frdn ett helhetsperspektiv genom att beskriva styr-
ningssituationen som en process — mdl, medel, genomforande och effekt — samtidigt
som den l6pande relateras till den samhilleliga konzexr den verkar i. Med utgings-
punke i miljdpolitikens 4/ diskuterar jag forst de 6vergripande strukturella och in-
stitutionella tendenser som priglat utvecklingen under de senaste decennierna, och
mer specifikt de nationellt faststillda miljokvalitetsmélen med fokus p& bevarandet
av biologisk méngfald. Direfter behandlas de styrmedel som anvinds for att genom-
fora politiken med betoning pa innebérd, svagheter och styrkor samt tinkbara kom-
binationer och exempel. Jag uppmirksammar vidare att genomforandets problem
hinger nira samman med aktdrernas formaga att forszd, vilja och kunna, och knyter
an till de interna och externa mélkonflikter som oundvikligen uppstar da politiska
mélsittningar skall implementeras. Slutligen soker jag belysa instrumentens effekzer
och effektiviter och binder s& ihop diskussionen genom att &terknyta till jimforelse-
kriterierna effectiveness och efficiency.

Inom denna ram forsoker jag samtidigt uppmirksamma nigra évergripande te-
man av betydelse f6r min problemstillning. Réittens betydelse och funktion som mil-
jopolitiskt och skogspolitiskt styrmedel i4r som tidigare nimnts en grundliggande ut-
gangspunke for avhandlingen. For att utréna i vilken utstrickning det rittsliga in-
strumentet bidrar till att uppfylla de miljopolitiska mélsittningarna, maste dess
“egen” kontext undersdkas. Det kan handla om motverkande krafter inom rittssys-
temet, regler och rittsprinciper utanfér miljdomrédet som motverkar genomféran-
det av de miljopolitiska malen, eller andra péverkansfaktorer inom de socio-ekono-
miska, och politiskt/administrativa systemen.

Ytterligare en betydelsefull aspekt 4r frigan om styrningens legitimitet. Den ir sir-
skilt viktig i relationen allminnytta/egennytta och kan aktualiseras d& styrningsin-
grepp forekommer pd omraden som ir politiske kinsliga, t ex di det giller dgande-
rittsfrigor. Legitimitetsfrigan idr ocksa av avgorande betydelse for mdlgruppens styr-
ningsreaktion och dirmed for sannolikheten att gruppen dndrar sitt beteende i "6nsk-
vird” rikening. Slutligen soker jag visa pd hur férindringen i styrningens riktning har
betydelse for olika led i styrningsprocessen. Miljostyrningen har fitt en annan karak-
tir med bl a en 6kande grad av deltagandeprocesser med storre medborgarinflytande.
Detta visar sig inte minst i samspelet mellan den politiska nivin och genomféran-
denivin och kan beskrivas genom begreppsparet rop down/bottom up.

Samspelet mellan de olika nivéerna aktualiseras ocksa da det giller sektorsmyndig-
heternas sitt att forsoka forverkliga miljgpolitiken tillsammans med andra aktérer,
manifesterat som en spinning mellan tvé olika forhéllningssitt i miljopolitiken: 6ns-
kemalen att centralt samordna miljopolitiken och att tillvarata enskilda aktérers kun-
skap om sina miljéproblem.

276 Art- och habitatdirektivet, Figeldirektivet, Ramdirektivet for vatten, Life-fonden och andra miljs-
dokument.
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4. 1 Politikens mal

4.1.1 Overgripande miljopolitiska tendenser

Det 6vergripande mélet fér bide internationell och nationell miljopolitik ir att skapa
ett mer miljoanpassat, uthélligt samhille in dagens. Innebsrden av ett miljoanpassat
eller “ekologiskt” hallbart samhiille kan dock variera beroende bade pa nationell kon-
text och individuella virderingar. En f6rsta grundliggande utgingspunkt som oav-
sett preferenser maste terspeglas i styrmedelsvalet dr ekosystemens olika grad av ro-
busthet. Hur linge naturresurserna skall bevaras, hur mycket biologisk méngfald
som skall skyddas och i vilken utstrickning landskapet skall virnas 4r alltsd inte bara
en naturvetenskaplig friga, utan innebir ocksa (i hogsta grad) ett politiske stillnings-
tagande. Inom ramen f6r den nationella miljépolitiska kontexten diskuterar Wandén
OCH Deanielsson (2000) i vad mén det finns ett enda onskvirt miljotillstdnd eller
flera alternativa hillbara milj6tillstind d3 det giller miljokvalitetsmalen.”’”” De kon-
staterar att forskningen verkar inriktad pd att "det oftast anses finnas alternativa till-
stdnd i miljén och samhillet som gor att skadliga miljoeffekter undviks i hogre eller
ligre grad, sven om det ibland ocksé kan finnas entydigt bestimda grinsvirden”.?’®
Detta innebir att miljébeslut normalt avser avvigningar mellan olika mal. Kort ut-
tryckt: miljgpolitiken bér som regel gilla “mer eller mindre”, inte "antingen eller”.
Sirskilt viktigt utifrin denna utgdngspunkt dr dd att kunna stilla upp alternativa mil-
jomal och atgirder, dirfor att detta tvingar fram motiveringar for olika forslagna
grinsvirden eller ambitionsnivier for bevarande av biologisk méngfald och naturre-
surser i stort. "Behovet av att redovisa alternativa miljomal blir sirskilt stort i de fall
konflikter mellan miljéomal och andra méil eller mellan miljomil foreligger. Det 4r da
oundgingligt att ta stillning till hur mycket av ett mil man maste ge upp for att nd
ett annat mal i hogre grad”.?”” Aven om det i de statliga miljomalsdokumenten hor
till undantagen att alternativa miljomal presenteras, si har nagra verk och myndig-
heter ansett detta vara viktigt. Naturvardsverket har angivit alternativa mél f6r mil-
jokvalitetsmélen ”Bara naturlig férsurning” och "Myllrande vitmarker”, och Bover-
ket och Skogsstyrelsen har ocksd presenterat alternativa 16sningar med kostnadsupp-
skattningar. Emmelin och Lerman (2004) konstaterar i detta sammanhang att det dr
sarskilt problematiskt med vad de kallar "visiondra” miljomélsittningar eftersom
dessa ansluter till ”de "ekologiska myterna” i miljpolitiken: att naturen ir eller bor
vara i “balans” eller att mingfalden har ett funktionellt egenvirde.”?*°

En andra utgingspunkt ir att styrning inte forsiggdr i ett vakuum, utan sker i ett
sammanhang, en kontext, som kan paverka utfallet av styrningen lika mycket som det
anvinda styrmedlet i sig. I varje styrsituation ir det dirfor viktigt att man beaktar de

277 SNV Rapport Nr 5087.

278 1Ibid s 36.

279 1Ibid s 37.

280 Emmelin och Lerman 2004 s 106. Detta givet den starka stillning som férfattarna anser att den
biologiska mangfalden idag har i miljomalsstrukturen.
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problem som orsakar det specifika miljoproblemet. I de flesta fall utgors de av minsk-
liga handlingar och beteenden som utfors i en socio-ekonomisk, kulturellt och poli-
tiskt bestimd kontext dir institutionaliserade virden och virderingar kan begrinsa
individens valmgjligheter (systemvillkor). Att miljsproblemen inte kan lésas enbart
med hjilp av justeringar och forbittringar av befintliga tekniska, rittsliga eller eko-
nomiska system ir en insikt som framstér allt tydligare. Och dven om miljopolitiska
milsittningar formuleras i ekologiska/naturvetenskapliga termer si forefaller det ut-
ifrin ett helhetsperspektiv nédvindigt att vigen till uthillig utveckling kriver for-
dndringar av minniskors véirderingar och beteenden.

Fér att gora optimala val och kombinationer i en miljopolitisk styrsituation méste
man séledes ta hinsyn till miljsproblemet i sig, kontextuella faktorer och motverkan-
de krafter inom de olika systemen. Men férutom detta maste den snabba forindring-
en av den samhilleliga kontexten ocksd tas med i kalkylen. Utvecklingen av idag ten-
derar att gd i riktning mot globalisering, decentralisering och avhierarkisering. Givet
detta blir det av yttersta vikt for forskningen att uppmirksamma motverkande kraf-
ter i de olika systemen som kan visa sig i konflikter mellan nationella och évernatio-
nella rittsliga och administrativa regler och principer. Lundgqvist et al (1997) gor oss
i anslutning till detta uppmirksamma pé ett antal institutionella och strukturella
trender som kinnetecknar den miljopolitiska kontexten av idag:

* miljoproblemens internationalisering och globalisering
* miljopolitikens institutionella integrering
* miljoforvaltningens decentralisering

o avhierarkiseringen av relationen styrande-styrd 28!

I ett internationellt perspektiv kan nationella och lokala dtgirder te sig meningslésa
om miljoproblemets karaktir ir global, sdsom i fallet grinsoverskridande luftférore-
ningar. Men en internationalisering och globalisering har ocksé visat oss pd nya styr-
ningsvigar, dir forhandlingar och samf6rstdndslosningar, som leder till avtal och &ta-
ganden ir méjliga och utvecklingsbara instrument. Miljépolitikens inzegrering i de
olika politikomridena kan innebira att den till slut blir urvattnad och férsvagad, en-
dast en "funktion” som skall tillgodoses i andra sektorers beslutfattande. En positiv
aspekt kan vara att den far tillgang till sektorséverskridande styrmedel som den idag
saknar. Aven decentraliseringen av vitala politiska beslut och Atgirder kan leda till att
miljopolitiken blir ineffektiv eller helt enkelt sé flexibel i forhallande till lokala intres-
sen att den blir nirmast meningsls. Hir blir det av stdrsta betydelse att finna rite
balans mellan centrala styrtekniker och lokalt engagemang och deltagande (Wandén
1997).

En utveckling som Lundqvist ser som sirskilt viktig dr avhierarkiseringen mellan
styrande och styrd. Den innebir att miljdpolitiken utvecklas i riktning mot ”azr gd
fran tvingande regler och kontroll till firhandlingar och samfrstand” *®* Politikens

281 Lundqyist et al. SNV Rapport 4757.
282 Lundgqvist et al 1997 s 11.
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innehall och utfall riskerar hirigenom att bli otydligt och utvattnat med “luddiga”
regler och en icke onskvird variation i dtgirder som resultat. En positiv effekt kan
dock uppstd genom att den mélgrupp som skall “styras” och kontrolleras tar storre
eget ansvar vilket kan resultera i ett effektivare genomforande. Denna typ av styrfor-
mer med lésningar direkt mellan parter i form av avtal, medling och féretagarinitiativ
dr annu pa ett utvecklingsstadium, men det finns stor potential for en framtida ut-
veckling dir staten snarare kommer att ha en roll som “méjlighetsskapare” 4n att vara
styrande och intervenerande (se diskussionen nedan i kapitel 6 om “mjuk” reglering
och frivillig styrning). Paralleller finns p& miljoomradet inom den utveckling som
iger rum inom Corporate Social Responsibility (CSR).?

4.1.2 Malsittningar inom svensk miljopolitik

Den svenska miljopolitiken syftar till en uthallig utveckling, som méjliggor bade en
god materiell levnadsstandard och en bibehdllen ekologisk produktionsférmaga.
Statsmakterna beslot 1990 att miljopolitiken skall utgd frin fem grundliggande for-
utsittningar: att frimja minniskors hilsa, att bevara den biologiska méngfalden och
ekosystemens langsiktiga produktionsférméga, att hushdlla med uttaget av naturre-
surser si att de kan utnyttjas lingsiktigt samt att virna kulturmiljon och de kultur-
historiska virdena.”®4 Tdag, drygt femton 4r senare hills formuleringen i stort sett
oforindrad i regeringens proposition om de 16 nationella miljokvalitetsmdil som skall
gora den ekologiska dimensionen i begreppet hillbar utveckling tydlig.®> Overgri-
pande langsiktiga politiska malsittningar som dessa r av nédvindighet mycket all-
mint hdllna och uttrycker nirmast vad som ir en acceptabel och tolerabel péverkan
pd miljén. De anger huvudriktningen men inte den exakta firdvigen; hur mycker,
hur linge, i vad mdn innebir ett politiske stillningstagande som hinger samman med
att det inte finns ndgon unik ekologisk balans eller ndgot unikt ekologiske tillstind
som mdste bevaras. For att mélen skall fi en praktisk mening och vara méjliga att
implementera méste de dirfor konkretiseras och kompletteras med mitbara mal som
dr mojliga att utvirdera. Systemet med miljkvalitetsmal har dirfor forsetts med tre
Argiirdsstrategier som avses vara en kombination av tgirder och styrmedel.?% Till
varje miljdmal har dessutom ett antal de/mal fogats for att relatera malen till praktisk
miljovard. Det aligger sedan de olika samhillssekzorerna att precisera och tillimpa
strategierna och delmilen.?®” Delmalen skall inte bara bygga p4 det naturvetenskap-
liga underlaget utan ocksé pd virderingar av socio-ekonomisk och teknisk art. Mil-
jokvalitetsmélen skall séledes definiera det tillstind som miljdarbetet skall sikta mot
— de uttrycker det ekologiskt onskviirda — medan delmélen anger inriktning och tids-

283 Se Hydén 2006.

284 Prop. 1990/91:90 s 11.

285 Se prop. 2000/01:130 samt prop. 2004/05:10.

286 Strategierna omfattar effektivisering av energianvindning och transporter, giftfria och effektiva
kretslopp samt en god hushallning med mark, vatten och bebyggd miljs.

287 Linsstyrelserna har ett dvergripande regionalt ansvar for att anpassa milen, medan kommunerna
svarar for den lokala anpassningen.
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perspektiv samtidigt som de uttrycker vad som dr sambiilleligr inskviirt. Dessa senare
praktiske inriktade delmal innebir dirigenom avvigningar och det ér i den praktiska
implementeringen som de ekologiska och socio-ekonomiska faktorerna vigs mot
varandra.”

Den omfattande samhillsreform som inférandet av miljokvalitetsmal och sektors-
ansvar innebir, fir ses som ett miljopolitiskt nytinkande genom att statsmakternas
tidigare mer detaljerade styrning nu har ersatts med krav pé att mal och resultat ska
uppnds. Regeringens viktigaste strategier for att styra utvecklingen mot malen kan
sammanfattas med begreppen integrering och sektorsansvar, och detta medfor ocksd
okade krav pi myndigheterna.”® Integrering innebir art hinsyn till miljon skall
prigla alla verksamheter av betydelse f6r miljoproblemen, och sektorsansvar innebir
att ansvaret for miljon ligger hos alla samhillssektorer, inte bara hos Naturvardsver-
ket och linsstyrelsernas miljéenheter.””® Miljémalens roll i den operativa miljovar-
den omfattar ett dliggande for myndigheterna att tillsammans med berérda aktsrer
ta fram underlag for sektorsmal och drgiirder och verka for att dtgirderna genomférs.
P4 detta foljer ett uppfoljnings- och utvirderingsansvar.

Huruvida dessa nationella mélsittningar ir en frukebar vig for det framtida mil-
joarbetet har diskuterats av bl a Emmelin och Lerman (2004), som i en studie av mil-
joregler kritiserar sjilva fundamentet f6r det miljopolitiska arbetet i Sverige. Under-
sokningen identifierar tva spar dir “det ena leder via okoordinerade regelverk och de-
taljbyréfkran till rittsosikerhet, minskat intresse for konkreta miljéfrigor och mins-
kad respekt for miljoomsorg. Det andra leder via diffust formulerade miljomal och
hillbarhetsretorik in i symbolpolitik; verkningslos eller i virsta fall kontraproduktiv”
(min kurs.).””! Att karakeirisera 6vergripande miljomal som “diffust formulerade”
och ifrdgasitta vilken “styreffekt” vaga mél har, kan vara problematiskt i sig om man
inte klargor vad som avses med mal och medel. Milens styrkraft i sig kanske inte 4r
den springande punkten hir, utan snarare vilka verktyg som finns tillgingliga for ge-
nomférandet. Och dd bér man skilja mellan politikens mél och politikens medel. Att
overgripande politiska mal inte 4r avsedda att vara styrande i den bemirkelsen po-
dngteras bl a av Vedung som framhaller att:

mélen f6r offentliga verksamheter 4r nistan undantagslost diffusa. Framforalle
kinnetecknas de av att ménga olika mil skall balanseras mot varandra utan att
nigon pa forhand kan avgora hur detta skall gé till. Avvigningen kan dirfor
inte goras pd vetenskaplig vig utan méste ses som en politisk uppgift. ... Forsk-
ningen maste dirfor dra sig tillbaka ett steg och inrikta sig pé att bygga upp
limpliga institutioner, som kan behandla malproblematiken. En tinkbar sidan
institution vore att lita intressenterna sjilva skéta mélavvigningen. (Vedung

1998:79, 88)

288 Jfr Wandén 1997.

289 Ansvaret beskrivs utforligare i prop. 1997/98:145.
290 Rskr. 1999/2000:13.

291 Emmelin och Lerman 2004 s. 6.
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I en utvirdering av 1993 ars skogpolitiska malsittningar gor Vedung och Danielsson
en mycket viktig iakttagelse som har betydelse just d olika diffusa mal skall vigas
mot varandra. De konstaterar att "vaga effektmal kan motiveras av en p central niva
svarhanterlig konflike pa politikomridet” och att de dirfor till och med kan vara en
nddvindig forutsitining for ate forebygga de intressekonflikter som ofta uppstar vid
hanterandet av naturresursfrigor:

vaga mél kan vara uttryck for en virdekonflike pd politikomrédet, som den politiska
nivan inte kan ta stillning till utan att detta samtidigt himmar méjligheterna att reali-
sera det mél som stillningstagandet innebir. Det kan uppfattas som mer konstruktivt
att hélla en dialog levande 4n att ta definitiv stillning fér en intressegrupp, nir intressen
stir mot varandra. Ett stillningstagande kan skapa en 6ppen motsittning mellan starka
samhillsintressen genom en definitiv lsning av deras positioner i vinnare och forlorare,
vilket kan himma méjligheten att genomféra de klaraste mél. Hellre 4n att detta sker
limnas 8ppningar som kan motivera olika intressen att fortsitta engagera sig i politi-
kens utformning och implementering. (Vedung och Danielsson 1997:29)

I en konkret situation kan exempelvis motsittningen mellan bevarande och nyttjan-
de i skogslandskapet balanseras "genom att sl fast att bdde produktionen och den
biologiska mangfalden skall sikras utan att fordjupa sig i hur avvigningar skall ske”
och di “kan bade produktionsintressen och miljdintressen fis att acceptera politi-
ken.” #2

Aven Emmelin och Lerman ser dock en positiv funktion hos miljomalens vaghet:
Vi tror emellertid att ocks det symbolpolitiska inslaget har stor betydelse for mil-
jovarden. Dels ddrfor att symbolpolitik kan vara betydelsefull som "verbala deklara-
tioner vars frimsta syfte inte 4r att styra forvaltningens handlande utan att skapa me-
ning.” *3 De vidhaller dock sin kritik av att Gverordnande nationella miljémal utgr
fran en forestillning om malstyrning och sektorsintegration dir problem och hot har
“omvandlats till utopiska eller visiondra mal och mélen formulerats enligt den reto-
riska principen "decorum’ eller *det trevligas princip’.”

I bemirkelsen madlstyrning, att styra mot mél, 4r “styrning” dock nirmast att be-
trakta som en politisk 7nriktning — inte ett styrmedel — en process i flera steg som for-
mulerar 6vergripande mal som "foretridesvis avser utfall, i andra hand slutprestatio-
ner”. Dessa mél skall direfter brytas ned till mitbara delmal, och genomféraren fir
vilja medel for att uppnd mélen. Just att "den implementerande myndigheten sjilv-
stindigt fir vilja medel ir ett viktigt inslag i malstyrning” framhsller Vedung.?*4
Detta dr grundlidggande for det praktiska genomforandet inom flera delar av den mil-
jopolitiska sektorn, inte minst inom skogssektorn dir det ofta foreligger olika férut-
sittningar geografiskt och biologiskt, och férutsitter som ovan beskrivits ibland en
viss vaghet hos mélen.

292 1Ibid s 29. De bada 6vergripande mélsittningarna miljomal och produktionsmal jimstilldes i den
reviderade skogsvardlagen.

293 Jfr Sannerstedt 1991 s 29 “more in the sense of symbols as instruments of interpretive order.”

294 Se Vedung 1998 s 44f. Dir diskuteras hur malstyrning, frin bérjan en managementideologi (Ma-
nagement by Objectives, MBO) kommit att utvecklas mot resultatstyrning.
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4.1.3 Sektorsansvaret och operationaliseringen av miljomalsittningar

Inforandet av miljkvalitetsmalen bygger som ovan nimnts pa samhillssektorernas
medverkan och ansvar for den ekologiska komponenten inom héllbar utveckling.
Ansvaret innebir dels att tillse att den egna sektorns verksamhet anpassas efter upp-
stillda miljémal, men dven att samordna nodvindiga insatser 6ver sektorsgrinserna
for at tillsammans med andra aktrer forsska frverkliga miljsmalen.?”> Men myn-
digheternas roll 4r inte bara att genomfora politiken, utan ocksd att ocksa formulera
den genom ytterligare preciseringar och nedbrytningar: "Myndigheterna ges stort ut-
rymme att vara med och formulera savil delmél som sektorsansvarets innebsrd, och
det finns en vision om bredare deltagande ocks3 frin andra samhillsaktsrer.” 2*° Hur
myndigheterna tolkar och forhéller sig till detta ansvar ir av avgérande betydelse for
det genomslag en politisk reform far.

Genomférandet av en s& omfattande samhillsreform, som inférandet av miljokva-
litetsmal innebir, 4r naturligtvis komplicerad och ger upphov till problem. Wandén
och Danielsson ser myndigheternas medverkan i framtagandet av miljokvalitetsma-
len som ”ett statligt grupparbete av sillan skidad omfattning.”*” Av de problem som
kan uppstd i den operativa miljovirden, uppmirksammar Emmelin och Lerman
(2004) sdrskilt diskursproblemet, att enighet pd en retorisk nivd inze alltid innebir
gemensam problemforstielse eller enighet om limpliga atgirder. I férlingningen finns
det en risk for att systemet med miljomal istillet kommer att leda till ett kontrapro-
duktivt miljdarbete med flera olika sektorsmyndigheter som fir gora bindande 4t
girdsprogram. Detta medfor risk for att vi fir ménga okoordinerade och motstridi-
ga program” och ”en flora av atgirdsprogram och mal och delmél” som kan ge upp-
hov till professionskamp om sivil problemforstielse som losningar. Resultatet kan bli
en utveckling som gir mot “en omfattande byrakratisk verksamhet av huvudsakligen
symbolpolitisk karakeir: produktion av strategier, program, visioner osv med begrin-
sad faktisk verkan.”*”8

Att miljomals- och sektorsarbetet kan tolkas pa olika sitt och att myndigheterna
uppfattar sin miljopolitiska roll olika visas i en rapport om miljomal och sektorsan-
svar sammanstilld av Wanden och Danielsson (2000). Undersokningen utgar frin
att bide de statliga respektive de icke-statliga miljdaktorernas olika problemuppfats-

295 Se prop. 1997/98:145 s 171. Ett 6vergripande generellt huvudansvar fér ate utveckla och folja upp
mélen har Naturvirdsverket, men dven Riksantikvarieimbetet, Boverket och Socialstyrelsen har
visst ansvar. Redan 1998 beslot regeringen att ge 24 myndigheter (sk HUT-myndigheter) ett siir-
skilt ansvar for ekologiskt hllbar utveckling, se prop.1997/98:145. Aven inom EU betonas sekto-
rernas ansvar for miljon som ett viktigt tema, vilket bl a framgar av Maastrichtférdraget (1992) och
Amsterdamférdraget (1997).

296 Wandén och Danielsson 2000 s 5.

297 Wandén och Danielsson 2000 s 22.

298 Emmelin och Lerman 2004 s 115, 121, 131. Man tycker sig kunna mirka en transformering av
miljédiskursen “frin en nirmast teknisk, naturvetenskaplig angeligenhet till en total samhillsvi-
sion” som en forestillning om att detta utgdr “ett paradigmskifte till ‘ekologisk modernisering’.”
Emmelin och Lerman vill snarare se detta 'skifte’ som “ett siitt att applicera frin folkhemmet kinda
och viletablerade tinkesitt p4 nya problem in ett paradigmskifte till en "reflexiv modernitet’.” Jfr
ocksd Emmelin och Kleven 1999

128



Appelstrand 129

ningar ir en viktig och avgérande komponent f6r miljomalsarbetet. De skilda upp-
fattningar som redovisas manifesteras i tvd renodlade roller: "verkstillare” respektive
"nitverkare”, vilka har sitt ursprung i en spinning mellan tvd olika forhéllningssitt i
miljopolitiken: ett centraliserat eller decentraliserat siitt att forverkliga sektorsansvaret.
Den centraliserade miljopolitiken strivar efter samordning och att de olika typerna
av miljomal “ska bilda en hierarki frén dvergripande maél till preciserade sektorsmal
och regionala mal.” Den decentraliserade politikens syfte ir att "ansvaret for miljon
ska tas av sektorerna sjilva, med myndigheterna pa sin héjd som motorer.” Detta
medfor att det finns en spinning mellan de tva forhillningssitten som ir “ett uttryck
for en sk procedurell malkonflikt, dvs en konflikt mellan 6nskemalen att centralt sam-
ordna miljspolitiken och att tillvarata enskilda aktorers kunskap om sina miljopro-
blem.”*%?

Studien visar att hos vissa myndigheter anses huvuduppgiften vara att precisera de
nationella miljkvalitetsmalen, medan andra myndighetsaktdrer ser samarbete och
néitverksskapande som den viktigaste uppgiften. Olika typer av problem framstér da
som centrala. Verkstillarna, som beskrivs som vertikalt inriktade myndigheter, som
vintar sig "konkreta direktiv av Riksdag och regering och ser som sin frimsta uppgift
att forverkliga dessa”, far sigas ge uttryck for den centraliserade instillningen till mil-
jopolitiken. Uppgiften blir att “avvakta konkreta uppdrag som si sméningom kom-
mer att utkristalliseras ur den miljgpolitiska debatten och preciseringsprocessen.”
For verkstillarmyndigheterna "blir rollen mer tydlig och dirmed litthanterlig. A an-
dra sidan stiller det till problem om signalerna uppifrin uppfattas som otydliga eller
motstridiga, eller om man inte samtidigt ges tillrickliga verktyg for uppgiftens full-
gorande.” Precisering av miljdmal ses som en huvuduppgift sirskilt hos vad som i en
tidigare undersskning benimnes infraverk och miljoverk.*°

Fér de myndigheter som betonar néitverkarrollen, som anges vara horisontellt in-
riktad och representera den decentraliserade politiken, ”blir uppgiften ofta stérre 4n
att bara fullgéra givna miljorelaterade uppdrag. Formella direktiv frin 6verordnade
blir dirmed mindre centrala och mindre problematiska, medan eventuella svirighe-
ter i relationerna till nédvindiga samarbetspartners framstdr som visentliga. Nir for-
mella direktiv och auktoritativ ansvarsfordelning inte framstar som lésningar pé pro-
blemet, blir samsyn och intressegemenskap viktigare.” Nitverkarna “uppfattar sig
mindre som den parlamentariska demokratins ldnga arm, och mer som en problem-
l6sare bland andra, vars frimsta uppgift ar att i samarbete med andra 16sa substanti-
ella problem.” Naturlige for dem att sjilva ge miljépolitiken ett innehall.?*! Nit-

299 Se Wandén och Danielsson 2000 s 23, 29. Med icke-statliga aktdrer avses i undersokningen alla
organ som inte ir statliga myndigheter, bl a 4ven ett fital statsigda foretag. I studien deltog totalt
23 myndigheter och 45 icke-statliga aktdrer. Se dven Wandén 1997 s 19.

300 Begreppen “infraverk, markverk, marknadsverk, funktionsverk och miljéverk” definieras i rappor-
ten SNV 5800. Infraverk ir myndigheter med miljdansvar vad giller infrastrukeurfrigor, markverk
4r verk med miljévana som sysslar med jord- och skogsbruksfrigor (t ex Skogsstyrelsen), marknads-
verk har markanden som ansvarsfilt men med mindre vana vid miljéfrigor 4n de tv3 foregiende
grupperna. Funktionsverken definieras som 6vriga verk med uppgifter inom speciella samhillsfunk-
tioner och med begrinsad van vid miljofrigor. Med miljoverk avses t ex Naturvardsverket och Ke-
mikalieinspektionen.

301 Wandén och Danielsson 2000 s 5, 27.
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verksbygggande ses som visentligt framférallt hos vad som definieras som marknads-
verk och funktionsverk. Aven linsstyrelserna dgnar sig enligt undersskningen i stor ut-
strickning 4t att skapa nitverk.

Det problem som verkstillarmyndigheterna siledes uppfattade som mest angelig-
na var att miljomélen ir for oklara och maste preciseras, medan nitverkarna uppgav
att problem med samarbete med andra aktérer, brister i samsyn, skilda verklighets-
uppfattningar och intressen frimst var det som hindrade dem i deras miljsarbete.
Wandén och Danielsson betonar att bida typerna av myndighet behévs i miljoarbe-
tet, och att en enhetlig myndighetsroll siledes inte ir efterstrivansvirt. Dock ir det
viktigt att myndigheten tydliggor hur den egna organisationen tolkar sin roll d& det
giller miljomalsarbetet. For att samarbetet mellan myndigheterna och mellan myn-
digheter och dvriga aktdrer skall kunna fungera och utvecklas méste parterna vara ni-
gorlunda 6verens om sina roller och sina férvintningar pa varandra.

D4 det giller de icke-statliga aktirerna visar rapporten pd att av de aktdrer som ver-
kade i sektorer med verkstillare som ansvarig myndighet ansig de flesta (14 av 18)
att skilda intressen och verklighetsuppfatiningar utgjorde hinder f6r miljomalsarbetet.
For akedrer knutna till nitverksmyndigheter ansag ca hilften att detta hinder foreldg.
En intressant iakttagelse som gors i studien 4r att personer vid verkstillarmyndigheter
generellt sett znte sig skilda intressen och verklighetsuppfattningar som hinder for
samarbetet, medan de flesta av "deras” aktorer pd den privata sidan menade att s var
fallet. P4 nitverkssidan visade det sig att statliga och privata aktorer var mer ense: un-
gefir hilften av bada tyckee att sddana faktorer kunde utgora viktiga hinder for sam-
verkan. Hur uppfattade da de privata aktdrer som sdg skilda intressen och verklig-
hetsuppfattningar som hinder, statens — myndigheternas — roll? Nagra (med verkstil-
lare som sektorsmyndighet) betonade att myndigheter bér utfirda klara direktiv,
snarare 4n att samarbeta inom nitverk: ett skil 4r att man pa sd vis uppnér klara spel-
regler och inte stor konkurrensen genom att gynna nigra foretag mer 4n andra.” An-
dra akedrer (med béda slagens statliga verk som sektorsmyndighet) tyckte att det var
for mycket regleringar och ville istillet ha mer kontakter och samrad.>*

Slutsatsen som Wanden och Danielsson drar av sin undersokning ir att miljoma-
len trots allt har en viktig funktion f6r "att systematisera malstrukturen”. Dirigenom
“fir man inte bara en grund fr att ange samhiillssektorernas ansvar f6r miljon. Dess-
utom blir det méjligt att lyfta upp de stora miljébesluten till statsmakterna, samtidigt
som enskilda myndigheter och andra aktorer fir ett ansvar for den lopande miljovar-
den. Genom en effektiv uppf6ljning av i vad min malen nds fir man mojlighet att
driva p& miljoarbetet dir det mest behovs. Slutligen kan man uppticka och belysa
mélkonflikter av olika slag.” P4 lang sikt bor dock strivan vara att skapa “ett bittre
utbyggt miljomélssystem — med alternativa mal och atgirdspaket samt kostnadsbe-
rikningar for varje alternativ.”>%

Aven Emmelin och Lerman pekar i detta sammanhang p3 vikten av att aktorerna
har ett rimligt méct av gemensam forstielse: Samverkan mellan miljosektorn och an-
dra samhillssektorer kan byggas upp genom gemensamma begrepp, problemforsta-

302 Se diskussionen i Wandén och Danielsson 2000 s 33f.
303 Wandén och Danielsson 2000 s 40.
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else och uppfattningar om dndamalsenliga problemldsningar.” De anknyter hir till
Hajers begrepp "diskurskoalition” och poingterar hur viktigt det ir att sektorerna
delar en diskurs i tillriicklig grad for att en koalition skall foreligga.*** Man riskerar
annars att hamna i vad Sager (2001) ser som en riskblind professions- eller férvalt-
ningskultur, dir miljomalen tjinar som “en ny politisk forpackning till det som re-
dan gors” och frimst ger en viss nytindning som fir vigas mot kostnaderna for ar-
betet...Man kan gissa att delar av miljéférvaltning och sektorsférvaltning kan ha en
sidan pragmatisk instillning. Policy blir hir kodifiering av vad som gors snarare 4in
styrande och utgdr till stor grad frén olika experters och myndigheters problemsyn.”
395 Sammanfattningsvis anser de att det foreligger en risk for en “backlash” i miljo-
mélsarbetet mycket pd grund av bristande handlingskraft nir det giller reella pro-
blem, tvivelaktig utformning av politik och dtgirder och ett siitt att genomfora dtgir-
der som inte vicker medborgarnas fortroende med rationella argument. Dessutom
skall dtgirderna handliggas och genomféras av en byrakrati som enligt Emmelin och
Lerman upplevs som kitslig och maktfullkomlig.

4.2 Politikens medel

Fér att paverka samhillet i 6nskad riktning behovs instrument, verkeyg att styra med,
och nir det giller att bevara och hejda férlusten av biologisk méngfald finns ett antal
strategier tillgingliga for policymakarna, varav miljoritslig reglering ir en. For nigra
decennier sedan var dvertygelsen ganska fast att det bésta sittet att hantera miljopro-
blem var genom lagstiftning uppbackad av sanktioner. Under tidigt 1970-tal nir
minniskor i allt storre utstrickning borjade bli medvetna om och protestera mot mil-
joforstoringen, var statens respons i de flesta visterlindska linder att inféra ett stort
antal regler av command and control — modell (order och kontroll).**® Aven om denna
styrform aldrig helt lyckats tringa undan andra former av social kontroll, t ex utbild-
ning, information och frivilliga 6verenskommelser, sd har den inte desto mindre ut-
gjort en dominerande tankeging som viglett policyskapandet under manga 4r. Den-
na fortréstan pa den traditionella, direkta formen av reglering utsattes efterhand for

304 Se Emmelin och Lerman 2004 s 107f. Begreppet “diskurskoalitioner” anvinds av Hajer for act
analysera och forklara skillnaderna i synen pa férsurningsproblematiken mellan Storbritannien och
de nordiska linderna i Hajer, M. A: 1993. Discourse Coalitions and the Institutionalization of Prac-
tice.

305 Se Emmelin och Lerman 2004 s 128. Sager (2001) diskuterar den professionella kulturen i en stu-
die av miljsbedémningar av stora nordiska projekt, och poingterar behovet av konsekvensanalyser,
”contigency analysis”, just for att undvika att forvaltningen blir “riskblind”.

306 Se t ex Gunningham och Grabosky 1998; Keagan 1994. Termen ”command and control” har nu-
mera alltmer kommit att ersitta termen “direct regulation”. Hir avser jag styrningsformer dir be-
greppet "Command” avser traditionell riteslig styrning, och termen ”Control” innebir nigon
form av myndighetskontroll. Michanek och Zetterberg (2004:41) beskriver command and control
som “den offentligrittsliga kontrollen”. I Sverige kan denna typ av reglering exemplifieras pa mil-
joomrédet av miljoskyddslagen som tillkom 1969 samt naturvérdslagen frin 1964.
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en allt starkare kritik; man upptickte att den var bade ineffektiv och kraftlos.**” Un-
der 1980-talet viinde sig ocksa nyliberala stromningar inom politik och miljoforsk-
ning mot regleringssystemet i sin helhet, och pliderade for en extensiv avreglering.
Marknadens sjilvreglering och olika frivilliga dganderittsinitiativ ansigs kunna ersit-
ta mycket av den stelbenta regelstyrningen. I Sverige var denna tendens mirkbar re-
dan vid 1980-talets borjan, da det skedde en privatisering av tidigare offentliga upp-
gifter. Genom 1988 ars miljopolitiska beslut bestimde riksdagen ocksd att egenkon-
troll — tillsyn och uppfoljning — i 6kad utstrickning skulle utféras av de milj6forsto-
rande foretagen sjilva.

Denna avregleringstrend som drevs hért frén liberalt hill, métte dock motsténd
bide hos allminhet och miljoorganisationer — man var ense om att det méste finnas
en grundliggande regelstruktur som bas nir det gillde att hantera miljsfragor. Aven
om den centraliserade byrakratiska standardformen av traditionell rittslig styrning av
mdnga kritiker stundtals uppfattats som ett klumpigt och kostnadskrivande sitt att
hantera miljoproblematiken, s& fir man inte glomma att denna typ av styrning fak-
tiskt har lyckats dimpa miljoforstoringen pa flera omraden, t ex da det giller vatten-
och luftkvalitet.’*” Dessutom forbiser kritikerna — limpligt nog — ofta frin den prak-
tiska verkligheten hos minga av de myndigheter som skall genomfora besluten; de 4r
ofta forhindrade att utf6ra sina uppgifter fullt ut pa grund av bristande ekonomiska
och personella resurser. Command and control-styrningen har dock sina definitiva
begrinsningar d& det giller mer komplexa, systemrelaterade miljoproblem som t ex kli-
matférindringar eller forlusten av biologisk méangfald.*'® Ett scenario dir pendeln
svinger tillbaka mot 6kad reglering, mer detaljstyrning och stringare dvervakning,
skulle enligt Gunningham och Grabosky (1998) skapa lika manga problem som det
skulle 16sa. De pekar framforallt pd de problem som hittills forblivit olosta, sirskilt

307 Till viss del riktades denna kritik mot det fér europeiska férhillanden ganska orepresentativa an-
vindandet av miljéreglering i USA. Framforallt har man dir kopplat Command and Control reg-
lering till tekniska standards vilket medfért en viss rigiditet och gjort den mindre kostnadseffektiv,
och &vergripande forlitat sig pd vad som ir tekniskt méjligt, exempelvis genom BAT (best available
technology). Detta medfér en mindre flexibel och rigid inriktning i jimforelse med t ex perfor-
mance based standards (konsekvensanalyser). Se Gunningham och Grabosky kap 2. Ett vanligt
grunddrag har ocks varit att dela upp olika media sisom land, luft och vatten samt naturresurs-
anvindandet i separata regleringar, i Sverige har dock en intergrering skett genom tillkomsten av
miljobalken 1999.

308 Myndigheterna skulle istillet dgna sig it metautvirdering, baserat p4 att miljdinspektdrerna liste
och bedémde féretagens miljérapporter. Det kan dock inte betraktas som en privatisering av myn-
dighetsuppgifter, utan innebar snarare att en tillsynsuppgift i en for det offentliga ny friga lades ut
pa enskilda. Se Vedung och Klefbom 2002. Idag omfattas minga tillstdndspliktiga verksamheter
och tgirder av specialregler om egenkontroll, bl a miljéfarlig verksamhet, vattenverksamhet, ke-
miska produkter, GMO. Bestimmelser finns i férordningen (1998:901) om verksamhetsutévarens
egenkontroll, och omfattar all verksamhet som berérs av tillstinds- eller anmilningsplikt enl. 9 el-
ler 11-14 kap. MB. Férutom de i MB 3lagda reglerna finns regler om frivilliga dtaganden i EMAS-
forordningen samt i lagen om frivillig miljéledning och miljérevision och férordningen
(2002:956) om frivillig miljéledning och miljérevision.

309 Se t ex Easterbrock, G.A. 1995. A Moment on the Earth: The coming of age of environmental
optimism. Viking Press, N.Y.

310 Jfr Alm, A.L. 1992. A Need for new Approaches: Command-and-control is no longer a cure-all.
EPA Journal 18/May/6-11 June.
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di otillrickliga statliga resurser ir ett stort hinder. Nir tillsynsmyndigheten inte har
tid eller mojlighet att 6vervaka att reglerna dtf6ljs, utan maste lita p& egenkontroll
(t ex i den skogliga myndighetstillsynen dir enhetlighet i rittstillimpningen bor ef-
terstrivas dven geografiskt), nir det inte finns varken tid eller resurser for att driva
overtrddelser till &tal — d& har traditionell reglering en klar begrinsning. Konventio-
nell regelstyrning tycks inom denna kontext ha nétt sin kulmen; i alla fall verkar eko-
nomiska begrinsningar och statlig “6verbelastning” (med krav pi service som staten
inte kan méta upp) medverka till att en ytterligare expansion av sddan styrning inte
ar fruktbar. Osborne och Gaebler foreslog redan 1992 i sin Reinventing Government
en ny form av "regleringsanda” som framférallt handlar om att tillhandahalla service
som béde ir effektiv och kostnadsbesparande. Den viktigaste frigan att stilla blir d&
inte "how much government” vi har, utan “what kind of government”:

we do not need more government or less government, we need better government.

(Osborne och Gaebler 1992:10) (min kurs.)

I sin genomging av olika styrmedel och kombinationer av policyinstrument visar
Gunningham och Grabosky (1998) att man inte behdver fastna i diskussionen mel-
lan regleringens och avregleringens vara eller icke-vara, och att det 4r fullt mojligt att
undvika bade den ineffektivitet som en konventionell, direkt reglering uppvisar och
de problem som en avreglering skapar. Genom att designa vad de kallar ”smart regu-
lation” finns det mojligt ace skapa et effektivt skydd for miljén dven i en situation
med minskade statliga resurser, genom att anvinda olika kombinationer av flexibla,
pluralistiska styrmedel i en kontext som involverar ett storre antal av de berorda ak-
torerna. Staten kan da fungera som "motor” och “mdjlighetsskapare”, — genom att
skapa "méjlighetsstrukturer” — "steering rather than rowing” 4r en metafor som an-
vinds av Osborne & Gabler (1992) och genom att i 8kad utstrickning involvera 6v-
riga aktorer frigérs resurser som kan anvindas i situationer dir statlig intervention
eller bistdnd verkligen behovs. Mer kan dirigenom dstadkommas genom att dra nyt-
ta av den privata sektorns kunskaper och sjilvintresse.

Med en vid tolkning av begreppet “reglering/styrning” kan alternativa styrformer
t ex vara sjilvreglerande, innebira ”co-regulation” som involverar bide NGOs och
kommersiella intressen. Det handlar éverhuvudtaget om att finna alternativ till den
direkta statliga styrningen samtidigt som den konventionella reglering som trots allt till
viss del mdste finnas, kan giras effektivare och tydligare. Gunningham och Grabosky
gir si lingt som till att hivda att ett nytt paradigm for vad de kallar "the analysis of
regulation”!" hiller pa att utbildas, ett paradigm som for diskussionen ett steg vidare
forbi dikotomin reglering-avreglering och istillet fokuserar pa ett bredare perspektiv
av vad reglering kan innebira. Ett betydelsefullt bidrag till denna utgingspunkt har
Ayres och Braitwaite givit, dd de hivdar att "responsive regulation” kan tillhandahal-
la creative options to bridge the abyss between deregulation and proregulatory rhe-
toric”.>'? De lyfter sirskilt fram betydelsen av 6vervakad egen- eller sjilvreglering,

311 Gunningham och Grabosky 1998 s 11.
312 Ayres och Braithwaite 1992 s 14.
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dir regleringssubjekten skapar sitt eget program eller samarbetsavtal som sedan skall
godkinnas av myndigheten. I Sverige kan man inom ramen fér detta koncept tinka
sig olika former av 6verenskommelser och civilrittsliga avtal som utarbetats i samfor-
stdnd mellan t ex markigare och myndigheten. Vedung och Klefbom har i en studie
av implementeringen av ozonskiktsprogrammet under tidigt 1990-tal, beskrivit hur
den traditionella regelstyrningen (processtyrning) skéts at sidan till f6rmén fér en
sorts resultatstyrning som kontrasterade mot den konventionella miljoregleringens
avvigningsnorm. Detta styrférsok ingick i en trend bort frin regelstyrning, mot mal-
styrning, och fick stor genomslagskraft. En del av framgéngen bakom reformens for-
valtningsmissiga genomforande tillskrivs hir sjilvtillsynen; uppgifter lades ut hori-
sontellt och lokala aktorer upphéjdes till nirbyrakrater. Genom att anvinda sig av
fotfolket i branschen férvandlades en potentiell motstindsgrupp pé det lokala planet
istillet till aktiva frimjare av minskade utslipp, och hirigenom férméddes privata ak-

torer att agera inte bara for sitt egenintresse utan dven for det allminnas bista.?13

4.2.1 Hur ser en framgangsrik styrningsstrategi ut?

Styrmedlen dr mél i sig sjilv. Medan breda politiska mél ligger s& lingt in i framtiden
att alla kan gd med pd dem blir medlen omstridda dirfér ate de fir omedelbara konse-

kvenser. (Vedung 1995:9)

For att skapa framgdngsrika, fungerande styrmedel — policyinstrument — behovs en
framgngsrik styrningsstrategi, en policy.'* Trots djupgiende analys och diskussion
i litteraturen ir det inte omedelbart uppenbart hur man bedémer i vilken utstrick-
ning (eller 6verhuvudtaget) en policy varit framgingsrik — eller for att anviinda en
mer begrinsad term som foredras av ekonomer: optimal.>*> Och ind3 ir detta fun-
damentalt for att kunna skapa optimala, funktionella kombinationer av policyinstru-
ment. ”Att utvirdera ir att noggrant bedoma. Att bedoma innebir att faststilla vir-
det.” konstaterar Evert Vedung i sin utférliga genomging av policyanalys och utvir-
dering av offentlig forvaltning.®'® Att faststilla viirdet av en policy ér dock en grann-
laga uppgift, inte minst dirfor ate regleringsmissiga policymal oftast inte uttrycks pd
ett konkret och direke site i de olika programmen (jfr diskussionen ovan), i alla fall

313 Se Vedung och Klefbom 2000 s 310f.

314 Policy anvinds hir i betydelsen den férda politikens innehall (jfr Vedung 1998, 2002), en strategi
dir “offentligt bestimda ml antas bli férverkligade genom program” (Lundqvist 1988). Den po-
licyutvirdering som jag avser i ovannimnda diskussion, 4r nirmast att jimfora med vad Vedung
(1998:94) benimner “forklarande utvirdering”, dvs en mél-medelutvirdering som granskar pro-
gram med avseende pd vad de orsakat.

315 En systematisk och utmirkt genomging av policyanalys och olika utvirderingsmodeller finns i
Vedung 1998.

316 Se Vedung 1998 s. 20, som gor en avgrinsning av 'utvirdering' i den offentliga sektorn som en
“noggrann efterhandsbedémning av utfall, slutprestationer eller forvaltning i offentlig verksamhet,
vilken avses spela en roll i praktiska beslutssituationer.” Som jimférelse kan nimnas Hoogerwerf
(1990) som menar att det ir sjilva 'policyteorin’ som skall utvirderas: de normativa férestillningar
och empiriska antaganden som enligt reformbirarna ligger bakom reformen.
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inte i termer som gor det mojligt att mita eller utvirdera huruvida de 4r framgings-
rika eller inte:

Different groups with an interest in the outcome of legislation will themselves often
disagree sharply about what a successful policy would be.*'”

Det finns dock ett antal virdekriterier listade i litteraturen och av olika organisatio-
ner; OECD har t ex identifierat flexibility, efficiency och cost-effectiveness som viktiga
indikatorer pd vad som konstituerar en framgéngsrik styrningsstrategi i en vidare be-
mirkelse.>'® I andra internationella dokument kan man finna liknande kriterier, ex-
empelvis equity, environmental effectiveness, community acceptance, certainty, commit-
nication, consultation, cost effectiveness, efficiency, flexibility, integrity, practicality, re-
sponsibility och transparency.

Gunningham och Grabosky (1998) fokuserar pa tre kriterier som iterfinns i de
flesta listor:

* effectiveness: att policyn verkligen bidrar till att forbittra miljon genom att na de
politiskt uppsatta mélen,>"”

* efficiency: att policyn dessutom forbdttrar miljon till ligsta kostnad — vilket inklu-
derar en “effektivare” administration,>*°

* equity: i betydelsen en rittvis férdelning av bérdan mellan de involverade akts-
rerna. | detta ingdr politisk legitimitet (som i sig inkluderar faktorer som jimlik-
het, transparens och ansvarstagande). Féresprikare for envinromental justice
skulle formodligen sitta equizy frimst pa listan, men att f5lja den linjen skulle

resultera i en helt annan diskussion.?*!

Effectiveness och efficiency ir enligt Gunningham och Grabosky de tvé kriterier som
ir mest grundlidggande f6r att skapa en framgangsrik policy som kan bidra till en hall-
bar miljdutveckling genom ett forbittrat (och forindrat) miljshandlande/beteende
(environmental performance). Férenklat uttryckt kan man siga att det handlar om hur
effektivt policyn férmér styra mot de onskade miljomalsittningarna (och uppna
dem), och om den kan géra detta pé ett kostnadseffektivt sitt. Mot bakgrund av det-
ta kan effectiveness och efficiency beskrivas som essensen av hur man relaterar till be-

317 Gunningham och Grabosky 1998 s 25, anviinder genomggende termen “assessment”, som jag i
framstillningen har valt act diskutera i betydelsen “virdering” istillet for “utvirdering”.

318 OECD, 1991. Environmental Policy: How to apply economic instruments:; OECD, 1995. Bio-
logical Diversity: Economic incentive measures for conservation and sustainable use; OECD,
1995. Making Markets Work for Biological Diversity.

319 Effectiveness relaterar till den niv4 till vilken de avsedda miljomalsittningarna har méjlighet att nd
med hjilp av de specifika instrumenten.

320 Efficiency rér de statiska aspekterna: vilka administrativa kostnader som associeras med instrumen-
tet, samt de dynamiska aspekterna: i vilken utstrickning de olika instrumenten kommer att ge in-
citament till exempelvis tekniska innovationer eller deras spridning. Jfr Opschoor och Turner
(1994) Economic Incentives and Environmental Policies: Principles and practice.

321 Se t ex Davy, B. 1997. Essential Injustice. When legal instruments cannot resolve environmental
and land use disputes.
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greppet “optimal”, dvs i vilken utstrickning styrmedlen fyller sin uppgift pa avsedd
niva:

the ¢ffectiveness of regulatory policy in reaching an environmental target, and
its efficiency in doing so at least cost, will be the primary concerns of policymak-
ers.>*? (min kurs.)

Nir man diskuterar begreppen effectiveness och efficiency maste man dock vara med-
veten om de kontrasterande tolkningar som finns, och dirfor anvinda dem med var-
samhet. Beroende pd var man befinner sig p& “miljoskalan” s3 firgas ens dsikter om
effectiveness och efficiency av olika imperativ; detta ir littare att erkidnna 4n ace 16sa.
Att kvantifiera dessa begrepp ir pa grund av deras natur férenat med stora svarighe-
ter, och man madste dirfor séka andra utgdngspunkter. Gunningham och Grabosky
har i sin diskussion av begreppen valt att utga frdn tre meta-principer som har upp-
mirksammats bade i internationella 6verenskommelser och i lagstiftning p4 nationell
niva:

(i) Principen om hallbar utveckling (7he Inter-generational Equity Principle) an-
togs vid Rio-konferensen 1992 och linkas till hallbar miljdutveckling genom att den
integrerar miljomissiga och ekonomiska mal. Denna ganska vaga princip utgér frin
att dagens generation har ett ansvar infér kommande generationers behov, och att vi
dirfor miste nyttja naturresurser pi ett sitt som inte gor ekosystemen instabila,?*’

(ii) Forsiktighetsprincipen (7he Precautionary Principle) ir riskforebyggande, och
innebir att dven om det inte foreligger fullstindiga vetenskapliga bevis om huruvida
en allvarlig, bestdende miljoskada kan uppkomma, si fir inte detta hindra att fore-
byggande krav stills (t ex krav pa BAT — bista tillgingliga teknik),?>4

(iii) Fororenaren betalar-principen (7he Polluter Pays Principle) slir fast bade ett
preventivt och ett reparativt ansvar for férorenaren; dels att bira kostnaden for att
vidta atgirder for att hindra eller motverka miljérisker, dels att std den fulla kostna-
den di skadan redan ir skedd.’®

De tre principerna om héllbar utveckling, riskfrebyggande och preventivt och re-
parativt ansvar for miljon, utgor sdledes grundstommen f6r att skapa miljomdssigt och
ckonomiskt effektiva strategier for styrning, och for att med hjilp av kriterierna effec-
tiveness och efficiency virdera huruvida policyn dr miljomissigt och ekonomiske

322 Gunningham och Grabosky 1998 s 26.

323 Denna, och de tva foljande principerna ir grundliggande och styrande f6r EU:s miljspolitik, dven
om de inte 4r rittsligt bindande utan snarare att uppfatta som politiska viljeférklaringar. Hallbar-
hetsprincipen ir central i den internationella miljoritten och har i svensk ritt forankrats forst i 1
kap. 1§ PBL, och senare dven i 1 kap. 1§ MB.

324 Forsiktighetsprincipen har funnits med i de flesta internationella konventioner efter Rio-konferen-
sen 1992. I Sverige var den tydlig redan i miljoskyddslagen (1969:387) och i lagen (1973:329) om
hilso- och miljofarliga varor. Idag avspeglas den i miljobalkens hinsynsregler. Se Michanek och
Zetterberg (2004); Mahmoudi och Rubenson (2004).

325 Principen férekommer sedan bérjan av 1970-talet i de flesta konventioner som behandlar forebyg-
gande, kontroll och minskning av féroreningar. Precis som da det giller forsiktighetsprincipen ba-
seras EU:s miljpolitik genom EG-fordraget pd den. I svensk ritt har den anammats i miljgbalken,
och tidigare i t ex miljoskyddslagen. Se Bugge (1999); Michanek och Zetterberg (2004); Mahmou-
di och Rubenson (2004).
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hallbar. Equity-kriteriet — att policyn bidrar till en rittvis fordelning av bordan (dvs.
miljoansvaret) mellan inblandade aktérer — framstir dock for mig som mycket vik-
tigt i frégor om naturresursanvindning. Nir det giller skogspolitiken (se nedan) ir
detta en friga som har stor betydelse bade for den legitimitet en policy/politik &tnju-
ter och det genomslag genomférandet kan forvintas fa.

I sammanhanget 4r det intressant att jimfora med det dttapunktersprogram for
utvirdering som Vedung stiller upp, dir sirskilt "bedomningsfrigan”, "effektfrigan”
och "férvaltningsfrigan” tangerar de frigor som Gunningham och Grabosky vill stil-
la genom att anvinda kriterier som effectiveness och efficiency.??® Vedung framhiller
dock att han med sin modell soker kriterier f6r att med utgdngspunkt i offentlig for-
valtning bedoma slutprestationer och utfall, snarare 4in virdenormer for val av atgir-
der (styrmedel). Gunningham och Grabosky ser det dock nirmast som oundvikligt
att man vid anvindandet av olika kriterier kommer att stillas infor normativa dilem-
man och dirmed madste involvera virdeomddmen. Detta dirfor att det nistan alltid
foreligger en spinning mellan de olika kriterierna, och genom att uppmirksamma
och identifiera denna spinning kan man underséka vilken avvigning som kan vara
acceptabel att gora. Ett exempel dr den svarighet som ofta uppstar nir man soker for-
ena ¢fficiency med “allminnyttiga” mal som equity och transparency. Om man utgér
frin att det inte gir att undvika spinningar och att man maste anvinda normativa
virdeomddmen for att finna en kompromiss, si ir forfattarnas uppfattning 4r att
viktningen bér variera beroende pé vilken typ av miljdproblem det rér sig om, och i
vilken kontext de férekommer. Certainty och effectiveness kan exempelvis vara an-
vindbara di det giller miljéproblem som i4r av mer bestdende art, medan zransparen-
¢y och consultation bor std i centrum da det giller lokala problem. Efficiency och flex-
ibilizy ir viktiga da det finns stora skillnader i olika foretags mojligheter att reducera
nedsmutsning.

Det faktum att varken direke statlig reglering eller marknadsstyrning (avreglering)
fungerar tillfredsstillande pa miljsomradet har framkallat en kritisk omprévning av
gillande regleringsstrategier. Detta har i sin tur lett till ett experimenterande i den
industrialiserade virlden med alternativa policyinstrument sdsom ekonomiska in-
strument, sjilvreglering, co-regulation och ett antal informationsbaserade strategier.
Gunningham och Grabosky erbjuder en ny utgingspunkt: att identifiera optimala
kombinationer av marknadsbaserade och icke-marknadsbaserade policyinstrument
som pd ett effektivt sitt utnyttjar de olika aktorerna for att mota de tvd mélen av eco-
nomic efficiency och environmental effectiveness.

Av de styrmedel som diskuteras i nista avsnitt kommer fokus att liggas pa tre hu-
vudkategorier som utgér frin den offentliga makten (uppifrinstyrningen), dvs styr-
medel som bestims centralt for att piverka och férindra miljobeteendet hos foretag
och privatpersoner/konsumenter. Det dr sidana styrmedel som kan f6rbittras och vi-

326 Vedung 1998 s 92ff. poingterar med ttapunktsprogrammet att det 4r “frigorna, inte metoderna”
som ger identitet &t utvirdering. Effektfrigan beddmer vika faktorer som forklarar resultaten. Be-
dimningsfrigan tar stillning tll vilka mattstockar som skall anviindas i bedomningen, samt vilka
standards pd dessa mdttstockar som skall pavisa framging eller misslyckande. Forvaltningsfrigan
virderar de administrativa processerna.
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dareutvecklas av den offentliga/centrala nivin. Men jag kommer ocks3 att diskutera
alternativa former av paverkan och behovet av att decentralisera styrmedlen. Paver-
kan eller styrning av beteende i miljosammanhang ir i grunden en fréga om vem som
paverkar vem. Nir man talar om paverkan genom “styrmedel” eller ”styrning” sd ir det
ofta staten eller kommuner som vill pdverka hushallen eller foretag till et visst bete-
ende. Detta kan ske genom t ex foreskrifter, skatter eller information, och styrningen
sker d& uppifrin-och-ner (top-down): makthavande organ bestimmer vad medbor-
garna skall gora. Styrning kan ocksa ske nerifrin-och-upp (bottom-up), och motsva-
ras d& kanske bittre av termen "pdverkan”. Paverkan nerifrén kan innebira att kon-
sumenter viljer att inte kdpa miljofarliga varor, d& blir marknadens efterfrgan sty-
rande. Enskilda och foretag kan ocksé genom att organisera sig péverka politiska mil-
jobeslut nerifrén och upp. Inforandet av Agenda 21 med betoningen pa den lokala

nivins miljdansvar, har givit 6kade mojligheter till att paverka genom en nedifrin-
dialog.>*’

4.2.2 Miljopolitiska styrmedel

Miljovarden pa nationell nivé har — frin att tidigare utgatt frin olika hotbilder som
styrt dtgirderna — successivt forindrats till att fokusera p& bevarandeprogram tor arter
och naturtyper dir det mest "bevarandevirda” har hogst prioritet. En omsvingning
av miljdarbetet i en sddan pro-aktiv riktning betonar ytterligare betydelsen av infor-
mationsinsatser: att pedagogiskt férklara och motivera, varfor vissa hushallnings- och
bevarandedtgirder dr onskvirda och bra i ett langsiktigt perspektiv, dven om dessa
dtgdrder kanske inte ser ut att behovas just idag.

Relationen mellan politikens formulering och dess verkstillighet 4r avhingig dels
av styrning, dels av kontroll. Den statliga styrningen kan konkret ta sig flera uttryck,
men formellt finns alltid en lag, férordning eller ett regeringsbeslut i botten.?*® D3
det giller naturresurser har staten forst och frimst att ta stillning till om styrningen
skall ske i direkt eller indirekt form.>* Direkt inflytande kan staten utéva genom att
skaffa sig dganderitt till resursen, och har d4 sjilv ridighet 6ver bade anvindning och
miljopéaverkan. I de fall d4 staten inte har — och heller inte finner anledning skaffa sig
— direke rddighet dver resurser och produktionsmedel, ir den hinvisad till att soka
utdva inflytande 6ver andras beslut om resursanvindning och ingrepp i miljén. Sta-
ten kan alltsd vilja mellan tvd huvudalternativ: att antingen sjilv utiva sin rddighet
eller skaffa sig radighet i egenskap av dgare (expropriation eller frivillig f6rsiljning) sa
att den fir primir beslutanderitt, eller att pdverka andras beslut. 1 vilken form skall
styrning dé utdvas nir det giller naturresurser? Oavsett vilket stillningstagande man

327 ”Att enbart regeringen och centrala miljomyndigheter skulle ansvara for miljopolitiken ter sig nu-
mera timligen gammalmodigt...I stillet bér det forstas ske en dialog med alla som pa ndgot sitt ir
engagerade i miljopolitiken” hivdar Stig Wandén (1997:32)

328 Den konstitutionellt nédvindiga utgingspunkten f6r genomférandet av offentlig politik ir alldid
stiftad lag i nigon mening (1kap 1§ 3st RF).

329 Eckhoff 1983 s 13ff.
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tar i denna friga, si finns det flera aspekter att ta med i berikningen. Eckhoff (1983)
pekar sirskilt pa tre faktorer av betydelse: kostnad, vad som kan uppnds, samt vilka
majligheter till pverkan pi privata intressen som foreligger. A ena sidan miste en
uppskattning goras av vilken kostnad som kommer att paliggas det offentliga. Kost-
nad handlar hir inte bara om egna ekonomiska utgifter, utan hiinsyn méste ocksé tas
till vad det kostar samhillet i form av ideologiskt motstind, och minskade nyttjan-
demagjligheter for en enskilde och for staten sjilv. Dessutom méste den dkade admi-
nistrativa belastning som Zgandet innebir tas med i kalkylen. A andra sidan maste
staten ta stillning till frigan vad som verkligen kan uppndis genom direkt dgande, och
det som d& kan bli avgérande ir vilka majligheter till paverkan pa privatpersoners och
foretags handlande som finns. Om man uppskattar att méjligheterna att paverka pri-
vata beslutsfattares handlande 4r sma, kan det vara ett starkt argument f6r att staten
sjilv bor overta resursen eller verksamheten. Nir det t ex giller den skogliga resursen
sag Eckhoff 1983 statens styrningsmajligheter i Norge som sépass begrinsade att han
ansdg att det radikalaste och effektivaste sittet att skapa bittre styrning pé var att na-
tionalisera skogen helt eller till stora delar..

Viljer staten den indirekta formen av styrning, att paverka privatbeslutsfattande,
finns en rad olika styrmedel att tillgd. En vanlig indelning av den offentliga maktens
styrredskap utgdr frin tre huvudgrupper:

* normativa styrmedel (Eckhoff 1983) dven benimnda legala (Aubert 1976; Esping
1994), administrativa/vitisliga regleringar (Stjernquist och Widerberg 1985;
Wandén 1997) eller regleringar (Vedung 1998)

* ckonomiska styrmedel (Aubert 1976; Stjernquist och Widerberg 1985;
Eckhoff1983; Esping 1994; Vedung 1998) samt

* pedagogiska (Eckhoft 1983) eller informativa styrmedel (Aubert 1976; Stjern-
quist&Widerberg; Esping 1994; Vedung 1998).33°

I det foljande ansluter jag mig till Vedungs praktiskt anvindbara uppdelning i regle-
ringar, ekonomiska och informativa styrmedel som har sitt ursprung i Etzioni’s
(1975:5f) klassiska beskrivning av maktens treenighet som ”coercive”, “remunerati-
ve” och "normative”. Vedung har med hjilp av ett enkelt men instruktivt schema be-
lyst vad som egentligen ir "den politiska maktutévningens urformer”. Genom kéipp,
morot och piska — dvs regleringar, ekonomiska styrmedel och information — kan sta-
ten “antingen tvinga eller dela ut och ta ifrn nyttigheter eller évertala. Att reglera
innebir att bruka kippar, ge och ta morétter samt éigna sig it predikokonst”.*! Ved-
ung har ytterligare utvecklat sin styrmedelstriptyk genom att med utgdngspunkt i ef-
terlevnaden av medlen (tillsyn) géra en distinktion mellan forsta och andra ordning-
ens styrmedel. Forsta ordningen kallas ocksd huvudstyrmedel och omfattar reglering-
ar (tvdng), ekonomiska styrmedel (materiella nyttigheter) och information i form av
mal, malsittningar. Idealet 4r att normerna hos huvudstyrmedlen har sddan legitimi-

330 Se dven indelningsgrunden i RRV 1985:58 s 56ff.
331 Vedung 1998 s 113.
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tet att aktorerna i malgruppen sjilvmant rittar sig efter dem. Forutsittningen for en
god efterlevnad ligger i att systemet har legitimitet, att medborgarna kinner fortro-
ende f6r, har dillit till det aktuella styrsystemet. For att verkligen forsikra sig om att
forsta ordningens styrmedel efterlevs behvs en apparat for tillsyn, och det ir hir an-
dra ordningens styrmedel (bistyrmedel) kommer in. Vedung anvinder dven synony-
men " zillsynsstyrmedel” och det ger oss en idé om vad det handlar om. Tillsyn handlar
om att skapa legitimitet genom effektivitet i bemirkelsen efterlevnad. Tillsyn #r en
legitimitetsskapande mekanism eftersom

Idén ir att virda medborgarnas acceptans av det politiska systemet i stort eller den forda
politiken genom att se till att den forda politiken verkligen efterlevs... Legitimitet ska-
pas genom att ansvar krivs ut ex ante... Men f6r att behilla medborgarnas fértroende
for politiken krivs numera ocksd legitimitetsskapande dtgirder ex post... Acceptans,
gillande och fértroende tinkes uppstd i efterhand... Om det inte fanns ndgon tillsyns-
funktion som sdg till att offentliga beslut var effektiva i meningen efterlevda i det indi-

viduella fallet, skulle medborgarnas fortroende for systemet snart undergrivas.?>>

En problematik som ir hégst relevant i férhéllande till ramlagstifining.

Styrmedel

Regleringar Ekonomiska styrmedel Information

Figur 4.1 Tre styrmedel: kiippen, moroten och predikan. (Vedung 1998:113)

Aven om styrmedlen i modellen befinner sig pi samma niva si klassificerar Vedung
dem efter bindningsgrad regleringar 4r i princip mer tvingande for adressaterna 4n
ekonomiska styrmedel som i sin tur dr mer tvinganden in information. Han disku-
terar vidare i anslutning till denna indelning svarigheterna att dra en griins mellan in-
formation och hot om att infora en reglering, eller huruvida ett ekonomiskt styrme-
del kan vara mer tvingande 4n en reglering. Han klargor skillnaden genom att som
exempel anvinda en férhandlingssituation (dir samtliga styrmedel kan férekomma)
mellan en myndighet och en organisation:

S4 linge myndigheten argumenterar, propagerar och 6vertalar ror det sig om informa-
tionsstyrning. Nir myndigheten borjar hota med lagstiftning ror det sig om reglering,
nir den lovar nya ekonomiska stéd handlar det om ekonomiska styrmedel. (min kurs.)

(Vedung 1998:117)

Alla tre grupperna av styrmedel kan vara positivt eller negativt formulerade: him-
mande eller frimjande. "Regleringar kan forbjuda och pabjuda. Information kan

332 Vedung och Klefbom 2002 s 152f. Vedung talar dven om andra ordningens styrmedel som “ hjilps-
tyrmedel eller sekundira styrmedel”:
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rida eller avrida. Positiva ekonomiska styrmedel tillfor aktdren en materiell resurs,
negativa frintar henne materiella tillgingar”.>*

I vilken utstrickning ett styrmedel kan ge ett positivt bidrag till skyddet av miljon
ir beroende av den kontext i vilken det appliceras, vilka "hot” det skall hantera, dess
inneboende egenskaper (typ av) samt utformning och implementering. Kontext och
styrmedel 4r i hog grad beroende av varandra, och dirfor utgdr jag i diskussionen om
de tre styrmedlen frin styrmedlets innebird (VAD), i vilka situationer det fungerar
(NAR) samt svagheter och styrkor (HUR), dvs. nir bor medlen anvindas respektive
inte anvindas. I kapitel 5 som behandlar de skogspolitiska styrmedlen ligger jag till
ytterligare en dimension, VEM: de aktérer som ir involverade i anvindandet av de
olika medlen.

4.2.3 Regelstyrning

Det ville vaere bra om lovgiverne innsé at det er viss ting man ikke kan f3 gjort noe saer-
lig med ved hjelp av lover, og hvor man derfor heller fir la verden g sin skjeve gang,
inntil man har funnet en bedre mite 4 rette den opp pa (Eckhoff 1983:64).

Genom regleringar (kdppen) anger samhillet sin viljeinriktning och ramarna for hur
olika verksamheter fir bedrivas.?** Aven om staten har flera redskap till sitt forfogan-
de sa ir det ritsliga styrmedlet det konstitutiva, sjilva fundamentet f6r maktutdv-
ningen, dir regelverket ligger fast de grundliggande "spelreglerna” for alla aktorer.
”Staten ir en minsklig gemenskap som (framgangsrikt) gor ansprik pd monopolet
att med lagens ritt anvinda véld inom ett givet territorium” konstaterade Weber i
bérjan av forra seklet.’>

Traditionellt sett idr det ritesliga instrumentet ocksd det vanligaste sittet att bedri-
va miljopolitik. Det kan innebira tillstdind for utslipp och miljéfarlig verksamhet,
regler om fordon och produkter, etableringskontroll samt bestimmelser f6r markan-
vindning och omridesskydd. Det omfattar ocksa regler for planerings- och besluts-
processer. Regleringar kan vara positivt eller negativt utformade i form av pdbud eller
forbud, som kan i sin tur kan vara generella eller individuella. Ibland anvinds pdbudet
eller forbudet som det primiira styrmedlet for att direkt framtvinga det beteende som
regleringen avser. Det kan t ex vara ett forbud mot utslipp eller nedskriipning, eller
ett pdbud om avfallsitervinning. I andra fall intar det regulativa styrmedlet en mer
sekundiir roll i forhéllande till den egentliga malsittningen. Man vill motverka vissa
handlingssitt, men istillet for att férbjuda dem helt eller delvis, gor man dem mindre
attraktiva genom att avgiftsbeligga dem. Detta ir en vanlig kombination av styrme-
del: man anvinder ett ekonomiske styrmedel, men for att genomféra det krivs ett pa-
bud om att betala avgift. Forbudet eller pdbudet kan ocksé "luckras” upp genom un-

333 Ibid s 115f. Se dven Gustavsson 1977.

334 Ibid s 114. Vedung definierar reglering som “en foreskrift som inférts av politiska eller administra-
tiva organ och som malgruppen méste &tlyda” dir relationen mellan de styrande och de styrda 4r
aukroritativ.

335 Webers foreldsning 1919, “Politik als Beruf®, citerad efter Rubinstein 1975:8.
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dantag (dispenser) eller tillstind (koncessioner) av olika slag. Ofta — men inte alltid
— dr ocksd ett sanktionshot kopplat till regeln, men som Vedung pipekar ir detta inget
definitionsmissigt kriterium pa en reglering,3*°

Om ett pdbud eller forbud skall vara generellt eller individuellt beror pd malgrupp
och situation. Lagstiftaren har att ta stillning till om han skall néja sig med generella
angivelser av pliktens innehall, eller ge en forvaltningsmyndighet (t ex Skogsstyrel-
sen) i uppdrag att individualisera normen genom att konkretisera och tolka dess
innehall. Det sistnimnda alternativet, ramlagstifining, medfor flera fordelar genom
att den i genomférandeledet kan anpassas till den specifika situationen. Nackdelarna
med ramlagstiftning diskuteras bl a av Esping (1994), som menar att den kan urhol-
ka rittssikerheten och skapa otrygghet i arbetstérdelningen mellan lagstiftande,
verkstillande och démande instanser (jfr diskussionen i kapitel 3). Individualisering
kan ocksa uppnis genom att “spegelvinda” normen: istillet for att utgd frin ate alle
som inte ir uttryckligen forbjudet skall vara tillatet, kan man bestimma att en viss
verksamhet skall vara forbjuden savida den inte fatt speciellt tillstind att bedrivas.
Om detta skall ske undantagsvis ir det friga om en dispens. Ar det meningen att till-
stdndet skall vara en vanlig foreteelse kallas det koncession. En typologi over forbud,
ordnade efter styrka, har introducerats av Vedung (1998:118):

Regleringar
| | |

Forbud Pabud
|
|

Absoluta Villkorliga

Dispenser Tillstand Anmilningsplike
(koncession,
licens, lov,
oktroj, legitimering,
ackreditering)

Figur 4.2 Firbud ordnade efter genombrotzets styrka

De fyra typerna av férbud: absoluta férbud, forbud med dispenser, tillstindstving
och anmiilningsplikt 4r alltsd ordnade efter styrka. De absoluta forbuden ir naturligt-
vis kraftfullast och giller undantagslést (mord, drdp, misshandel etc). I gruppen vill-
korliga dr dispenser starkast: férbud ir det normala men myndigheterna kan ge dis-
pens efter prévning. Ett exempel fran skogsvirdslagen (25 §) ir att ddellovskog inte
far avverkas och dterplanteras med annat tridslag. Skogsstyrelsen kan dock (efter
samrdd med ldnsstyrelsen) bevilja dispens. Ett #llstind ges regelmissigt om sokande

336 Vedung 1998 s 114.
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kan visa att verksamheten uppfyller vissa kriterier (vapentillstind, bygglov etc). Den
”svagaste” kombinationen ir nir férbudet villkoras av en anmidilningsplikt. Skogs-
vérdslagen anger t ex i 14 § att den som avser att foreta en slutavverkning méste an-
mila detta till skogsvardsstyrelsen i linet.

En form av "frivillig” styrning som fitt en allt stdrre betydelse inom miljsomradet
ir olika slag av avtal som ingds mellan staten och privata aktérer. Inom skogssektorn
har intresset fr detta sitt att etablera forpliktelser framforallt fitt betydelse for skyd-
det av virdefull skog (se nedan kapitel 5). Det finns flera fordelar med avtalsinstru-
mentet, bortsett frin att det ofta ir ekonomiskt férdelaktigt for det offentliga. Niir
en privat akedr frivilligt har gitt med pa en 6verenskommelse som han kanske ocksa
fitc vara med att utforma, sa finns det ocksd 6kad motivation och méjlighet att han
kommer att folja den. Aven det framtida samarbetet och kontakterna mellan honom
och myndigheten kan underlittas och bli mer fortroendefullt in om tving hade an-
vints. I senare offentliga dokument betonas mycket starkt denna aspekt av samver-
kan och utokad dialog i utformandet och valet av miljostrategiska styrmedel. Eckhoff
(1983) pekar dock i sin klassiska genomging av statlig styrning pa ndgra av de nack-
delar som anvindandet av avtal som styrningsform trots allt kan innebira. Han me-
nar att det ligger en fara i att férvaltningsmyndigheter gir med pd avtal som ur sam-
hillelig synpunkt ir otillfredsstillande, t ex av bekvimlighetsgrund (resursbrist etc)
eller for att undvika konflikter Det finns ocksa en risk f6r att myndigheten ligger s&
stor vikt vid de fordelar som uppnds genom avtalet att andra hinsyn pa grund av det-
ta blir dsidosatta. Det kan vara allmiinna hinsyn eller hiinsyn till externa aktorer/par-
ter. Dirtill kommer att anvindandet av avtal som styrmedel kan leda till att en re-
sursstark motpart med en stark forhandlingsposition kan bli favoriserad p& ndgon an-

nans bekostnad.??’

4.2.3.1 Regleringsnormens eﬁé/etz'z/itet33 8

Trots att det offentliga har en ansenlig maktapparat till sin disposition, si finns ett
flertal faktorer som inverkar pd och begrinsar statens méjlighet att paverka minnis-
kors beteende genom regelstyrning. Effektiviteten hos lagstiftningsinstrumentet dis-
kuteras inom rittssociologi bl a genom den sk ”strombrytarteorin” som utgdr frin att
lagar per automatik fir effekt bara genom sin existens — i varje fall om lagen ir utrus-
tad med tillrickliga sanktionshot.™? "Det virker nesten som om folk tror at loven har
magisk kraft, slik at hvis det bare blir bestemt ved lov hvordan noe skal vaere, sa blir
det slik” hiavdar dven Eckhoff i sin betraktelse av vad staten kan uppna genom nor-
mativa styrprocesser.’® Med detta menar han inte att det dr omjligt att paverka
minniskors handlingssitt genom lagstiftning, snarare att det finns grinser for vad

337 Eckhoff tar som ett exempel (1983:74) avtalet om Nordmarka som ingicks mellan Kommunalde-
partementet och en privat part, dir avtalet innehéll klausuler som innebar att myndigheten avstod
frin framtida krav pd att uppritta landskapsvernomrader enligt naturvernloven i Nordmarka. Se
Stortingsmeldning nr. 51 (1971-72).

338 Effektivitet diskuterar jag hir i betydelsen maluppfyllelse, efterlevnad och legitimitet.

339 Se t ex Stjernquist och Widerberg 1985.

340 Eckhoff 1983 s 35.
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som kan uppnds genom detta styrmedel. I sin studie av den svenska ozonskiktspoli-
tikens strategi f6r CFC-avveckling framhéller Vedung att inférandet av regler inze
medfér automatisk efterlevnad. Han beskriver tre grinssittande faktorer: att Forstd:
medborgarna forstir inte vad staten menar; att Kunna: medborgarna forstdr men kan
inte; att Vilja: medborgarna forstdr och kan men vill inte.>*! Inte minst viktigt dr att
inse att ocksa lagstiftaren 4r deltagare i en kommunikationsprocess och noga méste
overviga vilka forutsittningar som méste vara uppfyllda for att lagar och foreskrifter
skall f& den 6nskvirda effekten. Vilka kategorier av minniskor ir adressater for de
tilltinkta reglerna? Hur stort regelverk kan man rikna med att de har kapacitet att
absorbera? Hur skall man uttrycka sig for att de skall f6rstd? Hur skall budskapet bi-
bringas dem? Kunskap, forstielse och motivation ir givet detta tre grundliggande for-
utsdttningar for att rittslig reglering skall fd ndgon som helst effekt:

1. Kunskap om reglerna — att reglerna nér fram till adressaten

2. Forstaelse — att adressaten kan ta till sig och forstd reglerna, dvs budskapet och
hur det framfors

3. Motivation till att vilja f6lja reglerna

Den férsta forutsittningen for att regleringar skall kunna paverka minniskors hand-
lingssitt, ir att de far kidnnedom om att reglerna finns och vad de innebir. Det maste
alltsa finnas en kommunikation mellan lagstiftaren och mélgruppen. Hur vil denna
process fungerar beror bdde pé avsindare och mottagare. Nir det giller sirskilt vik-
tiga lagindringar som rikear sig till medborgarna i stort, sd sker kommunikationen
ofta genom media: pressmeddelanden, dagspress, radio och TV. Men inte heller
dessa meddelande kan man rikna med ndr fram till alla adressater, och dessutom ger
de oftast inte fullstindig information om vad regleringen innebir fulle ut. Tidigare
undersdkningar visar att mdnniskors kunskap om regler som ger dem rittigheter eller
dlagger dem plikter ofta dr mycket bristfillig. Aubert visade redan 1952, tillsammans
med Eckhoff och Sveri, i en klassisk studie av den norska hembitrideslagen att en
relativt stor del (5/6) av mélgruppen husmodrar och hembitriden hade hort talas om
lagen, men att vildigt i kinde till vad den egentligen innebar.?#

Aven om massmedia spelar en viktig roll i kommunikationen mellan stat och
medborgare, s ir det alltsd inte sikert att man ndr alla adressater i mélgruppen pa
detta sitt. Betydligt stérre mojligheter att nd fram till exake ritc mélgrupp foreligger
nir formedlingen sker genom ett eller flera mellanled. Sirskilt viktiga formedlare ar
enligt Eckhoff forvaltmingsmyndigheter och intresseorganisationer.>*> Inom flera sekro-

341 Se Vedung och Klefbom 2002.

342 Aubert, Eckhoff och Sveri. 1952. En lov i sokelyset. Se dven Aubert 1976 s. 149-165, som ger en
dversikt dver olika kanaler for spridning av kunskap om rittsregler: officiell kungbrelse, press och
etermedia, domstolar, forvaltning, advokater och privata organisationer.

343 Aven fackforbund spelar en viktig roll som mellanled. Se t ex en komparativ undersskning av den
norska hembitrideslagen i jimforelse med en lag som reglerade arbetstiden fér svenska lantarbetare
(Schmidt et al 1946) Undersékningen visade att kunskapen och efterlevnaden av den svenska lagen
var betydligt bittre 4n for den norska. Detta tillskrevs den svenska lantarbetarorganisationen som
aktivt arbetade for att sprida kunskap om lagen hos medlemmarna. (Undersékningen refererad i

Eckhoff 1983:39ff)
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rer — inte minst inom jord- och skogsbruk — ir forvaltningsmyndigheterna ett av de
viktigaste mellanleden mellan lagstiftare och adressater. Detta giller framférallt nir
myndigheten har en kontrollfunktion éver regelefterlevnad och fungerar som admi-
nistratdr av bidrag eller tillstdnd av olika slag. Ofta har myndigheten lokala kontor
och kommer pa s4 sitt i nira kontakt med sina klienter. Eckhoff menar att det finns
mdinga minniskor som inte har ndgon annan killa till kunskap om vilka regelverk
som berdr just dem, 4n de upplysningar de fir av den myndighet som administrerar
regelverket pa orten. Alla forvaltningsmyndigheter har en allmin vigledningsplike,
men inom vissa omréden finns instanser som har till uppgift att bedriva en mer di-
reke och aktiv upplysningsverksamhet. Denna verksamhet ir vil utbyggd inom lant-
brukssektorn, dir det t ex inom skogsbruket finns bade offentliga och privata organ
som informerar om aktuella regler och féreskrifter som ett led i sin rédgivningsverk-
samhet.

Framgangsrik kommunikation férutsitter inte bara att texter ndr fram till dem de
vinder sig till. Adressaten méste ocksa forstd och kunna ta till sig innehallet; sprik-
ligt, innehéllsmissigt och i férhéllande till andra regler. Hir kommer vi in pé nista
forutsittning, att adressaten skall fo7sz4 vad regeln innebir och hur den paverkar ho-
nom, och denna forstielse kommer att formas av hur budskapet framfors och hur det
tolkas av den som framfér det. Hur regeln "filtreras” och tolkas hos den implemente-
rande myndigheten ir naturligtvis av storsta betydelse, nir det exempelvis ir friga om
en ramlag, dir tolkningsutrymmet 4r omfattande. Vad som kan uppnés genom ritt-
tslig styrning ar ddrfor i ménga fall avhingigt av den administrativa apparat som skall
implementera lagstiftningen, ndgot jag kommer att dterkomma till i kapitel 5. Ytter-
ligare en betydelsefull aspekt dr vilken zyp av regel det ir frigan om; ir det en plike-
norm, en avvignings- eller mil-medel regel etc. Ar det en ramlag miste hinsyn tas
till ev. mellanled: finns det t ex férvaltningsmyndigheter som skall tjina som mellan-
led? Vilka risker foreligger for att budskapet d& ”forvanskas”?3*4

Att en regel ir kind eller forstds av dem den rikear sig till, 4r inte tillricklige for att
den skall f6ljas. Férutom kiinnedom om reglerna krivs ocksd motivation att folja
dem. I vissa fall bestdr den motiverande faktorn av att det medfér fordelar att f6lja
reglerna: regler som ger rittigheter eller regler som ger rittsliga positioner. I andra fall
utgdr moraliska virderingar ett viktigt motiv for efterlevnaden av rittsregler (t ex
brotten mot person och egendom i BrB). Laglydighet kan ocksd grundas pi en all-
min respeke for lagen som sidan som inte r betingat av moralnormer. Lag 4r lag och
den skall féljas oavsett om man samtycker till regelns innehill eller inte. Aven om
denna instillning sikerligen existerar s kan den inte siikra efterlevnaden av alla slags
lagar. En mer realistisk utgingspunkt 4r att anta att effektiviteten av ritten som styr-
medel ir betingat av de personliga kalkyler som minniskor gor dver vilka fordelar,
nackdelar och risker det innebir att efterleva eller bryta mot en regel. Ett av de vik-
tigaste motiven till att bryta mot en regel som man kinner till och forstdr innebérden
av, ir att det upplevs som betungande eller ekonomiskt ofordelaktig att folja den. Ar
det frigan om en regel som inte "kostar” ndgot att dvertrida, tenderar en del att ba-

344 Jfr t ex Eckerberg 1988.
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gatellisera och bortforklara sina egna lagovertridelser, t ex genom att siga att det inte
handlar om egentliga "f6rbrytelser” eller att bestimmelserna i4r sd orimliga att man
inte kan bry sig om dem.**> Regler som syftar till att skydda mer abstrakta samhills-
intressen, som t ex naturresurser, har dirfor som regel svarare att fi moraliske stod,
sarskilt i situationer ndir allminintresset stiills mot egenintresset. Manga oroas sikert
over férsurning och miljoforstorelse, men det férdoms inte moraliskt pa samma sitt
som traditionella lagbrott (ex. brott mot person och egendom). En annan begrinsan-
de faktor kan var att individer eller grupper av individer intar en si negativ hallning
till den akrtuella lagstiftningen, att genomforandet p& grund av detta forsvaras.* Hy-
dén (1984) har i anslutning till detta infért begreppet “intervenerande normer” om
normer som bryter mot spelets idé”. Spelet ir i detta fall det marknadsekonomiska
(privatkapitalistiska) systemet som kinnetecknas av att produktionen sker oavhing-
igt av politiska beslut, och att varorna produceras och siljs pd en marknad med fri
konkurrens. Spelets idé ir att samla s& mycket kapital som méjligt och investera det
pa ett optimalt sitt, for att pd s& sitt kunna oka sin kontroll 6ver kapital och arbete.
Genomférandet av denna mélsittning motverkas av intervenerande normer, t ex av
regler som uppstiller forbud mot (natur)resursslseri. Sddana normer kommer att
verka i en "fientlig” miljé och kan dirfér férvintas méta motstind vid genomforan-
det.>V

Motivationens betydelse for efterlevnad tas ocksd upp av Vedung och Kletbom
som konstaterar att efterlevnad ir en viktig, for att inte siga avgérande forutsittning
for legitimitet och dirmed for effektiviteten hos det ritesliga styrmedlet. I en studie av
forutsittningarna for avveckling av CFC (freoner) hos kommunala och privata an-
vindare visar de att de regler som anvindes for avvecklingen av kvarvarande CFC-
dmnen, inte i forsta hand var avgorande for att minska den lopande forbrukningen,
utan att regleringens frimsta betydelse var indirekt genom att den 6kade trovirdig-
heten f6r ett framtida totalstopp for CFC-dimnen. Dirigenom ckade ocksd anvin-
darnas benidgenhet (motivation) att acceptera en fullstindig avveckling. ... Syftet med
inforandet av en reglering kan alltsd dven vara ... att en reglering ibland inte infors
for att dstadkomma direkt méluppfyllelse men for att pa indireke vig sikra adressa-
ternas benzigenhet for maluppfyllelse.”>4®

4.2.4 Miljéekonomiska styrmedel

De ekonomiska styrmedlen (moroten) syftar till att skapa incitament for ett hallbart
nyttjande genom att paverka minniskors virdering av vad som ir ett ekonomiskt for-
delaktigt handlingssitt. Genom de ekonomiska styrmedlen kan staten sitta ett pris
pa miljon, bdde pa ett positivt sitt (tillskott) och ett negativt sitt (pdlagor). Det kan

345 Se t ex Aubert 1964, Likhet og rett, s 97-111.

346 Stjernquist (1973) diskuterar denna problematik i samband med inférandet av 1903 4rs skogs-
vérdslag.

347 Jfr kapitel 3.

348 Vedung och Klefbom 2002 s 228f.
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ske antingen genom att staten uppmuntrar ett visst beteende genom att knyta ekono-
miska férdelar i form av t ex bidrag, skatterabatt, dterbiring eller ekonomiske stéd till
ett specifikt handlande. Fér att dimpa eller hindra skadlig miljopaverkan kan staten
anvinda palagor som innebir utgifter f6r den som berérs: skatter och avgifter dr de
vanligaste instrumenten for att motverka handlingssitt som 4r negativa for miljon.>4?
Sedan 1970-talet har ekonomiska styrmedel i Sverige nistan varit entydigt med av-
gifter och skatter. En f6rskjutning haller dock p4 att ske i riktning mot marknadsba-
serade styrmedel som ger aktorerna stdrre spelrum. Frivilliga 6verenskommelser och
flexibla mekanismer ssom elcertifikat och utslippsrittigheter har borjat f2 ett alle
stérre utrymme i samarbetet mellan stat och foretag, och mellan foretag och fore-
tag.”*" Principen ir densamma som for minga av EU:s nyare direktiv — man sitter
ett visst mal som alla skall uppnd, men later aktérerna sjilva bestimma hur de vill g&
till viiga for att nd detta resultat. Lingsiktigt 4r avsikten att aktorerna skall genomféra
de nédvindiga dtgirderna pé ett mer kostnadseffektivt sitt, samt att stimulera ut-
vecklingen av ny teknik och processer.

Syftet med det ekonomiska styrmedlet kan vara tvidelat; det kan antingen ha ett
[finansieringssyfte: att generera inkomster till staten, eller en szyrfiunktion: att styra an-
vindningen av en vara eller verksamhet sa att belastningen pd miljén minskar. Detta
kan ge upphov till en viss motsittning: en miljoskatt kan vara sa effektiv och styrande
att den motverkar inkomstsyftet. Ju effektivare den styr, desto mindre "fel” gor med-
borgarna och desto mindre inkomster fir staten. Flertalet av de miljsavgifter och
skatter som tillkom under 1980-talet hade just funktionen att fungera som finansie-
ringskillor for statskassan eller for att bekosta miljodtgirder. Dessutom inférdes mil-
joavgifter frimst for att komplettera regleringarna — inte for att ersitta dem. Efter-
hand har dock de miljsavgifter och skatter som inférts fitt ett mer utpriglat styrande
syfte och dirigenom fitt en mer sjilvstindig roll.*'

Béde tillskott och pélagor kan vara knutna till olika typer av utlésande faktorer.
Négra av dem ir produktbundna, dvs det ir handlingar med en bestimd produkt (va-
ra, tjinst, resurs) som utlgser tillskott eller palagor. De produktbundna péverkans-
medlen kan knytas till olika stadier i resursstrdmmen; skatter eller avgifter pd tillverk-
ning, omsittning eller anvindande av varor, tjinster och resurser. De icke-produk:-
bundna medlen ir i minga fall knutan till en bestimd niring, t ex jordbruk, skogs-
bruk, fiske, sjéfart osv.

Aven d det giller de ekonomiska styrmedlen finns naturligtvis olika indelnings-
grunder, men foljande tre kategorier ir grundliggande:

* utgifter (skatter och avgifter)

349 Eckhoff (1983) anvinder termen tillskott” (fordelar) for positiva tilldelningar, och "avgift” (bsr-
dor) f6r negativa. Vedung (1998) talar ocksd om "tillskott” som positiva ekonomiska styrmedel och
”palagor” som negativa.

350 Overlitbara utslippsrittigheter (sk bubblor) kategoriseras ibland under regleringar, ses i vissa kon-
texter som ett ekonomiskt styrmedel och ibland som en sirskild kategori. Se Ekonomiska styrme-
del f6r miljdns skull 2005 samt SNV Rapport 5453 2005; SNV Rapport 4757 1997.

351 Setex Nord 1991:27; SNV Rapport 4757.
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* bidrag (utgiftslittnader, pantsystem, dtervinningssystem, subventioner, lin och
andra ekonomiska stédformer)

* marknadsbaserade ekonomiska styrmedel; (avgifter med vinstmailighet: elcertifikat,
utslippshandel, frivilliga 6verenskommelser) *>*

Kategorin uzgifter omfattar skatter och avgifter som ir traditionella palagor for att sty-
ra resursanvindningen i 6nskad riktning.*>® En direkt styreffeke far skatten eller av-
giften om kostnaden f6r en miljoskada syns direkt i priset och dirmed paverkar de
val som konsumenter och producenter gér. Om skatteintikterna diremot anvinds
till informations- eller dtgirdsinsatser s& har de en indirekt styreffekt. Den mest vi-
sentliga skillnaden ligger dock i huruvida en palaga ses som en inkomst for staten el-
ler som en penningprestation som gar tillbaka till dem som betalar. En skatt innebir
en allmin inkomst fér staten utan att nigot specifikt vederlag utgér. Avgifter forut-
sitter ddremot en motprestation frin statens sida. En ytterligare skillnad 4r att en
skatt endast fir beslutas eller éindras av riksdagen, medan avgifter kan bestimmas av
regeringen eller en myndighet.?** Inom miljépolitiken innebir termen “avgift” van-
ligen produktavgifter, administrativa avgifter, utslippsavgifter, differentierade avgif-
ter (avgifter med “miljoprofil”), brukaravgifter (t ex for vatten och avlopp), sank-
tionsavgifter eller dispensavgifter.’

Bidrag kan innebira skatterabatter eller skattelittnader, dterbiring inom olika
pant- och dtervinningssystem eller subventioner i form av statliga eller kommunala
bidrag, st6d eller 1an. Genom ligre eller ingen skatt pé vissa varor och tjinster kan
miljiskatter anvindas for att stimulera individer eller verksamheter att vilja mer mil-
jéanpassad konsumtion och produktion.**® Staten eller kommunen kan ockss ge stid
till investeringar eller till arbete som syftar till att férebygga eller aterstilla t ex natur-
virden (se nedan om skogspolitiska styrmedel). Investeringsstod och omstillningspro-
gram ir andra former av bidrag for att frimja arbetet med en hallbar utveckling. Ex-
empel pd detta ir lokala investeringsprogram for ekologiske héllbar utveckling
(LIP)*7 eller investeringsprogram for ekologiskt byggande. Forpackningspanten
(plastflaskor och aluminiumburkar) och bilskrotningspremien ingir i producentan-
svaret och ir exempel pa drerbiring. Det kan dock bli "krockar” mellan de olika sys-
temen; subventioner kan leda till att miljoproblemen férvirras. Sirskilt mirkbart blir
detta problem om det brister i samordning mellan olika sektorer. Att avveckla och

352 Se t ex Ekonomiska styrmedel 2005. En fyrdelad uppdelning gérs i Nord 1991:27: (1) avgifter och
skatter, (2) 6verldtbara utslippskvoter, (3) pantsystem, &tervinningssystem, subventioner, samt (4)
bidrag, 1in och andra ekonomiska stédformer. Jfr ocksd Vedung 1998 som betonar skiljelinjen
mellan monetira och icke-monetira ekonomiska styrmedel.

353 P4 miljsomradet tas i Sverige den stdrsta delen av skatterna och avgifterna ut inom omridena trafik
och energi.

354 Se Vedung 1998 s 120f; Stjernquist 1980 s 259; Ekonomiska styrmedel for miljons skull 2005.

355 Vedung 1998 s 11. Produktavgifter och administrativa avgifter 4r de vanligast forekommande av-
giftstyperna.

356 Exempel pa detta ir skattebefrielse for biodrivmedel och att biobrinslen undantas fran koldiox-
idskatt.

357 Se SNV Rapport 5453. LIP ur ett samhillsekonomiiskt perspekiv.
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forhindra subventioner med skadliga miljokonsekvenser ir ett problem som upp-
mirksammats internationellt, inte minst inom EU.

Marknadsbaserade ekonomiska styrmedel far ett allt storre utrymme bland de mil-
joekonomiska styrmedlen. Handel med wzslippsriittigheter, sk bubblor, har pd en
praktisk niva provats frimst i USA, men ir dven ett av EU-lindernas sitt att forsska
klara dtagandena enligt Kyotoprotokollet till Klimatkonventionen. Ett férsok med
handel inom EU sker under &ren 2005-2007, men giller endast utslipp av koldioxid
frin vissa energiintensiva industribranscher och anliggningar.>>® Utslippshandeln
ligger lite i en ”grézon” vid kategoriseringen; den kan beskrivas som en reglering som
genomfors med hjilp av marknadshandel. Fér sitt genomférande 4r den beroende av
en lagstiftad kvot (reglering), men eventuella forbittringar som uppstar ir till stor del
beroende av de incitament som uppstir vid handeln med rictigheter.?>® Syftet med
eleertifikat, som infordes 2003 i Sverige, 4r att 6ka andelen fornybara energikillor for
produktionen av el. Systemet bygger pa en kvotplikt; for varje MWh el som produ-
ceras frin fornybara energikillor fir producenten ett certifikat. Ju billigare el produ-
centen kan producera, desto stdrre blir vinsten. Certifikaten kan ocksa siljas och pé

sd siitt kan producenten fi intikter bade frén elforsiljningen och férsiljningen av cer-
tifikar. >

4.2.4.1 Den internationella utvecklingen

Under ménga ar var ekonomiska instrument mest av teoretiskt intresse pa den inter-
nationella miljéarenan; administratérer, miljoaktivister och industri kinde sig mer
hemma med den traditionella formen av regelstyrning. P4 1980-talet upptickee
OECD de ekonomiska instrumentens potential, och bérjade sprida konceptet bland
policymakare. Detta, i kombination med den 6kade medvetenheten om den tradi-
tionella regleringens begrinsningar, ledde till en vixande acceptans och anvindning
av ekonomiska styrmedel.*®! Under 1990-talet sigs ekonomiska instrument av
ménga som “the hottest growth industry in environmental law”.?*? T Agenda 21
(kap. 4) uppmanas virldens linder att 6ka anvindningen av ekonomiska styrmedel.
Dir understryks att det behévs lagar och regler, men tyngdpunkten i rekommenda-
tionerna ligger p behovet av att anviinda ekonomiska styrmedel for hallbarhetsarbe-
tet. Detta understryks igen tio ar senare i Genomférandeplanen frin FN:s virldskon-
ferens for hillbar utveckling. Aven OECD visar i sin strategi for hallbar utveckling
att ekonomiska styrmedel bor anvindas i 6kad utstrickning och att miljékostnader-

358 Se CAFE, EU:s luftvirdsstrategi Clean Air for Europe.

359 Utslippshandeln fungerar genom att ett tak sitts for den miingd utslipp som ir tilliten frin en
eller flera anliggningar. Varje anliggning tilldelas sedan en viss mingd utsldppsritter, och foretag
med héga kostnader for att minska sina utsldpp kan képa utslidppsritter frin foretag som kan mins-
ka sina utslipp till laga kostnader. Med hjilp av handeln antas dirfér utslippen kunna minska p3
ett kostnadseffektivt sitt. Se SNV Rapport 4757; Prop.2004/05:150; Ekonomiska styrmedel for
miljons skull 2005; SNV Rapport 5453.

360 SNV Rapport 5333 s 40 samt Ekonomiska styrmedel f6r miljons skull 2005.

361 Eckersley, R. (1995) Markets, the State and the Environment.

362 Panayoutou, T. (1994) Economic Instruments for Environmental Management and Sustainable De-
velopment. UNEP.
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na bor finnas med i priset pa naturtillgingar. I sin utvirdering av svensk miljopolitik
2004 konstaterar OECD att Sverige anvinder fler ekonomiska styrmedel pa miljs-
omridet dn ndgot annat land, och att Sverige "har stirke sin stillning som foregdngs-
land i anvindningen av ekonomiska styrmedel genom att infora nya sddana och hoja
ett flertal skatter och avgifter”.*®® Tillsammans med EEA (Europeiska miljsbyran)
har OECD skapat en databas 6ver anvindningen av marknadsbaserade styrmedel for
miljon och férvaltningen av naturresurser. Databasen innehéller miljéskatter och av-
gifter, subventioner utsldppsritter och pantsystem som anvinds i Europa. Dir finns
ocks3 exempel pi frivilliga 6verenskommelser och miljoekonomiska avtal. Aven EU:s
framhaller de ekonomiska instrumenten som ett viktigt styrmedel i sitt sjitte miljo-
handlingsprogram. Medlemsstaterna bor sirskilt striva efter att avveckla subventio-
ner som har negativa miljékonsekvenser. EU-parlamentet har dven krivt att miljos-
katter skall inféras pd gemensam EU-niva.

P4 den internationella arenan finns alltsd en intressant utveckling av den ekono-
miska miljostyrningen, och Panayoutou (1994) gor ett forsok att klassificera den.
Han fokuserar framférallt pd anvindandet av ”property rights”, olika marknadsbase-
rade iganderittsinstrument, eftersom han anser att mycket av miljofororeningarna
och dderlatningen av naturen orsakas av otillrickligt definierade och osikra dgande-
ritter. Det klassiska hivdandet av detta pistdende dr Garrett Hardin’s "Tragedy of
the commons” (1968), som beskriver hur en allminning som anvinds till bete blir
utarmad till en nivd utan 4tervindo, till f6rfing for alla. Detta problem, menar Pa-
nayoutou, kan undvikas antingen genom riteslig reglering eller genom att tillhanda-
halla ett system for dganderitter dir kostnaden for miljspéverkan birs av den privata
parten istillet for att den liggs Gver pé skattebetalarna, konsumenterna eller framtida
generationer. (Denna l6sning foredras ocksd av ekonomer eftersom den innebir liga
administrationskostnader och de externa effekterna internaliseras en ging for alla).
Om iganderitter och forpliktelser skapas och uppritthillas for exempelvis wildlife
med kommersiellt virde, s& finns det ocksd ett incitament for dganderittsinnehavar-
na att bevara arterna och deras omgivningar.>** Nir vil en rittighet eller ett viirde har
skapats sd blir det viktigt for dgaren att uppritthélla detta virde sa att vinsten som
uppstér vid nyttjandet kan maximeras. Samtidigt skapas tillgingar som kan anvindas
for framtida miljéinvesteringar och bevarandedtgirder. Under omstindigheter som
dessa fungerar dganderittsmekanismer som en kraftfull drivkraft f6r att uppmuntra
minniskor att bevara naturvirden, och samtidigt kan man begrinsa anviindandet till
ett hillbart nyttjande. Erfarenheter visar dock pa att effektiviteten av denna meka-
nism ir blandade, och att tillimpningen kan komma att begrinsas till relativt okom-
plicerade situationer. Ostrom (1990:18) menar i detta sammanhang att vissa allmint
relaterade resursproblem varken kan 16sas genom privatisering eller centralisering,
utan snarare genom att lokalbefolkningen gir samman for att tillsammans 16sa sina
problem. Hon medger dock att sddana I3sningar dr mer sannolika d det giller sma,

363 Prop. 2004/05:150. Bilaga 2 s 405.
364 Se OECD (1994) Economic Incentives for the Conservation of Biodiversity: Conceptual frame-
work and guidelines for case studies.



Appelstrand 151

stabila samhillen med en effektiv kommunikation och ett problem som berér hela
samhillets framtid och engagerar alla.

En annan form av dganderittsinstrument ir vad Panayoutou benimner ”market
creation”, vilket motsvarar den ovan diskuterade handeln med utsldppsrittigheter.
Denna strategi innebir att staten skapar marknader dir det inte tidigare funnits nig-
ra. Ett exempel ir alltsd att skapa en marknad genom handel med weslippsriittigheter
— men det kan 4ven gilla naturresursrittigheter — som kan siljas eller képas som vil-
ken annan vara som helst. Effektivt innebir detta att skapa 4iganderitter” som ma-
nifesteras i form av tillstandscertifikar. Att “skapa marknader” kan ses som en hybrid
mellan direkt reglering och fri marknadsanpassad miljovard.*®> Konceptet ir inte
bara anvindbart pa utslipp, utan kan utvidgas till att gilla en rad olika aktiviteter
som kan skada miljén. Fiskekvoter ir ett exempel pé detta instrument. Fordelar 4r bl
a minskade administrativa kostnader, nackdelar ir fraimst att hinféra till tillsynen;
svérigheter att kontrollera och forutse grinsoverskridande effekter. Det kan ocksd
innebira svirigheter att skapa rittvisa tillstindsregler pa en arena med minga olika
akedrer och olika slags resurser.

Nir det giller “fiscal instruments and charge systems” ir detta som tidigare
nimnts instrument som avser att uppmuntra till ett ansvarsfullt miljobeteende ge-
nom att helt eller delvis avgiftsbeliigga eller beskatta konsumtion eller produktion.
Emissioner och utslippsavgifter 4r nigra av de vanligaste formerna av fiskala instru-
ment. Till viss del kan det ocksa relatera till dganderittssituationer; hir nimner Pa-
nayoutou t ex avgiftsbeliggande av naturbaserade turismentreprensrer som ett alter-
nativ. Han gor en intressant iakttagelse dd han betonar att manga former av miljds-
katter och avgifter inte ir egentliga policyinstrument. Detta dirfor att den signal som
storleken pi avgiften eller skatten ger till férorenaren/anvindaren ir langt under den
som krivs for att uppné det uppstillda miljomalet. Ekonomiska bidrag eller stodat-
girder 4r en positiv form av fiskala instrument. Exempel 4r skattereduktion for kost-
naderna for miljomissigt ansvarfulla dtgirder, ett exempel dr Costa Rica didr marki-
gare fir skattelittnader for att hdlla sin mark beskogad. Det kan ocksa vara privata
incitament som “the Wolf Reward Program” i Montana, USA, som ir ett intressant
experiment med frivilliga 6verenskommelser mellan staten (Forest Service) och
markigare. 3%

Nackdelar med detta instrument ir att det dr svrt att sitta en skatt eller avgift pa
rdtt nivd. Nir det giller industrin kan oelastisk prissittning ocksd medfora att kost-
naden kan komma att verforas pd konsumenterna. Slutligen, vilket ir en viktig as-
pekt, kan skatter och avgifter komma att uppfattas som en legitimering av miljoskad-
ligt beteende. Skatter och avgifter kan ocksa vicka frigor om rittvisa och fordelning,
dirfor att de paverkar vissa regioner och industrisektorer mer 4n andra.

Det som Panayoutou kallar “financial instruments” omfattar frimst sk "grona
fonder”, subventionerade l&n, "mjuka” l&n osv. Avsikten 4r att skapa ekonomiska re-
surser for bevarande och miljoskydd, t ex dterbeskogning i utvecklingslinder. Nir 18-

365 Jfr Kinrade, P. (1995) Towards Ecologically Sustainable Development: The Role and Shortcomings of
Markets. In: Eckersley (ed) p 86-96.
366 Anderson, T.L. och Leal, D.R. 2005. At Home on the Range with Walves.
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nen iterbetalas, anvinds de for att finansiera andra 18n inom samma omride. Det
finns dock risker for att instrumentet kan missbrukas, att Ian och fonder anvinds for
andra syften 4n det avsedda. Det dr dirfor sirskilt viktigt med transparens och 6p-
penhet i alla faser.

"Performance bonds” ir ett verktyg som kriver att en sikerhet deponeras for att
sikerstilla att en dtgird utfors till fullo. Det kan t ex vara friga om ett gruvbolag som
skall 4terstilla marken i fullgott skick. Aven anvindbart pa utslipp och reduktion av
fororeningar, kan utvecklas till fiske och skogsbruk. I Sverige anvinds ett liknande
instrument i 36 § skogsvérdslagen for att garantera dterbeskogning efter storre av-
verkningar. Vid en avverkning som kan forvintas innebira dyra atervixtatgirder fir
skogsvardsstyrelsen besluta att sikerhet skall stillas for fullgérandet av dtgirderna.
Avverkningen fir dd pdbérjas forst nir sikerhet stillts och godkints av skogsvérds-
styrelsen. Panayoutou anser dock att detta instrument passar bist i situationer med
en klar hotbild for miljon, och dir skadan kan uppskattas relativt precist. En férdel
med instrumentet 4r ett det oftast 4r socialt accepterat, administrativt relative enkelt
och kostandseffektiva. Det dr dock endast limpligt for cillfilliga hot.

Nir Panayoutotu talar om “removing perverse incentives” som en styrform, s be-
handlar han just detta som EU si starkt betonar i sitt sjitte miljshandlingsprogram,
nimligen att medlemsstaterna bér reformera och avveckla sidana subventioner som
har avsevirda negativa miljskonsekvenser och ir oférenliga med en hallbar utveck-
ling. Virdet hos andra potentiellt effektiva miljostyrningsinstrument kan gi forlorat
eller forminskas genom "perverse incentives”, ibland omnimnt som ”the subsidizing
of environmental bads”. Ett exempel 4r en skatt pa kol som inte nér sin fulla potential
vad giller att reducera vixthuseffekten si lingre produktionen av el i kolkraftverk
subventioneras som del av ett separat statligt program. Ofta uppstir dessa motver-
kande styrsituationer dirfor att staten har gitt in och intervenerat marknaden for att
sikerstilla bdda sociala och ekonomiska behov utan att till fullo har forstdtt eller in-
sett vad detta innebir for miljoskyddet (se nedan diskussionen om mélkonflikter
4.3.1). OECD har listat nigra exempel pd statlig intervention som orsakar ”perverse
incentives”, bl a i fall som giller dumpade timmerpriser (below cost timber prices),
stddprogram for jordbruket, subsidierad konstbevattning och subsidierad skordefor-
sikring.>®’

Ett intressant inldgg i diskussionen om idganderittsproblematiken di det giller
styrning av naturresurser, gor foresprikare for vad som brukar benimnas “free mar-
ket environmentalism”. Aven om ekonomiska instrument kan ses som ett alternativ
till den traditionella regelstyrningen (Command and Control) — undantaget dgande-
rittsinstrument — hivdar Gunningham (1998) att ekonomiska styrmedel i sjilva ver-
ket 4r en marknadsbaserad variant av Command and Control dirf6r att miljomal-
sittningarna di blir avhiingiga av att man manipulerar prissignaler eller tillstind. Sa-
dana instrument maste dirfor tydligt acskiljas frin de “extrema” alternativ till miljs-
reglering som hyllas i svepande termer av free market environmentalists sdsom t ex
Anderson och Leal.>*® De argumenterar for “the substitution of free markets for legis-

367 OECD (1995) Making Markets Work for Biological Diversity.
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lative solutions”, dvs att man i princip skall reglera all exploatering av naturresurser
och fororeningar till forman for en fri marknad som skall fungera utan statlig in-
blandning. Aganderitter till naturresurser fordelas mellan privata intressen och de
avtal som triffas mellan individuella fgare till dessa rittigheter blir avgérande for mil-
jotillstindet. En sidan strategi skulle innebira, inter alia, brett definierade dgande-
rittigheter som inkluderar inte bara markigande utan #ven leasing av allmin mark
for bete eller avverkning samt handel med olika bevarande- och naturresursrittighe-
ter. Denna styrform karaktiriseras siledes av den totala avsaknaden av intervention-
istiska instrument, och staten har givet detta scenario ingen egentlig uppgift da det
giller att etablera och driva miljomélsittningar. Marknaden skall bestimma virdet
pa naturresursrittigheterna, eftersom det ir svért for policymakarna att sitta ritct vir-
de pd minniskors uppskattning av “miljovaror”. I den svenska debatten om alle-
mansritten och de konflikter som kan uppstd mellan rekreations-, produktions- och
bevarandeintressen, har olika férslag i denna riktning framforts, exempelvis att “sitta
pris pd naturen” genom att ta ut avgifter fér olika former av fritidsnyttjande.

Gunningham poingterar att alla de olika strategier som foreslds av “free market
environmentalism” har svagheter. D4 det giller dganderittigheter si visar erfarenheter
att effektiviteten hos “exklusiva rittigheter” (t ex hotade arter) 4r blandad. Kommer-
sialiseringen av wildlife har endast haft begrinsade framgéngar; den kan 4ven komma
att motverka sitt syfte genom att uppmuntra till illegal handel och hota den genetiska
mangfalden. Ett annat alternativ ir att si@lja eller leasa statligr iigd mark — framforallt
hotade omriden med héga naturvirden — till privata intressenter. P4 sa sitt skulle de
intressenter som vill bevara hotade arter eller omriden, t ex miljévardare, kunna 3
dganderitt och dirigenom f6rhindra exploatering. Problemet hir 4r att det utgdr frin
att privata intressen eller grupper har tillrickliga resurser for att kunna tivla med t ex
multinationella féretag (skogsbolag etc). Kritikerna menar ocksa att privata rittighe-
ter dr dyra att definiera och att 6vervaka, och dirfér skulle man f2 forlita sig pd ad
hoc bedomningar av individuella fall. Styrkan hos ”free market environmentalism”,
dvs avsaknaden av politisk inblandning och méjligheten att spegla det sanna virdet
hos miljévaror”, dr dessutom beroende av att det finns en marknad som fungerar
effektivt, med perfekt konkurrens och perfekt information, vilket sillan ir fallet. Det
kan ocksd vara svirt att fi en sddan styrning att fungera i situationer som involverar
ménga olika anvindare av en enstaka vara, och dir det i praktiken ir svart att exklu-
dera andra frin att anvinda den. Sammanfattningsvis verkar ”free market environ-
mentalism” vara begrinsad till situationer dir det finns en resurs som gér att exploa-
tera kommersiellt, dir dganderitter kan avgrinsas och definieras pd ett tydligt sitt
och gir att 6vervaka. Antalet aktorer som kan involveras ir ocksd begrinsat, och de
miste har tillging till nédvindig information

368 Anderson, T.L. & Leal, D.R: (1992) Free Market Versus Political Environmentalism. (1992) 15 Har-
vard Journal of Law & Public Policy 297-310.
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4.2.4.2 Styrkor och svagheter: nir bor man vilja ett ekonomiskt styrmedel?

Kriterier pd att ett ekonomiskt miljopolitiskt styrmedel 4r effektivt, dvs vil fungeran-
de i sin omgivning, kiinnetecknas enligt en sammanstillning utférd av Naturvards-
verket av att:

* anvindningen leder till att man snabbast mojligt nir det 6nskade styrmalet®®”

* styrmedlet dr kostnadseffektive; man nar det 6nskade miljomalet till ligsta mojliga
kostnad

* anvindningen stimulerar teknisk utveckling och gor det lonsamt att forbittra pro-
duktionsprocesser och indra konsumtionsménster

o styrmedlet dr enkelt och billigr att administrera och Gvervaka (min kurs) 7°

Overgripande ir naturligtvis effektiviteten hos det ekonomiska instrumentet avhing-
ig av hur starkt adressaten later sig paverkas av 16nsamhetsaspekter. Det idr dock fa
individer som enbart later sig styras av 16nsamhetsoverviganden. I jimforelse med
regleringar, som ocksd har en inbyggd avvigning som individen maste gora, sa skiljer
sig det ekonomiska styrmedlet pa sd sitt att det inte appellerar till minniskors plike-
kinsla/moraluppfattning pd samma sitt som ritten gor. Pabud och forbud stiller
krav — de talar om vad man skall gora och vad man inte skall gora. De ekonomiska
incitamenten stiller inga krav i den bemirkelsen. Ekonomiska incitament ”pabjuder
inte handlingar utan gér dem billigare”.?”" Deras motiverande verkan ir beroende av
att man gor vissa handlingssitt mer I6nsamma 4n andra. Skillnaden ir dock inte s&
fundamental som den kan verka; precis som di det giller rittsregler kan individen
gora en avvigning, en lonsamhetskalkyl: man viger det man kan vinna genom att
bryta mot normen, mot det man riskerar genom en évertridelse. Men sidana lon-
samhetsdverviganden ir sillan den helt avgorande faktorn. For de flesta minniskor
har det en viss betydelse att rittsordningen styr dem i riktning ”du skall” respektive
”du skall inte”. Ju starkare betydelse denna imperativa aspekt hos normen har, desto
tydligare blir ockss skillnaden mellan det rittsliga och det ekonomiska styrmedlet.?’*
Ekonomiska styrmedel innehéller alltsd inte samma moment av tving som reglering-
ar — de tvingar inte adressaten att vidta eller avstd frén att vidta dtgirden. Vedung
(1998) papekar dock att dven en skatt kan ha tvingande moment. Skillnaden mellan
skatten och en tvingande reglering ir dé att férbudet avser sjilva handlingen medan
tvinget i skattefallet giller om handlingen wu#fors eller inte

Ytterligare en skillnad mellan ekonomiska och rittsliga styrmedel ir att de senare
ar dikotomiska, de delar in handlingsalternativen i tvd aspekter: det som ir férbjudet

369 Nir det giller att snabbast méjligt nd malet kan man invinda att ekonomiska styrmedel ofta be-
héver en viss anpassningsperiod for att nd den avsedda effekten. Ett foretag kan behéva tid f6r att
stilla om produktionen, konsumenterna beh&ver en period for att 4ndra sina vanor och konsum-
tionsmonster.

370 Jfr Ekonomiska styrmedel f6r miljéns skull, SNV 2005.

371 Vedung 1998 s 115.

372 Se diskussionen i Eckhoff 1983 s 80ff.
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och det som ir tillatet, det man uppmanas att géra och det man inte behéver gora.
Ekonomiska medel ir diremot graderbara, de kan graderas t ex beroende pa omsitt-
ningen hos ett foretag, vilket innebir att vad som ir 16nsamt varierar for olika adres-
sater och dtgirder. S& dr inte fallet med reglerna: de stiller samma krav pa alla de rik-
tar sig till oavsett vad det kostar att uppfylla kravet. De ekonomiska styrmedlens 7z0-
tiverande verkan kan dirfor vara mer léngtgiende genom att de inte stannar vid en
specifik grins, som forbuden gor.’”> Att normerna néjer sig med att sitta grinser
medan de ekonomiska medlen kriver en differentiering kan ocksd ha betydelse for
hur omfattande administration och kontrollapparaten behéver vara. For att tillimpa
en regel som anger en hogsta utslippsgrins (t ex da det giller luftfroreningar), s ir
det dillrickligt act myndigheten kontrollerar att den grinsen inte éverskrids. Har man
istillet en miljéavgift som t ex dr proportionell mot utslippets omfing, miste man
veta exakt hur mycket som slippts ut for att kunna berikna avgiften. Man behaver
alltsd mer information 4n nir det giller ett f6rbud, vilket kan innebira ckade admi-
nistrationskostnader.

Ytterst dr naturligtvis valet mellan rittsliga och ekonomiska styrmedel beroende
av vad det ir for slag av handling eller problemsituation; r det en handling som més-
te forbjudas helt sdsom utslipp av farliga imnen i dricksvatten sd ir ett forbud det
enda adekvata styrmedlet. Man skulle ocksd kunna tinka sig en avgift som sattes si
hogt att ingen skulle vilja betala si mycket for ett utslipp. Men da skulle ju detta i
praktiken fungera som en indirekt bot, dvs ett forbud. Om man diremot har som
mélsittning att forhindra eller framtvinga vissa handlingar, alt. begrinsa eller 6ka £5-
rekomsten av dem, har man en situation dir man kan tinka sig ett val mellan de tva
instrumenten.

I vilken utstrickning ekonomiska styrmedel kan ge ett positivt bidrag till skyddet
av miljon 4r sammanfattningsvis beroende av den kontext i vilken de appliceras, vilka
"hot” de skall hantera, deras inneboende egenskaper (typ av) samt deras utformning
och implementering. I relationen till regulativa instrument (dtminstone i teorin) har
ekonomiska instrument den fordelen att de kan minska de totala kostnaderna som
liggs pa industrin darfor att:

regulatory instruments require the central authority to determine the best course of ac-
tion, whereas economic instruments decentralize much of the decision-making to the
single farm or factory or household, which typically has better information for deter-

mining the appropriate individual response to given economic conditions.>

Tyvirr dr ekonomiska instrument inte sjilvreglerande, och kan dirfor innebira vi-
sentliga kontrollkostnader: "there is no reason to expect that the administrative costs

373 Eckhoff (1983:81) illustrerar detta med ett exempel om svavelutsldpp frin virmepannor. Man kan
d4 anvinda regleringsinstrumentet t ex genom att férbjuda vissa eldningsoljor, utfirda pdbud om
grinsvirden eller infora bestimmelser om reningsanliggningar. Men man kan ocksa vilja att an-
vinda — eller komplettera med — ckonomiska styrmedel, t ex infora en avgift pa eldningsoljor gra-
derat efter svavelinnehdll, alternativt en avgift pd utslipp, eller ge bidrag till reningsanliggningar
eller alternativa energikillor.

374 Barbier, E. B., Burgess, ].C. och Folke, C. (1994) Paradise lost? The ecological economics of biodiver-
sizy. Earthscan Publ. Ltd. London.
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of economic instruments are generally lower than those of regulatory instru-
ments”.%”> Dirfér maste man jimfora den rotala styrningskostnaden, dvs den statliga
administrativa kostnaden plus de privata kostnaderna som birs av industrin.

4.2.5 Information som miljopolitiskt styrmedel

Ett nyckelord d det giller den informativa styrningen (predikan) ir inlirning att
overfora kunskaper och virderingar kan bidra till att férindra attityder och pé lingre
sikt dven beteenden och handlingsménster. *¢ Anvindandet av information som
styrmedel innebir alltid nigon form av forssk till paverkan — Eckhoff (1983) talar i
detta sammanhang om pedagogiska piverkansmedel — och enligt Vedung ir denna
styrningsform antingen “kunskapsoverforande eller pliderande”.®”” Paverkan kan
ske genom 6vertalning, 6vertygelse eller argumentering, propaganda, undervisning
eller plidering, via media eller interpersonell overforing.”’® Information om milj-
fragor kan spridas genom utbildningsvisendet, massmedia, riktade rddgivnings- eller
informationskampanjer och syfta till att p olika sitt 6ka effektiviteten i miljévérden,
informera om ny teknik och inte minst — ndgot som framstdr som en allt viktigare
friga i dagens miljopolitik — bidra till mer insiktsfulla zvvigningar mellan olika mal.
Den informativa styrningen har den férdelen jimfort med 6vriga styrmedel, att den
pa ett mer direke sitt kan vinda sig till enskilda minniskor genom att vidja till deras
fornuft och goda vilja; att visa pd majligheter och vigar att pé frivillighetens vig kun-
na forverkliga en miljgvinlig livsstil. Wandén gir t o m s& lingt som till att siga att
det 7ir de enskilda, upplysta minniskorna som pd egen hand skall genomfora miljs-
politiken”.”? Styrningsformen har enligt Vedung ”blivit allt vanligare i take med
samhillsutvecklingen och i samklang med tankegéngarna om avreglering och privati-
sering” (min kurs.).?® Det avspeglas inte minst i senare tids miljopolitiska utredning-
ar som framhaller betydelsen av information och kunskapséverforing for att etablera
och forstirka dialogen mellan myndigheter och lokala aktérer och intressenter: “Att
ta vara pa lokala aktorers kunskap och engagemang, 6ka delaktigheten och fora en
bra dialog ir viktiga ingredienser i natur- och kulturmiljovardsarbetet. Dessa arbets-
former behover utvecklas”.?®!

Minga ganger ir information ocksa en forutsittning for anvindandet av regle-
ringar och ekonomiska styrmedel. For att en reglering skall fi effekt kriivs act mél-
gruppen kinner till den och forstar vad den handlar om. (Det samma giller for eko-
nomisk styrning; adressaten méste veta om att ett bidrag existerar for att kunna séka

375 Lohman, L.S. (1994) Economic Incentives in Environmental Policy: Why are there white ravens?
Kluwer. Dordrecht. p 22.

376 Se Lundgvist et al. 1997.

377 Vedung 1998 s 115.

378 Jfr Vedung 1995; 1998; 2005.

379 Wandén 1997 s 35.

380 Vedung 1995 s 1.

381 Prop. 2004/05:250 s 44. Se 4ven rskr. 2001/02:173; Prop. 2000/01:30; Nationell strategi for for-
mellt skydd av skog 2005.
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det). Man brukar da tala om information o styrmedel till skillnad frén information
som styrmedel d& det brukas singulirt eller i kombination med andra medel.

Evert Vedung presenterar ndgra huvudgrupper av offentliga informativa styrme-
del i sin artikel "Informativa styrmedel” (1995:5), en indelning som han senare har
utvecklat (2005). Overgripande kan informationen rikta sig till en eller flera adressa-
ter. Den kan vara intern eller extern och den kan ha som frimsta syfte att pdverka kun-

skap, attityd ochleller handling:

1. Massmedial och personlig

2. Himmande och frimjande (negativ eller positiv)
3. Lopande och i kampanjform

4. Allmin och riktad

5. Envigs och vixelverkande

6. Uppsokande och uppsokt

1. Den massmediala informationen sprids huvudsakligen genom press, olika former
av trycksaker, etermedium som TV, radio, film, etc. Mirkning, t ex miljdmirkning
riknas i denna indelning ocksd som massmedial information. Den personliga infor-
mationen férmedlas direkt genom ridgivning, undervisning, i arbetsgrupper, vid de-
monstrationer eller konferenser. Undersskning och publicitet kategoriseras som ett
mellanting mellan den massmediala och den personliga informationen. En under-
sokning genomfors t ex med hjilp av personliga intervjuer eller observation, och re-
sultatet publiceras sedan i nigot medium.

2. Information kan, precis som di det giller regleringar och ekonomiska styrmedel,
vara positivt eller negativt formulerad och kan rada eller avrida till ett visst beteende.

3. En kampanj ir ndgot tidsbegrinsat, en medvetet upplagd aktivitet som rikear sig
till ett storre antal adressater, medan /lipande informationsverksamhet ir precis som
det later, mer permanent inriktad.

4. Den allméinna respektive riktade information kan generaliseras pa tre nivier, dir
den information som vinder sig till hela befolkningen i ett land eller omrade ir den
mest generella, den mest allmingiltiga. Information som utformats for att nd vissa
mélgrupper i befolkningen intar en mellanstillning, medan den information som
skriddarsytts for att nd en enda mottagare ir mest specifik och riktad.

5. Enviigsverkande information 4r naturligtvis riktad 4t ett hill, frin sindare till mot-
tagare och wvixelverkande information innebir ett givande och tagande mellan minst
tvé deltagare.

6. Nir adressaten sjilv aktivt séker information och upplysning genom att besoka t

ex utstillningar, demonstrationer eller bokar tid med en ridgivare handlar det om
uppsokt information. Ar informationen diremot av uppsikande art sprids den av en
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informator genom broschyrer, flygblad, foldrar etc. Syftet 4r d& att “nd minniskor
som saknar kunskaper om vad de skulle kunna gora eller som har kunskaper utan att
fordenskull vara motiverade att handla.”*®?

4.2.5.1 I vilka styrsituationer fungerar informativa styrmedel biist?

Vad som kan uppnds med information ir avhingigt av en rad faktorer, bl a vilket
innehdll den har, hur effektivt den sprids, hur tidigr den sitts in och hur #rovirdig den
verkar.

Eftersom informationsstyrning bygger pa frivillig anpassning frin mélgruppens
sida och efterlevnaden dirigenom ir hogst osiker, bor detta styrmedel inte brukas i
situationer nir “universell efterlevnad” efterstrivas (for att forhindra mord, stold
etc).?® I dessa fall iir regleringar det enda tinkbara medlet. Detsamma giller vid aku-
ta miljoproblem, t ex d& man har att gora med mycket giftiga imnen som behover
avldgsnas fran marknaden genom f6rbud.

Ett problem som ocksé relaterar till instrumentets karaktir av valfrihet och frivillig
anpassning och som allvarligt kan begrinsa dess anviindbarhet, 4r den mdingd av in-
formation, propaganda och reklam som vi bombarderas med dagligen.’®* Vedung
anvinder termen “budskapstorka” for att understryka hur betydelsefullt det dr med
ritt budskap vid réze dllfille. For att nd framging med exempelvis en informations-
kampanj dr det viktigt att den sitts iging nir konkurrensen frin stora nyheter och
frin andra propagandasindare ir si liten som mgjligt. I skogliga sammanhang kan
man forestilla sig hur olimpligt det skulle vara att introducera en ny skogsinforma-
tionskampanj samtidigt som en katastrof liknande stormen "Gudrun” intriffar. Vil-
ken inverkan den samlade informationsstrdmmen har p& minniskor beror ocks3 till
stor del pd om de upplysningar som mottas gir i samma riktning eller star i strid med
varandra. Myndigheternas forsok att paverka och styra beteendet i en viss riktning
forstirks och stéds dirfor om dven andra ger upplysningar som gér i samma rikining.
P4 motsatt sitt forsvagas och urholkas budskapet och forlorar i legitimitet genom att
det sprids motinformation.

Nir offentliga och privata malsittningar dverensstimmer kan information vara ett
mycket indamdlsenligt och kostnadseffektivt styrinstrument. Torstein Eckhoff dis-
kuterar detta utifrin exemplet privat niringsverksamhet — jord- och skogsbruk nimns
som exempel — dir bade niringsidkarens och statens malsittningar ir att uppnd ra-
tionell drift av foretagen.’® Sméf6retagare som inte sjilva kan bedriva utvecklings-
och forskningsarbete 4r dd en mélgrupp som staten har méjlighet att paverka med
information. Vedung har utvecklat detta resonemang ytterligare och talar om “teorin
om sammanfallande allmin- och egenintresse” diir han beskriver olika situationer i
relationen egennytta — allminnytta. Tre scenarier stills upp d& informationsstyrning
har méjlighet att 3 posiziv effekt: 38

382 Vedung 1995 s 8.

383 Ibid s 10.

384 Jfr Eckhoff 1983.

385 Se Eckhoff 19835 117.
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* d4 individen i malgruppen 7nte ver att handlandet ligger i bide hennes eget och
det allminnas intresse. Detta dr den situation dir information kan forvintas ha
storst effekt och di det finns starkast skil att anvinda information

* di individen dr medveten om att handlandet ligger i sambiillets intresse men inte
inser att det dven gynnar henne sjilv. Om individen fick information om detta,
skulle hennes motivation till att handla kunna ska

* d4 individen kinner till att handlandet ligger i hennes egez intresse, men inte for-
star att det dven gynnar samhillsnyttan. Aven hir skulle information kunna éka/
paverka individens handlingsbenigenhet.

En fjirde presumtiv styrsituation foreligger da individen bar kunskap om att dtgirden
gynnar bade henne sjilv och samhillet, men dGndi inte handlar. D4 méste det bero p&
annat dn brist pd kunskap, hivdar Vedung och menar att “dirmed bortfaller helt det
potentiella behovet av informationsstyrning i bemirkelsen kunskapséverféring. In-
formationsstyrning i bemirkelsen éverféring av normer och virderingar skulle natur-
ligtvis kunna komma i friga... for att fora upp 4tgirden pa dagordningen”.®” Skulle
slutligen allminnyttan stillas mot den privata nyttan i en situation da en tgird gyn-
nar samhillets men inte individens intressen, dd 4r informationsstyrning démt att
misslyckas. Att vidja till minniskors goda vilja, att de skall agera oegennyttigt till for-
mén f6r det allminna ir timligen osannolikt. Hir behovs kraftfullare styrning. Den-
na situation kan till viss del upplevas i det svenska skogsbruket idag, dir den politiska
mélsiteningen har en visentligt hdgre ambitionsniva dn lagkravet nir det giller na-
turvdrden. Att det verkligen finns betydande klyftor mellan attityder och beteende,
och att det @ven om minniskor firstir behovet av miljoskydd inte ir givet att varje
individ handlar i enlighet med detta om det stir i strid med hans eller hennes per-
sonliga mélsittningar och intressen, poingterar Gunningham och Grabosky. Som
exempel tar de sodra Australien, dir erfarenheter visar pa att dven nir minniskor har
face dillricklig information och visat stéd f6r behovet av skydd for exempelvis biolo-
gisk mangfald, s3 vill manga éndi kalhugga sin mark. Endast rittslig reglering (kopp-
lad till ekonomisk kompensation) hindrade dem da fran att gora detta.

Men gemensamma intressen ir inte alltid tillricklig motivation fér att férindra
det individuella handlandet. Nir det giller gemensamma kollektiva nyttigheter (ge-
mensamhetsvirden), véirden som flera har ridighet over tillsammans, hamnar egenin-
tresset ofta i konflikt med allmiinintresser. P4 miljsomradet kan det handla om att spa-
ra pd vira gemensamma naturresurser, att forhindra 6kad forsurning och férorening.
For de flesta minniskor dr det betydelsefullt med ren luft, vatten och orérd natur,
men man ser det kanske inte si allvarligt for helheten om man sjilv férorenar lite. I
dessa fall hjilper det inte s& mycket om det offentliga ger information om hur man
bist skall virna om de gemensamma virdena. Skall man uppné bestiende f6rind-
ringar som verkligen gor skillnad, maste det till en mer djupgiende attitydforindring

386 Vedung 1995 s 11f.
387 Ibid s 12.
388 Se Gunningham och Grabosky 1998 s 68. Jfr 4ven diskussionen i kapitel 3.
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som p4d sikt kan leda till att en hégre grad av solidaritet och ansvar f6r gemensamma
virden upparbetas. Och att forindra minniskors virderingar 4r en lingt svirare och
mer langsiktig uppgift 4n att upplysa om vilka beteenden som skadar eller gynnar
miljon. Ett sdtt ate indra minniskors attityder — och pé sikt beteenden — ir att ge dem
bittre insikt i vad som frimjar deras egenintresse. Eckhoff framhaller att information
har sin frimsta betydelse som styrmedel genom azr ge méinniskor storre insikt i vad som
frimjar deras egna intressen.”® Till detta behover dock knytas nigon form av incita-
ment eller ekonomiska fordelar som drivkraft, for att informationen skall ha effekt.
Paverkansforsok av denna art har drivits i relativt stor utstrickning bade av det of-
fentliga och av privata organisationer. Exempel dr kampanjer for sjovet, fjillvett, tra-
fikkultur, mot narkotika och alkohol. Hur mycket som kan uppnis genom dessa
kampanjer 4r svart att siga, men om massmedia samtidigt har gatt in for att akeivt
medverka sa idr chansen fér piverkan stérre. Minniskors gemensamma intresse att
bevara naturresurser och stoppa miljoforstoring, kan naturligtvis ocksa stirkas ge-
nom liknande informationsverksamhet. Men som nimnts har appeller till gemen-
samma intressen svért att sld rot nir individen vet att det han/hon gér betyder lite for
helhetssituationen.

Att information kan anvindas i forberedande syfte som ett férsta steg innan andra
dtgirder sitts in, 4r ndgot som Vedung har formulerat genom ”legitimeringsteorin”.
Beslutsfattarna kan ha en optimistisk syn pé informationsprogrammets verkan, och
hoppas pd att problemet kan skall kunna losas genom det mildaste styrmedlet an-
vinds, och att hirdare ingrepp — kanske i form av regleringar — skall kunna undvikas.
I dessa fall anvinds ofta hot om regleringar for att understddja betona att det 4r vik-
tigt att programmet eller kampanjen f6ljs. Den pessimistiska varianten av legitime-
ringsteorin utgdr frin att beslutsfattarna redan har bestimt sig for att inféra andra,
mer handlingsinskrinkande styrmedel, men att man f6rst s att séiga vill bereda mar-
ken genom att mjuka upp opinionen. "Eftersom de informativa styrmedlen ir billi-
ga, litta att genomfora och framforalle byggda pa frivillighetens grund férmodas all-
minheten ha littast att acceptera dessa. Nir hardare styrning senare tillgrips kan be-
slutsfattarna legitimera sitt handlande med att mildare ingripanden redan provats
men befunnits otillrickliga”. >

En snarlik strategi kan tillgripas nir staten av taktiska skl vill dra uppméiirksambe-
ten frin starkare styrmedel som man tinkt genomfora. Teorin ir att krav pd att infora
informativa styrmedel d& endast 4r ett symbolgrepp, en avledning for at vinna allmin-
hetens fértroende genom att visa att man héller pd att hantera situationen. ”Symbol-
teorin” 4r en benimning som Vedung har myntat f6r denna foreteelse, och Baumol
och Oates berér liknande fenomen da de diskuterar "voluntaric response” eller ”cam-
paigns of moral suasion”:

389 Se Eckhoff 1983 s 242.

390 Se Vedung 1995:16. Som exempel pa pessimistisk tillimpning av legitimeringsteroin tar han den
svenska bilbilteslagen som foregicks av en tids informerande och propaganda for trafiksikerhet.
Nir detta inte fick 6nskad effekt gick riksdagen in med en reglering. Drag av den optimistiska le-
gitimeringsvarianten finner man i svenska energisparprogram, exempelvis i kampanjen "Minska
ransoneringsrisken” och i elsparkampanjen p& 1970-talet.
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When an effective environmental program (that threatens some vested interests) is pro-
posed, often those threatened find it expedient to urge the superiority of voluntary
compliance, in order to block the enactment of the program...The fear of this sort of
diversion under the cover of voluntarism has not been entirely groundless. *%!
Strategin som Baumol&Oates har funnit beligg for ir att féretag som har intresse av
att kunna fortsitta miljoférorenande verksamhet utan ingrepp, aktivt stédjer infor-
mationskampanjer som arbetar mot t ex reglering och avgift p& engingsglas for att
forsvaga allmianhetens krav pd kraftfullare ingrepp..

Gunningham och Grabosky pdpekar att utbildnings- och informativt baserade in-
strument ofta éverlappar varandra och gér féljande indelning:
(i) education and training
(ii) Corporate environmental reporting
(iif) CRTK — Community right to know and pollution inventories
(iv) product certification
(v) award schemes

Aven Gunningham och Grabosky betonar vikten av sammanfallande allmin- och
egennytta di de pekar pd att informativa instrument blir mer effektiva nir de utnyttjar
adressaternas egenintresse for att bli ekonomiskt attraktiva och vad de benimner
“sjdlvreglerande” (self-enforcing), och sdledes ge fortsatta incitament for miljoskydd
och uthéllighet. Malgrupper som har blivit informerade om férdelarna med bevaran-
det av exempelvis biologisk mangfald och naturvirden i specifika kontexter (t ex eko-
turism) blir mer benigna att utveckla sjilvreglerande mekanismer som séker bevara
dessa virden genom att, t ex, samtycka till att inte ankra pé korallrev eller att endast
kora pa bestimda spir. Men sjilvintresse ir inte ett absolut nédvindigt rekvisit for
att en utbildningskampanj skall lyckas. Det har visat sig att bdde enskilda individer
och féretag kan vara villiga att offra ekonomiska intressen om de har blivit uppmirk-
sammade pd/medvetna om betydelsen av att hindra miljéférstoring och hur de kan
bidra till detta. I en OECD-rapport konstateras att:

people and businesses often care deeply about contributing responsibly to the
public good (business also care about reputation), and governments can use in-
formation, communication, encouragement, peer pressure, and education
strategies to convince the public of the need for change.’”?

(i) Education and training ir grundliggande da det giller att forindra beteenden, atti-
tyder och expertis sd att de 6verensstimmer med de miljomissiga policyimperativen.
Gunningham och Grabosky utgér frin att en stor del av olimpligt beteende i miljos-
ammanhang inte beror pé sjilviskhet, utan snarare pd okunnighet. Med utgingspunkte
i detta s& blir motivationen att iaktta miljéhinsyn starkare ju mer kunskap man har
om miljéfrdgor och vilka dtgirder som finns att vilja pa. Information om miljéfrigor
genom statliga utbildningskampanjer och sponsrad utbildning bade 4r och kommer

391 Baumol och Oates 1979 s. 293. Exemplet himtat frin Vedung 1995.
392 OECD (1994) Meeting on Alternatives to Traditional Regulation. p 8.
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att bli ett allt viktigare komplement till andra former av styrning. Detta instrument
kan skriddarsys for att passa de behov som finns hos olika sektorer, och framforallt
att fylla ut informationsklyftor som kan himma miljsatgirder hos sma och medel-
stora foretag. En nyckelfunktion hos informationsinstrumenten nir de implemente-
ras pd foretagsniva, 4r att de internaliserar miljomedvetenhet och ansvarstagande i
beslutsfattandet. Med utgdngspunke i termen “upplyst sjilvintresse” betonar de ater-
igen att utbildning och upplysning fungerar bist som paverkansinstrument nir det
dr mojligt att dra fordel av sjilvintresset hos malgruppen. Nir "upplysta” anvindare
har ett sjilvintresse av att t ex bevara den biologiska mingfalden s& kan utbildnings-
kampanjer som ir indamalsenligt utformade stiirka den positiva bilden och pd s& sitt
bidra till langsiktiga forindringar.

Tillgang till utbildning och information kan ocksa hjilpa till att forbittra skétseln
vad giller kollektiva naturresurser, inte minst viktigt nir det giller t ex naturturism.
Ett sitt d kan vara att utbilda privata entreprenérer som arbetar pa den praktiska
nivin, si att de kan ge sina kunder och klienter bra och tillforlitlig information.

(ii) Corporate environmental reporting

Miljorapportering fran foretag ir ett anvindbart sitt for féretag att sprida informa-
tion om miljsdokumentation, antingen som en del av &rsrapporten eller som ett en-
skilt dokument. Sirskilt intressant pd en internationell nivé dr utvecklingen av "eco-
balance sheets” och "full-cost accounting”. Det finns dock svirigheter som man més-
te komma till ritta med, t ex reliabilitet och oberoende verifikation och kontroll

(iii) CRTK — Community right to know and pollution inventories

Tillging till information ir en nédvindig forutsitening for effektiv samhillsinput d&
det giller beslutsfattande i miljéfrigor. For att tillmotesgd detta har ett antal linder
infort bestimmelser om spridande av information om féroreningar och kemiska ris-
ker. Vanligtvis benimnd "CRTK?”, dr denna information avsedd att informera sam-
hillet om de miljémaissiga paverkan av ett foretags aktiviteter och om ett foretags po-
licy f6r minskning av utslipp mm.

En central komponent i CRTK ir inventeringar; ingen ansvarig VD vill se sitt 6-
retag exponerat i botten pé prestationslistan. Det férmodas att den efterfoljande re-
aktionen frén styrelsen troligen har storre effekt 4n ndgot vite eller bot som foreliggs
av en administrativ myndighet. Nir resultaten publiceras kan detta ocks3, i sin tur,
informera marknaden, inklusive myndigheter och NGOs, som ges en méjlighet att
reagera. Frimst avsett som komplement till andra styrinstrument.

(iv) product certification

Miljomirkning och certifiering ger staten en viktig roll att utforma standards och
miljsledningssystem (eco-labelling schemes). Detta kan hjlpa till att informera kon-
sumenter, och att stddja marknaden for miljomissigt godkinda varor och ginster.
Att utforma vil fungerande miljoledningssystem 4r dock ingen litt uppgift; kriterier
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och procedurer for certifiering kan bli sa omtvistade att de leder till fastldsta positio-
ner och dodlige (jfr miljocertifieringen i den svenska skogssektorn, kapitel 6). Gu-
ningham och Grabosky (1998) hivdar, att med undantag f6r det tyska Blue Angel s&
har de flesta nationella generella miljomirkningar métt starkt motstind frén indu-
strin vilket kraftigt har minskat deras spridning och effektivitet. Férutom problema-
tisk utformning 4r det hoga kostnader férknippad bide med etablerandet och han-
teringen av systemen. Det kan ocksa finnas anledning att ifrigasitta om den infor-
mation som ges i certifieringsystemen verkligen ger "full information”. Av dessa or-
saker har en del regeringar dragit sig tillbaka och limnat utformandet till
organisationer och privata entreprendrer

(v) award schemes

Ett exempel pd denna form av “styrning” ir den hogt ansedda utmirkelsen European
Better Environment Awards for Industry, som EU har instiftat. Beloningar och utmir-
kelser pd denna niva har givetvis har hég publicitetspotential, och dirigenom kan pu-
bliciteten som &tféljer en sidan utmirkelse fylla en bade utbildande och upplysande
funktion och 6ka det allminna medvetandet genom att fokusera pd kritiska frigor.
Awards har dock sina begrinsningar; framforallt kan de forlora i virde genom att an-
vindas allt for flitigt.

I de flesta fall kan informativa instrument implementeras utan alltfor stora admi-
nistrativa kostnader, och pa si sitt 4r de kostnadseffektiva. Denna kategori styrin-
strument dr dock 7nze tillrickligt kraftfull for att anvindas som enda instrument, sir-
skile i de fall d& det finns en spinning mellan allméinna och privata intressen. Till skill-
nad frin regleringar saknar de informativa instrumenten tvdngsmoment, och dll
skillnad frén de ekonomiska medlen ir inga materiella resurser knutna till dem.
Adressaterna ir inte pd nigot sitt tvingade att ta till sig de fakta eller folja de rdd och
rekommendationer som ges. De belénas inte heller materiellt om de anammar och
lyder. "Det enda som erbjuds ir argument”.%%>

Styrmedlen har alla sin férdelar och nackdelar, beroende pa den situation i vilken
de anvinds. Men mainga ginger ir det stdrsta hindret f6r deras anvindning att de
innebir malkonflikter av olika slag.

4.3 Genomforandet av miljpolitiska mal

Styrningens genomférbarhet, dvs de faktiska forutsittningarna for implementeringen
av politikens medel, ir ett stindigt aktuellt tema i den miljépolitiska debatten. Om
och om igen uttrycks f6rvaning, irritation och dven ilska 6ver att till synes vilformu-
lerade mél som anvisats bide medel och resurser indé inte ger de forvintade effek-

393 Vedung 1998 s 115.
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terna. Det bristande genomslaget hos miljopolitiken 4r snarare regel 4n undantag,
och vissa forskare vill dven se genomférandeproblemen som “en normal féreteel-
se”.3* Nir politiken skall omsiittas i dtgirder och praktisk handling r en mingd
myndighetsaktirer pa flera olika forvaltningsnivéer involverade, men 4ven intresse-
organisationer, yrkes- och branschanslutningar, liksom olika klientgrupper. En hie-
rarkisk indelning av de olika implementeringsnivierna kan enligt Vedung

(1998:180f) goras i fyra led:

1. myndigheter

2. mellanhinder eller interorganisatoriska nitverk
3. grisrotsbyrikrater

4. brukarmedverkan

Enligt klassisk implementeringsforskning ir en grundliggande forutsittning for ate
politiska mal skall kunna férvandlas till dtgirder och 6nskade utfall att berérda akes-
rer pd alla fyra nivéerna inte bara firstdr besluten utan ocksa kan och vill genomféra
dem.?”> Problemer ligger i att dessa tre forutsittningar sillan uppfylls samtidigt.
Aven om genomfsrarna forstir mélen och vill forverkliga dem, kan det finnas en rad
omstindigheter som paverkar deras formaga att handla; ekonomiska, sociala, kultu-
rella och inte minst administrativa faktorer kan gora att till synes sjilvklara losningar
blir svédra eller oméjliga att genomféra. Att nd en gemensam frstdelse f6r varandras
problembilder ir dirfor av storsta vike for att nd en lyckad implementering och en
okad effektivitet i den operativa miljovarden — vilket pa sikt ocksd kan bidra till en
mer insiktsfull miljopolitik. Detta betonas bland annat av Emmelin&Lerman
(2004), som i sin studie av miljéregler visar pd betydelsen av att aktérerna har ett rim-
ligt métt av gemensam forstdelse, vilket framforallt forutsitter viss tydlighet och en-
tydighet hos politiska mal s3 att konsekvenserna kan forstds, forutsigas och accepte-
ras.

De ofta forekommande genomférandeproblemen: forseningar, fordyringar och
liigre iin forviintad aktivitet beror naturligtvis pé olika faktorer inom de skilda politik-
omridena, men tva 6vergripande gemensamma forutsittningar som ofta stiller hin-
der i vigen ir dels problem som anknyter till val av szyrmedel, dels problem som beror
av aktirerna sjilva: organisation, virderingar och resurser. Hinder som har sitt ur-
sprung i den ritsliga styrningen kan ta sig uttryck i luddiga och diffusa eller motstri-
diga lazc:z;regler,3 % eller t o m i skilda paradigm vilket Emmelin och Lerman beskriver
som dilemmat med ” konkurrerande normsystem” for miljéskydd respektive planering.
Ritten kan i dessa fall genom ett utvidgat utrymmet f6r tolkning i tillimpningen ge
upphov till rittsosikerhet och legitimitetsproblem. Konflikter inom rittssystemet
kan dven uppstd mellan det miljorittsliga styrmedlet och andra rittsregler®” som till-

394 Se tex Lundqvist L.]. etal. 1997 s 21.

395 Se Lundqvist, L. 1987:87fF Gjelstrup 1991:19f; Vedung 1998:180ff; Lundqvist, L.J. 1997:19f.

396 Lundqvist L.J.et al. 1997.

397 Aven icke-lagstadgade ritspriciper som t ex giller legalitet, proportionalitet och rittssikerhet kan
inverka vid dillimpningen.
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kommit f6r att tillgodose syften som i praktiken fungerar som hinder mot genom-
forandet av miljregleringen. En grundliggande konflikt finns hir i de regelverk som
har sin utgdngspunkt i en inriktning pa bevarande respektive forindring av markan-
vindning. Komplicerade och tidsédande procedurer for styrningen kan ocksé utgora
hinder for ett effektive genomforande. Ett exempel ir kravet pa miljokonsekvensbe-
skrivningar (MKB) som nir det infordes 1991%%® genom sin utformning som ett ge-
nerellt krav f6r alla provningsirenden — stora som sma — kom att innebira att ett
stort antal beslutsinstanser berérdes utan att det fanns nigra samordnande procedur-
regler.’®” Genom miljbalkens obligatoriska samrid och utvecklade krav pa doku-
ment har systemet ytterligare kommit att belasta administration och 6vriga inblan-
dade aktsrer. 4%

Aktirerna kan ocksd sjilva skapa hinder f6r genomforandet; olika virderingar kan
ta sig uttryck i kompetenstvister dir andra professionella kriterier in de miljomissiga
sitts i friimsta rummet.*"! Revirstrider kan Zven uppstd genom oklar organisering
och ansvarsférdelning mellan olika myndigheter. Den horisontella ”fragmentise-
ring”, som sedan slutet av 1980-talet inneburit att allt mer av miljdansvaret “sipprat”
ner till sektorsmyndigheterna, kan vara bade resursddande och tidsmissigt ineffek-
tivt. En annan problematisk interaktionssituation som kan uppstd pa aktdrsniva ir
tillfidllen d4 balansen mellan de inblandade intressena styrande/styrd rubbas. Det kan
da leda till att de intressen som skall kontrolleras istillet "fingar in” byrdkratin, eller
ifrigasitter legitimiteten i styrningen — att tro pd budskapet men inte pa budbira-
ren.*? Slutligen #r det p& myndighetsniva, sirskile for grisrotsbyrikrater, av stor be-
tydelse att det finns tillrickliga basresurser for att fora ut politiken. Ortillrickliga eko-
nomiska medel medfér att forvaltningen kommer att lida brist p& personal och ut-
rustning, vilket i sin tur medfor att personalen varken kan eller hinner genomféra
sina uppgifter pa ett fullgott sitt. Risken for oonskat beteende dkar och miljotillsy-
nen och dirigenom miljékvaliteten blir férsimrad.

For att kunna hantera denna mingd av aktiviteter och interaktionssituationer och
kombinera dem p3 ett sitt som dkar genomforbarheten av miljopolitiska beslut, 4r det
av storsta vikt att ha en vil genomtinkt regleringsstrategi som kan skapa den optimala
kombinationen av styrmedel och aktsrer. Gunningham och Grabosky (1998) hivdar

att det i niistan alla kontexter behvs en mix av instrument och ser det som en av poli-

398 MKB som beslutsunderlag inférdes redan 1987 vid planliggning av statliga viigar (Viglagen
1971:948), medan ett generellt krav p4 MKB inférdes 1991 d4 naturresurs lagen (1987:12) kom-
pletterades med ett bemyndigande for regeringen att kriiva MKB i tolv olika sektorslagar, exempel-
vis naturvirdslagen, vattenlagen m fl (se prop.1990/91:90). De foljande dren utvidgades kraven pa
MKB-underlag, bl a genom att flera sektorslagar kopplades till NRL, men ocksi genom att krav
infordes i flera speciallagar som t ex skogsvérdslagen.

399 Idag uppgér antalet bersrda regelverk till ca 50. Se Emmelin och Lerman (2004) f6r en mer initie-
rad diskussion om denna friga.

400 Miljsbalken 6 kap 7 §.

401 SeLundgvist etal (1997) som diskuterar problemet med de kommunala miljstjinsteminnens pro-
fessionalisering samtidigt som miljéfrigorna hamnar i lokala nimnder och férvaltningar med an-
dra kriterier.

402 Lundgqvist 1997:21; Emmelin och Lerman 2004. Infingningsteorin utgér dels frén att myndighe-
terna kan bli beroende av de intressen de avser att styra, dels att den enskilde grisrotsbyrikraten

kan bli det i ett specifike fall.
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cyns viktigaste uppgifter att utrona vilka kombinationer av instrument, och vad for
slags urval av aktdrer som med storst sannolikhet kommer att forstirka istillet for att
motverka varandra. Aven Wandén betonar vikten av att ett flexibelt styrsystem, fram-
forallt for att kunna hantera presumtiva och potentiella mélkonflikter och dilemman:
”Ju flexiblare styrmedel miljspolitiken forfogar 6ver, desto storre dr mojligheterna att
lindra, om inte eliminera mélkonflikterna. Det blir d& littare att skriddarsy l6sningar
for de ofta komplicerade situationer dir miljohidnsyn och andra intressen méste sam-
sas”.%% Just konflikter mellan olika intressen som innebir avvigningar och kompro-
misser kan sigas utgora den storsta svarigheten i miljépolitiken, dir motsittningarna
antingen kan gilla malsiteningar inom den egna sektorn — 7nterna malkonflikeer — eller
mellan miljgsektorn och andra politikomriden — externa malkonflikter. Av sirskilt in-
tresse for min studie dr de procedurella malkonflikterna som beror frigor om vem som
skall genomf6ra politiska beslut och pa vilken nivi — konflikter mellan behovet av cen-
tral styrning och 6nskemalet om lokalt engagemang — vem har ansvaret, vem skall géra
vad? Kompromisser mellan mél och aktérer ir oundvikliga p& miljdarenan. Frigan blir
d& hur man kan nd de bdsta kompromisserna.

4.3.1 Olika former av konflikter som kan paverka genomférandet

Nir man genomfor en politik med hjilp av rittsliga, ekonomiska eller informativa
styrmedel 4r det ganska vanligt att nigon form av mdlkonflikt uppstir — antingen
inom den egna sektorn eller mellan olika politikomraden. Politiska mal kan natur-
ligtvis 4ven fungera oberoende av varandra, samverka eller t o m forstirka varandra
(synergier), men i vissa fall kan de vara oférenliga (konflikter eller dilemman). Synergi
rader siledes mellan tva dtgirder som leder till samma mél, exempelvis da ett foretag
kan kombinera miljomalsittningar med lonsamhet. Konflikr raider mellan tvé atgir-
der dir den ena leder till ett m3l som den andra motverkar, ett exempel ir d& regio-
nalpolitiska sysselsittningsmal skall viigas mot miljdmal. Mélkonflikten som uppstir
kan antingen vara intern: t ex mellan olika miljomal, eller extern mellan miljomal och
andra samhillsmil. Det kan vidare vara friga om en odkza milkonflikt som egentli-
gen inte dr en konflikt utan bara ett symptom pa bristande effektivitet; déligt utfor-
made styrsystem eller slarvigt formulerade mél. En gk malkonflike leder diremot
oundvikligen till avvigningar eller val mellan olika mél eller alternativ, och gér inte
att komma ifran. Slutligen kan det finnas en form av mélkonflikt som 4r rekniskr 16s-
bar, som kan hanteras genom att man anvinder bittre teknik.

Stig Wandén har behandlat denna problematik pa ett mycket konstruktivt och in-
sikesfulle site.*** Han beskriver malkonflikter ur tv3 perspektiv, dels som (i) en av-
vigning mellan alternativ — vilker mal skall {3 foretriide, dels som (ii) ett val mellan
aktorer — sjilva tillimpandet av styrmedlet — hur miljopolitiken skall genomféras.
Han poingterar dock att vissa kriterier méste vara uppfyllda for att man éverhuvud-
taget skall kunna tala om mélkonflikter. Fér att kunna definiera en mélkonflikt més-

403 Wandén 1997 s 56.
404 Wandén 1997a, 1997 b; 2003.
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te mélen f6r det forsta vara nigot sanir precist formulerade och exakta. D4 malsitt-
ningarna ir vaga och generella — vilket inte sillan ir fallet med 6vergripande miljémal
— kan det vara svart att avgora om det verkligen foreligger en mélkonflike eller ej. For
det andra kan det i praktiken ofta vara svért att siga om det ror sig om en dkta mal-
konflike, eller om det ér friga om en motsittning som kan 16sas genom effektivare
styrmedelsval eller med bittre teknik.

OAKTA TEKNISKT LOSBARA | AKTA KONFLIKTER
KONFLIKTER KONFLIKTER
INTERNA Ineffektiv miljovard Miljstekniska Konflikter mellan olika
KONFLIKTER ineffektiviteter miljomal
EXTERNA Ineffektiv forvaltning | Tekniska ineffektiviteter | Konflikter mellan
KONFLIKTER miljomal och andra mal

Figur 4.1 Olika slags malkonflikter och deras orsaker (Wandén 1997:23)

4.3.1.1 Interna traditionella malkonflikter

Forutsatt att malen ir tillrickligt precisa syftar den forsta traditionella tolkningen —
(i) avvigning mellan alternativ — vilket mal skall i foretride — pa situationer dir for-
och nackdelar hos tvi eller flera handlingsalternativ skall vigas mot varandra. En
mélkonflikt uppstir dd om det styrmedel som anvinds innebir att det ena mélet nas
pa bekostnad av ett annat mél. I denna forsta, traditionella tolkning anknyter Wan-
dén till Webers uppfattning om det mélrationella handlande som kinnetecknar det
visterlindska industrisamhillet; att viiga for- och nackdelar hos olika medel i syfte att
nd ett bestimt mél, vilket sedan forverkligas av en hierarkiskt uppbyggd forvaltning
med strike skilda funktioner — att faststilla respektive férverkliga mél. Inom ramen
for denna tolkning kan de rraditionella, interna malkonflikterna kan vara av tre slag:

a) odkra "konflikter” som ir ett exempel pé ineffektiv miljovard, antingen beroen-
de pé en ineffektiv miljopolitik eller pa att man inte anvinder befintliga styrmedel pa
ett optimalt sitt. Det kan vara svart att i praktiken avgora om konflikten ir oikta eller
dkta: om man férsoker eliminera konflikten genom att exempelvis utnyttja styrmed-
len pa ett bittre sitt, kan det 3 till resultat att ndgon parts intressen dsidositts, och
man har dd i grunden en sk dkta milkonflike. Att ge konkreta exempel pa obestridliga
ineffektiva styrmedel, dvs oikta malkonflikter, dr svdrt, sivil internt som externt.

b) interna konflikter som kan l6sas med hjilp av bittre teknik ir relativt vanliga
inom miljoomradet. Miljévinliga 16sningar som inte leder till visentliga uppoffring-
ar pd andra omriden kan man finna exempel pa inom transport-, energi- och avfalls-
omrédet. Bide regleringar (t ex utslippsbegrinsningar) och ekonomiska styrmedel
(skatter, avgifter se ovan) kan vara effektiva styrmedel for att stimulera till ny teknik,
forutom naturligtvis satsningar pé forskning och utveckling.

c) dkta interna milkonflikter innebir alltid en avvigning, en kompromiss mellan
olika mil. Akta interna milkonflikter ir inte ovanliga inom skogssektorn dir exem-
pelvis mélet om 6kad virkesproduktion kan frimjas genom 6kad vitaliseringsgods-
ling, som visserligen skulle ge mer vixtkraft men ocksd pa sikt innebira en minskning
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av den biologiska mangfalden. Ytterligare en konflikt mellan mélet om att bevara och
forstirka den biologiska mingfalden och klimatmalet inom skogsbruket skulle kun-
na uppstd om man med hjilp av regleringar beslutade om 6kad skogsplantering for
att 5ka bindningen av koldioxid, vilket skulle frimja klimatmalet men samtidigt kan-
ske begrinsa mingfalden i kantzoner och grinsomriden. Okad beskogning skulle
ocksa kunna stilla malet om minskad férsurning mot mélet om minskad 6vergsd-
ning; l6vskog binder svavel bittre 4n barrskog som 4 andra sidan binder kvive bittre
in 16vskog. En konflikt skulle dd kunna uppsta nir staten ger ekonomiska bidrag till
okat 16vinslag i planteringar, som alltsa teoretiskt skulle kunna férsvéra en énskvird
minskning av kvivelickage.*”> Ekonomiska styrmedel kan ofta bidra till att skapa
ikta interna konflikter av denna typ.

4.3.1.2 Externa traditionella malkonflikter

Till skillnad frin de interna mélkonflikterna mellan olika miljomal, uppstér de rra-
ditionella externa milkonflikterna nir miljomal strider mot andra samhiilleliga mal.
Aven hir kan en indelning goras i odkta, tekniskt 18sbara respektive dkta malkonflik-
ter:

d) odkta externa milkonflikter 4r svara att hitta dven externt, men beror dven hir
pa ett ineffektivt styrsystem eller slarviga mélformuleringar; ett effektivitetsproblem
snarare 4n en motsittning. Den externa oikta "konflikten” beror ofta pa en ineffektiv
forvaltning.

e) tekniskt losbara externa konflikter som kan 16sas med hjilp av en bittre, utveck-
lad teknik: bittre produktionsteknik, brinslesnalare fordon, miljovinligare varor. Ett
exempel ir tekniskt bittre bilar med renare och brinslesnalare motorer, som kanske
leder till 6kad trafik men minskar indd de totala utslippen.

f) nir det giller dkta externa malkonflikter méste fordelar i form av bittre miljo
och bittre hilsa maste vigas mot nackdelar i form av sociala och ekonomiska upp-
offringar, nigra ganger kanske dven i form av simre miljé i andra avseenden. Aven
externt 4r det ganska ldtt att hitta exempel pa dkta malkonflikter; inom skogsbruket
kan t ex det produktionsmél som uttrycks i skogsvérdslagen och de regionalpolitiska
sysselsittningsmélen strida mot det dvergripande miljokvalitetsmélet att bevara bio-
logisk mangfald — det gynnar den materiella vilfirden men skadar miljon. Ett artifi-
ciellt sitt att hantera denna och liknande konflikter diskuteras av Wandén d han pe-
kar pa att:

ett omdebatterat sitt att 16sa den sortens konflikter ir att tillimpa ekonomiska
styrmedel och 7sitta ett pris pd miljon” si att ekonomiska kalkyler fir bestim-
ma avvigningarna mellan miljon och andra hinsyn. Det innebir att man — ex-
empelvis genom att mita folks vilja att betala f6r en orérd natur — anger virdet
(i kr och 6ren) hos de hotade skogarna och jaimfor det virdet med virdet for
skogsbolagen av att avverka dem. Ar skogarnas ekonomiska miljvirden hogre
dn bolagens avverkningsvinster, fir de std kvar, annars inte...Bortsett frén att

405 Resonemanget hir anknyter i stora delar till Wandén 1997.
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det finns stora praktiska svarigheter att inom rimlig tid ge ett tillforlitligt eko-
nomiskt virde pa miljén, kan metoden ibland leda till att det 4r ekonomiskt
lsnsamt att avverka unik skog, nimligen om folk inte 4r beredda att satsa pa att
bevara den utan foredrar att anvinda sina pengar till annat. Och det innebir
tydligen att man pa sin h6jd har funnit ett mekaniske sitt att klara sig ur en svar
avvigningssituation.

4.3.2 Miljomalens prioritet i avvigningssituationer

Wandén har i en rapport om miljstyrning (2003) ytterligare utvecklat tankegéngen
om externa malkonflikter d& han skiljer mellan tvd slags motsittningar: kompromiss-
bara konflikter och dilemman. Den kompromissbara mélkonflikten innebir en av-
vigning som kan vara mdjlig att 16sa genom en kompromiss. Det finns dock en spe-
ciell form av konflikt som 7nze kan losas genom kompromisser: dilemmat, som inne-
bir att man mdste vilja antingen det ena mélet (dtgirden) eller det andra. Vidare skil-
jer han mellan potentiella (mojliga) och akruella (verkliga) synergier, konflikter och
dilemman. Ett exempel pd en méjlig, potentiell malkonflikt foreligger mellan skogs-
politikens produktions- och miljomil i och med att ett skogsomride kan anvindas
antingen for att maximera produktionen eller for att bevara den biologiska mangfal-
den. I vissa fall uppstér ingen mélkonflikt om miljohinsynen ir si begrinsad att den
inte hindrar produktionen, medan motsittningen i andra fall kan resultera en ikta
mélkonflike, t ex d& ett kalhygge riskerar att férstéra naturvirden som inte kan &ter-
stillas.®”” En hypotes som férs fram ir att externa malkonflikter ofta orsakas av att
verksamheter i de olika politikomridena fir en sadan volym att de hotar miljon, med-
an synergier ofta uppstar genom att verksamheter genomfors pa ett effektivare sitt.

Utgangspunkten for detta resonemang ir (som ovan diskuterats) att malstrukeu-
rerna ser olika ut for olika statliga verksamheter (politikomrdden), dir Wandén an-
vinder sig av en organisatorisk indelning (vem som har ansvaret) i systemmal-produk-
tionsmdl-hinsynsmdl-processmdl. Indelningen gor det enklare att se hur olika mal kan
hinga ihop: stédja varandra eller strida mot varandra, vilket gor det littare att iden-
tifiera konflikter och férutse dilemman. De 6vergripande miljokvalitetsmélen kan
enligt denna indelning klassas som en sirskild sorts hinsynsmal, medan skogsbruket
som politikomride faller under produktionsmélen.

Systemmdilen, som visentligen utgors av mélen for den ekonomiska politiken och
hanteras av statsmakterna och statsbudgeten, stills ofta mot savil produktionsmal
som hinsynsmal i det drliga budgetarbetet. En djupgéende, potentiell konflikt mel-
lan systemma@l och miljémal ligger i det generella kravet pa full sysselsittning, som i
sin forlingning kan forsvira miljovarden. Frigan huruvida ekonomisk tillvixt och
god milj6 kan forenas ir hir en central frigestillning, som fir olika svar beroende pd
perspektiv och argument.

406 Wandén 1997 s 28.
407 Se Wandén 2003 s 17f.
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Produktionsmdlen, som hanteras av en eller flera myndigheter, avser enskilda verk-
samheter inom den offentliga eller privata sektorn. Genom utbildning och forskning
kan en del av produktionsmalen vara férenliga med och stédja miljomélen, t ex ge-
nom att 8ka kunskaperna om miljéfrdgor. En annan grupp av dessa mal kan innebiira
potentiella konflikter med miljomalen, frimst d& det giller mal for fysiska aktiviteter
inom infrastruktur och niringsliv. Skogspolitikens mélsittningar uppmirksammas
ofta i debatter som ror dessa mal.

Hiinsynsmdlen som berér alla myndigheter, utgdrs av mal som stricker sig over fle-
ra omrden. De riskerar ofta att rdka i konflikt med vissa produktionsmal. Ett exem-
pel ir de nationella miljokvalitetsmalen som rymmer en potentiell konflikt mellan
mélsittningar om bevarad biologisk mangfald och skogsbrukets mél f6r ekonomisk
tillviixt, 6kad sysselsittning och regional balans, stéd till glesbygdens sysselsittning
och god avkastning (genom 6kad avverkning).“*® Risken for konflikter inom denna
grupp av mél 6kas ocksa av vissa implicita organisatoriska egenskaper som t ex att flera
myndigheter ir inblandade med sinsemellan oklar ansvarsférdelning, otydliga mél-
grupper, inga resursramar etc. Detta innebir enligt Wandén att miljomal [6per faran
att siittas efter andra mal. I en tidigare utredning visas just pa risken att miljomdl lig-
prioriteras i avvigningssituationer, de tenderar dirmed att bli andrahandsmal eller res-
triktioner: ”Att miljévarden och andra omraden far nationella mal och lagstd inne-
bir inte med automatik att de prioriteras i praktisk politik — trots att de brukar atfol-
jas av mycket retorik!”.?? Aven andra typer av hinsynsmal méter motstind, och an-
svariga myndigheter tycks éverhuvudtaget ha svirigheter att hivda denna typ av mal
gentemot dvriga intressen.*!® Det finns minga forklaringar och antaganden till var-
for det 4r s svart att hivda hinsynsmélen gentemot andra politikomriden. En for-
klaring som Wandén redovisar ir att det beror pa ekonomiska "realiteter” som tvingar
de andra omridena att koncentrera sina resurser till egna uppgifter nir det 4r ont om
medel och brist pd synergier. En annan tinkbar forklaring ir systemproblem; med
Luhmanns terminologi kan man hir hivda att miljsproblemen fir otillricklig reso-
nans: bristande kommunikation resulterar i att ekologiska stérningar inte fir tillrick-
lig uppmirksamhet i det moderna samhillet.*!! Den tredje forklaringen ligger p3 ak-
torsnivd, dir en utgingspunkt kan vara Guattaris idé om att det 4r aktirernas menta-
liter som forsvarar miljétinkandets genomslag, och att det dirfor behévs en ny mil-
joetik som ser till att miljdaspekterna fr storre uppmirksamhet. 12 Wandén hivdar
att det i varje fall i ett kortare perspektiv dr nodvindigt att se 6ver hur man praktiskt
kan forbittra de institutionella férutsittningarna for hinsynsmalen, sirskilt dd det
giller miljomalen.

Processmilen giller slutligen hur arbetet skall bedrivas for de statliga verksamheter-
na: effektivt med bevarad rittssikerhet, demokratiskt med samrad och insyn. Genom

408 Jfr Wandén 2003 s 31.

409 Se Naturvardsverkets rapport 5213, Overgodningen — ett styrproblem (2002) samt Wandén 2003
s 37.

410 Som nigra exempel kan nimnas arbetsmiljdarbete enligt arbetmiljolagen, jimstilldhetsplaner i en-
lighet med jimstilldhetslagen osv.

411 Se Luhmann 1989 Ecological Communication, kap. 17.

412 Guattari (1989) Les trois écologies. Han skiljer dir mellan miljomissig, social och mental ekologi.
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att processmalen beror enskilda statliga verksamheter och ansvarsfordelningen mel-
lan olika nivéer, ligger betoningen pa individuella aktirers betydelse for och méojlig-
het att paverka systemen. Dessa mél har stor inverkan pd den lokala nivins mojlig-
heter till act medverka i beslutsprocesser och engagera sig i det praktiska miljoarbetet,
samtidigt som balansen till och behovet av central samordning och 6verblick méste
uppritthéllas. Obalans kan generera konflikter genom att kommuner, féretag och
enskilda pd den lokala nivin miste gora avvigningar mellan miljdmalen och andra
onskemadl och intressen. Kommuner vill ha kad sysselsittning, och precis som fore-
tagen vill de ha ett ekonomiske 6verskott. Enskilda kan ha 6nskemél om konsumtion
och resande som stdr i motsittning mot vissa miljomalsictningar. Den enskildes still-
ning inom denna grupp av mal kan da det giller allminintresset leda till djupgdende
motsittningar da det stills mot egennyttan, och orsaka sévil potentiella som aktuella
konflikter och dilemman. Milet for politikomride "Rittvisende” idr att virna om
den enskildes rittstrygghet och rittssikerhet, vilket innebir att allméinna intressen
inom miljévérd och bevarande inte utan vidare kan sittas 6ver den enskildes intres-
sen, exempelvis dganderitt och forfoganderitt 6ver egendom (jfr diskussionen i ka-
pitel 6 nedan). Den enskildes fri- och rittigheter kan dd komma att strida mot de
nationella miljomalen, sévil som mot miljémalsittingarna i skogspolitiken. Detta dr
av stor betydelse for férutsittningarna att genomféra det skogspolitiska miljémalet,
och dganderittsproblematiken inom skogsbruket #r dirfor stindigt aktuell i debat-
ten.

4.3.3 Procedurella malkonflikter

Den andra tolkning av malkonflikter som Wandén diskuterar — som han benimner
procedurella malkonflikter — 4r konflikter som giller (ii) valet mellan akzirer — sjilva
tillimpandet av styrmedlet — HUR miljpolitiken skall genomforas. Framforalle
handlar det om vem som skall styra och p8 vilken nivé. Konflikter kan d& uppstd mel-
lan behovet av att ha en 6vergripande centralstyrning inom miljopolitiken och ons-
kemalet om att stimulera lokala initiativ och engagemang:

Mingden miljdpolitiska ml kan leda politiker och byrikrater att vilja ta ett fast grepp
om miljévirden och dess styrmedel, inte minst for att de ofta anser sig veta bist. Men
en sidan centralisering kan déda entusiasmen och idéerna pé den lokala nivin, dir ju
miljoproblemen konkretiseras. (1997:30)

Rollférdelningen inom miljovarden — vem har ansvaret, vem skall gora vad — giller
inte bara de interna miljofrigorna, utan ocksd det Gvergripande samspelet mellan
miljovirden och andra politikomriden. Det 6kande antalet externa malkonflikter in-
dikerar att befogenhets- och uppgiftsférdelningen inom miljopolitiken kommer att
f3 en dn mer framskjuten roll i framtiden, d4 miljomalsittningar i allt storre utstrack-
ning kommer att vigas mot sociala och ekonomiska hinsyn, och centralstyrning och
lokal delaktighet méste balanseras. Detta understryker behovet av en vil fungerande
kommunikation och samverkan mellan olika nivier och sektorer, dir en stel central-
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styrd beslutsstruktur med hierarkiska kommunikationsvigar och lasta roller inte
frimjar dialogen. Istillet bor nditverk som bygger pa mer informella kontakter mellan
de olika nivierna och sektorerna byggas upp och stirkas. Att konsensus pé den reto-
riska nivan inte medfér enighet om problemférstdelse och konkreta dtgirder betonas
av Emmelin och Lerman, som med hjilp av Hajers begrepp "diskurskoalitioner” vi-
sar att om sektorerna delar en diskurs i tillricklig grad si kan ocksd “samverkan mel-
lan miljésektorn och andra samhillssektorer... byggas upp genom gemensamma be-
grepp, problemforstielse och uppfattningar om indamaélsenliga problemldsning-
ar”.413

Genom att lyfta fram och belysa de of6renliga rolluppfattningar som kan skapa
motsittningar vid genomférandet, betonar Wandén vikten av att nd en gemensam
forstdelse for varandras problembilder: att genom en 6ppen och fri dialog né rimliga
—och oundvikliga — kompromisser. Hir ir sdledes rolltolkning och samsyn nyckelord,
snarare 4n den mal-medel analys som giller f6r de traditionella malkonflikterna.
Grunden f6r de procedurella konflikterna har minga beréringspunkter med Haber-
mas diskursetiska syn pd samverkan, diir han betonar vikten av att ha en nigotsinir
gemensam syn pa véra roller i samhillet. Habermas och andra debattérer®!® utgdr
frin att samhillet pdverkas och formas av yttre generella villkor som kan ses som
ofrinkomliga och orubbliga 4ven da de innebir en ojimlik resurstérdelning. Men
samtidigt kan dessa villkor péverkas och forindras beroende pa hur de uppfattas och
tolkas; om vi ifrigasitter de regler som styr den sociala och ekonomiska verkligheten
finns det ocksd en mojlighet att tolka och tillimpa dem pé nya siitt, vilket ger forut-
sdttningar for att forindra denna verklighet. Hiri finns séledes en inneboende spin-
ning som innebir att det sociala systemet paverkas bade av sina egna oberoende lagar/
villkor och av hur det uppfattas av individerna. Habermas beskriver denna spinning
(och forutsittning till férindring och samspel) genom begreppen livsvirld”: hur in-
dividerna upplever sin situation, och "systemvirld”: hur samhillet och dess institu-
tioner fungerar. Livsvirlden kan sigas representera vira tankeménster och beteenden
i den virdesfir som bestar av traditioner, kultur, teknik, vetenskap, konst och moral.
Den existerar parallellt med systemvirlden, dvs samhillet som ett Gvergripande, ib-
land autonomt och svarpaverkbart politiskt handlingssystem med regler, institutio-
ner, marknadskrafter etc. Giddens gor en liknande dtskillnad mellan social integration
och systemintegration, dir han betonar samspelet (och spinningen) mellan individer-
nas aktiviteter och samhillets systemegenskaper. *1°

413 Se Emmelin och Lerman 2004 s 124f. Hajer (1993) anvinde begreppet “diskurskoalitioner” for
att illustrera Storbritanniens och de nordiska lindernas olika syn pa forsurningsproblematiken.
Discourse Coalitions and the Institutionalization of Practice.

414 Hir avses framforallt inrikeningar som ryms inom den sk socialt inriktade idealismen, vars ut-
gangspunkt ir att vi har en relativt stor handlingsfrihet att pdverka och férindra samhillet, men
att den begrinsas av systemets egna, oberoende lagar. Bl a har kritiska teoretiker som Jiirgen Ha-
bermas, postmodernister som Foucault, men dven Giddens och Beck diskuterat tankeménster och
socialt system utifrén dessa férutsiteningar. Se Habermas 1988; 1996; 1997. Jfr éiven den initierade
diskussionen i Wandén 1997b.

415 Se Giddens 1986; 1994.
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For att frimja samverkan och i méjligaste min undvika procedurella malkonflik-
ter mdste man striva efter att nd en gemensam kunskap och tolkning av systemens oli-
ka delar och hur minniskorna fungerar i dem. Forst dd kan det rida en viss enighet
om allas roller och uppgifter. Slutsatsen blir att for att kunna bedriva en effektiv och
vil fungerande miljopolitik maste kommunikationen mellan minniskor fungera,
och olika aktorers rolluppfattningar fir inte strida fo6r mycket mot varandra eftersom
man i sa fall inte fir ndgon gemensam tolkning av vad som behéver géras. Myndig-
heter och organisationer siledes bor i enlighet med detta snarare striva mot att be-
fista Habermas informella och fria samtal in att behslla Webers strikta hierarkier. 1°

Hur vil vi 4n definierar vara roller och uppgifter i genomf6randet av miljspoliti-
ken, sd dr procedurella mélkonflikter i grunden ett resultat av hur vi som individer
ser pd samhillet och naturen, vilka prioriteringar vi anser vara viktiga. Vi kan aldrig
helt undvika dessa konflikter si linge minniskor har olika uppfattningar om hur
samhillet fungerar och vilken roll de har i det. Wandén framhaller sirskilt personliga
uppfattningars och virderingars betydelse dd man bedésmer och karaktiriserar miljs-
problemen (och givet detta hur man léser dem).?!” Procedurella malkonflikter kan
d& uppfattas som ett slags konflikter om vilka roller vi minniskor har i de samhille-
liga skeendena. — vilka roller en politiker, en foretagare, en miljobyrikrat och en van-
lig konsument har i miljpolitiken. P4 vilken niva styrningen skall ske och hur man
ser pd befogenhetsfrigorna blir dd beroende av hur man anser att samhillet skall
fungera; skall styrinstrumenten utgd frin marknadssystemet, den representativa de-
mokratin eller skall de anpassas till lokalt sjilvstyre? Anser man att marknaden skall
styra, att det ir ett effektivt och rittvist system som speglar minniskors dnskemél och
virderingar, s blir ekonomiska styrmedel och resonemang viktiga i miljopolitiken.
Hir kan man se marknadens efterfrigan som en form av nedifrin-och-upp (bottom-
up) styrning. Regelstyrning och byrdkrati kan da te sig hindrande och ineffektiva. Ar
man inte helt 6vertygad om markandens formaga att ta ansvar for miljon, kan regler
och férordningar istillet vara det naturliga styrmedelsvalet. Styrningen sker d& upp-
ifrdn-och-ner (top-down) och staten fir en intervenerande roll i miljofrigorna. Hir
far da den representativa demokratins centrala organ — riksdag och regering — genom
de centrala myndighetsorganen mycket att siga till om. Uppfattningen att enbart re-
geringen och centrala miljomyndigheter skulle ha ansvar f6r miljopolitiken genom
traditionell regelstyrning ir det vil fi som delar idag (se diskussionen ovan).

Den lokala nivdns ansvar f6r miljon ir etablerat sedan decennier och dirmed nod-
vindigheten av en dialog mellan alla som #r engagerade pd miljopolitikens olika ni-
véer. Behovet av att decentralisera styrmedlen visar sig inte minst i de konkreta situ-
ationer da det behdvs en mer detaljerad insikt. D4 vara det vara en klar férdel med
lokalt engagemang och medinflytande — bdde av grisrotsbyrakrater och medborgarna
sjalva — och att genom nedifrén-och-upp styrning lata den direkta demokratin fa stor-
re utrymme. Tilltron till de enskilda minniskornas fsrmdga att handla miljémassigt
klokt om de far tillricklig kunskap om konsekvenserna av sitt agerande gor att infor-
mativa styrmedel, med utbildning, forskning och olika former av kunskapsoverfs-

416 Jfr Wandén 1997 s 64.
417 Wandén 1997 s 30f, s 61.
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ring blir viktiga. Regler och ekonomiska styrmedel kan ur detta perspektiv nirmast
verka hindrande for fértroendet fr "grisrotsnivins” forméga, och motverka entusi-
asmen och idéerna pa den lokala nivin. Som jag tidigare diskuterat behovs alla tre
synsitten; inget har generellt foretride utan det viktiga ir att skapa den bista kom-
binationen av styrmedel givet den aktuella situationen.

4.3.4 Vilka malkonflikter gar att 16sa?

Genom resonemanget ovan har jag forsokt belysa att samspelet mellan miljofrigor
och andra samhillsfrigor inte sillan ger upphov till konflikter. Motsittningar kan
finnas mellan olika miljépolitiska mél, men tendenser visar pa ett 6kande antal ex-
terna konflikter mellan miljéfrigor och andra 6nskvirda mal som t ex hog sysselsitt-
ning, ett effektivt transportsystem eller ett ekonomiskt livskraftigt skogs- och jord-
bruk. Dessa avvigningar har sin ideologiska grund i oenigheten om vilka mal som 4r
viktigast: skall samhillet ritta sig efter naturen och ekologiska mal sittas fore socio-
ekonomiska, eller skall ekonomiska och sociala resonemang tillmitas lika stor vike
som de ekologiska. Emmelin och Lerman tar fasta pa avvigningsproblematiken i sin
diskussion om miljokvalitetsmilen i relation till begreppet “héllbar utveckling”. De
menar att inom ramen for “miljomalsretoriken” s definierar de ekologiska kriterierna
utrymmet for de andra tvd komponenterna, social och ekonomisk héllbarhet. Detta
skulle innebira att miljdmalen har blivit normer som “definierar ekonomins och po-
litikens spelplan”.4'® Att ekologisk hallbarhet tillmiits ett dverordnat virde har ockss
betydelse for "vem som far problemformuleringsprivilegium och tolkningsforetride
i malkonflikter”.*!” Bristen pa systemtinkande och dirmed rikelinjer for avvigningar
mellan nationella miljomal och andra mal, utgor enligt Wandén den visentligaste or-
saken till problemen med att férverkliga miljopolitiken. Svirigheten att anligga en
helhetssyn pa miljovardens roll i politiken i dess helhet fir framférallt konsekvenser
for genomférandet av en uthéllig utveckling pa det lokala planet, i enlighet med in-
tentionerna i Agenda 21.42° Att vi i det framtida utformandet och genomf6randet av
miljopolitiken inte enbart kan forlita oss pd teknik och naturvetenskapliga losningar

blir allemer uppenbart:

Tidigare gick det i hg grad att 16sa miljoproblemen genom att eliminera ineffektivite-
ter och tillimpa ny, bittre teknik. Men intrycket 4r att de “ldtta” 18sningarna bérjar ta
slut, och att miljévirden nu méste ta itu med de mer dvergripande och ddesdigra fré-
gorna om vilket samhille vi minniskor vill ha. Samhillsvetenskaperna méiste med an-

418 Emmelin och Lerman 2004 s 121och 111. Framf&rallt verkar férfattarna anse att problemet ligger
i att delmdl och indikatorer i miljomalsarbetet tas fram separat. Detta resulterar i att ekologisk héll-
barhet definieras separat och att den di ges status av att vara “grundliggande och premissittande
for social och ekonomisk héllbarhet”, dvs de ekonomiska kriterierna “antas vara fundamentala och
social och ekonomisk héllbarhet fir hélla sig inom det utrymme som de ekologiska definierar”.

419 Ibid s 108.

420 Se SNV Rapport 4680.
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dra ord spela en central roll i den miljéstrategiska forskningen och i arbete med att

utforma en ny miljdstrategi. 2!

Trots avsaknaden av 6vergripande, jimforande utvirderingar av olika styrmedel kan
man gora vissa grundantaganden vad giller forutsittningarna for att 1sa eller lindra
mélkonflikter. En forsta utgingspunkt maste d vara den konkreta situationen: mil-
konflikter méste losas frén fall till fall beroende pa omstindigheterna. Ekologiska,
ekonomiska och sociala faktorer miste vigas mot varandra, och det dr dirfér av stor
betydelse att styrsystemen utformas pd ett flexibelt sitt sd att olika situationer kan
hanteras. Ju fler ju fler styrmedel man har till sitt férfogande, desto littare blir det att
nd bra och nyanserade avvigningar.

4.3.5 Rittens roll i malkonflikter

I en studie av ramlagstiftningens forutsittningar belyser Hydén pa ett intressant sitt
de mojligheter som finns f6r att hantera mélkonflikter i intervenerande samman-
hang.**? Rittens roll r hir frimst att jimka samman motstridiga mal for att undvika
konflikter mellan olika samhilleliga malsittningar.*?? En intresseavvigning ir alltid
utgdngspunkten, och dirifrén finns det enligt Hydén tre vigar att g& for att undvika
eller 16sa presumtiva mélkonflikter. De tvé forsta konfliktlgsningsmetoderna ankny-
ter till Wandéns indelning i "traditionella” mélkonflikter, medan det tredje sittet
nidrmar sig de “procedurella” malkonflikterna. Hydén beskriver f6r det forsta hur
man genom en generell losning redan i forvig kan forsoka forebygga en konflike ge-
nom att balansera de olika intressena med hjilp av en “avvigningsnorm”. Ett exem-
pel dr ate direke i lagstiftningen ange vilken miljokvalité man anser 6nskvird. Ett an-
dra sitt 4r att soka finna en individuell lisning i varje sirskilt fall, di man viger de
inblandade intressena mot varandra utan att i forvig ta stillning till hur denna av-
vigning skall géras. Det kan ske genom olika slag av prévning och tillstdndsgivning
enligt miljoblaken. En tredje mojlighet kan kallas en ”maktlosning”: att reglera kon-
flikten genom att ta stillning till maktfrégan vem eller vilka som skall vara berittiga-
de att fatta de avgorande besluten. Detta kan ske genom att t ex reglera sammansitt-
ningen pé det organ som skall besluta i frigan.

421 Wandén 1997 s 59.

422 Begreppet “mélkonflikt” definieras av Hydén utifrdn rittens roll i intervenerande sammanhang:
“utgdngspunkt for regleringen ir att det foreligger en malkonflike, en konflikt mellan verksamhe-
tens intresse av att kunna bedrivas si ekonomiskt rationellt som méjligt och humana intressen
kopplade till behovet av frisk luft, god hilsa respektive social trygghet”. Rittens funktion blir d3
“att sammanjimka motstridiga mil i syfte att undvika konflikter mellan olika samhillsintressen”.
1984: 53f. Med intervenerande normer eller ingrepp avses hir olika forsok till styrning av mark-
nadsekonomin; genom korrigerande tgirder sdsom skatter, avgifter, subventioner eller regleringar
kan staten forsoka “nd korrespondens mellan féretagsekonomisk och samhillsekonomisk effekei-
vitet i det siirskilda fallet”. 1984:52f.

423 Rittens funktion i detta sammanhang 4r att genom de regler som infrs forséka begrinsa eller eli-
minera negativa externa effekter, exempelvis i form av olika miljéstorningar/miljéfroreningar.
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Med utgingspunke i antagandet att kompromisser 4r oundvikliga nir det giller
dtkta malkonflikter — som i skogsbruket t ex kan handla om avvigningen mellan be-
varande och nyttjande — kan termen “avvigningsnorm” anvindas i betydelsen att
kompromissituationer generar avvigningsnormer, vilket innebir regler som anger
vilka intressen som skall vigas mot varandra. Problemet ir att avvigningsnormerna
oftast saknar anvisningar fér hur dessa intressen skall viktas. Poingen med Hydéns
resonemang ir att han visar pd att lagstiftaren genom detta inte tar stillning till Aur
konflikten skall 16sas, utan limnar 6ver det till det administrativa systemet, till en
praktik som utvecklas hos genomforandeaktirerna. Konfliktlosningen blir pa sd sitt
institutionaliserad i det administrativa systemet. Hydén anknyter hir till den reflex-
iva ritten genom att visa hur ritten givet detta kommer att aterspegla de intressen
som skall regleras utan att materiellt ange vilket resultat som &syftas med reglering-
en.** Nir det giller att motivera varfor lagstiftaren inte tar stillning till hur mélkon-
flikten skall 16sas, menar Hydén vidare att argumentation bir en klar prigel av den
reflexiva ritten:

"Det gingse sittet i detta sammanhang ir att hinvisa till att frigorna ir sé tek-
niska och komplicerade att man dels har svarigheter att 6verhuvudraget i lag-
stiftning ange losningar pd problemen och dels att man inte vill lisa
rittsutvecklingen genom att ange vad som ir en samhilleligt acceptabel 16sning

fran tid till annan”.%®

4.3.6 ”Smart” styrning

I detta kapitel har jag diskuterat styrningssituationen som en process dir mal, medel
och genomférande utgér en helhet. Med utgingspunkt i miljopolitikens 72/ har jag
belyst de 6vergripande strukturella och institutionella tendenser som priglat utveck-
lingen under de senaste decennierna, och mer specifike de nationella miljokvalitets-
mélen med fokus pa bevarandet av biologisk mangfald (Emmelin och Lerman 2004).
Denna utveckling visar pd en trend mot decentralisering och en avhierarkisering mel-
lan styrande och styrd, vilket i sig kan innebira att den miljopolitiska styrningen far
en mjukare form, frin tvingande regler och kontroll till styrformer som priglas av
forhandlingar och samforstdnd (Lundqvist et al. 1997). Den malgrupp som skall
“styras” och kontrolleras tar d& ett stdrre eget ansvar, och statens roll blir snarare att
"mojliggdra”, 4n att verka styrande och intervenerande.

Genom en 6versikt av de olika miljopolitiska styrmedel som finns tillgingliga for
att genomfora politiken, visar jag pd en successiv forindring mot ett vidgat “regle-
ringsutrymme” for alternativa och kompletterande styrformer (Vedung 1995, 1998;
Gunningham och Grabosky 1998; Pananyoutou 1994). Valet av styrmedel méste
dock anpassas till en rad olika forutsittningar och begrinsningar. I styrningssituatio-
ner som omfattar komplexa, systemrelaterade miljproblem, sdsom f6rlusten av bio-

424 Se Teubner 1982.
425 Hydén 1984:57.
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logisk méngfald, har den konventionella regelstyrningen sin begrinsning; i alla fall
verkar otillrickliga ekonomiska resurser och statlig "6verbelastning” medverka till att
en ytterligare expansion av sidan styrning inte ir fruktbar. Det handlar 6verhuvud-
taget om att finna alternativ och komplement till den direkta statliga styrningen samti-
digt som den konventionella reglering som trots allt till viss del maste finnas, kan giras
effektivare och tydligare.

Gunningham och Grabosky (1998) visar i sin undersékning att man inte behover
fastna i diskussionen mellan regleringens och avregleringens vara eller icke-vara, och
att det dr fullt mojligt att undvika bade den ineffektivitet som en konventionell, di-
rekt reglering uppvisar och de problem som en avreglering skapar. Genom att desig-
na vad de kallar "smart regulation” finns det méjligt att skapa ett effektivt skydd for
miljon dven i en situation med minskade statliga resurser, genom att anvinda olika
kombinationer av flexibla styrmedel i en kontext som involverar ett stérre antal av de
berérda aktdrerna. Staten kan da fungera som “motor” och samarbetspartner, och
frimja kollaborativa strukturer och samverkan.

Genomforandet av naturresursstyrning ir i ménga situationer beroende av sam-
manfallande allmin- och egennytta. Med utgéngspunke i ett "upplyst sjiilvintresse”,
betonar flera forfattare att upplysning och utbildning ir effektiva péverkansinstru-
ment i situationer di det 4r mojligt att dra fordel av sjilvintresset hos malgruppen.
Ett sitt att indra minniskors attityder — och pa sikt ocksa beteenden — ir saledes att
ge dem bittre insikt i vad som frimjar deras egenintresse. Eckhoff (1983) framhaller
att information har sin frimsta betydelse som styrmedel i styrningssituationer d&
egenintresset kan gynnas, men att det ofta ocksd behévs nigon form av incitament
eller ekonomiska fordelar som drivkraft, for att styrningen skall bli effektiv. Nir of-
fentliga och privata mélsittningar dverensstiimmer kan dock information vara ett
mycket dndamalsenligt och kostnadseffektivt styrinstrument, och detta styrmedel
har ocks3 ftt 6kat utrymme i kontexter med minskad statlig styrning (Gunningham
och Grabosky 1998). Detta tydliggjordes genom 1993 &rs skogspolitiska beslut, d&
den rittsliga och ekonomiska styrningen minskades, vilket gav skat utrymme till rid-
givning och kunskapsoverforing.

Vedung (1995) menar att den situation dir information kan férvintas ha storst
effekt och d3 det finns starkast skil att anvinda detta instrument, ir d3 individen i
mélgruppen inte vet att handlandet ligger i bide hennes eget och det allminnas in-
tresse. | situationer d& individen ir medveten om att handlandet ligger i sambiilless
intresse men inte inser att det dven gynnar henne sjilv, kan information motivera in-
dividen till ett dindrat beteende. Aven di individen kinner till att handlandet ligger i
hennes eget intresse, men inte forstér att det dven gynnar samhillsnyttan, skulle infor-
mation kunna 6ka handlingsbeniigenheten. Om det diremot f6religger en styrsitua-
tion di individen har kunskap om att atgirden gynnar bide henne sjilv och samhil-
let, men dndi inte handlar, sd beror det pd annat dn brist pd kunskap och behovet av
informationsstyrning bortfaller. Skulle slutligen allminnyttan stillas mot den privata
nyttan, i en situation da en dtgird gynnar samhillets men inte individens intressen,
d4 4r informationsstyrning domt att misslyckas. Att vidja till minniskors goda vilja,
att de skall agera oegennyttigt till formén for det allminna ir timligen osannolikt.
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Hir behévs kraftfullare styrning. Denna situation kan till viss del upplevas i det
svenska skogsbruket idag, dir den politiska mélsittningen har en visentligt hogre
ambitionsnivd 4n lagkravet nir det giller skyddet av virdefull skogsmark.

Eckhoff (1983) visar p& den konflikt mellan ”gemensambetsintressen” och ” gemen-
sambetsvirden” som ir vanlig pd miljoomridet; dven om det foreligger gemensamma
intressen ir detta inte alltid tillricklig motivation fér att férindra det individuella
handlande. Nir det giller gemensamma kollektiva nyttigheter (gemensamhetsvir-
den), virden som flera har ridighet éver tillsammans, hamnar egenintresset dirfor
ofta i konflikt med allminintresset. I dessa fall hjilper det inte s3 mycket om det of-
fentliga ger information om hur man bist skall virna om de gemensamma virdena.
Skall man uppna bestiende forindringar som verkligen gér skillnad, maste det till en
mer djupgdende attitydforindring som pd sikt kan leda till att en hogre grad av solida-
ritet och ansvar fér gemensamma virden upparbetas. Och att férindra minniskors
virderingar ir en langt svirare och mer langsiktig uppgift 4n att upplysa om vilka be-
teenden som skadar eller gynnar miljén.

Attt det verkligen finns betydande klyftor mellan attityder och beteende, och att
det dven om minniskor firszir behovet av miljoskydd inte ir givet att varje individ
handlar i enlighet med detta om det stdr i strid med hans eller hennes personliga mél-
sittningar och intressen, podngterar ocksd Gunningham och Grabosky (1998).

Férvaltningsmyndigheterna ir en av de viktigaste aktorerna vid uttolkandet av de
miljopolitiska malsittningarna, och Wandén (1997) och Wandén och Danielsson
(2000) visar pa hur ett effektivt genomférande av politiken kan hindras, dels av mot-
sittningar mellan olika miljopolitiska mal, men dven av olika problemuppfattning
hos aktorerna. Det stora antalet 6kande antal externa mdlkonflikter mellan miljofra-
gor (ex. bevarandet av biologisk mangfald) och andra 6nskvirda mél som t ex ett eko-
nomiske livskraftigt skogsbruk, understryker behovet av en vil fungerande samver-
kan och kommunikation mellan olika nivier och sektorer. En centralstyrd hierarkisk
beslutsstruktur frimjar inte dialogen, utan istillet bér nitverk som bygger pa mer in-
formella kontakter mellan de olika nivierna och sektorerna byggas upp. Att genom
en dppen och fri dialog nd en gemensam férstielse f6r varandras problembilder, kar
ocksi forutsittningarna for att nd rimliga — och pa miljéarenan oundvikliga — kom-
promisser.

Hydén (1984) belyser rittens mojligheter att hantera malkonflikter i interveneran-
de sammanhang. Med utgingspunkt i antagandet att kompromisser dr oundvikliga
nir det giller dkta malkonflikter — som i skogsbruket kan handla om avvigningen
mellan produktion och bevarande — kan kompromissituationer sigas generera avvig-
ningsnormer. Dessa regler anger vilka intressen som skall vigas mot varandra, men
inte hur detta skall ske. Frigan limnas 6ver till det administrativa systemet, till en
praktik som utvecklas hos genomférarna, den offentliga forvaltningen. Konfliktlds-
ningen blir pd si sitt institutionaliserad i det administrativa systemet.
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KAPITEL §

Offentlig
miljoforvaltning i

orindring

5.1 Inledning

Where law ends, discretion begins and the exercise of discretion may mean either beneficence
or tyranny, either justice or injustice, either reasonableness or arbitrariness. "

Ovanstéende citat visar pa den motsittning som jag vill belysa i detta kapitel: det ut-
rymme for handlingsfriber som i manga fall dr en forutsittning for att den statliga
styrningen skall bli effektiv pa forvaltningsniva, bir i sig en majlighet dll godzycke i
beslutsfattandet och myndighetstillimpningen. I kapitel 4 diskuterade jag den forsta
forutsittningen for en framgéngsrik skogspolitik: att de 6vergripande nationella mal-
sittningarna och policyformuleringarna utformas si att de kan utgéra en hanterbar
ram for implementeringen pa regional och lokal niva. Utfallet av detta genomf6ran-
de beror sedan dels av den organisationsstruktur och kultur som foreligger inom den
offentliga forvaltningen, men ocksé av individerna, de tjinstemin pé filtnivd som ir
de yttersta formedlarna av politiken till skogsidgarna. For att belysa detta anvinder jag
en modell med tre perspektiv pd offentlig forvaltning, som tydliggér de olika roller
den offentliga férvaltningen kan ha, dess virdegrunder och sitt att arbeta, samt det
utrymme for handlingsfrihet/diskretion som finns implicit i olika forvaltningsstruk-
turer. Modellen representerar en férindrad syn pd administrationens uppgifter, dir
statens roll har utvecklats frin att "ro” i riktning mot att “styra” fram till en roll som
“mojliggdrare”, genom att svara upp mot kraven pa den utékade medborgardialog
och delaktighet som framhélls som nédvindig for en hillbar utveckling. Den utveck-

426 Davies 1969 cit. i Bottomley 1973 s 220.
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ling som skett inom offentlig administration kan, med utgingspunkt i ett governan-
ceperspektiv, beskrivas som ett skifte i forvaltningens sitt att arbeta; styrning, regle-
ring och organisering har forindrats frén mer traditionella hierarkiska strukeurer till
modernare, flexiblare processer grundade i samverkan. Genom en forstirke dialog
med markigaren och ett vidgat “regleringsutrymme” genereras ocksa ett incitament
att skapa delade intressen och ansvar mellan allmin- och enskilda intressen.

Ur ett rittssociologiskt perspektiv dr den klassiska frégan om effektiva styrformer
hir av sirskilt intresse: 4r den traditionella command och control-styrningen inda-
mélsenlig, eller bor den kompletteras och/eller ersittas med en flexiblare soft law-in-
riktning, for att balansera allminintresse och egenintresse i skogsbruket — en balans
som bdde kan uppfylla de samhilleliga mélsittningarna och ge den enskilde skogsi-
garen tillfredsstillande ekonomiskt utbyte. Hur effektiva ir styrmedlen i detta hin-
seende? Hur skapas legitimitet och fortroende for de olika medlen? Hur vilgenom-
tinkta styrmedlen 4n ir, 4r de verkningslésa om de inte finner acceptans hos dem de
avser att styra. Perfekt utriknade styrsystem spelar ju ingen roll om inte aktorerna
kan hantera och acceptera dem.

Bakom denna problematik ligger en annan viktig frigestillning inom rittssocio-
login, nimligen rittens forméga att skapa “uthallig” reglering. I vilken utstrickning
en lag 4r normbildande och/eller bekriftar ridande samhillsnormer inom det omrade
som regleras, varierar inom olika samhillsomriden. De normer som blivit "uthalliga”
under de olika lagstiftningsperioderna inom skogssektorn kan siigas vara de som ac-
cepteras av skogsigarna. De normer som inlemmas i lagstiftningen 6ver tid har —
framforallt under de senaste decennierna — satts av skogsbruket sjilv; det dr ocksa hir
den praktiska kunskapen finns. Skogsvardslagstiftningen har d& haft betydelse ge-
nom att formulera minimikraven och utgéra en ram fér implementeringen. Vissa
regleringar har haft en bredare samhillsférankring och har diirmed verlevt olika lag-
oversyner. Andra har blivit mer kortlivade, och fungerat som 18sningar pa mer akuta
problem. Vid sidan av lagen har skogsvirdsstyrelsernas arbete utan tvekan varit det
mest avgorande for skogstillstindet. Genom ridgivning till skogsigarna — ibland
ocksd formaningar — har deras nirvaro pa filtniva givit stadga och en ram 4t skogs-
skétseln, en ram som under vissa perioder var lite mer “tydlig” in under andra.

5.2 Utvecklingen av den offentliga forvaltningens roll
och virdegrunder

P4 regional och lokal nivd formar siledes bide organisationsstruktur/kultur och in-
divid utrymmet for de beslut som fattas, och ddrfor vill jag pastd att det fria skonets
arena ir forvaltningsrittens och den offentliga administrationens arena. Handlings-
friheten och beslutsutrymmet inom den statliga forvaltningens olika sektorer har se-
dan bérjan av forra seklet tilldragit sig stort intresse, och varit foremal for en rad olika
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studier.*”” Med sitt vilkinda uttalande it is getting harder to run a constitution than
to frame one” uppmirksammade Woodrow Wilson redan 1887 svirigheterna med
en snabbt vixande, komplex administrativ apparat.*?® Andra tidiga teoretiker foku-
serade framforallt pd att skapa administrativa strukturer med s& hog effektivitet (effz-
ciency) som majligt; hierarkiska organisationer med en strikt arbetsdelning.429 Effek-
tivitet sdgs dock inte som det ultimata kriteriet av alla vid denna tid. En helt avvikan-
de — och redan d& framsynt uppfattning — hade Dimock, som utmanade genom att
konstatera att en administration som bygger pa “mekanisk” effektivitet dr ”coldly cal-
culating and inhuman” medan ”a successful administration is warm and vibrant. It
is human.” 3 Aven Waldo, en av sin generations friimsta teoretiker inom ”public
administration”, lyfte fram andra kriterier och virdegrunder vid sidan av effektivi-
tetskravet. Demokrati i betydelsen att involvera medborgarna och vara lyhérda for
deras behov var enligt Waldo “sanna” ideal for alla organisationer byggda pd demo-
kratisk grund.®! Dessa tilltalande avvikelser frén effektivitetstinkandet blev dock
som mest kontrapunkter i en utveckling som stadigt rorde sig i riktning mot ideal
som “scientific management”, "bureaucratic management” och “administrative ma-
nagement”. Herbert Simons klassiska Administrative Behavior fran 1945 sammanfat-
tar den vetenskapliga, behavioristiska forskningsfasen genom sitt positivistiska upp-
ligg. For Simon var det viktigt att skala bort bedrigliga "values”, dvs de virderingar
som annars riskerade att kringla till/fordunkla diskussionen om organisationers
struktur och effektivitet. Genom att introducera begreppet “rationalitet” (rationality)
och likstilla det med “effektivitet” (efficiency) utvecklade han den sk inducements-
contributions modellen, dir ledarna f6r en organisation genom ett system for upp-
muntran och motivation kunde kontrollera och sikra samarbete och lojalitet pa ligre
nivder i hierarkin. Fér Simons ”administrative man” r ett rationellt beteende det be-
teende som pa ett effektivt sitt frimjar organisationens vig mot det uppsatta mélet:

Administrative man accepts the organizational goals as the value premises of his deci-
sions, is particularly sensitive and reactive to the influences upon him on the other
members of the organization, forms stable expectations regarding his own role...and
has high moral in regard to the organization’s goals (min kurs.).*?

Nigra ér efter Simons studie kom en intressant tolkning av administrativt beteende
som var nirmare knuten till den traditionella ”economic man” — positionen: public

427 Betydelsefulla ur ett rittsociologiskt perspektiv ir sirskile Davies 1969; Stjernquist 1976; Lipsky
1980; Adler och Asquith 1981 Hetzler 1984; Eckerberg 1987; Astrom 1988; Eckhoff och Graver
1991; Andenzs 1992; Hawkins 1992 samt Sandfort 2000.

428 Woodrow Wilson, som senare blev USAs president, féresprikade frin bérjan en marknadsanpas-
sad uppbyggnad av administrationen: "the field of administration is a field of business”. Wilson fram-
héll ocksd betydelsen av att géra en klar uppdelning mellan administration och politik i sitt dictum
" Administration lies outside the proper sphere of politics. Administrative questions are not political ques-
tions.” Med detta ville han uppmirksamma risken f6r att tjinsteminnen inom administrationen
kunde utsittas for paverkan av korrupta politiker. Wilson. W. [1887] 1987 s 200, 209f.

429 Se t ex White (1926) och Willoughby (1927).

430 Dimock 1936 s. 120.

431 Waldo 1948. Se dven Waldo 1952 s 81-103.

432 Simon, Smithburg och Thompson 1950 s 82.
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choice theory. Public choice-teoretikerna menar att det underlittar forstdelsen for
miinskligt beteende om vi utgdr frin att individen, "the economic man” ir en ratio-
nell, i grunden egoistisk nyttomaximerare, som alltid soker storsta méjliga nyta till
ligsta mojliga kostnad i varje beslutssituation.*>> Public choice-perspektivet blev se-
nare den teoretiska basen pa vilken den sk New Public Managemeni-filosofin kom att
byggas. Denna inrikening har under de senaste decennierna vunnit alltmer mark och
kommit att tjina som ett normativt skifte i synen pa den offentliga administrationens
roll — the natur of the profession”.*** Resulterat har blivit en forindrad syn pa den
offentliga myndighetsutévningen/styrningen éverhuvudraget, **> med genomgripan-
de reformer som soker ersitta “the traditional rule-based, authority-driven processes
with market-based, competition-driven tactics.”#*® Offentliga myndighetsforetrida-
re manas att “steer, not row” i betydelsen att de inte skall acceptera att bira hela bér-
dan av att tillhandahalla samhillsservice och tjinster sjilva. Istillet skall de — genom
olika marknadsbaserade instrument och processer — dela ansvaret med marknaden
och privata aktorer.*” Det handlar dock inte om att staten skall drivas som en ren
affirsverksamhet, utan den gemensamma nimnaren for alla inriktningar som grun-
das pé public management-idén ir anvindandet av marknadsmekanismer och termi-
nologi dir relationen mellan myndighet/organisation och kund/malgrupp innebir
“involving transactions similar to those that occur in the marketplace.” (min
kurs.)#38

Public managementidén bearbetades och utvecklades i USA framférallt av Osbor-
ne och Gaebler som i sin bistsiljande Reinventing Government (1992) myntade ut-
trycket "steering rather than rowing”. Genom att f6lja de tio principer som stills upp
i boken hivdas det att offentliga "entreprenérer” kan astadkomma genomgripande
forindringar inom den statliga forvaltningen. Enligt Osborne och Gaebler har de
hierarkiska institutionerna med sin omfattande byrakrati och stelbenta regeltillimp-
ning spelat ut sin roll (the Old Public Administration). De tillhor den industriella er-
an, och nir vi nu befinner oss i en tid som till stor del domineras av informationsfls-
den och kommunikation méste dven institutionerna anpassas genom att bli flexibla
och nitverksbaserade.”® Den offentliga sektorn maste fokusera p3 att vara lyhérd
och ge medborgarna méjlighet att sjilva finna l6sningar pé sina problem (empower-
ment). For att detta skall kunna dstadkommas ir statens frimsta uppgift att fungera
som en katalysator. Istillet for att "ro”, dvs fokusera pd att uppna enstaka politiska
malsiteningar (policymadl), skall man “styra”: genom att kombinera olika former av
styrning och delat ansvar uppnd en balans mellan tillgingliga resurser och behov. En
viktig princip i detta nya "paradigm” dr vergdngen frin en centraliserad beslutsmakt

433 Se t ex Dunleavy 1991.

434 Jfr diskussionen i Denhardt och Denhardt 2003.

435 Se t ex Osborne och Gaebler 1992; Osborne och Plastrik 1997; Kettl 2000; Pollitt och Bouckaert
2000.

436 Kettl 2000 s 3.

437 Denhardt och Denhardt 2003 s 13 menar att detta kan ske bl a genom att "define programs that
others would then carry out, through contracting or other such arrangements”.

438 Denhardt och Denhardt 2003 s 13.

439 Se dven Hydén 2006 samt diskussionen om rittskulturer i kapitel 3.
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till en decentralisering dir “decision-making has been extended throughout the orga-
nizations”. 40 Varje niv, nationellt, regionalt och lokalt, representerar en marknad”
for den offentlige entreprenéren, en méingfald av individer, intressen och sociala och
ekonomiska krafter. Genom att acceptera detta kan entreprendren méota férindring-
ar och problem — inte genom att pd traditionellt sitt forsska kontrollera hela situa-
tionen — utan genom att med innovativa strategier skapa en miljé som tilliter mark-
nadskrafterna att s3 effektivt som méjligt kunna bidra med l6sningar.

Osborne och Gaebler presenterar sina tio principer som ett nytt begreppsmissigt
system, "a shift i the basic model of governance”, ett slags “checklista” for att tydlig-
gora den (oundvikliga) utveckling som de menar redan pigir inom den offentliga
fé‘)rvaltningen.441 Aven Kettl har observerat denna utveckling, och genom vad han
kallar "the global public management revolution” fokuserar han sirskilt pa betydel-
sen av att ersitta traditionell byrakrati och command och control-reglering med
marknadsbaserade incitament. Han hivdar att genom att ersitta “top-down, rule-
driven systems with bottom-up, results-driven systems” mojliggors en okad decen-
tralisering av beslutsfattandet, vilket ocksd ger “front-line managers” 6kad drivkraft
i deras arbete.**? Att etablera nya offentliga roller och finna ritt balans och niva for
reformer i linje med public management méste naturligtvis ske i linje med nationell
kontext och kultur, men Jonathan Boston hivdar att en gemensam, 6vergripande
princip som madste iakttas vid tillimpandet av alla public management inriktningar
ir “the separation of commerical from non-commercial functions” inom organisatio-
nen/forvaltningen.*® Genom det starka fokus som public management ligger pa
privat dganderitt och fri konkurrens blir ekonomiska styrmedel och olika slag av civil-
réttsliga avtal centrala styrningsformer. D3 krivs en tydlig uppdelning av kommersi-
ella och icke-kommersiella funktioner hos den statliga aktoren for att skapa en rittvis
och jimlik arena for fri konkurrens (jfr diskussionen nedan om Skogsstyrelsens upp-
dragsverksamhet).

Ytterligare utveckling av dessa tankegingar har skett i riktning mot olika postmo-
derna tolkande frhéllningssitt (interpretive approaches) dir sirskilt diskursanalysen
har fatt stor betydelse for forstdelsen av offentliga organisationer. De teoretiker som
ansluter sig till det postmoderna perspektivet ir speciellt kritiska till nutida rationa-
listiska tendenser som ger 6kat utrymme &t framforallt teknisk expertis, vilket okar
risken for att hamna i en “monologic communication”. %4 Isillet betonas vikten av
en utokad medborgardialog for att ge ny kraft t administrationen, och dteruppritta
en kiinsla av legitimitet i den offentliga sektorn.**> Aven om de postmoderna teorier-
na sinsemellan har vissa avgorande skillnader, s verkar de kunna enas om samma
slutsats:

440 Osborne och Gaebler 1992 s 25.

441 Ibid s 321. Idéerna som sidana har dock i stor utstrickning sin grund i virderingar hos the New
Public Management.

442 Kettl 2000 s 1-2.

443 Boston 1991 s 9.

444 Specifike giller detta rational choice-teorin, jfr McSwite 1997.

445 Se t ex McSwite 1997; Fox och Miller 1997.
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[because] we are dependent on one another in the postmodern world, governance must
increasingly be based on sincere and open discourse among all parties, including citi-
zens and administrators... The ideal of authentic discourse sees administration and cit-
izens as engaging fully with one another, not merely as rationally self-interested
individuals being brought together to talk, but as participants in a relationship in which

they engage with one another as human beings.**°

5.2.1 Tre perspektiv pa offentlig forvaltning

For att forstd de olika perspektivens betydelse for den administrativa utvecklingen,
ar det viktigt att betona att det inte bara handlar om inférandet av en ny teknik och
metod att organisera, utan att forindringen i grunden beror av att varje modell bir
med sig en ny uppsiittning virden. Det dr ocksd mot dessa virdegrunder som kritiken
till storsta delen riktar in sig. Nir det giller #he New Public Management pekar kriti-
kerna dels p& spinningen mellan perspektivets starka betoning pd decentralisering
(for att underlitta f6r marknadsanpassade instrument) och behovet av central sam-
ordning i den offentliga sektorn. Men framforallt hojs kritiska réster mot méjliga ne-
gativa effekter av 6kad privatisering i férhéllande till demokratiska virden och med-
borgarintressen/allminintresset; att ett administrativt “entreprendrskap” kan kom-
ma att underminera demokratiska och konstitutionella virden ssom “fairness, jus-
tice, representation och participation”. Public management-féresprakarna ir i sin tur
kritiska till de virdegrunder som de anser representerar den “gamla” sortens troga,
centraliserade byrikratier inom the Old Public Administration: hierarkiska besluts-
kedjor, stelbent och rigid regeltillimpning. Att — som Osborne och Gaebler — stilla
the Old Public Administration mot the New Public Management ir dock att forenkla
problematiken enligt Denhardt och Denhardt (2003). Det innebir vid forsta an-
blicken att New Public Management verkar vara det helt 6verligsna alternativet for
den moderna administrationen. Men att stilla ett marknadsorienterat administrative
“entreprendrskap” som en motpol till den industriella epokens centraliserade byra-
krati fungerar inte. Den "gamla” sortens administration har haft — och har fortfaran-
de — en betydelsefull uppgift att fylla pa den offentliga sektorns omrade: férsvarsmak-
ten, social trygghet, transportsystemet, hilso- och sjukvird och miljoskydd ir exem-
pel pd omrdden dir the Old Public Administration har gjort det méjligt ate pa ett
effektivt sitt hantera svdra, komplexa problem och att uppritthélla en balans mellan
politikens och administrationens roller. De flesta offentliga myndigheter ir i grun-
den fortfarande organiserade enligt denna modell, eller har den 4tminstone som stan-
dard. Denhardt och Denhardt menar dirfér att den utveckling som skett inom of-
fentlig forvaltning under det senaste seklet 7zze kan omfattas av begreppet "new” pu-
blic management som stills mot old” public administration, och att dessa tv4 inrikt-
ningar inte fullt ut kan beskriva den moderna férvaltningens teori och praktik.
Istillet presenterar de ett tredje alternativ som de kallar the New Public Service med
mottot “serving, not steering”, ett antagande om hur man kan organisera modern of-

446 Denhardt och Denhardt 2003 s 41-42.
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fentlig férvaltning med utgangspunke frin ett governanceperspektiv dir ”public servi-
ce, democratic governance and civic engagement” stér i centrum. 44’

Som en replik pa Osborne och Gaeblers uppmaning att styra, inte ro biten, menar
Denhardt och Denhardt att dven om vi har f6rstdtt och accepterat ansvaret for att vi
miste styra istdllet for att bara ro, sd kan det innebira att en modell bara har bytts

mot en annan som i sjilva verket ger administratdrerna dnnu mer makt:

[the] shift from rowing to steering may have not only left the administrators in charge
of the boat — choosing its goals and directions and charting a path to achieve them —
but also given them more power to do so. In our rush to steer, perhaps we are forgetting
who owns the boat — the citizens...In other words, with citizens at the forefront, the
emphasis should not be placed on either steering or rowing the governmental boat, but

rather on building public institutions marked by integrity and responsiveness.4®

I den ”gamla” public administration-modellen begrinsades statens roll genom for-
valtningen till att leverera tjinster och ge service pd ett sa effektivt sitt som mojligt.
Eventuella problem I5stes genom att férindra och anpassa organisationens struktur
och kontrollsystem. Den direfter dominerande “nya” public management-inrikt-
ningen fokuserade pé egenintresset och sdg det ddrfor som en viktig uppgift for staten
att frigéra marknadskrafterna for att oka individens valméjligheter och uppna 6kad
effektivitet. Individerna sigs som kunder och problem som uppstod hanterades ge-
nom olika stimulansdtgirder. I kontrast till dessa bigge modeller lyfter den “nya” pu-
blic service-modellen fram medborgarskapet som det centrala for alla demokratiska
styrningsformer genom att hivda att "citizens are seen as the owners of governme-
nt.”** Denhardt och Denhardt hivdar dirmed att allminintresser gar utover det
“kollektiva” egenintresset (enskilda intresset). Den statliga forvaltningens huvudupp-
gift dr enligt denna inrikening ast majliggira en utikad medborgardialog och deltagande
som kan skapa virderingar och intressen gemensamma for stat och medborgare. Virden
sasom effektivitet (efficiency) och produktivitet behéver inte férkastas i den hir mo-
dellen, men madste sittas in i en storre kontext av demokrati, gemenskap (communi-
ty) och allminintresse. The New Public Service kan, med sin demokratiska virde-
grund, fungera som en ram inom vilka andra virden och metoder som innefattar de
bista delarna av old public administration och new public management kan ingd.

Inom public service-inriktningen betonas framfér allt administrationens syn pa
allminheten som “medborgare” istillet for "kunder” (serve citizens, not costumers). 1
detta ligger ocksd ett incitament att skapa delade intressen och ansvar mellan allmin-
och enskilda intressen (seck the public interest). Genom kollaborativa processer och
gemensamma anstringningar uppndr man de mal som man stillt upp (think strate-
gically, act democratically). Sammanfattningsvis innebir "serve, rather than steer” att
staten, genom forvaltningen, tillhandhéller méjligheter och service for att stodja ett
utvecklat medborgarskap ("high citizenship”):

447 Denhardt och Denhardt 2003 s 170.
448 Ibid s 23.
449 Tbid s 169.
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It is increasingly important for public servants to use shared, value-based leadership in
helping citizens articulate and meet their shared interests rather than attempting to
control or steer society in new directions. >

Olika perspektiv pa forvaltning — enligt Denhardt och Denhardt alla normativa — har
saledes under olika perioder betonat skilda virden mer eller mindre starkt: razionali-
tet, effektivitet, hierarki, uppifranstyrning, command-and-control, egenintresse, produk-
tivitet, individualitet, marknadsstyrning, decentralisering, nerifrinstyrning, demokrati,
dialog, allminintresse, samverkan osv. Deras pdverkan kan skifta och vara singulir el-
ler kombinerad. En av inriktningarnas virdegrunder kan t ex vara férhirskande un-
der en period, medan 6vriga dr underordnade och har mindre inflytande. Under nis-
ta period finner man kanske paverkan frin alla perspektiven mer eller mindre starke
inom olika sektorer av forvaltningen (jfr kapitel 3 om rittskulturer). For att gora det
mojligt att littare se frin vilket perspektiv denna paverkan kommer och dirmed fora
resonemanget vidare till en praktisk niva, har jag gjort en enkel jimférande samman-
stillning av de tre inriktningarna och deras virdegrunder i relation till ndgra viktiga
aspekter av offentlig forvaltning:

Old Public Administration New Public Management New Public Service
Den offentliga Att ro Att styra Att mojliggdra
forvaltningens Skapa och implementera Fungera som en katalysator Vara mellanhand,
roll politiskt definierade mél- Lata marknadskrafterna samarbetspartner,
sittningar uppifrdn och ner bidra med l8sningar genom “dirigent”
Fokus p4 singulira, att kombinera olika Skapa gemensamma
sektorsvisa policymél styrformer och dela ansvaret ~ virden och intressen
mellan stat och olika
grupper genom
medborgardialog och
samverkan
Organisations- Uppifrénstyrning Decentralisering Dialog
struktur/kultur Hierarki Offentliga entreprendrer Kollaborativa
Viirdegrunder Byrakrati Egenintresse strukturer med delat
Rationalitet Individualitet ledarskap
Effektivitet Marknadsdrivna processer Samverkan
Monolog “Empowerment” Demokrati
Command-and-control Medborgarskap
“Hard Law” Nitverk
”Soft Law”

Sitt att uppna

Administrera program och

Skapa incitament och

Bygga koalitioner av
all

politiska mal planer genom den offentliga mekanismer for att motivera minna, ideella och
forvaltningen och stimulera medverkan av privata intressen /
privata och ideella aktdrer/ aktorer
grupper
Handlingsfrihet/ Begriinsad handlingsfrihet for Vidstriickt handling- En viss handlings-
Diskretion den enskilde beslutsfattaren sutrymme f8r den adminis- frihet nddvindig,
Enskild trative entreprendren men den miste

beslutsfattare

kontrolleras och

redovisas
Hur allmin- Allminintresset definierasoch  Allménintresset utgdrs av/ Allminintresset 4r ett
intresset uttrycks genom lag representerar den samlade resultat av en dialog
uppfattas individuella nystan m gemensamma

Figur 5.1 Tre normativa perspektiv pd offentlig fb’rva/tning451

450 Ibid s 43.

451 Modifierad efter Denhardt och Denhardt 2003 s 28f.
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De tre inriktningarna representerar en forindrad syn pd administrationens uppgifter,
dir statens ro// har utvecklats frin att *70” i riktning mot att "szyra” fram till en roll
som ”mdjliggorare™ att tillhandahalla tjinster som 6kar statens méjligheter att svara
upp mot kraven pé den utokade medborgardialog och delaktighet i olika processer,
som framhalls som nédvindig for en hillbar utveckling i olika offentliga dokument
och utredningar. Den organisatoriska szrukturen har motsvarande utveckling frén by-
réakratisk till decentraliserad till samverkande. Det diskretionira ” maktutrymmet” for
beslutsfattaren varierar: frén att vara begrinsat under den hierarkiska ”old public” ad-
ministrationen ndr det sin vidstrickta motpol genom det administrativa entrepre-
nérskapet inom “new public management”. "New public service” modellen pliderar
for nodvindigheten av ett visst handlingsutrymme, men det skall vara begrinsat och
utdvas med ansvar och 6ppenhet och skyldighet att redovisa. Maluppfyllelsen sker i
ett "old public administration”-synsitt genom att myndigheten genomfér de poli-
tiskt definierade malsittningarna uppifrdn och ner. De administrativa entreprenérer-
na inom “new public management” forvintas skapa strategier och incitament som
kan motivera till maluppfyllelse genom att utnyttja marknadsmekanismerna, medan
“new public service”-férvaltaren genom samverkan och koalitionsbyggande skapar
gemensamma intressen och virderingar som leder till det uppstillda malet. Allmiin-
intresset definieras och uttrycks hos den byrakratiska old public administrationen
frimst genom lagstiftningen, medan det av new public management-férvaltningen
uppfattas som ett utfall av de samlade individuella intressena. Inom new public ser-
vice-inriktningen stdr medborgarskapet i centrum och styr dirfor dven statens roll;
allminintresset definieras som resultatet av den dialog mellan staten och medborgar-
na som skall mynna ut i delade virderingar och intressen.

5.3 Governance och "soft law”-styrning pd miljdomradet

Som jag diskuterat ovan i kapitel 3 ir ”governance” idag ett populirt begrepp for olika
discipliners studier av staten och dess relation till det omgivande samhillet. Genom
att anvinda begreppet governance som ett multiteoretiskt analysredskap, kan man
beskriva och studera ett formodat grundliggande skifte i den offentliga férvaltning-
ens sitt att arbeta: hur styrning, reglering och organisering har férindrats frin mer
traditionella hierarkiska strukturer till modernare, flexiblare processer grundade i
samverkan. Vilken betydelse denna utveckling har haft och kommer att fi f6r hand-
lingsfriheten i beslutsfattandet och om risken for godtycklig myndighetstillimpning
okar, 4r en intressant och viktig friga som jag aterkommer till nedan.

En governanceinriktad styrning innebir inze att statens roll forminskas eller forlo-
rar i betydelse, utan att denna roll forindras. Den statliga styrningen ses fortfarande
som viktig och betydelsefull, men formerna férindras. En av de birande idéerna
inom governanceperspektivet ir ju att statens roll har “urholkats” och att central-
maktens formaga att styra samhillet "uppifran” har forsvagats. Detta kan delvis hin-
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foras till den dkade specialiseringen och komplexiteten inom den offentliga sektorn
(jfr ovan kap 3), vilket medfort bade vertikala och horisontella skiften dir verksam-
heter och beslutsfattande delegeras uppat, utit och nedat/indt.*>* Den politiska pro-
cessen kommer hirigenom att vidgas och bli mer 6ppen for paverkan frén andra ak-
torer, och staten fungerar i storre utstrickning som “facilitator”, ”mdjliggirare” och
samarbetspartner. I en sidan goverancekontext kan den formella regelstyrningen
kompletteras med mjukare” normer,*>® som uttrycks genom t ex handlingspro-
gram, riktlinjer och standards, ridgivning och information. Med styrningstermer
kan man tala om att det sker ett skifte frin “hard law” (command and control) till
"soft law”. 454

Governanceutvecklingen och forvaltningens férindrade roll har enligt Eckerberg
och Joas (2004) varit sirskilt mirkbar just p& miljoomridet, dir man kan observera
en 6kad utveckling av sjilvstyrande processer och instrument i linje med public ma-
nagement-idéer och nitverkssamarbete. Inom public management-perspektivet stri-
var man efter att skapa forutsittningar for forindrade styrformer genom decentrali-
sering och privatisering i olika former.>> En del foresprakare menar dock att det kriivs
mer radikala férindringar och vill omskapa den statliga styrningen till ett slags admi-
nistrativt entreprendrskap: “steering, not rowing”. Annu ett steg i denna utveckling
innebir New Public Service- inriktningen som presenterar ett alternativ till hur den
moderna férvaltningen kan organiseras.**® New public service-idén lyfter fram med-
borgarskaper (citizenship) som det centrala i styrningsprocessen, och menar att sta-
tens viktigaste uppgift dr att skapa forutsiteningar for en utokad medborgardialog
och samverkan, f6r att pa sd sitt skapa gemensamma virderingar och intressen for
stat och medborgare. Genom mottot "serving, not steering” betonas administratio-
nens syn pd allminheten som medborgare (till skillnad frin new public management
som talar om kund/klient). Hiri ligger séledes ett incitament till ett delat ansvar mel-
lan allminna och enskilda intressen, att gora “allminintresset till ett egenintresse”.

5.3.1 Governance genom nitverksprocesser

Samverkan i olika former av nitverk dir offentliga, privata och frivilliga aktérer del-
tar, utgdr en kompletterande "soft law” mekanism som har fitt allt storre uppmiirk-
samhet ocksd inom skogssektorn. Nitverkens struktur och sammansittning kan va-
riera alltifrin sk "issue nerworks” med relativt otydliga grinser, till mer avgrinsade och
strukturerade sk ”policy communities’.*” Gemensamt for de olika nitverkstyperna ir
dock att de baseras pa aktdrernas gemensamma resursberoenden. Nitverkssamarbetet
kan dirmed sigas fungera som ett “plussummespel”: 6msesidiga beroende- och in-

452 Se Eckerberg och Joas 2004.

453 Van Kersbergen och van Waarden (2004) talar hir om ”information management”.

454 Se exempelvis Morth et al. 2004; Abbott och Snidal 2000. Se definitionen av "soft law” i kapitel 3.
455 Jfr Hirst 2000; van Kersbergen och van Waarden 2004; Pollitt och Bouckhaert 2000.

456 Denhardt och Denhardt 2003.

457 Se Rhodes 1997 ang. "issue networks” resp. Pierre och Peters 2000 om ”policy communities”.
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tresseforhéllanden skapas genom att de olika aktorerna zllsammans torfogar 6ver oli-
ka typer av resurser, medan ingen pé egen hand har tillrickliga resurser for att 16sa
det problem som nitverket samlats kring.*>® Statens roll i en nitverksprocess innebir
inte att utforma regler, direktiv eller krav pd resultat enligt en command and control-
modell, utan azz skapa struktur och ramar genom vergripande problemformuleringar
for hur nitverket skall organiseras, finansieras och hur det skall arbeta. Staten har
ocksd mojlighet att pdverka forestillningar hos deltagarna om vad problemet ir vad
hur det skall 16sas, dvs ”att konstruera identitet och mening”.459 Genom denna “me-
tastyrning” 4 kan nitverken utveckla en hégg rad av sjilvstyre och uppfylla en av
sina viktigaste funktioner: som lirandeprocess. Ett optimalt resultat av en nitverks-
process ir att aktdrerna genom gemensamt lirande kan ompréva och revidera sina
idéer och bedomningar och pa sa sitt férhandla sig fram till en samsyn. I det initiala
skedet av substantiellt lirande diskuterar deltagarna ofta frigor av mer teknisk natur:
vem som berdrs av problemet, vilka regler som styr, orsakssamband etc, och dven om
man ndr viss enighet i dessa frigor behéver det inte betyda att deltagarna utvecklar
en gemensam problemuppfattning. Fortfarande kan aktérerna dock géra olika be-
démningar om rddande tillstdind, om 6nskvirda framtida tillstdnd och vigen dit. For
att processen skall gd framdt beh6ver den ga 6ver i nista fas av lirande: det szrategiska
lirandet genom vilket akt6rerna lir sig forstd de 6vriga deltagarnas uppfattningar och
preferenser. P4 s sitt kan deltagarna fi en uppfattning om hur effektiva deras egna
strategier 4r och pa vilka sitt de maste ta hinsyn till de andra for att nd det mél de
vill uppnd. Ofta pagr ett nitverk 6ver en lingre tidsperiod och ger dirigenom del-
tagarna mojlighet att reflektera ver och diskutera vilka arbetssitt som fungerar bist.
De substantiella och strategiska faserna har di overgétt i ett institutionellt lirande som
ger forutsittningar for att utarbeta och implementera metoder for gemensam pro-
blem- och konﬂiktldsning.46] Genom forhandlingar, kompromisser och overligg-
ningar kan en grund f6r en gemensam policy utvecklas: en 6msesidig éverenskom-
melse dir aktdrerna accepterar en gemensamt utvecklad policy som resultatet av en
process som ses som rittvis och jamlik.

Tva undersokningar som belyser bade svirigheterna med att verkligen genomféra
en govenanceinriktad samverkan, och framgingen om man lyckas, ir Géran Sund-
stroms (2005) studie av Skogsstyrelsens roll i formuleringen av skogliga sektorsmal,
samt Birger Venneslands (2004) undersokning av forutsittningarna for nicverkssam-
arbete i det norska skogs- och lantbruket. Sundstréms analys av de olika aktdrernas
roller i sektorsrddets arbete under framtagandet av ett mdldokument, visar pa en pro-
cess som med utgdngspunkt i en governancepriglad samverkan (nitverk), till stora de-
lar kom att priglas av government-styrning (hierarki). Detta skedde framférallt ge-
nom att de etablerade institutionerna inom skogssektorn kom pi kollisionskurs:
framforallt visade sig idéerna om malstyrning och konsensuspriglat samarbete var

458 Se exempelvis Kjer 2004 s 41f; Sundstrém 2005 s 8.

459 Sundstrém 2005 s 10. Jfr Serensen 2004.

460 Se Sgrensen 2004.

461 Se Taylor 1997 s 449f och Rothstein 1997 s 63ff som diskuteras i Sundstrém 2005.
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svira att forena med det traditionella sittet att arbeta inom sektorn.*** T en nyligen
genomférd norsk studie visar Vennesland pa betydelsen av samarbete i olika nditverk
for markigare som #gnar sig at naturturism eller andra aktiviteter som alternativ till
skogsbruket. Tvé typer av nitverk har kunnat identifieras i undersskningen: dels /o-
kala (horisontella) nitverk som knutits for samarbete och kunskapsutbyte med andra
i bygden, dels regionala/nationella (vertikala) nétverk som startats fér samarbete och
kunskapsutbyte utanfér bygden. Undersékningen visar pd en mycket stor sannolik-
het att lyckas for de foretag som anslutit sig till bida formerna av nitverk.®> Myn-
digheternas engagemang visade sig vara av stor betydelse for nitverken; genom att
fungera som samordnare f6r kompetensutveckling, nitverksbyggande och utvecklan-
de av samverkansformer mellan markigare, turistforetag, lokalbefolkning och évriga
aktorer skapades en gemensam intressegrund samtidigt som presumtiva konflikter
kunde forebyggas.

5.4 Myndigheter med ansvar f6r miljé- och
naturvardsfrigor i skogsbruket

Vad ir det f6r typ av offentlig férvaltning vi behover nir det giller hanteringen av
naturresurser? Ar den offentliga forvaltningen i forsta hand till for ate genomfora sta-
tens malsittningar eller for att ge service och hjilp till medborgarna? Ar det mojligt
att skapa en forvaltning som gynnar bdde miljon, medborgaren och den privata dgan-
deritten? Hur fungerar den skogliga myndigheten i relation till dessa malsittningar?

Detta ir frigestillningar som ir av storsta betydelse for den enskilda skogsigaren,
och den fortsatta normbildningen om vad som skall anses vara god skogsvird och
god skogsskotsel. Inom den skogliga sektorn stills dessa frigor pd sin spets genom det
handlingsutrymme som skogsvardslagen medger vid uttolkningen och tillsynen.

Skogssektorn uppvisar en rad egenskaper som gér den intressant att studera ur ett
governanceperspektiv, dd Skogsstyrelsens arbetssitt, priglat av samarbete, samsyn och
frivillighet, har klara drag av vad forskarna idag kallar governance. For att f3 en for-
djupad forstelse av hur organisationen harmonierar med de tre ovan beskrivna per-
spektiven pa offentlig férvaltning, studerar jag Skogsstyrelsens organisation och upp-
gifter, samt ger en kort beskrivning av de 6vriga myndigheter som har ansvar for fra-
gor som ror skogsbruk och miljs.

462 De institutioner som Sundstrom refererar till i skogssektorn idr "samarbetskontraktet”, intresseor-
ganisationers positioner, idéer om mélstyrning, konsensusinriktat samarbete, ansvarsutkrivande
samt renodling.

463 Vennesland studerade nystartade sméskaliga foretag, sk microenterprise (max 5 anstillda). Sanno-
likheten att lyckas for de nystartade fretag som inte var involverade i ndgon form av nitverk var
endast 25%. For dem som endast deltog i lokala nitverk skade méjligheten att lyckas il ca
70%,0ch f6r dem som samtidigt var engagerade i bide horisontella och vertikala nitverk steg san-
nolikhetsgraden for framging till 94%.
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En intressant och viktig frga i ssammanhanget ir i vilken utstrickning den imple-
menterande myndigheten skall f& mojlighet att forma och "skapa” policy? Myndig-
heternas roll ir inte bara att genomfora politiken, utan ocksd att i viss man formulera
den genom ytterligare preciseringar och nedbrytningar. Detta framgar inte minst av
det utikade sektorsansvaret dir myndigheterna ges stort utrymme att vara med och
formulera savil delmal som sektorsansvarets innebsrd.“* Principen om sektorsan-
svar har blivit mest uttolkad inom miljdomridet, dir uppstillandet av sektorséver-
gripande miljokvalitetsmal fir ses som ett miljopolitiskt nytinkande genom att den
tidigare mer detaljerade styrningen nu har ersatts med krav pé att mdl och resultar ska
uppnas.®® Att malen 4r sektorsdvergripande innebir att de skall fungera som -
gangspunkter for ytterligare precisering, bide inom respektive sektor och geografiskt.
Foér de myndigheter som hanterar areella niringar, t ex Skogsstyrelsen, dr utveckling-
en mot ett 6kat sektorsansvar for miljon sirskilt pataglig dd ansvaret omfattar miljén
i mycket vid mening: biologisk mangfald, landskapsbild och kulturmiljti.466 Miljs-
ansvaret omspinner siledes begreppet "naturvérd”, ett begrepp som under senare ar
vidgats betydligt: frin omradesskydd och skydd av arter, till att omfatta ekosyste-
mens hela, l4ngsiktiga produktionskedja, ekosystemtjiinsterna,*®” vilket ger miljsarbe-
tet en Annu starkare koppling till hillbar utveckling.® Detta medfér i forlingningen
ocksd att det blir svarare att inom forvaltningen definiera grinserna for frigor som ror
naturvirden, exempelvis kopplingarna och grinssnitten mellan naturvird och andra
politikomriden, en utveckling som tydliggjorts under senare &r.*” Den stirkta
kopplingen mellan regional utvecklingspolitik och miljovard svil nationellt som
inom EU, ir ett exempel pa detta. For att mota utvecklingen krivs, forutom ett fort-
satt sektorsdverskridande samarbete, dven delvis nya arbetsformer och skade mojlig-
heter f6r olika kompetenser att métas.

Den offentliga sektorns struktur samt ansvars- och uppgiftsférdelningen mellan
de olika delarna dr mer eller mindre stindigt debatterad. Nir resursknapphet och be-
sparingskrav gor sig alltmer gillande, renodlas ocks diskussionen och koncentreras
till vissa principfrigor. Ett flertal av dessa berdr Skogsszyrelsens verksamhetsomrade,

464 Wandén och Danielsson 2000 s 5. Om hur problematiskt det i praktiken kan vara att formulera
skogliga sektorsmal, se Sundstrom (2005) Malstyrningen drar dt skogen.

465 1 propositionen Miljipolitiken infor 1990-talet (prop.1987/88:85, bet. 1987/88:JoU23, rskr.
1987/88:373) uttalades att alla samhillssektorer har ett miljdansvar inom sitt verksamhetsomrade.
Sektorsansvaret har sedan dess utvecklats och samma tanke 3terfinns i miljobalken och i verksfsr-
ordningen (1995:1322) vad avser de statliga myndigheterna. Ansvaret beskrivs utforligare i prop.
1997/98:145.

466 Setex 1988 och 1991 4rs miljpolitiska beslut, 1993 ars skogspolitiska beslut, 1994 4rs beslut om
en strategi for BME

467 7 Ekosystemtjinster” beskrivs i skr. 2001/02:173 s 6 som “de ekologiska tjanster som ekosystemen
tillhandahaller och de genetiska resurserna.” Ekosystemens ldngsiktiga produktionsférmaga ir ock-
sd en av de fem virdegrunder som utgdr grundstenarna i naturvirdspolitiken (se prop. 2000/
01:130).

468 En viktig roll i denna utveckling har konventionen om biologisk mangfald (CBD) och Agenda 21
spelat.

469 Vi kan se exempel pé detta inom handelsomradet (t ex reglering av inforsel av frimmande arter)
eller da det giller miljs- och kvalitetsmirkningssystem som kan uppfattas som otillborliga handels-
hinder etc.
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exempelvis frigor gillande sektorsansvar kontra fordjupad regional samordning, ren-
odling av myndighetsrollen samt ansvarsférdelningen mellan stat, kommun och
landsting. Problematiken med att forsoka forena etr dvergripande statligt ansvar med
en decentraliserad forvaltning ir dock inte specifik for den skogliga sektorn, utan har
lett till en 6vergripande dualism i uppbyggnaden av den statliga forvaltningsappara-
ten. Att finna en balans mellan sektorsmyndigheternas évergripande samordnings-
ansvar pd den nationella nivin, och den statliga forvaltningens ansvar f6r den tvir-
sektoriella samordningen pa den regionala nivan, ir ett dilemma som varit stindigt
aktuellt sedan inrittandet av sektorsmyndigheterna (se diskussionen i kapitel 4).
Som ovan pipekats utmirks den offentliga forvaltningen i Sverige av en stark decen-
tralisering, en "administrativ pluralism” som innebir att bide regional och lokal nivi
har fatt nyckelroller vid det decentraliserade genomforandet av miljépolitiken. Det
dr dirfor av stor betydelse for mojligheten att nd miljomalsittningarna ate de ligre
nivierna fir tillrickliga resurser och stéd for sitt miljoarbete, ndgot som betonas ex-
empelvis i OECD:s granskning av miljéarbetet i Sverige.”’ Tillriickliga stéd och re-
surser 6kar ocksd mojligheten till enbetlighet i genomforandet och effektivitet i hand-
laggningen.

Genom att antal miljopolitiska stillningstaganden har statsmakterna stadfist en
ansvarsfordelning mellan de myndigheter som har hand om planering och besluts-
fattande pa det skogliga omridet. I praktiken 4r dock avgrinsningarna av vad som
ligger inom respektive myndighets ansvar inte helt enkla att gora, eftersom ansvars-
omridena med viss nédvindighet 6verlappar varandra.?’! I relationen skogsbruk-na-
turvdrd innebir sektorsansvaret att skogsbruket méste ta ett eget ansvar med stdd av
sin sektorsmyndighet, Skogsstyrelsen. Men férutom Skogsstyrelsen féretrids sam-
hallsintresset, den offentliga naturvarden, ocksé av andra myndigheter: Naturvards-
verket, linsstyrelsernas naturvirdsenheter och Riksantikvarieimbetet.

5.4.1 Central niva

P4 den centrala nivin har Naturvirdsverket ett 6vergripande ansvar med en samord-
nande, vigledande och padrivande roll f6r naturvardsfrigor. Det generella ansvaret
innebir att fortldpande utveckla strategiska, mitbara 6vergripande miljomél och i
samverkan med sektorsmyndigheterna folja upp dem och utarbeta riktlinjer och ak-
tionsplaner. I friga om flera av miljokvalitetsmélen delas Naturvérdsverkets samord-
ningsansvar med andra myndigheter som har ett sirskilt ansvar f6r miljé- och hus-
hallningsfrigor, exempel ir Riksantikvarieimbetet som har ett sektorsovergripande
miljoansvar for kulturmiljon, och Boverker som har motsvarande ansvar for fysisk

470 OECD Environmental Performance Review of Sweden 2004 i prop. 2004/05:150, Bilaga 2.

471 Naturvirden berdr flera olika politikomraden och skiir tvirs igenom miljemélsstrukturen, nigot
som r tydligt nir det exempelvis giller friluftspolitiken, dir mélsittningar som rér friluftslivet re-
dovisas under en rad olika miljskvalitetsmil. Friluftspolitiken berér t ex forebyggande hilsoarbete
(hilsopolitik), integrering av friluftsliv i skola och barnomsorg (skol- och utbildningspolitik) samt
folkrérelse- och kulturpolitik.
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planering och hushéllning med mark och vatten. Hirtill har Naturvéirdsverket som
foretridare f6r den offentliga naturvirden (tillsammans med linsstyrelserna), huvud-
ansvaret for att de for naturvdrd mest virdefulla skogsomrddena undantas frin skogs-
bruk och sikerstilles som naturreservat eller i vissa fall som nationalparker.

Som sektorsansvarig myndighet for skogsbruket har Skogsstyrelsen®’? att tillse att
miljomalen iaketas i skogsbruket, och Skogsstyrelsen 4r ocksé en av de 18 myndighe-
ter som har sk sirskilt sektorsansvar, ett utokat ansvar for att driva arbetet med eko-
logiskt hillbar utveckling i respektive sektor. Skogsstyrelsen ir ansvarig myndighet for
miljokvalitetsmalet Levande skogar, men eftersom sektorns miljdpéverkan stricker sig
utanfor detta omride medfor det sirskilda sektorsansvaret ett miljsansvar for samt-
liga relevanta miljokvalitetsmal. De mél som frimst berors ir Begrinsad klimatpiver-
kan, Bara naturlig forsurning, Ingen ivergodning, Levande sjoar och vattendrag, Myll-
rande vdtmarker samt det nytillkomna sextonde mélet Ett rikt viixt- och djurliv. En
viktig uppgift for myndigheten ir att utarbeta preciserade atgirdsprogram och natio-
nella strategier, som sedan skall kunna konkretiseras genom program och planer péd
region- och distrikesniva. I och med det skogspolitiska beslutet 1993 fick Skogssty-
relsen i uppdrag att ta fram sk sekzorsmdl i syfte att konkretisera och klargéra politi-
kens innehdll. Dessa sektorsmdl skall sedan, i dialog med miljovirdsmyndigheterna
och skogsbruket, anpassas till regionala och lokala férutsittningar. Enligt Skogssty-
relsen ir resultatet av denna dialog den rolkning av skogspolitiken som Skogsstyrelsen i
samverkan med sektorns dvriga aktirer har enats om (jfr Sundstrém 2005).

5.4.2 Regional och lokal niva

Liinsstyrelserna har, forutom det évergripande ansvaret att regionalt anpassa och pre-
cisera de nationella miljokvalitetsmélen, ocksé ett viktigt samordningsansvar for det
regionala mél- och uppféljningsarbetet (STRAM), som ir en visentlig del av arbetet
med regionala miljostrategier. Med bred férankring hos 6vriga regionala myndighe-
ter, organ, kommuner och andra aktérer i linet skall linsstyrelserna arbeta for att
samordna miljémalsarbete med tillvixt- och sysselsittningsskapande dtgirder. Over-
gripande utfor eller medverkar linsstyrelserna till minga atgirder pi regional niva
som behovs for att nd miljomalen. Exempel 4r skydd av virdefull natur- och kultur-
miljs, provning och tillsyn enligt miljobalken, hantering av plan- och naturresursfra-
gor samt miljodtgirder i lantbruket. Tillstdnd och beslut som berér skogsbruket och
hanteras av linsstyrelsen ir dels frigor om vattenférvaltning, t ex tillstdnd dill mark-
avvattning, beslut om bildande av naturreservas, tillstdnd till #ikter av olika slag samt
overgripande samrid di det giller ingrepp och verksamheter i naturmiljon. Linssty-
relsen har ocks3 tillsynsplikt enligt kulcurminneslagen, och kan bevilja bidrag till be-
varande av fornlimningar och vissa dtgirder for att bevara kulturarvet.

472 Skogsstyrelsen miljoansvar har av regeringen definierats i bl a En ny skogspolitik (prop.1992/
93:226, bet. 1992/93:JoU215, rskr. 1992/93:352, samt i Uppfiliningen av skogspolitiken
(prop.1997/98:158, bet. 1998/99:MJU3, rskr. 1998/99:32.
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Tillsammans med linsstyrelsen skall Skogsszyrelsen genom sin operativa verksam-
het i regioner och distrikt, verka for att mélet for den regionala utvecklingspolitiken
uppnds, samt delta i arbetet med landsbygdsutveckling och strukturrationalise-
ring.*’? Aven d3 det giller samordning och férmedling av EU-st6d (ex. strukturfon-
der) och projekt, 4r samarbete viktigt mellan de olika myndigheterna, bade regionalt
och lokalt. Som sektorsmyndighet har Skogsstyrelsen det huvudsakliga ansvaret for
naturvird pa skogsmark: generell hinsyn, formellt skydd och frivilliga avsittningar. For
savil formellt som frivilligt skydd 4dr den nationella strategin for formellt skydd av
skog (2005) grundliggande. Men dven regionala strategier, handlingsplaner och mal-
dokument som lpande utvecklas och revideras ir viktiga arbetsredskap. Skogsstyrel-
sen skall ocksd utféra kartsammanstillningar, initiera och delta i samrdsméten, for-
medla forskningsresultat och delta i vignitsplanering. Att tillsammans med bersrda
myndigheter och aktorer inritta samridsgrupper for att diskutera skogliga fragor och
hantera presumtiva konflikter, ir en viktig uppgift som frimst hanteras pa den lokala
distriktsnivén.

P4 den lokala nivin ansvarar kommunerna for att anpassa miljomalen till lokala
forhallandena, och vid behov dven utveckla egna mél och dtgirdsprogram. Hur kom-
munerna genomfor detta arbete varierar, men samordning med det lokala Agenda
21-arbetet och inférande av miljsledningssystem 4r vanligt forekommande. Kom-
munerna har en viktig roll framférallt di det giller den fysiska planeringen, men har
utdver detta bide ansvar for och méjlighet att engagera sig i miljévérdsarbetet, t ex
genom miljobalkens omradesskydd, genom att utfora inventeringar och genom att
restaurera och anligga biotoper.*’# Engagemanget och aktivitetsgraden varierar dock
mellan olika kommuner nir det giller konkreta naturvardsatgirder. En viss 6kning
av antalet reservatsbeslut har dock kunnat skénjas De flesta kommuner r ocksa
skogsigare, och d& dr det oftast friga om #itorssnira skog. Skogliga dtgirder i de kom-
munigda skogarna kriver dirfor ofta mer av sirskild hinsyn och behov av samrad
och radgivning. En viktig uppgift for kommunerna ir dirfor act medverka till ace f3
till stdnd ett bittre mangbruk i titortsnira skogar. Ett problem ir att det foreligger
relativt stora skillnader mellan olika kommuner nir det giller bide den skogliga 4om-
petens som finns tillginglig, och det engagemang och ambition i frigor som rér de
skogliga frigorna.””> Detta understryker betydelsen av ett vil fungerande samarbete
mellan kommunerna och Skogsstyrelsen for att anpassa den titortsnira naturen for
rekreation och friluftsliv, nigot som blir allt viktigare i takt med att den sociala di-
mensionen av héllbar utveckling stirks. Bide pé regional och lokal nivé skall Skogs-
styrelsen 6vergripande delta i kommunernas arbete med Agenda 21 samt bidra med

473 Ett exempel idr de regionala tillvixtprogrammen.

474 Kommunerna har tillgéng till sju landstingskommunala stiftelser for naturvird och friluftsliv, samt
vissa miljéfonder som finansieras av landstingen.

475 Nigot som kan forsvira Skogsstyrelsens kontakter med kommunen som myndighet ligger ocks3 i
den kommunala organisatoriska uppdelningen pa olika nimnder, vilket innebir att skogliga frigor
kan berdra mer 4n en nimnd. Ofta kan det ocksa vara oklart vilka frigor som ligger pa den politiska
nivin och vilka som skall avgdras pa tjinstemannanivi. I de kommuner som har anstillt kommun-
ekologer med samordnande ansvar, underlittar detta kontakterna och arbetet avsevirt.
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underlag fér planeringsarbete inom kommunerna, och fungera som remissinstans for
oversiktplanerna.

5.5 Den skogliga myndighetens roll, struktur och
virdegrunder

I foljande del av detta kapitel vill jag med utgingspunkt frin de tre perspektiven pa
offentlig forvaltning, forsoka f3 en fordjupad forstdelse av Skogsstyrelsens myndig-
hetsutévning och verksamhet ur ett goveranceperspektiv. Forst beskriver jag kortfat-
tat organisationens 7o/l och virdegrunder (struktur, arbetssitt och uppgifter) som un-
der perioden 1903-1993 har uppvisat drag av bide Old Public Administration
(OPA), New Public Manegement (NPM) och New Public Service (NPS). Direfter
diskuterar jag implementeringen som i figuren motsvaras av sitt att uppnd politiska
mal (skogspolitiska styrmedel), och utrymme f6r handlingsfrihet. Jag belyser ocksd
avvigningen mellan allmin- och egenintresset, vilket svarar mot uppfattning av all-
minintresset i modellen. Samtliga dessa aspekter av organisationen paverkar den en-
skilda beslutsfattarens handlingsutrymme, vilket ytterst blir avgorande for de val
skogsigaren gor.

5.5.1 Arbetssitt och uppgifter

Den férsta januari 2006 blev den nationella chefsmyndigheten Skogsstyrelsen och de
tio skogsvardsstyrelserna, en och samma myndighet, Skogsszj/relsen.ﬂé Denna om-
stillning satte punkt for en myndighetstradition som varit bdde politiskt innovativ
och forvaltningsrittsligt unik for svenska forhillanden.*”” Redan frin borjan grund-
lades myndighetens inriktning: lokal forankring genom kommunikation och direkt
kontakr med markigaren, i syfte att motivera och upplysa for att i mesta mojliga man
slippa ta till lagens pabud.*’®

Den variation som foérekom under relativt lingt tid mellan olika skogsvardsstyrel-
sers tillimpning av skogsvirdslagen, kan enligt flera forfattare hinféras till framférallte
linsjigmistarnas olika syn p3 hur frekvent lagens formella delar skulle anvindas.

476 Skogsstyrelsen bestdr nu av ett huvudkontor i Jonképing, en serviceavdelning, en skogsavdelning
samt fem regioner med sammanlagt 43 distrikt. Verksamheten regleras nirmast av férordning
(2005:1160) med instruktion for Skogsstyrelsen, samt verksférordningen (1995:1322). Skogs-
vérdsstyrelsen pd Gotland ingdr i linsstyrelseorganisationen.

477 Ekelund och Hamilton, 2001 s 113, hivdar att ”det vid sidan av skogsvirdsstyrelserna knappast
finns ndgon annan samhillsinstans som tidigt fate ett sirskilt arbetssitt foreskrivet.”

478 Carbonnier sammanfattar synen pd 1903 ars lag "Denna lags styrka ligger uti handhavandet, ¢j uti
formen. Skogsvardsstyrelsen 4r en mycket lyckligt funnen 18sning hirfor, varférutan denna lag va-
rit snart sagt virdelds. ””Svensk skogspolitik i belysning av kristiden” i Skogen 1918 s 170.
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Stjernquist beskriver i sin undersskning om skogsvardsstyrelsernas verksamhet under
dren 1905-1960 hur tvd handlingsstrategier blev alltmer tydliga i den konkreta ut-
tolkningen av lagen: den "hdrda” linjen som tillimpades av personal som beskrivs
som “Ordergivare”, respektive den “mjuka” linjen som foretriddes av "Radgivar-
na”. % De linsjigmistare som anslét sig till den mjuka linjen — den linje man fljde
i de flesta linen — sdg skogsigarna som kunniga och ansvarskinnande brukare av sin
skog. De uppmanade sin personal att inte i onddan nimna lagen i kontakten med
skogsigaren; det var viktigt att undvika att framstd som en "myndighet”. Istillet skul-
le man formedla kunskaper och ligga fram det s att dtgirderna i skogen framstod
som skogsidgarnas egna beslut. Malet var att skogsvérdsstyrelserna skulle “arbeta pd
att gora sig sjilva 6verflodiga.”®! Den hdrda linjen var en mer legalistisk uppifrin-
styrning didr man utgick frin att bonderna saknade savil ekonomisk som personlig
formaga att bedriva ett godtagbart skogsbruk, och att de dirfor méste tvingas till det-
ta. Genom hot om rittsliga sanktioner skulle de inges en hilsosam respekt for lagen
och myndighetens arbete. Kontakterna mellan personal och skogsigare var dirfor
mycket formella och priglades av ordergivning och kontroll dir linsskogvaktarna
mer eller mindre gick “med avverkningsférbudet i fickan.”#8? Efter nigra decennier
vann den mjukare linjen alltmer mark, och pd 1950-talen hade de flesta skogsvérds-
styrelser anslutit sig till en "radgivarstrategi”.

Detta informella, case-to-case arbetssitt, kom att etableras som skogsvirdsorgani-
sationens ideologi och prigla hela dess framtida inriktning och kultur. Det var ett sitt
att arbeta som, enligt Per Stjernquist "pa ett enastdende sitt kom att avvika frén det
traditionella myndighetsménstret”, diir orderstrategin foljde ett mdnster som var all-
mint spritt i myndighetsvirlden.*®® Myndigheten fick genom sin sjilvstindiga still-
ning (formellt en landstingskommunal enhet, direkt understilld jordbruksdeparte-
mentet), en stark position och sjilvkinsla i utévandet. Sjilvstindigheten, som varade
i nistan atta decennier, har uppfattats bade positivt och negativt: den har setts dels
som en flexibel "give-and-take” kommunikation med skogsigarna: en nédvindig
forutsittning for genomférandet av en genomgripande reformlagstiftning, men ock-
s& som “en liten stat i staten med linsjigmistaren som kung”. %4

Den inriktning som den statliga styrningen fick genom 1903 érs skogspolitiska
beslut kan i viss mén sigas innebira att man satte medlet fére mélet, eller att medlet

479 Se framfdrallt Per Stjernquists undersokning av skogsvardsstyrelsernas olika sitt att arbeta i ”Laws
in the Forests” (1973), men dven Ekelund och Hamilton (2001) som visar p3 betydande skillnader
i sdttet att anvinda det rittsliga instrumentet.

480 Stjernquist 1973, 2001. Se ocksi Stjernquist och Widerberg 1985 samt Stjernquist 1997. Den
mjuka linjen tillimpades frin bérjan framférallt i Jonkdpings och Blekinge lin, medan den hirda
linjens anhingare var i majoritet i Alvsborgs lin.

481 Stjernquist 2001 s 229.

482 Stjernquist och Widerberg 1985 s 146.

483 Stjernquist 2001. Ekelund och Hamilton (2001:113) hivdar att ”det vid sidan av skogsvardssty-
relserna knappast finns nigon annan samhillsinstans som tidigt fitt ett sirskilt arbetssitt foreskri-
vet.”

484 Gosta Skogvall i Jubileumseko 2005 s 48. Personalen pa en skogsvérdsstyrelse bestod till en borjan
av linsjigmaistaren, linsskogvaktare, formin, plantdrer och plantskolearbetare. Under en period
upprittades ocksa i vissa kommuner sk skogsvdrdskommittéer, 1 syfte att avlasta styrelserna i dess ar-
bete. De avvecklades dock efter hand, nir antalet linsskogvaktare kade i distrikten.
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blev ett mal i sig. *® En forutsittning for att sverhuvudtaget kunna kommunicera det
rittsliga programmet till skogsigarna var ju, som ovan beskrivits, inrittandet av en
myndighet som hade till huvuduppgift att fora ut de politiska mélsittningarna. La-
gen legitimerade och lade grunden for tillimpningen av andra styrmedel, dir upplysning
och rédgivning sattes i frimsta rummet. Genom en tilmodig Svertygelsestrategi byggd
pa kommunikation och kunskapsoverforing lyckades filtpersonalen skapa acceptans
och legitimitet for lagkravet bakom normen god skogsvard” och "god skogsskotsel”,
genom att aktivera ett egenintresse som lag i linje med sambillsintresset.

Kommunikation baserad pé lokal férankring ir fortfarande det viktigaste arbets-
redskapet for Skogsstyrelsens distriktsverksamhet, men villkoren har forindrats. Den
nya kunskapskrivande skogspolitiken i kombination med minskade resurser, utkat
sektorsansvar, nya skogsigargrupper och forindrade kontaktménster, stiller liksom
omvirldsférindringarna i 6vrigt krav pa anpassning och utveckling av arbetsmetoder
och organisationsstruktur. Det ir frimst tvd férutsittningar som pé ett mer direkt
sdtt har inneburit att organisationen mdste forindra sitt arbetssitt: inférandet av ett
jimstille miljomal som fordrar nya kunskaper och metoder, samt forindringarna i
skogsiigarstrukturen vilket kriver dndrade kontakimainster.

Inforandet av ett jamstillt miljomal har medfort betydligt mer komplexa frutsite-
ningar for skogsbruket, och visentligt 6kat kraven for att utveckla och befista kun-
skaper om skogsskdtsel och miljs. I offentliga dokument uttrycks i sammanhanget
mycket tydligt att en forstirke dialog med markigaren ir en forutsittning for ate mélet
skall kunna nis. En utvecklad medborgardialog ir i linje med Skogsstyrelsens dver-
gripande verksamhetsidé och ideologi med den lokala forankring som 4n idag ”i stor
utstrickning [bygger] p& det personliga miter mellan skogsvérdskonsulenten och
skogsigaren” (min kurs)®®. Myndigheten framhaller sjilv att den storsta effekten nis
just vid enskild ridgivning — samtidigt som det ocksd 4r den mest kostsamma arbets-
formen. Men att forstirka dialogen genom att 6ka utrymmet for rddgivning, kun-
skapsuppbyggande och annan attitydpaverkande verksamhet, kriver ocksd 6kade re-
sursinsatser fran samhillets sida.*®” Till detta kommer en forindrad dgarstruktur med
dgarskiften som innebir en f6rskjutning frin traditionella fastboende skogsbrukare
till personer med annan huvudsysselsittning och bostadsort. Tillkomsten av nya
skogsigarkategorier har resulterat i att gruppen privata skogsigare har tillfrts nya
virderingar kring skogsbruk (inte minst i miljofragor), vilket fir konsekvenser for av
styrningsform.“®® I de utvirderingar som har utférts av den sndrade skogspolitiken,
uppmirksammas sirskilt att utbildning och avgiftsbelagd rédgivning inze har fitt den

485 Enander (2001) papekar att malet for skogsvirdsstyrelserna inte var att skapa goda relationer till
skogsigarna, utan att detta skall ses som ett medel for att nd det egentliga mélet, ett tillfredsstillan-
de skogstillstdnd. Per Stjernquist (1976, 1997) menar 4 sin sida att arbetssittet var en férutsittning
for att dverhuvudtaget fi genomfort det rittsliga programmet, och att acceptansen av filtpersona-
len dirigenom ersatte den bristande acceptansen av lagen.

486 Skogsstyrelsens Underlag for fordjupad prévning 1999-2001 s 72.

487 Savil i underlag for fordjupad provning 1998 som i underlag 2002 betonar Skogsstyrelsen den
obalans som “rider mellan de uppgifter statsmakterna lagt pd organisationen och tillgingliga re-
surser.” (2002:23).

488 Se kapitel 7, olika skogsigarkategorier.
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forvintade utvecklingen.®®® Med hinsyn till skogspolitikens betoning pa betydelsen
av 6kade kunskaper for skogsigarna, forsvirar detta mojligheterna till méluppnéelse.

Férutsittningen for att Skogsstyrelsen skall kunna verka effektive och uppfylla
malsiteningen att sitta markidgaren i centrum, synes vara att verksamheten fortsitter
att vara lokalt baserad och att det finns tillrickliga personella och materiella resurser.
De omorganiseringar och rationaliseringar som genomforts under en dryg tjugodrs-
period har dock inneburit att personalen reducerats med ca 2/3, en radikal férind-
ring f6r organisationen i stort och inte minst for den operativa verksamhetens moj-
ligheter till enskild radgivning.*® Regionaliseringen som genomférdes 1997 di de
tidigare linsbaserade 22 skogsvardsstyrelserna fordes samman i tio regioner, var en
stor omstillning for filtpersonalen, men bildandet av en Enmyndighet 2006 har
medfért en total omstrukeurering som till viss del bryter upp den grund organisatio-
nen tidigare vilat pd. Forutsittningarna for basuppgifterna lagtillsyn och ridgivning
har hirigenom férindrats.

5.5.2 Skogspolitiska styrmedel — siitt att uppna politiska malsittningar

De skogspolitiska styrmedlen har vigt olika tungt under olika perioder beroende pa po-
litiska malsittningar, konjunkturer, teknisk och industriell utveckling, skogsbrukssitt,
forskning mm, men de styrmedel som myndigheten anvinder sig av idag ir i stort sett
de samma som de medel som etablerades genom 1903 ars skogspolitiska beslut. Den
klassiska tredelning som jag utgdr frin i kapitel 4, kan direke tillimpas pa skogssektorn
dir " kippen” representeras av reglering enligt skogsvardslagen och dess foreskrifter samt
ovrig lagstiftning och internationella Gverenskommelser tillimpliga pa skogsbruket,
“predikan”ir den informativa styrningen genom ridgivning, utbildningar och kampan-
jer och “moroten” motsvarar ekonomiska bidrag och statligt stéd i olika former. Till de
skogspolitiska styrmedlen brukar ocksé riknas uppdragsverksambeten, den service som
skogsvirdsmyndigheten tillhandahéller &t skogsigarna i form av stimpling, skogs-
bruksplaner, virdering mm, samt inventeringar och forskning.

Det arbetssitt som redan frin bérjan varit en ideologisk inriktning hos organisa-
tionen ir anvindandet av flera styrmedel samtidigt, dir de olika kombinationerna
samverkar och forstirker varandra: lagtillsyn ger tillfille till raidgivning och informa-
tion, kunskapséverforing genom kampanjer och kurser kan skapa intresse for skogs-
bruksplaner och personlig radgivning etc. Under skilda politiska perioder har dock
de olika styrmedlen fitt en mer eller mindre framtridande roll givet de virdegrunder
som format och paverkat férvaltningen under respektive period. I vilken man den
statliga styrningen under de olika perioderna riktat in sig pa att zvinga (lag, bindande
foreskrifter etc), motivera (information, kunskapsuppbyggnad, 6vertygelse, propa-

489 SUS 1998 och SUS 2000. Dock bér uppmirksammas att satsningen pd kampanjen "MiljEUrad-
givning” som gav skogsigare tillging till avgiftsfri miljsrddgivning, troligen medfore att efterfrigan
pa enskild rddgivning minskade under perioderna 1995/96 och 1997.

490 Enligt Skogsstyrelsen (1998, 2006) fanns 1984/85 ca 3 000 fast anstillda, 1992/93 ca 2 200,
1997/98 ca 1 000, 2006 ca 1000.



Appelstrand 199

ganda etc) eller stimulera (ekonomiska incitament, ersittningar av olika slag) den en-
skilda skogsigaren till att vidta de &tgirder som dels ligger inom lagkravet — den ritt-
tsliga mélsittningen — och dels gar usdver lagkraver — den politiska mélsittningen, va-
rierar sledes.

5.5.3 Styrningens inriktning under olika perioder

Ur ett rittssociologiskt perspektiv dr det av sirskilt intresse att studera hur de skogs-
politiska mélen varierat och paverkat det kvalitativa innehallet i styrningen under de
olika perioderna; vilket eller vilka styrmedel som har stdtt i fokus och hur de har
kombinerats. Av betydelse for min studie ir att framforallt de drivkrafter som initie-
rat lagstiftningsprocessen, dvs vilka faktorer som format réiittens innebdll (jfr Enander
2001). Overgripande kan man idag se en forindrad problematik: ritten har ett egen-
virde, men bdde "kidppen” och "moroten” ir nedtonade. For att fi en dverblick dver
hur denna utveckling har vixt fram, gor jag forst en kort sammanfattning av styr-
ningens inriktning under de olika politiska perioderna. Direfter diskuterar jag de oli-
ka styrmedlens separata betydelse: kiippen, predikan och moroten, och hur myndig-
heten, Skogsstyrelsen, har tillimpat dem.

Sévil inledningen som avslutningen pa forra drhundradet priglades av omvilvan-
de forindringar for det svenska skogsbruket. Det forra seklet inleddes med en mjuk-
start — en skogsvardslag som, dven om den var 4terhéllsam och stillde begrinsade
krav péd skogsigarna, ind& var en milstolpe i forindringsprocessen och uppbyggna-
den av skogen som produktionsresurs. 1993 kom sa ett skogspolitiskt beslut som kan
betraktas som dnnu en milstolpe genom den férindrade synen pé skogens virden;
naturvird och miljéhinsyn blev nu ett lagstadgat mal for skogsbruket. Diremellan
har savil skogstillstdndet, driftsformerna som synen pa skogen genomgitt en f6rind-
ring som det nistan borde ta tvi sekel f6r att inrymma.

Under de perioder dd samhillet mer aktivt ingripit f6r stédja sysselsittningen i
skogsbruket, forbittra dess [onsamhet eller anpassa skogsproduktionen efter indu-
strins behov, s& har detta frimst skett genom “kippen”, dvs direkt regelstyrning ge-
nom skogsvardslagen och dess foreskrifter, samt genom ekonomiska styrmedel. Kom-
pletterande och understédjande har under alla perioderna det informativa styrinstru-
mentet samt uppdragsverksambeten varit, iven om de under kortare perioder haft en
mer tillbakaskjuten plats. Utvecklingen fran 1903 ars skogspolitiska beslut éver 1923
och 1948 &rs politik visar pa en klar strivan mot en skiirpt samhillelig styrning, dir
1979 érs skogsvérdslag far sigas utgéra kulmen pé en allt starkare centraliserad styr-
ning.*! 1993 4rs skogspolitiska beslut innebar en ny inriktning, en avreglering med
mottot “frihet under ansvar” dir mycket av skogsvirden och naturhinsynen bygger
pa frivillighet; en “frivillighet” som #nda inte ir jimférbar med “frivilligheten” under
den forsta skogsvérdslagens tid.

491 Stjernquist (1976:21) beskriver skogsvirdslagarna under perioden 1905-1960 som ett av de tidi-
gaste exemplen pd modern planlagstiftning dir lagstiftningen anvints for att uppné samhillspoli-
tiska mal.
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Genom de f6rsta gemensamma skogsvérdslagarna 1903 och 1923 lades grunden
for de vigledande normerna om god skogsvard och god skogsskotsel. Lagkraven var
dock mycket blygsamma, det viktiga var att genom informativ styrning stimulera och
motivera till sjilvverksamhet och skapa en normbildning om skogsvérdsarbetets nod-
vindighet. For att gora det majligt for den enskilda skogsigaren att uppfylla de krav
pa atervixtdtgirder som lagen stillde, inférdes ocksd olika former av szatligt stod och
bidrag till olika skogsvardsatgirder. Under de f6ljande perioderna 6kade lagkraven pa
skogsigaren, vilket inte minst visar sig i det “ekonomiska” tinkande som sirskilt
starke lyftes fram i 1948 ars skogsvérdslag, och i de detaljerade anvisningar till lagen
som Skogsstyrelsen utfirdade.*”* Fortfarande var lagen dock uppbyggd p4 principen
att dtgirderna i forsta hand skulle utforas frivilligt, men en dkad styrning kunde mir-
kas genom skirpta bestimmelser om ytterligare skydd f6r den vixande skogen, samt
en ransoneringsregel. Skogstillstindet forbittrades i snabb takt efter 1950-talet ge-
nom omfattande restaureringsprogram, men rivaruférsorjningen till den expande-
rande skogsindustrin var stindigt aktuell i den politiska debatten. I slutet av 1970-
talet blev situationen mer akut dd man befarade virkesbrist, och sammantaget med
den ekonomiska ligkonjunkturen bidrog detta till att den lag som infordes genom
1979 éars skogspolitiska beslut, fick karaktiren av “uppifrinstyrd” detaljreglering
med en omfattande tvingande reglering. Den rittsliga styrningen var nu, tillsammans
med ett utokat ekonomiskt statligr stod, de styrmedel som kom att dominera dnda
fram till 1993 ars avreglering. Tillsynen och rddgivningen inriktades under perioden
framforalle pd ace 3 skogsigarna att producera mer rdvara, och flertalet skogsvards-
konsulenter vittnar om att de under denna period tvingades hinvisa till lagen mer in
tidigare.

Under hela 1980-talet pagick ett intensivt politiskt férindringsarbete inriktat pa
att utvidga och ytterligare styra upp skogspolitiken. Dels gillde det industrins virkes-
forsorjning, men nu var dven de okade miljokraven en friga som inte lingre kunde
forbises. Okade produktionskrav ledde i sin tur till vixande miljokrav. Skogsvards-
lagstiftningen blev dock under 1980-talet alltmer produktionsinriktad genom ytter-
ligare tvingande bestimmelser, och hivdade i stort sett samma intressen som stor-
skogsbruket — den 6vergripande mélsittningen var att si rationellt och kostnadsef-
fektivt som mojligt forse skogsindustrin med virke.

Ett decennium senare var forutsittningarna forindrade; for forsta gingen sedan
den forsta skogsvirdslagens inférande var nu skogstillstindet och virkesforradet si-
dana att det fanns ett politiskt utrymme for att utéka miljovérdskraven i skogsbruket
och dven politiskt manifestera detta genom lagstiftningen. Genom det skogspolitiska
beslutet 1993 avreglerades nu manga av de tidigare tvingande skotselatgirderna, for
att limna utrymme for ett mer mangfacetterat skogsbruk med alternativa skogs-
brukssitt. Man ansig att den normbildning som pégétt under nistan ett helt sekel
hade gett 6nskvird effekt, och skogsigarna skulle nu kunna ta ett storre, sjilvstindigt
ansvar for sin skog. Miljéansvarer skulle uppfyllas dels genom den generella vardags-

492 Juhlin-Dannfeldt (1952:127) beskriver denna utveckling som att “de fackligt utbildade skogsmin-
nen hade tidigare en 6vervigande ideellt betonad uppfattning om skogens vird, men de bérjade
nu dvergd till en mera ekonomisk blick p skogsbruket.”
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hiinsyn som skogsigaren miste iaktta enligt skogsvardslagen, och dels som ett lagstad-
gat krav pd formellt skydd enligt miljobalken (naturreservat och biotopskydd). Uts-
ver detta férvintades skogsigaren ocksd gora frivilliga dtaganden i form av natur-
vardsavtal och frivilliga avsittningar.

Genom figur 5.2 vill jag med utgingspunke i de skogspolitiska beslut som mani-
festerades genom lagindringar 1903, 1923, 1948, 1979 och 1993 ge en 6versikt Gver
de styrmedel som anvints under de olika perioderna, och hur de har kombinerats.
Styrningens inriktning under de olika perioderna kan ibland tangera och 6verlappa
varandra, och kan dirfor finnas med i flera rutor i figuren. Uppdelningen medger
inte ett heltickande styrningsspektra, och dirfér har jag ibland fatt gora generalise-
ringar med betoning pd det styrmedel som vigt tyngst under perioden.

Naturvardsavtal

Reglering Information/kunskap Ekonomiska Uppdrags-verksamhet
“kiippen” 7 predikan” incitament Inventeringar
" moroten”

1903 | SVL: abstraket Individuell ridgivning, Bidrag till Fré- och plantférsiljning,
ramlag med f3 upplysning skogsvird och | stimpling, skogsodling
riktlinjer skogsodling, mm

1923 | SVL: ramlag, mer Individuell rddgivning, Bidrag till Fré- och plantférsiljning,
konkret men upplysning skogsvird och | stimpling, skogsodling
tekniskt skogsodling mm
komplicerad

1948 | SVL: ramlag med Individuell rddgivning, Bidrag till Fré- och plantférsiljning,
SKS detaljerade gruppradgivning, dikning, stimpling, skogsodling
handlings- upplysning rdjning, skogs- | mm
anvisningar bilvigar

1979 | SVL: ramlags- Individuell rddgivning, Bidrag till Skogsbruksplaner,
karaktir men med upplysning, grupp- skogsodling radgivning, stimpling,
omfattande detalj- | rddgivning, utbildning- | (5§3-skogar), | virdering
reglering skampanjer, litteratur réjning, OSI1
NVL, NRS dikning,

Skogsbilvigar
mm

1993 | SVL: Individuell rddgivning, NOKAS- Skogsbruksplaner,
avreglerad ramlag gruppradgivning, bidrag radgivning, stimpling,
MB: (biotopskydd, | upplysning, utbildning- | Adellovsbidrag | virdering
naturreservat) skampanjer, litteratur, mm. NB-inventering,

sumpskogs-inventering

Figur 5.2 Overgrz]mnde styrningsformer under perioden 1903-1993
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5.6 Regelstyrning — det rittsliga instrumentet

Lagstiftningens uppgift dr att klargéra de minimikrav samhillet stiller pa skogsiga-
ren, sirskilt med avseende pa det langa tidsperspektiv som rider inom skogsbruket.
Val av dtgiirdstidpunkt av karaktiren ”nu eller nista gng” kan inom skogsbruket
innebira att nista ging” blir om ca 10 ir. Aven om den samlade bedsmningen av
vilka dtgirder och ndir de skall utforas bor ligga hos skogsigaren och inte hos myn-
digheten, sd kan behovliga dtgirder som inte 4r av tvingande karakeir riskera att bli
eftersatta. Det dr d lagstiftningens uppgift att klargéra minimikraven exempelvis for
vad som ir “indamalsenligt” eller "uppenbart otillfredsstillande” skogstillstdnd, och
vad “inom godtagbar tid” innebir. Samtidigt ir det viktigt att lagen ér férankrad och
vinner fértroende hos mélgruppen. Att lagstiftningen legitimeras genom acceptans
och moraliskt stéd hos adressaterna, kan vara avgérande for férutsittningarna for ate
driva igenom de samhilleliga malsittningarna (allminintresset) och betydelsen av att
inte gora alltfor langtgdende ingrepp i den enskilde 4garens dispositionsritt (egenin-
tresset). Redan vid mitten av 1800-talet debatterades denna grundtanke dé& exempel-
vis Rydin poingterade att ”sa linge den (skogslagstiftningen) saknar det moraliska
stdd hos nationen, som ir den enda sikra garanti for lagarnas efterlevnad, skulle den
nu, lika litet som forut, p3 en sidan vig uppna sitt mal.”**? Utan forankring och ac-
ceptans hos mélgruppen, dvs de enskilda skogsigarna, skulle lagen falla platt till mar-
ken eftersom man vid otillbérliga inskrinkningar i den enskilde skogsidgarens dispo-
sitionsritt har "att befara att lagens bud, utan stod av det allminna rittsmedvetandet,
icke kunna bringas till efterlevnad utan bliva en déd bokstay”.*4

P4 det nationella planet ger skogsvirdslagen (1979:429 dndrad med 1993:553) och
skogsvardsférordningen (1993:1096) tillsammans med Skogsstyrelsens foreskrifter
och allminna rdd (SKSES 1993:2) de grundliggande reglerna for skogen skotsel.
Skogsstyrelsen utovar tillsyn enligt skogsvérdslagen, delar av miljobalken, virkesmit-
ningslagen och lagen om spridning om bekimpningsmedel. Skogsstyrelsen utfirdar
ocksd bindande foreskrifter samt allméinna rid, som ir avsedda att vara vigledande,
enligt sitt myndighetsforordnande. Foreskrifter och allminna rdd giller generellt for
alla medan de sk lagriden (tidigare rdd och anvisningar, ROA) utfirdas pa tillimp-
ningsnivan, i det enskilda fallet. Lagrdd miste utfirdas innan féreliggande eller for-
bud meddelas, om det inte 4r ett sirskilt bridskande fall eller sirskilda omstindighe-
ter foreligger.

Skogsvérdslagen utgor sektorslagstiftning, men parallellt med skogsvirdslagen
giller dven miljobalken. Dirutéver finns dven annan lagstiftning som har viss bety-
delse for skogsbruket, forutom de internationella 6verenskommelser och EU-direk-
tiv som utgdr grund for skogspolitiken och skall implementeras i den nationella ritt-
tsliga tillimpningen.

493 Rydin, E 1853 s 69.
494 1899 4rs betinkande s 67.
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5.6.1 Internationella konventioner och processer

Sverige har pé det skogliga omréadet gjort en rad &taganden inom ramen fér olika
konventioner och andra internationella $verenskommelser, bade i form av ritslige
bindande och icke-rittsligt bindande instrument.*”> Det internationella samarbetet
har resulterat i en rad politiska dokument med kopplingar sivil till miljovard som
till skogsindustri och handel. Det skogspolitiska samarbetet bedrivs ocksd inom ra-
men f6r EU:s miljgpolitik och genom olika forum och processer, sisom den all-eu-
ropeiska processen f6r skydd av Europas skogar och Baltic 21.

Genom de internationella éverenskommelserna skapas savil réittsliga som ekono-
miska styrmedel pa olika nivéer: global, regional eller lokal nivé. De ritzsligr bindande
instrumenten kan vara ramkonventioner av gvergripande karakeir (t ex CBD och kli-
matkonventionen), eller processinriktade konventioner med mer konkreta hand-
lingsprogram (ex CITES).*® Aven allmint utformade ramkonventioner och éver-
enskommelser kan dock ha en styrande verkan, genom att de paverkar allminhetens
vetande och kunskap som ett informativt styrmedel. Ekonomiskt stid anvinds som in-
citament for att exempelvis uppritthalla olika former av art- och omrédesskydd, och
flera konventioner har inrittat fonder fo6r detta indamail (ex. virldsarvskonventio-
nen, vitmarkskonventionen). En viktig form av ”styrning” sker ocksi genom de
partsammansatta organ,497 enligt Haas ett slags “epistemic communities”, 8 som ge-
nom sina méten och utbyte av stindpunkter tillsammans sitter press pa de olika lin-
dernas politiska representanter. Ebbesson framhéller deras samarbete som ett av de
viktigaste patryckningsmedlen i den internationella miljoritten, dir skyldigheten att
limna information till de Gvriga parterna huruvida ett lands forpliktelser har upp-
fyllts eller inte, dr en viktig drivkraft.*° Eftersom ovriga sanktioner saknas, idr detta
en form av styrning som 4r bide effektiv och betydelsefullt di det giller efterlevnaden
av olika konventioner och verenskommelser.

Internationella éverenskommelser ir inte bara av betydelse for den nationella till-
limpningen gentemot enskilda individer, utan aktualiseras ocksa for den regionala
och lokala miljéadministrationen i olika sammanhang. Dels kan det gilla att anpassa
implementeringen av &vergripande nationella miljémal som t ex miljokvalitetsma-
len, eller att integrera handlingsprogram som Agenda 21, som — trots att det inte ut-
gor nagot folkrittsligt bindande dokument — dr hogst relevant for forvaltningsmyn-
digheternas miljovérdsarbete.”® Forpliktelserna i olika konventioner kan vara mer
eller mindre preciserade, och limnar ofta 8ppet hur genomforandet skall ske. For ate

495 Fér en fullstindig sammanstillning se SKS Rapport 1999:2.

496 Se t ex Ebbesson 2000 om olika former av internationella 6verenskommelser.

497 Organisationer eller kommissioner, t ex internationella kommissioner knutna till en viss 6verens-
kommelse.

498 Haas, PM. 1990. Saving the Mediterranean. New York.

499 Se t ex Lyster, (1985) International Wildlife Law, Cambridge. De kommissioner som etablerats
inom ramen for en viss konvention, har naturligtvis ocks den viktiga uppgiften att genom mer
detaljerade beslut eller rekommendationer precisera konventionens allmént héllna miniminormer.

500 Agenda 21, det handlingsprogram som antogs vid Riokonferensen (se skr 1992/93:13), uppmanar
bl a till kretsloppstinkande och &tervinning, och betonar den informativa styrningen genom att lyf-
ta fram betydelsen av miljsutbildning i skolorna.
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kunna tillimpas av svenska myndigheter och domstolar krivs att en konvention
skrivs om till nationell ritt genom lag, férordning eller féreskrift. Omskrivningen
kan exempelvis ske genom delegation till central myndighet som fir utfirda foreskrif-
ter for att konkretisera och anpassa internationella rekommendationer och minimi-
normer.

Nya principer for ett ekologiskt, ekonomiskt och socialt hillbart skogsbruk slogs fast
vid FN.s miljo- och utvecklingskonferens (UNCED) i Rio 1992. En utveckling som
befistes genom de dokument som antogs vid konferensen ir det holistiska synsitt
som kommer till uttryck i ekosystemansatsen, dvs att inta ett helhetsperspektiv vid
hanterandet av miljsproblemen.’®" Principerna har direfter preciserats och anpassats
till Europeiska férhallanden inom ramen for den all-europeiska processen for skydd
av Europas skogar. Flera linder (dock inte Sverige) har ocksd utvecklat nationella
skogsprogram (National Forest Programs) for att ytterligare konkretisera och preci-
sera principerna for ett uthllige skogsbruk.>®?

Av évergripande, global betydelse for skogstillstindet 4r den ena av de tvd konven-
tioner som antogs vid Riométet: 1992 drs klimatkonvention®® (inkl Kyotoprotokol-
let), en ramkonvention vars mal 4r att stabilisera utslippen av vixthusgaser pd en nivé
som inte l&ngsiktigt paverkar klimatet. Konventionen betonar det gemensamma an-
svaret, men pdpekar samtidigt att det ir ett differentierat ansvar vilket innebir att in-
dustrilinderna skall bira den storsta bérdan i férindringsarbetet. I Kyotoprotokol-
lets konkreta handlingsprogram uppmirksammas jord- och skogsbrukets betydelse
for klimatférindringar, och protokollet dr av stor betydelse f6r skogsfrigorna. Parter-
na skall enligt detta uppmuntra till ett uthélligt skogsbruk och aterbeskogning, skyd-
da och stirka "sinkor” for reservoarer for vixthusgaser mm. Aven 1985 drs konven-
tion om skydd av ozonskiktet (inkl Montrealprotokollet)* ir en global dverenskom-
melse som &ligger parterna att samarbeta, forska och utbyta information i syfte att
skydda det stratosfiriska ozonskiktet. I tilliggsprotokollet anges de konkreta begrins-
ningarna, som genom internationella standards skall styra produktion och anvin-
dande av ozonnedbrytande substanser. Montrealprotokollets syfte ir att minska och
optimalt eliminera antropogena utslipp av ozonnedbrytande substanser. Fér skogens
del 4r nedbrytningen av ozonlagret en konstaterad riskfaktor, med lingsiktigt besta-
ende skadliga effekter pa skogstillstindet. Ytterligare en viktig ramkonvention om
grinsdverskridande utslipp med betydelse f6r miljon dr 1979 drs konvention om ling-

501 En tydlig utveckling som kan ses inom den internationella milj6ritten ir, att den frén ursprungli-
gen vaga sedvanerittsregler har utvecklats via preciserade regler fram till det helhetsperspektiv som
fastlades i Brundtlandrapporten Our Common Future 1987, och slutligen manifesterades genom
Riokonferensen 1992. Begreppet “hillbar utveckling” blev hirigenom det ledord som kommit att
genomsyra i stort sett all miljdpolitik och miljéritt, bide pa internationell och nationell nivé. Vid
Riokonferensen antogs tvé globala konventioner (klimatkonventiojnen och CBD) samt ett icke-
bindande dokument om Skogsprinciperna. Deltagarna enades ocksi om ett handlingsprogram
med riktlinjer for globalt samarbete om uthillig utveckling, Agenda 21.

502 Appelstrand 2002.

503 UNFCCC inkl. Kyotoprotokollet. Prop 1992/93:179.

504 Vienna Convention on the Protection of the Ozone layer/Montreal Protocol on Substances that

Deplete the Ozone Layer. SO1986.69. Prop 1985/86:158, JoU 1985/86:22.
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viiga griinsoverskridande lufifororeningar,’® det forsta multilaterala avtal som behand-
lade luftféroreningar i syfte att minska skador pd naturresurser. Ett antal protokoll
har efter hand lagts till, och under konventionen finns ocksd flera internationella
samarbetsprogram, bl a ett som inrikrar sig pa skog (ICP Forest). Det vildokumen-
terade ICP-programmet riktar in sig pé att ta fram handlingsdirektiv, metoder och
mitningar for bedomning av skogsskador etc. Aven EU har utarbetat en itgirdsplan
for skydd av skogar mot luftféroreningar som i stor utstrickning bygger pa ICP-pro-
grammet.

Den andra konvention som antogs vid Riokonferensen dr 1992 drs konvention om
biologisk mingfald (CBD).>* Konventionen riktar in sig p4 art- och omridesskydd,
och genom att dligga parterna att bevara den biologiska méngfalden f6r kommande
generationer, ger den uttryck f6r idén om héllbar utveckling, som hirigenom mani-
festeras genom ett bindande instrument. Konventionen har dock ett bredare syfte in
de "traditionella” artbevarande konventionerna, sisom exempelvis Bernkonventio-
nen, vitmarkskonventionen och virldsarvskonventionen, som féreskriver skydd for
arter “in-situ”, dvs 7 deras livsmiljoer. I begreppet biologisk mangfald innefattar kon-
ventionen nimligen ocksé skyddet av "gentekniska resurser”, resurser som i mycket
stor utstrickning finns i tredje virldens regnskogar. Genom att stilla upp férbehall
for industrilindernas nyttjande av utvecklingslindernas genetiska resurser, syftar
konventionen till att skapa en balans dir utvecklingslindernas stillning stirks gente-
mot industrilindernas.”®” Skogsekosystemen ir en mycket viktig del av konventio-
nens ekosystemansats, som foreskriver en helhetssyn som inkluderar ekologiska, eko-
nomiska, social och kulturella aspekter pa ekosystemens bevarande och nyttjande.
Ett sirskilt arbetsprogram f6r skogens biologiska mingfald har tagits fram, och i det
uppmanas parterna att ta fram nationella planer och handlingsprogram fér att an-
vinds i ett tvirsektoriellt arbete. Artskyddet pé global niva regleras ocksé av 1971 drs
Ramsarkonvention, “vitmarkskonventionen”,*®som syftar till att skydda dels faglar,
men ocksd andra djur- och vixtarters livsmiljo sd att hela ekosystemet bevaras. I kon-
ventionen listas de vitmarkomriden som parterna skall frimja bevarandet av, bl a
sumpskogar, vissa kustskogar och mangrove. Parterna aliggs att utse skyddsomréden
("CW-omriden”), genom att skapa t ex nationalparker eller naturreservat. 1972 drs
konvention om skydd for virldens kultur- och naturarv, *Virldsarvskonventionen”,>" ir
ocksd av betydelse for skogssektorn. Konventionens utgangspunkt 4r att vissa miljoer
och kulturella omraden har ett s4 stort internationellt skyddsvirde, att de utgor ett
slags globalt, gemensamt arv. De parter som ratificerat konventionen atar sig att si-
kerstilla identifiering, skydd och bevarande av de omriden, platser, byggnader och
monument som upptas pd konventionens virldsarvslista. Skogar kan enligt konven-
tionen utgdra sidana omrdden som ir en del av det naturliga arvet.

505 Geneva Convention on Long-Range Transboundary Air Pollution. SO1981:1. Prop 1980/81:31,
JoU 1980/81:13.

506 Convention on Biological Diversity. UNEP/Bio.Div./CONF/L.2.

507 Jfr den belysande diskussionen i Ebbesson 2000 s 163ff.

508 Ramsar Convention on Wetlands of International Importance Especially as Waterfowl Habitat.
SO 1975:76.

509 Convention concerning the Protection of the World Cultural and Natural Heritage. SO 1985:8.
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En viktig och mer ”traditionell” konvention om artbevarande pa regional niva ir
1979 drs konvention om skydd av europeiska vilda djur och viixter samt deras naturliga
miljd, "Bernkonventionen”,'" som listar skyddsvirda arter, dir skyddsétgirderna om-
fattar inte bara att bevarandet av sjilva livsmiljon for vilda djur och vixter, utan dven
syftar till att forhindra verksamheter utanfér sjilva livsmiljon som kan himma artens
fortbestdnd. Bernkonventionen anger tydligt parternas &liggande, och kriver ocksd
forebyggande dtgirder i form av bl a markplanering. En kommitté har bildats f6r att
utfirda rekommendationer och 6vervaka inom ramen f6r konventionen, vilket ytter-
ligare stirker dess genomslagskraft.

En handelsinriktad konvention ir 1973 drs konvention om reglering av handeln med
vissa utrotningshotade vilda djur och viixter (CITES).”"" Konventionens syfte ir att
skydda listade utrotningshotade vixt- och djurarter frin dverexploatering genom in-
ternationell handel/och dirmed utrotning. Ett stort antal av de arter som finns med
pa ndgon av CITES tre listor ir skogslevande arter, dir dven ett fital kommersiella
trid finns uppriknade. I framtiden kan dock ytterligare fler tridarter komma att lig-
gas till listan. En annan konvention av betydelse f6r internationell handel, 4r 7994
drs internationella avtal om handel med tropiskt timmer (I TTA)*'?, som ir en handels-
overenskommelse med syfte att frimja handeln med tropiskt timmer och sikerstilla
export frin uthalligt skogsbruk. Avtalet illustrerar svirigheten mellan att balansera 4
ena sidan skyddet f6r miljon och & andra sidan utvecklingslindernas ekonomiska si-
tuation. Syftet 4r inte att begrinsa handeln med tropiskt timmer — snarare att frimja
den — men detta skall ske med utgdngspunke i ett uthalligt skogsbruk.

Upprittandet av virldshandelsorganisationen WTO och dess instrument GATT, ir
ocksd av betydelse for det svenska skogsbruket och industrin. WTO/GATT skall
stodja frihandel, och reglerar all sorts handel, 4ven handel med skogsprodukter. Oli-
ka former av handelshinder aktualiseras inom ramen fo6r denna 6verenskommelse, t
ex om ett land kan begrinsa eller férbjuda export av naturresurser med hinsyn till
bevarandeaspekter. WTOs arbete med standardisering ir ocksd av stor betydelse for
skogssektorn; om harmoniseringen av standarder resulterar i krav som kan innebira
kostnadsskillnader for tillimpningen i olika linder, skulle detta kunna uppfattas som
ett handelshinder.

De hittills uppriknade 6verenskommelserna ir rittsligt bindande, men det finns
ocksi ett antal icke-bindande instrument och mekanismer som behandlar skog. Ett
av de dokument som antogs vid Riokonferensen var de sk Skogsprinciperna,”'? so
innefattar icke-rittslige bindande globala principer om bevarandet av skogar.’'* Aven

m

510 Convention on the conservation of European wildlife and natural habitat. SO 1983:30.

511 Convention on International Trade in Endangered Species of Wild Fauna and Flora. SO 1974:41
(1980:72). Prop 1974:10, JoU 1974:5. Bland de nordiska djurarter som ir listade terfinns bl a
varg, lo, utter, brunbjérn och ett flertal rovfiglar.

512 International Tropical Timber Agreement.

513 Non-Legally Binding Authoritative Statement of Principles for a Global Consensus on the Mana-
gement, Conservation and Sustainable Development of All Types of Forests — The Forest Princip-
les. UN Doc. A/CONE 151/26 (Vol. III).

514 Vid Riokonferensen antogs en deklaration, tvd globala konventioner (om klimatférindringar resp.
skydd for den biologiska méngfalden) samt de icke-bindande Skogsprinciperna. Dessutom enades
deltagarna om inrittandet av en Agenda 21, ett handlingsprogram for det 21:a seklet.
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om det i dokumentet slés fast att skogslagstiftning 4r en nationell angelidgenhet sna-
rare 4n en internationell, si ir principerna den férsta globala 6verenskommelsen om
skog. Dokumentet har fitt 6kad auktoritet sedan antagandet, och dberopas som en
grund for ett globalt, holistiskt perspektiv pa skogsfrigor. Tillsammans med Skogs-
principerna anvinds Agenda 21 som en bas for forhandlingar inom olika organ, t ex
den mellanstatliga skogspanelen (IPF), det mellanstatliga skogsforumet (IFF) och
inom Kommissionen for uthillig utveckling (CSD).>"> I kapitel 11 som behandlar
skogsfrigor, uppmanas deltagarna att frimja mangbruk i alla typer av skog, att for-
bittra skydd och bevarande och uthlligt brukande, samt att etablera och forstirka
planering, virdering och évervakning.

Slutligen har den all-europeiska processen for skydd av Europas skogar’*° till syfte att
frimja samarbete kring uthélligt brukande. Processen drivs pd ministernivd genom
ett flertal ministerkonferenser som har antagit gemensamma deklarationer och reso-
lutioner fér dtgirder man anser angeligna att genomféra. En huvudpunke vid den
senaste ministerkonferensen i Lissabon var att skapa riktlinjer for lyfta fram betydel-
sen av de socio-ekonomiska aspekterna for ett uthalligt skogsbruk, och placera dem
pa den politiska agendan. For detta syfte har gemensamma krizerier och indikatorer
utarbetats for att mojliggora utvirdering av staternas arbete med att infora ett uthél-
ligt skogsbruk. Gemensamma riktlinjer f6r genomférandet har sammanstillt i en
”Code of best practice”, som skall underlitta implementeringen av kriterierna.

516

5.6.2 EU:s miljosamarbete

Aven EU-samarbetet tar strategin for hdllbar utveckling som utgingspunke, och slir
fast att en hog ekonomisk tillvixt skall g& hand i hand med en héllbar anvindning av
naturresurserna. Bibehdllandet av biologisk mingfald och bevarandet av ekosyste-
men ir en grundliggande forutsittning for uppfyllandet av denna mélsitening, och
i EU:s gjirte miljohandlingsprogram ir en av mélsittningarna att stoppa forlusten av
biologisk mangfald senast 2010 (denna malsittning reflekteras i Sverige dels pé na-
tionell nivé igenom miljikvalitetsmdlen, men dven pé regional och lokal nivd genom
de rikdinjer for en ” Nationell strategi for formellt skydd av skog” som Skogsstyrelsen
och Naturvardsverket tillsammans tagit fram). I programmet betonas att den ekosys-
temansats som antagits i konventionen om biologisk méngfald, dvs en helhetssyn pé
forvaltningen av ekosystemen, skall beaktas i storsta mojliga utstrickning, och att at-
girderna i 6vrigt skall koordineras med gillande globala och regionala konventioner
och processer. Vid genomférandet av miljchandlingsprogrammet i skogssektorn
skall atgirder och strategier som ir i linje med EU:s skogsstrategi prioriteras. En
nyckelfriga for tillimpningen av helhetsperspektivet inom den offentliga miljofor-
valtningen, 4r att driva en fortsatt sektorisering s att miljovarden integreras i alla re-
levanta politikomriden. En utmaning for det fortsatta arbetet inom EU ligger just i

515 Agenda 21 ir ett globalt, icke-bindande handlingsprogram fér globalt samarbete kring uthéllig ut-
veckling. UN Doc. A/CONE 151/26/Rev.1 (Vol. 1).

516 The pan-European process on the Protection of Forests in Europe.
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att samordna och utveckla andra politikomriden i en héllbar riktning, s att de bidrar
till — istillet f6r ate motverka — att de fastlagda miljomalen uppnas.”'” En viktig skill-
nad da det giller omridesskyddet finns mellan Sverige och de kontinentala medlems-
staterna, som pd grund av hirdare exploatering och fragmentering fokuserar starkare
pa skyddade omréden. I detta perspektiv ir det sirskilt viktigt att Sverige fortsitter
att lyfter fram betydelsen av dtgirder pd landskapsnivd, och lyfter fram sambandet
mellan skyddade omriden och det omgivande landskapet. Detta synsitt dr inte minst
viktigt for det ekologiska nitverket Natura 2000, som annars kan riskera att bli om-
riden i form av “isolerade ar”.'® I huvudsak regleras naturvirdsfrigorna inom EU
genom figeldirekriver frin 1979°" samr art- och habitatdirektiver frin 1992.7%°
Dessa tva direktiv dr ocksa grunden f6r upprittandet av Natura 2000-skyddet.

5.6.3 Miljsbalken

EU:s miljslagstiftning har stort inflytande pa svensk lagstiftning, vilket mirks inte
minst i Miljobalken. 1999 reformerade Sverige sin miljélagstiftning genom att anta
miljobalken (1998:808). Den tidigare uppsplittrade miljélagstiftningen har nu sam-
manférts, och genom MB har ocksd miljodomstolar, sanktioner for miljobrott och
miljskvalitetsnormer inféres. !

I huvudsak har miljébalken tva syften: dels att samordna de tidigare fristdende 16
miljélagar som inarbetades i balken, dels att pd olika sitt modernisera och utveckla
miljslagstiftningen.’*? De allmiinna hinsynsreglerna i kapitel 2 ir de viktigaste in-
strumenten for att nd miljobalkens mal, att frimja en hdllbar utveckling (1 kap. 1 §).
Fortfarande giller dock flera viktiga miljorittsliga forfattningar utanfor balken, ett
exempel ir skogsvirdslagen. Forhallandet mellan miljobalken och sektorslagstiftning-
en ir en viktig och omdiskuterad fraga. Andringar har gjort i flera av sektorsforfatt-
ningarna for att underlitta en samordning med miljobalken, men bedémningen av
miljéfrigor blir ind3 till viss del annorlunda nir dtgiirder och verksamheter provas
enligt forfattningar uzanfor balken. Michanek och Zetterberg pekar som ett exempel
specifikt ut skogsvardslagen som en lag som “har avsevirt svagare regler om miljo-
hiinsyn, utredning av miljéeffekter och inflytande frin allminheten”.>*

Tillimpningsomradet for miljébalken ir inte definierat i lagtexten, men genom
sin bredd kommer den ofta att mer eller mindre dverlappa tillimpningsomrédet for

517 Jfr rskr. 2001/02:173 s 128f.

518 Jan Darpé har i en mycket djupgiende studie visat pd problematiken med implementeringen av
Natura2000. Utifrdn den ritttspraxis som utvecklats av EG-domstolen, Regeringsritten och Mil-
jooverdomstolen for han en rittspolitisk diskussion kring frigor som i4r av betydelse f6r den svens-
ka tillimpningen. Se Darp6 2006, Natura 2000 i Sverige.

519 Rédets direktiv om bevarande av vilda figlar 79/409/EEG 4ndrat genom direktiv 97/45/EEG.

520 Rédets direktiv om bevarande av livsmiljéer samt vilda djur och vixter 92/43/EEG 4ndrat genom
direktiv 97/62/EEG.

521 EU:s ramvattendirektiv och IPPC-direktivet (ridets direktiv om samordnade &tgirder for att fore-
bygga och begrinsa féroreningar) har inférlivats, och betydelsen av miljskonsekvensbeskrivningar
(MKB) klargbrs.

522 Se t ex Steneroth Sillén 2004 s 186fE.
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andra forfattningar. Huvudregeln i 1 kap. 3 § stadgar da som huvudregel att savil
miljobalken som sektorsforfattningen giller parallellt for en och samma dtgiird eller
verksamhet. Miljobalkens krav 4r tinkta att utgdra en miniminivd, och vid 6verlapp-
ningar kan allminna rittsgrundsatser innebira att en av reglerna tar éver. En sidan
grundsats 4r att speciallag tar dver allmin lag (lex specialis), och detta fick betydelse
vid diskussionen huruvida skogsvardslagen skulle inlemmas i miljébalken eller fort-
sitta att vara en fristiende speciallag. I foljdlagstiftningspropositionen, dir lagvalsfra-
gorna idgnas en del uppmirksamhet, anges att de olika lagarnas hinsynsregler skall
gilla parallellt.’?® I den utstrickning dessa lagar (eller underordnad forordning) znze
reglerar miljshinsynen i ett visst avseende, kommer miljébalkens regler att gilla om
balken och lagen i friga giller parallellt och inte dr of6renliga till sitt innehall. For-
hallandet mellan skogsvardslagen och miljobalken fsljer denna linje och kommente-
ras sirskilt i propositionen.’®> Resultatet blev att skogsvérdslagen fick std kvar som
fristdende sektorslagstiftning, och skogsvirdslagen och miljobalken giller nu paral-
lellt med varandra.”?® Om tillimpningen innebir att lagarna medfor olika krav enligt
lex specialis principen, sd dr en grundliggande utgdngspunke att vid bedomningen se
till syfier med miljsbalken respektive den akrtuella sektorsforfattningen.”®” Detta
innebir bl a att 2 kap 3 § MB inze skall giilla om det finns sirskilda féreskrifter enligt
skogsvardslagstiftningen. I 6vrigt giller dock de allminna hinsynsreglerna enligt 2
kap. fullt ut dven for skogsbruket. Miljobalken ir ju ett slags "totallag” f6r miljon,
ddr héinsynsreglerna i kapitel 2 stiller mer langtgdende krav dn vad exempelvis skogs-
virdslagens hinsynsbestimmelser gor.”%®

Enligt 30 § skogsvérdslagen kan Skogsstyrelsen utfirda bindande foreskrifier om
naturvirdshinsyn i skogsbruket. Enligt allminna lagvalsprinciper kan ibland regler
av hogre valor ha foretride, t ex lag over foreskrift. Har dé Skogsstyrelsens mer precisa

523 Michanek och Zetterberg 2004 s 97. Forfattarna tar ocksa upp kritiken om otillriicklig samordning
som framférdes vid remissbehandlingen och direfter. Kravet pd att skogsvirdslagen skulle integreras
i balken beméttes av departementschefen med argumentet att “balken i sa fall skulle behéva reglera
annat dn miljéhinsynen i skogsbruket” (prop. 1997/98:145 s 189), ett argument som Michanek
och Zetterberg inte finner évertygande. Istillet menar de att miljobestimmelserna i skogsvérdsla-
gen borde kunnat integreras i miljsbalken, och att “restfrdgor” hade kunnat regleras i en sirskild
skogsbrukslag, i linje med uppdelningen av vattenlagen.

524 Forhallandet mellan miljsbalken och skogsvardslagstiftningen kommenteras sirskilt i foljdlagstift-
ningspropositionen, prop. 1997/98:90 s 244f.

525 Ibid.

526 Ibid. s 241, 243.

527 Se Rubenson 2002 s 26. D4 olika forfattningar reglerar samma omrade sker tolkningen med ut-
gingspunkt i allminna lagvalsprinciper. I forsta hand giller d3 att de olika lagstiftningarna skal an-
ses gilla parallellt, om inte bestimmelserna ir offirenliga. Om si skulle vara fallet skall tolkningen
ske dels utifrin bestimmelsernas innehdll, dels utifrn vilken valir”bestimmelsen har, dvs grund-
lag giller framfr lag som i sin tur skall gilla $ver férordning. Den tolkningsregel som allmint anses
gilla nir bestimmelser i tv4 olika forfattningar 4r oftrenliga, ir att den mest detaljerade bestimmel-
sen i sakfrigan skall anse gilla. Dock giller detta endast s linge den mer detaljerade bestimmelsen
ir forenlig med 6verordnad forfattning. Det innebir att en fdrordning — hur detaljerad den 4n 4r —
inte kan gilla ver en bestimmelse som har meddelats i $verordnad form, dvs i lag eller grundlags-
form, om innehallet i den ir oférenligt med den &verordnande férfattningen.

528 Dirfor ir det viktigt att de olika hinsynskraven enligt balken integreras i hanteringen av det en-
skilda fallet, dir sdrskilt skilighetsprovningen enligt 2 kap. 7 § MB ir betydelsefull.
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foreskrifter foretride 6ver de allminna hinsynsreglerna i miljobalken (som ju 4nda
dr av hogre “valor”)? Enligt Michanek och Zetterberg ir det just i ett sddant fall sir-
skilt viktigt att se till syffer bakom de bada forfattningarna, samt att notera att miljo-
balkens krav anger en miniminivi. De foreskrifter som Skogsstyrelsen utfirdar dr mer
begrinsade eftersom de endast giller skyddet for naturvirden 7 skogen. Miljobalkens
hinsynsregler dr mer langtgdende och dirfor bor ”Skogsstyrelsens foreskrifter ses som
speciallagstiftning endast i fall dir det enda syftet med ett krav ir att skydda naturen
och det samtidigt inte 4r nédvindigt att stilla mer langtgiende krav enligt balken 4n
vad som redan framgir av Skogsstyrelsens foreskrifter.””* Det “breda och integre-
rande synsittet” i miljobalkens hinsynsregler innebir sannolikt att ”de allminna
rittsgrundsatserna i praktiken endast fir marginell betydelse vid konflikt med annan
forfatening,”>%°

Férutom dessa bestimmelser 4r vissa miljopaverkande dtgirder inom skogsbruket
tillstindspliktiga enligt miljobalken. Exempel pa sidana atgirder dr markavattning
enligt 11 kapitlet. Ett generellt forbud giller i sédra Sverige upp till Norrlandsgrin-
sen, med tillstdndsplike i 6vriga landet. Linsstyrelsen kan medge dispens om det
finns sirskilda skil. En miljokonsekvensbeskrivning skall enligt 6 kap. 4 § inges i
samband med ansokan om tillstind f6r markavvattning eller anmilan om samrid,
om det behovs i det enskilda fallet. Andra skogsbruksatgirder kan omfattas av sam-
rdadsbestimmelserna i 12 kapitlet, som avser arbetsféretag som visentligt kan komma
att dndra naturmiljén. Dit hér slutlig avverkning i orérd skog, skogsplantering pa
nedlagd &kermark, omféring av 16vskog till barrskog, godsling samt anliggning av
skogsbilvig. Kemiska bekimpningsmedel fir enligt 14 kapitlet endast anvindas om
medlet 4r godkint for det aktuella anvindningsomradet. Det finns ocksd vissa ge-
mensamma forsiktighetsregler for generell hantering av bekimpningsmedel.

5.6.4 Ovrig reglering

Férutom sektorslagstiftningen och miljobalken styrs och paverkas skogsbruket ocksa
av annan lagstiftning och andra politikomraden. For den fysiska planeringen av mark
och vattenomréden, liksom bygglov f6r byggnader och anliggningar samt marklov
for vissa markarbeten giller plan- och bygglagen (1987:10). Reglerna om fastighets-
bildning och jordforvirv dr ocksa betydelsefulla for skogsidgaren, och paverkar savil
fastighets- som igarstruktur. Fastighetsbildningslagens (1990:988 idndrad med
1992:1212) 6vergripande syfte ir att verka for en indelning i rationella brukningsen-
heter som bidrar till en varaktig fastighetsstruktur, dvs skogsfastigheternas storlek,
antal skiften och arrondering. Agarstrukturen ir ocksa ytterst beroende av vem som
tillats dga skogsmark. Jordforvirvslagen (1979:230 indrad med 2005:423) syftar till
att reglera vem som skall ha ritt att forvirva fastigheter. Sedan tillkomsten har den
haft stor betydelse for dgarbalansen mellan fysiska och juridiska personer genom att
den begrinsar juridiska personers forvirv av mark. Ett syfte dirmed ir att frimja sys-

529 Michanek och Zetterberg 2004 s 419.
530 Ibid.
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selsittning och bosittning i glesbygd. Lagen syftar ocksa till att forbittra fastighets-
strukturen i vissa omriden med stark dgosplittring. Frin mitten av 1960-talet fram
till slutet av 1980-talet var den rittsliga styrningen och regleringen genom dessa lagar
som starkast. Efter ett flertal utredningar har en betydande avreglering av bida lagar-
na skett under 1990-talet.

En lag som ofta skapar svérigheter i det praktiska arbetet for skogsigaren ir Aul-
turminneslagen (1988:950 indrad med 2002:620), som forskriver skydd for fasta
fornlimningar och byggnadsminnen, som ofta forekommer i skogslandskapet. De
viktigaste limningarna i skogen ir gravfilt, gravar, resta stenar, boplatser och lim-
ningar av bostider samt kulturlager. Tillstdnd krivs frin linsstyrelsen for att ta bort,
griva ut, ticka 6ver eller pd annat sitt skada en fast fornlimning enligt 2 kap. 6 §.
Patriffas en fornlimning under arbetets ging, maste detta avbrytas och fyndet anmi-
las till lansstyrelsen (2 kap. 10 §).

Konflikter mellan renniring och skogsbruk ir vanligt fsrekommande, och regler
om dmsesidig hidnsyn finns i savil renniringslagen (1971:437 indrad med 2001:439)
som skogsvardslagen. Renbetesmarkerna omfattar ca 40 % av Sveriges yta, och ren-
betesritten som 4r grundad pd urminnes hivd, tillkommer den som 4r av samisk hir-
komst. Enligt 2kap 18 § RF ir denna ritt skyddad mot tvéngsforfoganden utan er-
sittning pd samma sitt som dganderitten. Jaktlagen (1987:259) kontrollerar jakt pd
vilt genom att ange jakttider, jaktmetoder, fridlysning etc. Skogskétseln paverkar for-
utsittningarna for de flesta viltarterna, och viltsstammarna av frimst ilg och ridjur
paverkar i sin tur genom betestrycket méjligheterna till att producera virdefullt vir-
ke. Under 1990-talet har dirfor politiken lagt ett 6kat ansvar pd skogsigarna att i
samverkan med jigarna pé lokal nivd stadkomma en balans mellan skogsskador och
viltstammarnas storlek.

Aven skattepolitiken och skattelagstiftningen paverkar pa olika sitt skogsbruket,
men att beskriva detta ligger utanfor syftet med avhandlingen.

5.7 Skogsvardslagen

Skogsvérdslagstiftningen har frin borjan genomgéende varit uppbyggd kring moti-
vation och morot snarare dn pd tving. Som en rdd trdd genom de olika lagstiftnings-
epokerna l6per nimligen frivillighetsaspekten: att samhillet genom kunskap och upp-
lysning skall stimulera och motivera skogsigaren att géra valen utifrdn egen vilja —
och dirigenom géra allminintresset till ett egenintresse. De olika skogsvardslagarna
har dock uppvisat varierande grad av statlig styrning och krav pi skogsigaren, och
ocksd formats av drivkrafterna bakom lagarna: de ekonomiska och politiska faktorer
som utlost lagstiftningsprocesserna. Overgripande kan sigas att nigra av de mest be-
tydelsefulla bakomliggande faktorerna som paverkat utformningen av skogsvardslag-
stiftningen har varit skogstillstander (1903), virkesforridets utveckling (1923, 1948)
och farhigor f6r kommande virkesbrist (1979). Skogsvardslagstiftningen kom efter
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inforandet av 1903 ars lag successivt att byggas ut med 6kande krav pa skogsigaren
genom 1923 och 1948 ars lagar, dir en kulmen kan sigas ha manifesterats genom
1979 ars hart detaljreglerade och produktionsinriktade lag. Under 1980-talet tillkom
ytterligare bestimmelser som styrde den enskilde skogsigarens mojlighet att skdta sin
skog, en utveckling som sedan bréts helt genom 1993 ars skogspolitiska beslut och
avreglerade skogsvérdslag.
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Den lag som tridde i kraft 1905 var som rittsligt styrmedel mycket begrinsad,
egentligen bara ezt gott forslag, en stomme”.>®! Redan i de forslag som foregick 1903
irs lagstiftning fanns dock tankar och férslag pa de tre regleringsnivier’>* som speg-
lade de grundliggande huvudfrigorna i skogspolitiken: drervixten, ungskogsskyddet
och ezt uthilligt skogsbruk. Den forsta — och absolut nédvindigaste nivin — var att
sikra atervixterna i det enskilda skogsbruket. Denna niva var ocksd den enda som
man ansig vara mojlig att genomdriva 1903 dirfr ate tiden — av taktiska, politiska
skil — inte ansigs mogen att stilla for stora kravs. Istillet maste man inrikta sig pé att
>finna en plattform dir alla kunde samlas.”> Lagen blev siledes anpassad till det
skogspolitiska liget vid denna tidpunkt.”>* Redan ett par ir efter inférandet av 1903
ars skogsvardslag bérjade skogsvardsstyrelserna rapportera om att den unga skogen
skovlades utan tanke pa framtiden. Aven denna friga hade som nimnts kommit upp
till diskussion i utredningsarbetet infér 1903 ars lag, men ansigs ligga pa "nivd twi”
och dirfor inte dnnu genomférbar. Det dréjde dock till den tillfilliga kristidslagen
1918 &rs innan ett visst skydd gavs for ungskogen. Genom 1923 ars skogsvardslag
fick den vixande "yngre” skogen ett mer permanent, bestdende skydd, med hsjd be-
stdndsalder. ”Nivd tre”, dvs en lag som riktade in sig pa ett lingsiktigt, uthallige
skogsbruk med rationell skogsskétsel som huvudprincip, fanns som nimnts pé agen-
dan redan under 1800-talets skogsdebatt, men inte heller hir anségs tiden mogen fér
ett sadant lagkrav. Det dréjde ‘4nda till 1948 ars skogsvardslag innan principen om
jimnhet i avkastningen infordes tillsammans med lénsamhetsprincipen, vilka i f6r-
ening skulle innebira ett paradigmskifte i skogslagstiftningen. Forst genom 1948 &rs
skogsvardslag hade skogsbruket fitt den stomme av regler som krivdes for att kunna
hivda et uthdlligt skogsbruk: drerviixtplikten, skydder av den vixande skogen och kra-
vet pd jamnbet i avkastningen.

531 John Rettig, FK, riksdagsdebatten 11 maj 1903.

532 Se den belysande diskussionen om detta i Enander 2001 s 70ff.

533 Konstaterades av 1911 drs skogslagsstiftningskommitté, vars forslag kom att ligga till grund for
1923 &rs skogsvérdslag.

534 Synen pd 1903 drs skogsvardslag som alltfér “beskedlig” och “mjuk” verifieras i 1973 4rs skogsut-

redning, som framhéller att forst ”ar 1923 foreldg den forsta egentliga skogsvardslagen” (SOU
1978:6 s 28).
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Figur 5.3 Skogsvirdslagen — huvudprinciper 1903-1993

5.7.1 Skogsvardslagens interna struktur: VAD, HUR, VEM

For att studera den gillande skogsvardslagens (1979:429 indrad med 1993:553)
grad av mdlinrikming och det sitt pd vilket uzfyllnaden sker, kan det vara funktionellt
att anknyta till diskussionen i kapitel 3 om ramlagars operationella definition. Jag
diskuterar dir de olika sammanhang i vilka ramlagstekniken kan och bér anvindas,
dvs det utrymme for ramlagstiftning som foreligger i olika rittsliga sammanhang. En-
ligt Hydén (1984, 2002) kan man analysera ramlagars indamailsenlighet som styrin-
strument i en viss samhillskontext dels genom att se pa rittens externa funktioner i
olika rittskulturer och motivationssystem,’> dels genom att analysera dess interna
struktur — de uppgifter ritten har. Som en férsta utgngspunkt i analysen av den in-
terna strukturen utgdr man frn hur ramlagen forhéller sig till tre aspekter av besluts-
Jattander: VEM eller vilka som skall agera (lagens adressat), HUR det skall g till rent
formellt (procedurregler), samt VAD som skall goras och pd vilket sitt det skall ske
(handlingsdirektiv). Till dessa frigestillningar finns enligt Hydén tre olika typer av
rittsregler knutna:

- Konstituerande regler (VEM)

- Handliggningsregler (HUR)

- Handlingsregler/materiella regler (VAD)

535 Se diskussionen i avsnitt 3.2.4.
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De konstituerande VEM-reglerna hjilper till att strukturera beslutssituationen i det
forvaltningsrittsliga regelsystemet, och behandlar kompetens, organisation, personal
och resurser hos myndigheten. HUR uppgifterna skall utforas bestims av handligg-
ningsreglerna, som ir formella procedurregler med stor betydelse f6r beslutsunderla-
get. Det materiella innehéllet styrs i stor utstrickning av handlingsreglerna, som drar
upp rikdinjerna for VAD som skall goras, alltifrn 6vergripande mélsittningar till
mer precisa krav. Handlingsreglerna kan i sin tur delas upp i tre typer av regler (se
avsnitt 3.2.4): (i) plikeregler, (ii) avvigningsregler och (iii) mdl-medelregler. Bade av-
vigningsregler och mal-medel regler 4r vanliga i miljssammanhang. Avvigningsreg-
lerna anger vilka intressen som skall vigas mot varandra, men oftast inte (i ramlags-
sammanhang) Aur denna viktning skall ske. Skogsvérdslagens inledande portalpara-
graf (1§) har karaktiren av en avvigningsregel i det att den anger att en god avkast-
ning (produktionsmal) skall vigas mot bevarande av den biologiska mangfalden
(miljomal). Varken i lagen eller dess férarbeten anges Aur denna avvigning skall gi
till, vilket har medfért en problematisk situation pa implementeringsniva. Aven mil-
medel regler dir utgdngspunkten ir en — ofta vag — mélangivelse som kompletteras av
angivande av de medel som skall anvindas for at nd mélet, ir vanliga i miljslagstift-
ningen. D4 det giller dessa regler kan man inte direke sluta sig till vilket beteende
som ir énskvirt utifrin det mal som normen stiller upp. I vissa fall kan en bestim-
melse 4nd ha ett ndgorlunda precist normativt innehdll, men sakna faktiskt innehll,
dvs vad det ir f6r problem som skall &tgirdas och hur det skall ske. Regeln behsver
dirfor fyllas ut och tolkas pé olika sitt, genom sakkunskap av annat slag 4n den rent
juridiska.

Skogsvérdslagen inleds med en allmint héllen malformulering (1 §) om att skogen
ir en nationell tillging som skall skétas sd att den uthalligt ger en god avkastning
samtidigt som den biologiska méngfalden behélls. Dir sigs vidare att vid skdtseln
skall hinsyn tas till andra allminna intressen. Utéver en allmiin malparagraf brukar
en lag av den hir karaktiren innehalla en angivelse av lagens tillimpningsomrade. S&
sker ocksa i skogsvardslagens 2 § som genom en definition av begreppet skogsmark
markerar lagens grinser. Vi kan hir tala om en slags vem-regel i det att lagens krets
av adressater indirekt bestims. Ett annat klassiskt omrade for reglering i speciallagar
av den typ skogsvardslagen utgor ir forhallandet till annan lag. Detta kommer till ut-
tryck i 4 § skogsvérdslagen. Paragraferna 5 och 6 anger vad-regler om skyldighet att
anlidgga ny skog under sirskilda omstindigheter respektive krav pa foryngringsdtgir-
der for att trygga tervixten av en skog. Dessa vad-regler f6ljs av ndgra vem-regler va-
rigenom lagen delegerar till regeringen eller den myndighet som regeringen bestim-
mer, i detta fall Skogsstyrelsen, att utfirda foreskrifter for speciella indamél som ang-
es 17 S. Denna paragraf foljs i sin tur av ytterligare en vem-regel i 8 § och en hur-
regel 1 9 § om undantag i sirskilda fall frin tidigare angivna krav.

En av skogsvardslagens portalparagrafer 4r 10 §. Denna innehéller en kombina-
tion av en vad-regel och en vem-regel. Vad-regeln ir en mal formulering, nimligen
att avverkning av skogsmark skall vara indamélsenlig for &terviixt av ny skog eller
frimja skogens utveckling. Det intressanta rittstekniskt med den kompletterande
vem-regeln ir att den inte bara delegerar till Skogsstyrelsen att fylla méilformulering-
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en med ett konkretare innehdll, utan att den ocksd innehéller skyddsbestimmelser
for visst tridbestdnd (under en viss &lder). 11 § 4r uppbyggd som en vem-regel — de-
legation till Skogsstyrelsen — i kombination med en inskrinkande vad-regel, vilket
ocksa preciseras i skogsvardsférordningen. Direfter foljer aterigen en definition, den-
na ging av begreppet brukningsenhet, som fungerar som en angivelse av tillimp-
ningsomrade och dirmed indirekt kan ses som en vem-regel till precisering av lagens
adressatkrets. Denna bestimmelse f6ljs sedan av Aur-regler (13- 14a §§) med krav pd
anmilan respektive skogs- och miljéredovisning.

Nista del av skogsvardslagen bestdr av regler om krav pa tillstdnd till avverkning
m m. Den inleds med en delegerande vem-regel till regeringen dir det finns behov
av sirskilt skydd for skogen. Det anges ocksa (16 §) att Skogsstyrelsen méste ge till-
stdnd for avverkning i svirforyngrad skog eller i samband skyddsskog. Denna be-
stimmelses materiella innehdll, sjilva vad-regeln, dterfinns i 17 §, som i mer eller
mindre allminna ordalag foreskriver under vilka villkor som tillstind fir meddelas.
Denna allminna reglering specificeras sedan i skogsvardsférordningen (17 §). For
fjillnira skog finns i 18 § en sirskild reglering i form av en kombination av vad- och
vem-regel. Dir sigs bl a att nir tillstdnd ges skall det beslutas om vilka hinsyn som
skall tas till naturvardens och kulturmiljévérdens intressen “sdsom ifriga om hyggets
storlek och férliggning samt tillaten avverkningsform.” I samband hirmed finns tvé
hur-regler som reglerar pa vilket sitt den som ir berérd kan begira ersittning for ska-
da, samt att sameby skall beredas tillfille till samrad fore avverkning sker inom ett
omride dir renskétsel fir bedrivas. Om avverkning skulle medféra visentligt bortfall
av renbete sd att mojligheterna att hélla tilldtet antal renar paverkas, eller att det
omdjliggdr sedvanlig samling och flyttning av renhjord, fir tillstdnd inte beviljas
2159).

Skogsvirdslagen innehiller ett antal bestimmelser som sirskilt handlar om #del-
l6vskog. Dessa inleds pé sedvanligt sitt med definitioner av l6vtrid och ddellsvskog
(22 och 23 §), varigenom tillimpningsomradet avgrinsas. Paragrafen kan dirfor si-
gas vara en indirekt vem-regel. Om den enskilde skogsigaren ir osiker pd om hans
fastighet ir att rikna till ddellovskog eller inte, kan forhandsbesked begiras genom
24 § som ir en hur-regel. Nir detta vil idr avklarat f6ljer en vad-regel som foreskriver
att dtgirder inte fir vidtas som fortar omrédets karaktir av ddellovskog. Bestimmel-
sen f6ljs upp av en hur-regel om denna bestimmelses férhillande till annan lag samt
om krav pa tillstdnd dll avverkning i ddellsvskog. Man kan fi bidrag for att trygga
dterviixten av ddellovskog (28 S, en hur-regel).

Efter en bestimmelse om skyddsatgirder mot insektshirjning (29 §) foljer ett par
delegationsbestimmelser, vem-regler, i kombination med vad-regler, varigenom reg-
ler dels om hinsyn till naturvirdens och kulturmiljévardens intressen (30 §) och dels
om hinsyn till rennidringen (31 §) kan inféras, vilket ocksé har skett genom f6reskrif-
ter frin Skogsstyrelsen. P4 samma sitt foreskrivs det (32 §) att regeringen samt efter
delegation i skogsvérdsforordningen, Skogsstyrelsen, dger ritt att stilla krav pa mil-
joanalys av vilken inverkan nya metoder for skogsskétsel och skogsodling har p mil-
jon. I skogsvirdsforordningen har regeringen inskrinkt detta till att gilla enbart for
“miljéer som ir sirskile kinsliga” (31 § i férordningen). Skogsvirdslagen avslutas
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med ett antal hur-regler (33 — 41 §§) som handlar om tillsyn och vad som kan ske
vid dvertridelser av lagen i form av foreligganden, avgifter, forverkande och pafélj-
der.

Det genomgiende intrycket av skogsvérdslagen ir siledes att lagen borde kunna
stramas upp. Regleringen ir s pass likartad for de olika &tgirder som regleras, an-
liggning och avverkning av skog, ddellsvskog jimte sirregler for svirforyngrad och
fjillnira skog samt renniringens intressen, att dessa skulle kunna hallas ssmman i ett
avsnitt som sedan f6ljdes av gemensamma vem-regler i termer av definitioner och dele-
gationer samt hur-regler i form av tillstdnds- och tillsynsregler. Lagens pedagogiska inne-
hall hade haft mycket att tjina pa detta. Som det nu ir foljer lagen en “skoglig” logik
och inte en normativ och regleringsmiissig rationalitet. Detta ir onekligen till nack-
del for lagens intervenerande syften.

5.8 Radgivning och information, utbildning och
kampanjer

Genom 1993 irs beslut indrades avvigningen mellan de skogspolitiska medlen. Den
avreglerade skogsvérdslagen gav skogsigaren storre frihet, men ocksa ett storre an-
svar. For att kunna leva upp till detta ansvar méste skogsigaren ha bittre kunskaper,
och dirmed har det informativa styrmedlet fitt en stérre tyngd. I forarbetena fram-
halls den viktiga roll som kunskapsiverforing och ridgivning nu spelar: lagstiftningen
anger de grundliggande minimikrav som skogsigaren maste uppfylla, men ridgiv-
ning, information och utbildning skall motivera skogsigaren till ett resultat uzgver
lagnivin, vilket forutsitter frivilliga insatser. I enlighet med det skogspolitiska beslu-
tet skall dock skogsigaren ta ett 6kat ekonomiskt ansvar for ridgivning och utbild-
ning, och storre delen av den enskilda ridgivningen ir nu dirfor avgiftsbelagd. Fri
miljoraddgivning har dock under en period kunnat erbjudas skogsigarna med finan-
siering av EU-medel. Inom ramen for kampanjen Grénare skog erbjuds ocksd grupp-
radgivning till skogsigare.

Upplysning och kunskapsoverforing har varit ett rittesnére for den skogliga myn-
dighetens arbetssitt sedan inrittandet av skogsvérdsstyrelserna. Innan man tog till
“kippen”, dvs lagen, skulle man i forsta hand forsoka péverka skogsidgarna genom
upplysning och évertalning. Organisationen har genom drens lopp ging pa ging
framhéllit detta konsultativa arbetssitt med lokal forankring som en forutsittning for
att kunna péverka skogsbrukets attityder i riktning mot ritt avvigning mellan de
bida mélen: "vir bedémning ir att storst effekt nds vid enskild ridgivning men det ir
ocksi den mest kostsamma arbetsformen”.>*® Férutsittningarna var dock annorlun-
da fore 1994 eftersom verksamheten hade en helt annan bredd di. Genom fré- och
plantforsiliningen och den 6versiktliga skogsinventeringen (OSI) blev kontakterna

536 Skogsstyrelsens Arsredovisning 2005 s 7.
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med skogsigarna mer frekventa och spridda inom hela skogsigargruppen.®” Under
denna period var det ocksa lagkrav pd att ha en skogsbruksplan vilket gav forutsitt-
ningar for att bygga upp en kontinuerlig kontakt mellan myndighet och skogsigare.

Undersékningar som gjordes av skogsidgarnas kontakter med skogsvirdsmyndig-
heten under férsta delen av 1990-talet, visar pd att mer dn hilften (55%) av de pri-
vata enskilda skogsigarna vinde sig till skogsvirdsstyrelsen nir de behovde f& rid om
sitt skogsbruk.”*® Denna grupp dominerades av ildre skogsigare som inte var med-
lemmar i ndgon skogsigarférening, och som 4gt sin fastighet under lang tid och. Un-
der senare delen av 1990-talet forindrads finansieringen av rddgivningen, vilket ock-
s& paverkade dess innehdll. Genom EU-medel f6r omstillning av jordbruket fick rdd-
givningen till skogsbruket en mer pétaglig miljoinriktning. EU-bidragen stirkte ock-
sd rddgivningens roll, och en enkitundersokning frain 2000 (Temo), visade att
skogsigarnas kontakter med skogsvardsstyrelserna befann sig pa ungefir samma nivé
mot slutet av 1990-talet som innan 1993 &rs beslut, trots forlusten av fré- och plant-
verksamheten och OSI. >* Andelen skogsigare som hade regelbundna kontakter med
myndigheten minskade dock frin ca 59 % 1992 till ca 36 % &r 2000.°*" En senare
kundanalys visar 6vergripande pa ett fortsatt starkt fértroende for det traditionella
myndighetsarbetet med rddgivning och information hos samtliga undersékta intres-
segrupper.”! Respondenterna i undersskningen var mest ndjda med skogsvirdsor-
ganisationens roll som ridgivare, utbildare och informatér. Minst njd var man med
uppdragsverksamheten.>4?

Minskade resurser och personalneddragningar har dock forindrat forutsittning-
arna f6r den operativa verksamhetens méjligheter till enskild rédgivning. I utvirde-
ringarna av den nya skogspolitiken uppmirksammas ocksa att uzbildning och avgifts-
belagd ridgivning inte har fitt den forvintade utvecklingen.>® Att utveckla och an-
vinda internetbaserad ridgivning och information har patalats som en majlig vig att
g8, ndr anslagsnedskirningar och resursbrist gor det omdjligt att prioritera direkta
kontakter med markigarna, men samtidigt bygger Skogsstyrelsen sin myndighetsroll
i stor utstriickning pa just detta méte och framhaller att det ir viktigt att betona att
det finns grinser for teknikstdets méjligheter.”** Manga arbetsuppgifter lter sig
inte mekaniseras eller rationaliseras utan vidare.

Effekterna av stormen Gudrun tydliggjorde ocksé ridgivningens roll for att bidra
till en forbittrad riskanpassning av skogsbruket. Genom 6kade kunskaper om de ris-
ker som olika alternativ inom skogsskétseln kan medfora, fr den enskilda skogsiga-

537 Se Andersson, R. Skogspolitiken idag, (SUS 2001) s 19ff. I och med 1993 4rs beslut upphéorde frs-
och plantforsiljningen i skogsvirdsorganisationens regi, och dven OSI lades ner. Samtidigt togs
kravet p4 obligatorisk skogsbruksplan bort.

538 IMU-testologen 1990 och 1995.

539 Satsningen p4 kampanjen "MiljEUradgivning” som gav skogsigare tillging till avgiftsfri miljorad-
givning, har troligen medfort att efterfrigan minskade under perioderna 1995/96 och 1997.

540 Skogsstyrelsens underlag for fordjupad provning 2003-2006. Skog #ill nytta for alla (2002).

541 Kairos Future 2005. Kund- och intressentanalys.

542 Ibid. s 20.

543 SUS 1998 och SUS 2001.

544 Skogsstyrelsen (2003) Rapport 9 2003. Skogsigare pa distans. Utvirdering av SVO:s rikrade insatser
Jfor utbor.
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ren bittre forutsittningar att hantera och antecipera ekonomiska risker i sitt skogs-
bruk.>%> Skogsstyrelsen ser det som dnskvirt att skogsigarna pé ett mer aktivt siitt fat-
tar beslut i strategiska frigor om skogsskétsel och skogshushéllning, beslut som har
betydelse inte bara fér den enskilde utan dven f6r samhillet i stort. En intensifierad
och tydligare ridgivning kan dirfor “forvintas leda till en storre variation i besluten
om skogsbrukandet och dirmed en 6kad riskspridning i ett samhillsperspektiv, en
ppning for ett mer mangfacetterat skogsbruk.”>4

Aven den 6kade politiska betoningen pa skogens sociala virden och betydelse for
rekreation och turism, indikerar ett utdkat behov av ridgivning och information,
framforallt for att férebygga konflikter vid markanvindning samt for skétseln av de
tiitortsniira skogarna.>¥’ DA en relativt stor andel av den titortsnira skogen och sko-
gen nirmast titorterna med hdgt rekreationstryck iigs av privata markigare, kan olika
dsikter om samhillsansvar och markigarritt ge upphov till konflikter. Frin myndig-
hetshill har man i dessa fall diskuterat méjligheten av att infora ett avtalsinstrument
for rekreation, ett "rekreationsavtal” liknande naturvirdsavtalet. Genom att utga frin
en skotselbaserad avtalsform baserad pa befintliga former f6r nyttjanderittsavtal, kan
man fi en struktur som kan anpassas till olika syften och aktérer, t ex reglering av
ridvigar p3 privat mark. >

De olika utbildningssatsningarna i form av stort upplagda kampanjer lanserades
pa 1970-talet och priglades av rddande skogspolitik. Lénsammare skog” (1971),
"Ny skog” (1974) och "Skog for framtid” (1979), hade ett tydligt fokus pd virkes-
produktion, och dven senare kampanjer under 1980-talet visar pd denna inriktning:
?Okad avverkning” (1986) och "6kad gallring” (1988). Aven ridgivningen priglades
under denna period av frigor om avverkning, skogsproduktion och sikerhetsfrigor.
Naturvirden, som tidigare i ridgivningen nirmast behandlats som kompletterande
information till produktionsfrigorna, fick med kampanjen "Rikare skog” (1990-
1992) en helt ny status. Kampanjen gav uttryck for skogsvardsorganisationens sats-
ning pad miljofrigor och dven ridgivningen utvecklades till att omfatta rdd om prak-
tisk naturvird och hinsyn till biologisk mangfald. Over 90 000 skogsigare deltog i
denna utbildningssatsning, som dirmed fick stor betydelse f6r det skogspolitiska
miljomal som inférdes ngra ar senare. Den senaste kampanjen "Gronare skog” har
fatt ett stort genomslag med 6ver 130 000 deltagare, och dirmed befist naturvirdens
stillning inom skogsbruket.”* Information och utbildning sker ocksi genom de
skogsdagar, skogskvillar och tematriffar som regelbundet halls for skogsbruket, all-
minhet och i skolor.

545 Skogsstyrelsen (2006) Meddelande nr 1 2006. Stormen 2005, s 94, 145.

546 Ibid s 195.

547 Jfr Sandells modell for rekreationslandskapets olika funktioner i Sandell 2000 och 2005.

548 Se Skogsstyrelsen (2005). Rapport 6 2005. Viigar till ett effektivare samarbete i den titortsniira sko-
gen, s 33.

549 Enligt en undersskning utférd av Skogsstyrelsen 4r 2000 kiinde ca 80 % av skogsigarna till kam-
panjen “Gronare skog”. Se dven Skogsstyrelsens underlag for fordjupad provning 2003-2006
(2002).
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5.9 Inventeringar och utvirderingar

Inventeringar av olika slag utgér ett viktigt kunskapsunderlag for att de ovriga styr-
medlen skall bli effektiva, och har blivit ett allt viktigare instrument for att fastligga
nivierna for omrddesskyddet. Inventeringar som genomf6rs som storre statliga pro-
jekt betraktas som ett skogspolitiskt medel. Under 1990-talet genomférdes ett antal
stora inventeringar, bl a kartlades nyckelbiotoper, sumpskogar och kulturminnen.
Nyckelbiotopsinventeringen ir av mycket stor betydelse f6r naturvdrdshinsynen i
skogsbruket, och anvinds av Skogsstyrelsen vid granskning av avverkningsanmil-
ningar, vid inrittade av biotopskydd, samt vid upprittandet av skogsbruksplaner.
Linsstyrelserna anvinder ocksd materialet vid planering av naturreservat. Lopande
uppféljningar gors av naturhidnsyn vid avverkningar och &tervixtdtgirder efter av-
verkning genom Polytax, som sker genom att anmilda avverkningar (inom svérfor-
yngrad skog) lottas f6r uppf6ljning av tagen hinsyn. Objekten halls hemliga for bade
skogsigare och filtpersonal. Naturhinsynen har ocksd granskats mer specifike vid tvd
tillfillen under 1990-talet, under projektnamnet Gronska. En mer heltickande in-
ventering utgor den sk Riksskogstaxeringen. Genom ett stickprovsurval granskas till-
standet, tillviixten och avverkningen i skogen, och den ir dirmed ett kraftfullt red-
skap for miljoovervakning. Fortfarande anvinds ocksa delar av det material som in-
samlades genom OSI, den Oversiktliga skogsinventeringen som genomfordes under
1980-talet, men upphorde genom 1993 drs beslut. Genom OSI kartlades nira 90 %
av den privatigda skogen, ofta pd en detaljerad bestindsniva.

I Skogsstyrelsens uppdrag ingdr ocksa att utvirdera effekterna av skogspolitiken,
och den nu gillande politiken har utvirderats vid tva tillfillen, 1997 ” Skogsvirdsor-
ganisationens utvirdering av skogspolitikens effekter” (SUS 1998) och 2001 (SUS
2001). I utvirderingarna jimférs de uppsatta malen (skogspolitiska mal, sektorsmal
och miljokvalitetsmal) med nuliget, och orsaker till varfor dtgirder utfors eller inte
utfors kartliggs for att bedéma inriktningen pé Lingre sike.

5.10 Statliga bidrag och ekonomiskt stod

Jimfort med andra linder med hog skogsproduktion intar Sverige idag en nistan
unik stillning genom att det statliga stodet till skogsbruket dr mycket begrinsat. Un-
der tidigare perioder har det statliga stodet till skogsbruket dock varit omfattande.
Under 1980-talet var de ekonomiska incitamenten ett mycket viktigt styrmedel for
att forma skogsigarna att producera mer rivara. Ett flertal stod bl a till dikning, av-
veckling av ldgproducerande skog (5§3-bidraget), skogsodling pa nedlagd jordbruks-
mark, gallring, réjning, byggande av skogsbilvigar och anliggning av ny skog i Norr-
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land visar pa den tillit man hade till styrning via ekonomisk stimulans.**® Vid mitten
av 1980-talet kom stéden allt mer att ifrigasittas, frimst av miljoskil. Statligt stod
finns idag endast i mycket begrinsad omfattning, och ir frimst tinke att bidra tll
miljomalets uppfyllande. Stod kan ges till aktiva natur- och kulturmiljévérdsitgirder
i skogen (NOKAS), till skétsel av ddellovskog, till kalkning av skogsmark och till vi-
taliseringsgodsling. NOKAS-stidet som infordes 1991, har utvecklats ur det stod for
restaurering av ligproducerande skogar som infordes pd 1980-talet. Gradvis dndra-
des stodet till att avse mer aktiva dtgirder for miljovardande dtgirder, och idag 4r det
nidrmast tinke att anvindas for restaurering av kulturmiljén, t ex skogsbeten, tjirda-
lar, kolarkojor, omriden med hamlade och frihuggna l6vtrid. Aven anliggande av
vatmarker och naturvirdande brinning kan ske med detta stdd, och bidrag kan utgé
till huggnings- och drivningskostnader som fordyrats pga av natur- och kulturmiljs-
hinsyn. I utvirderingar har det visats att NOKAS-stodet ir ett bra komplement till
andra skyddsformer som biotopskyd och naturvirdsavtal.””' Man antar dock att
denna stddform frimst attraherar skogsigare som redan har ett starke intresse for na-
tur- och kulturmiljovard, och dirfor kan antas genomfora dcgirder pd frivillig vig,
utan statlig stod. Stodet till ddellivskogen inférdes ocksd pa 1980-talet och ir avsett
att anvindas vid anliggning av ny skog, vid réjning samt vissa andra skotseldtgirder.
Atgirder som ingdr i forsoksverksamheten med kalkning och vitaliseringsgodsling av
forsurad skogsmark finansieras till storsta delen med statligt std.

5.11 Uppdragsverksamheten

Skogsstyrelsens uppdragsverksamhet dr en "het” friga som stindigt debatteras. Atten
offentlig myndighet agerar pd en konkurrensutsatt marknad har under senare &r ifra-
gasatts fran flera principiella utgingspunkter.”®* Statsmakternas huvudlinje ér att
statliga myndigheters roller skall renodlas, och flera utredningar och rapporter har
limnat forslag i den riktningen. Kritikerna hivdar att myndigheten genom att den
samtidigt med sin myndighetsutévning agerar som kommersiell aktér, sitter pd tva
stolar, har dubbla roller etc, och att det inte ir forenligt med myndighetsuppgiften
att utova tillsyn och samtidigt silja gjdnster. Myndigheten sjilv menar att uppdrag-
sverksamheten 4r en absolut forutsittning for act kunna fortsitta arbeta med en lokal
forankring. Den totala omfattningen av uppdragen utgjorde under 2000 ca 42 % av

550 Finansieringen av bidragsprogrammet skedde huvudsakligen genom skogsvardsavgiften. Avgift ba-
serades p fastighetens taxeringsvirde och avskaffades 1992.

551 SUS 11998 s 74. Skogsstyrelsen (1998). Meddelande 1 1998. Skogsvirdsorganisationens utvéirde-
ring av skogspolitiken.

552 Det finns inga generella inskrinkningar i myndigheters ritt att bedriva uppdragsverksamhet i en
konkurrensutsatt situation. Diremot finns det férordningar som anger /ur myndigheterna fir age-
ra p en konkurrensutsatt marknad. Konkurrenslagen giller inte bara féretag, utan sekundirt dven
myndigheter, exempelvis vad giller underprissittning. Det finns dven lagar som reglerar upphand-
ling och framforallt prissittning.
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skogsvirdsorganisationens hela omséitming,553 och Skogsstyrelsen hivdar att ca 40 %
av personalen skulle férsvinna om uppdragsverksamheten avvecklades.>>*
Skogsstyrelsen framhaller uppdragsverksamheten som ett viktigt skogspolitiskt
medel, och har formulerat en policy dir man betonar att uppdragen ger organisatio-
nen den storlek som behdvs f6r lokal férankring, att kompetensen uppritthlls och
ger kontaketillfillen med skogsbruket, samt — inte minst viktigt — att tjdnsterna ef-
terfrigas av skogsigarna. Enligt policyn fir myndigheten dock inte ata sig forvalt-
ningsuppdrag dir skogsigaren overlter hela skotseln av skogen och dirmed ocksa
beslut om t ex virkesforsiljning. Det anses inte limpligt att organisationen pa detta
sdtt agerar pé virkesmarkanden. Verksamheten skall inriktas pd sidana omriden som
ar sirkskilt angeldgna ur skogspolitisk eller andra samhilleliga synpunkter. Uppdra-
gen kan delas in i tre kategorier:
1. uppdrag till skogsigare
2. uppdrag till arbetsmarknadsmyndigheten
3. uppdrag till andra myndigheter.

Skoglig service till skogsiigare kan t ex utgoras av stimpling och virdering, upprittan-
de av skogsbruksplaner, samordning av markberedning, och di det giller storskogs-
bruket kan servicen innefatta utbildning av personal och inventeringar av olika slag,
samt dven avgiftsbelagd ridgivning.

Uppdragen till arbetsmarknadsmyndigheterna sker inom ramen for sk "Grona
jobb”, dir arbetslosa far sysselsittning i skogsvird, naturvird och kulturmiljévérd.
Under senare dr har denna satsning i stor utstrickning inriktats pd natur- och kultur-
miljévérd, inventeringar och turistprojekt. Anslagen till Grona jobb-verksamheten
har varierat kraftigt, med en kulmen under mitten av 1990-talet med 450 000 dags-
verken.’>> Uppdragsverksamheten ir dock mycket beroende av olika politiska som
ror miljo och sysselsittning, och den indrade arbetsmarknadspolitiken indikerar att
Grona jobb skall avvecklas.

Under det senaste decenniet har flera statliga utredningar berért Skogsvardsorga-
nisationens myndighetsroll, och d& framférallt fokuserat pd uppdragsverksamhe-
ten.”® Konkurrensverket varnar for risken med snedvriden konkurrens och undan-
tringningseffekter, och betonar att offentliga aktérer inte bor fa agera pa konkurrens-
utsatta marknader. Marknadskrafterna fungerar inte pa en fri marknad nir myndig-
heter siljer tjinster inom det omride dir de har dllsynsansvar. Framforalle
kritiserades de arbetsmarknadspolitiska atgirderna, dir skogsvirdsorganisationen
ansdgs kunna konkurrerar ut privata aktérer genom att erbjuda avverkningsuppdrag
med beredskapsarbetare till liga Ionekostnader. Statskontoret konstaterar kritiskt att
”den dubbla rollen skapar ett allmint trovirdighetsproblem som bl a yttrar sig i att

553 Skogsstyrelsens underlag f6r fordjupad provning 2003-2006 (2002) s 14.

554 Skogen 6/7 2000.

555 SUS 11998 s 29.

556 Statskontoret 2000:16, Staten som kommersiell aktor. Omfattning och konkurrenseffekter. Del 1.
Statskontoret: Stockholm.; Konkurrensverket 2000:1 Konkurrensen i Sverige under 90-talet —
problem och forslag. Konkurrensverket: Nykoping. Se dven Konkurrensverket 1997:2, Sirskilda
konkurrensregler for jord- och skogsbruk.
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foretagen inte uppfattar sig konkurrera p3 lika villkor som SVO”.>>” Man framhller
ocksd att myndighetsutévningen ger organisationen en direkt forsiljningskanal till
skogsigarna, att SVO har bittre tillging till information om behovet av atgirder och,
kanske den allvarligaste invindningen, act SVO ”utévar myndighet nir det giller vis-
sa tjianster som man erbjuder i uppdragsverksamheten, vilket kan ha en etablerings-
himmande effekt.”>*® Skogsstyrelsen har sjilv utvirderat uppdragsverksamheten ur
ett konkurrensperspektiv, men inte funnit beligg for att den skulle ha haft nigon
menlig inverkan pd marknaden. Istillet hivdar man att den oftast har en underord-
nad roll och kompletterar ett svagt utbud av tjinster.

Sammanfattningsvis kan sigas att skogsvirdsstyrelsernas konsultativa och rédgsrande
arbetssitt redan frin bérjan gav organisationen en roll och virdegrund som uppvisa-
de likheter med idéerna i New Public Service-perspektivet (NPS), men att den ocksé
genom uppdragsverksamhet och bidragsadministration, fick drag av administrativt
entreprendrskap i linje med New Public Management (NPM). Handlingsfriheten
for en enskilde beslutsfattaren var under dessa perioder ocksi omfattande. Genom
att bygga upp normer f6r vad god skogsvird och god skogsskétsel innebar, strivade
staten efter att aktivera ett egenintresse som ldg i linje med samhillsintresset.

Beroende pé skogspolitiska mélsittningar den statliga styrningen under den mest
produktionsinriktade epoken, starkare prigel av command och control och av Old
Public Administration (OPA). Aven handlingsutrymmet pd implementeringsnivén
begrinsades.

I 1993 &rs skogspolitiska beslut och andra samtida dokument, framhélls betydel-
sen av den offentliga miljéf6rvaltningens roll som mdjliggorare (NPS), for att nd mil-
jomélsiteningar pd alla nivéer. Ett arbetssitt med 6kad samverkan mellan savil olika
myndigheter, som mellan myndigheter och privata aktérer och intressegrupper be-
tonas. Genom en forstirkt medborgardialog och genom att involvera fler aktorer i
styrningsprocessen skall gemensamma virderingar och intressen skapas. I detta ligger
ocks ett incitament till en syn pa allminintresset som ett resultat av en dialog om
gemensamma virderingar.

I nista kapitel ligger fokus pd de motsittningar som finns i avvigningen mellan
miljo och produktion, som fastlades genom 1993 &rs beslut. Problematiken har fort
med sig en utveckling av nya styrningsideal, dir man kan stilla frigan "hur frivillig
ar frivilligheten™?

557 Statskontoret 2000:16 s 58.
558 Ibid. s 58. Hir avses t ex stimplingsuppdrag som skulle kunna kollidera med tillsynsansvaret och
pa sa sitt avskriicka andra konkurrenter frén att limna anbud p& samma jobb.
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KAPITEL 6

Skogsbrukets
miljofrdgor och
frivillighet som

styrning

6.1 Inledning

Idag 4r miljofrigorna en viktig och integrerad del av skogspolitiken, men det var inte
lingre tillbaka i tiden dn 1975, som den forsta bestimmelsen om naturhinsyn infor-
des i skogsvirdslagen.” Den forsta naturvérdslagen tridde i kraft redan 1909,
men nir det giller skogsbruket kunde det bedrivas helt utan beaktande av natur-
vérdsaspekter fram till 1960-talet. Det var forst dd som vissa skogsbruksmetoder,
spridning av kemiska preparat och trakthyggesbruket borjade ifrdgasittas av en vix-
ande miljbopinion.

Frin det att miljofrigorna hamnade pd den politiska agendan under 1960-talet
fram till dagens skogspolitiska debatt, kan man 6vergripande urskilja tre stérre "de-
battvigor”. Under 1960- och 1970-talen rasade den sk kalhyggesdebatten, dir sjilva
begreppet “kalhygge” kom att ingd i det moderna sprikbruket som en metafor for
exploatering och rovdrift, for slutlig férodelse och déd. Resultatet av de moderna, ra-
tionella skogsbruksmetoderna skapade den forsta egentliga opinionen mot skogsbru-
kets negativa miljoeffekter. Under delvis samma period pégick ocksd den debatt som

559 Genom ett beslut av riksdagen ar 1974 inférdes (som ett komplement till naturvardslagstifiningen)
ett krav i 1 § skogsvirdslagen pa hinsynstagande till naturvirdens intressen. Andringen tridde i
kraft 1 jan. 1975. Denna bestimmelse preciserades genom 1979 4rs skogspolitiska beslut.

560 Samma &r bildades naturskyddsféreningen och de forsta nationalparkerna instiftades.
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kanske var den allvarligaste for skogsbrukets vidkommande, Hormoslyrdebatten, som
rérde anvindandet av kemiska bekimpningsmedel i skogsskotseln. Under prepara-
tens tidiga anvindningsperiod var instillningen den att det som befrimjade ett rati-
onellt och effektivt brukande var bra, och 6vergripande hade synen pa kemiska pre-
parat en annan utgdngspunket jimfort med i dag; begreppet “kemiskt rent” hade en
positiv virdeladdning.”®' Miljovirden — och ‘ven debatten — har utvecklas alltmer i
riktning mot férebyggande, proaktiva atgirder och idag ir skyddsbehov och artbeva-
rande det omride som skapar flest konflikter. Det ir i denna debatt som olika refe-
rensramar kolliderar och markanvindningskonflikter uppstdr i dagens skogsbruk. Sa
gott som varje vecka kan vi ldsa i fackpress och media om motsittningarna i t ex re-
servatsfrigan, en konflikt som ytterst bottnar i ritten att fi bestimma &ver sin mark,
och frigan om vem som skall std det ekonomiska ansvaret for att uppfylla skogspoli-
tikens miljémalsittningar.

6.2 Inférandet av naturvirdshinsyn i skogsvardslagen

Det 'moderna’, rationella skogsbruket bérjade vixa fram redan under 1940-talet, da
bolagsskogsbruket i norra Sverige bérjade g& over till ett ganska intensivt trakthyg-
gesskogsbruk. Schablonmiissiga, rationella avverknings- och markberedningsmeto-
der skapade monokulturer, och den kemiska insekts- och 16vslybekimpningen blev
alltmer omfattande. I sédra Sverige férekom kalavverkning av bokskog och omféring
av ddellovskog till granbestand. Granplantering pa betesmark och dkermark var ock-
sd en atgird som hotade biologiska virden och forindrade landskapet. Trakthygges-
bruket var visserligen rationellare och effektivare 4n tidigare skogsbrukssitt, men ska-
pade nya problem som man inte tidigare upplevt i blidningsskogsbruket. Fér att kla-
ra de 6kade insektsangreppen tog man till DDT, och f6r att hélla undan lovslyet pa
kalytorna anvinde man fenoxiittiksyror (Hormoslyr). I mer 4n ett och ett halvt de-
cennium anvindes dessa preparat utan att ifrigasittas, och forst mot slutet av 1960-
talet blev kritiken tillrickligt kraftfull for att ge utslag i politik och lagstiftning.>®>
En utdragen ligkonjunktur i skogsbruket under 1960-talet ledde till ytterligare
intensifierat brukande, och dven under 1970-talet — trots en hégkonjunktur som
medférde starke forbittrad [onsamhet — fortsatte skogsbruket med samma mekanise-
rade och rationaliserade metoder. Kalhyggen, hyggespldjning, dikning och gédsling,
samt ett omfattande anvindande av kemiska bekimpningsmedel, inférandet av con-
tortatallen samt den sk 5§3-satsningen for att fi bort skripskogar ledde till starka
motsittningar mellan det praktiska skogsbruket och naturvirden — sévil den statliga
som den ideella. Den statliga naturvirdens bristande resurser gav dock mycket smé

561 Denna instillning kom dock att radikalt férindras, mycket tack vare Rachel Carsons "Tyst vér”.
Jfr Eriksson 2001.

562 Forst 1970 infordes ett generellt forbud mot anvindandet av DDT (dispens gavs dock till behand-
ling av plantor fram till 1974), men ett totalforbud kom inte forrin 1975.
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mdjligheter att sikerstilla och skydda virdefulla skogsmiljser, och de centrala myn-
digheterna Skogsstyrelsen och Naturvirdsverket holl under denna period en mycket lag
och nirmast avvaktande profil i friga om skogsbrukets negativa konsekvenser for na-
tur och milj6 (Frisén 2001:180). Inte heller genom den rittsliga regleringen kunde
skydd dstadkommas: hinsynsreglerna i naturvardslagen var inte praktiske tillimpliga
p4 skogliga dtgirder. Genom bokskogslagen som tridde i kraft 1974,%% och de be-
stimmelser om avverkningsanmilan (8a §) och krav pa generell naturvirdshinsyn (1
§) som infordes i skogsvirdslagen 1975, forbittrades dock naturvirdens position né-
got.”*® Aven Skogsstyrelsens anvisningar till lagen kompletterades ocksa med ett sir-
skilt avsnitt om naturvardshinsyn.’®® Naturvirdshinsynen var under denna tid dock
av mer “kosmetisk” art, och motiverades med hinvisning till landskapsvérdsskil och
med hinsyn tll frilufisliver.

Den overgripande politiska malsittningen var dock fortfarande att producera ravara
till industrin, samtidigt som skogsvirdsorganisationen inte fullt ut formadde hivda
skogsvérdslagens krav (Ekelund och Hamilton 2001:75). Det stod dock alltmer klart
att de brukningsmetoder som kommit till anvindning under 1960- och 1970-talen
inte var uthdlliga — varken pd lingre eller kortare sikt — i forhallande till miljsintres-
sena. I propositionen till 1979 drs skogsvirdslag kom denna problematik for forsta
gangen till uttryck i ett offentligt dokument:

Under senare &r har motsittningar mellan naturvirdens och skogsbrukets in-
tressen blivit alltmer vanliga. Nédgra skil till detta ér att naturvirdens och all-
minhetens medvetenhet om miljon har vixe sig starkare, att kraven pd hogre
produktivitet i skogsbruket har kat och att vissa av de i skogsbruket anvinda
skotsel- och avverkningsmetoderna har forindrats.>*

1979 érs skogsvérdslag blev indd — mycket mot bakgrund av den befarade virkesbris-
ten — starkt produktionsinriktad. Trakthyggesbruk skulle gilla som huvudregel, och
endast undantagsvis kunde andra huggningsformer komma ifréga, da frimst i fjill-
nira skog. Skogspolitiken pabjsd och gynnade nu itgiirder som dikning av vitmar-
ker, 6kad gddsling, restaurering av glesa skogar samt inférandet av frimmande trid-
slag. Dessutom infordes ekonomiska bidrag for skogsvardsatgirder som rojning, gall-
ring och restaurering av ”5§3-skogar”. Reglerna om naturvirdshinsyn éverférdes till
den nya lagen, men forindrades i flera avseenden. I 1 § formulerades malsittningen

563 Bokskogslagen (1974:434) innebar att bokskog efter avverkning skulle ersittas med ny bokskog.
Slutavverkning krivde tillstind av linsstyrelsen. Bidrag kunde utga till dtervixtdtgirder, och pro-
vades av skogsvérdsstyrelsen.

564 Genom forhandsanmilan om avverkning storre 4n 0,5 ha blev det méjligt for skogsvardsstyrelserna
att rekommendera sirskilda naturvirdsatgirder fore avverkningen. Bakom dndringen i skogsvards-
lagen (och en samtidig #ndring i naturvirdslagen), l8g den sk “kalhyggesrapporten” (Ds Jo
1974:2), som hade haft till uppgift att studera omfattningen och verkningarna av kalhyggen och
foresld nodvindiga atgirder. Utredningen foreslog bl a inférandet av anmilningsskyldighet for
hyggen &ver 0,5 ha, en allmin aktsamhetsregel vad gillde naturhinsyn, samt samrid med linssty-
relsen betriffande hyggesplojning.

565 T anvisningarna berdrdes framférallt hinsynen till landskapsbild och friluftsliv, men 4dven ett kor-
tare avsnitt om djur- och vixtlokaler fanns med.

566 Prop. 1978/79:110.
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att skogsigaren vid skotseln skulle ta hinsyn till naturvirden, kulturminnesvérden,
renniringen och andra allminna intressen. I 21 § preciserades naturvardshinsynen
genom Skogsstyrelsens foreskrifter. Samtidigt begrinsades de insatser som kunde
krivas enligt foreskrifterna genom att det i 21 § fastlades att kraven pd hiinsyn inte
fick vara sd ingripande “att pdgdende markanvindning avseviirt forsvirades”, siledes
fick miljshénsynen inte hindra ett rationellt skogsbruk.’®” Denna begrinsning har
blivit mycket omdiskuterad och ir problematisk att hantera i praktiken nir det giller
ersittningsfrigor i skogsbruket (se nedan). En sanktionsbestimmelse kopplades ocksd
till 21 §, men foreliggande eller férbud fick utfirdas forst sedan det visat sig att
skogsigaren inte foljt de rdd och anvisningar (ROA), som skogsvardsstyrelsen utfir-
dat. I brédskande fall, eller om det fanns sirskilda skil, kunde dock féreliggande eller
forbud fa utfirdas direkt.

Genom inférandet av naturvirdshinsynen i skogsvirdslagen dlades skogsbruket
en ny lagstadgad, konkrer uppgift: att vid varje enskild skogsbruksdtgird 6verviga
den anpassning som krivdes for att ta hinsyn till miljon. I den praktiska tillimpning-
en av denna hinsyn uppstod dock problem: for att de nya detaljerade hinsynsfore-
skrifterna skulle kunna efterlevas pa ett indamalsenligt sitt, krivdes en kunskap som
inte fanns vid denna tid i skogsbruket.’®® Flera studier och utvirderingar gjordes ef-
ter inforande av hinsynsparagrafen 1975. Katarina Eckerbergs (1987) omfattande
undersskning av naturvirdshiinsyn vid slutavverkningar,*® visar att naturvirdshin-
synen fungerade diligt, och vid drygt hilften av avverkningarna inte ens nidde upp
till lagkravet Den hinsyn som togs var framférallt av esterisk karaktir, och flora och
fauna-skydd virderades mycket ligre. Skogsstyrelsens egen utvirdering av natur-
virdshinsyn vid slutavverkningar presenteras i det sk "GRONSKA-projektet”, och
omfattade perioden 1989-1991. Rapporten visade dels pa en klar forbittring av hin-
synen till samtliga miljofunktioner, men indikerade ocksa en forskjutning frin det
fokus pa landskapsbild, rekreation och minskliga behov som dittills varit férknippad
med naturhinsyn, i riktning mot Aéinsyn som gynnade flora och fauna. Stérst hinsyn
var dock fortfarande tagen till minniskors upplevelser” dir 90% uppfyllde kravet
“minst tillricklig”, men naturmiljén (smabiotoper, impediment, buskar och trid)
hade minst tillricklig” hinsyn uppfyllts i 56% av fallen.>”°

567 Se exempelvis Darpd 1991; Bengtsson 1991, 1996; Michanek 1995.

568 Skogsvérdsorganisationen genomférde dirfor under 1980-talet ett antal mycket ambitidsa utbild-
ningskampanjer riktade bade till skogsigare, tjanstemin och entreprendrer, i syfte att 6ka kunska-
pen om skogens flora- och faunavird.

569 Undersdkningen utfordes pa 158 slumpmissigt utvalda avverkningar i fem olika lin under dren
1982-1984.

570 Jfr Ekelund och Hamilton 2001 s 91. Under 1990-talet fortsatte dessa utvirderingar och visade
fortsatt forbittrat hinsynstagande
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6.3 1993 ars skogspolitiska beslut

Nir den statliga skogspolitiken under 1980-talet fokuserade dnnu kraftfullare pd
produktionshéjande dtgirder, 6kade ocksi motstindet frin miljrorelsen.””" Ert av
de ritsliga verktygen, det sk ”5§3-programmet” (restaurering av ligproducerande
skog), blev ett slags symbol for miljékritiken vid denna tid.””* Utvecklingen och ar-
betet mot att 6ka miljohidnsynen i skogsbruket fortsatte allt intensivare. Det fanns
flera olika sitt att nd dit: kunskapsvigen hade skogsvardsorganisationen slagit in pd
redan pd 1970-talet d& miljéfrigorna bérjade komma upp pé agendan, dels genom
utgivning av bocker och skrifter av olika slag, dels genom att anstilla personal med
annan kompetens in tidigare, sisom biologer och ekologer. En annan vig var att an-
vinda lagstifiningen, och genom beslutet om sektorsansvar 1988 infogades nu en stor
del av miljolagstiftningen under skogsvardsorganisationens eget ansvar. Detta tog sig
uttryck i skirpta regler om kemisk bekimpning, fjillnira skog och renniring, ddel-
lovskogslagen som 1984 ersatte bokskogslagen, tillstdndsplike for dikning som infor-
des 1986, samt minskade 5§3-atgirder. Skogsstyrelsen preciserade ocksi sin syn
pa relationen skogsbruk — naturvird genom de nya allminna rid som utfirdades
1983.

Flera samverkande faktorer bidrog till att senare delen av 1980-talet priglades av
en ny skogspolitisk kursinriktning. P4 det nationella planet ville man frin politiske
hall tillgodose de 6kande kraven pd milji- och bevarandeaspekter i skogsbruket som
drivits fram som ett resultat av ny kunskap och en medveten och stark miljéopinion.
Strivan att forbittra skogstillstindet hade bérjat bira fruke, och produktionsmalsitt-
ningarna i den tidigare skogsvérdslagen hade uppfyllts vil. Privatskogsbruket hade
tagit till sig kunskaperna om skogsskotsel férmedlade av skogsvardsorganisationen,
och borde dirf6r kunna ges mer fribet vad gillde skotselkraven. En nedtoning av in-
riktningen mot virkesproduktion ansigs nédvindig ocksa av det skilet att skogsbru-
ket inte i tillricklig utstrickning hade tagit den naturvirdshinsyn som krivdes enligt
skogsvardslagen. Processen understdddes av internationella éverenskommelser och

571 Under 1980-talet pagick ocksa en intensiv debatt om de fjillnira skogarna, en diskussion som jag
dock av utrymmesskil har valt att forbigd. I korthet kan ségas att debatten tog sin bérjan nir do-
minverkets skogar 1979 infordes under skogsvardslagen. Verket beslst d4 att avskaffa den skogs-
odlingsgrins som inférts under 1950-talet di stora arealer skog restaurerades. Samtidigt
nyindelades skogar ovanfér odlingsgrinsen till produktion. Négra ar direfter startade den segdrag-
na debatten om det limpliga att ta dessa vanligtvis orérda skogar i bruk. Deras virde for naturvird,
forskning, renskdtsel och turism framhslls. En f6ljd blev till sist att tre stérre omriden avsattes som
reservat, hyggesstorleken begrinsades och ytterligare andra restriktioner inférdes. Debatten fort-
satte och ledde till nya reservatsavsittningar och ytterligare inskrinkningar i sittet att bruka dessa
skogar. En ny grins for fjillnira skog drogs ocks3 lings hela fjillkedjan.

572 5$§3-programmet drevs i vissa lin mycket hért och snabbt i syfte att 6ka produktionen; genom in-
venteringsinstrumentet OSI kartlades skogar av 5§3-typ. Direfter informerades markigaren om
sin skyldighet att omfora dessa skogar till mera produktiv skog. Sirskilt i sédra Sverige torde manga
av de 5§3-objekt som di togs fram idag ha betraktats som nyckelbiotoper.

573 1986 skirptes reglerna om markavattning genom at det nu krivdes tillstind frin linsstyrelsen en-
ligt NVL 18cS. Skyddsdikning omfattades inte av detta krav, men 1991 inférdes anmilningsskyl-
dighet dven for detta krav.
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processer som férde fram krav pa en uthillig utveckling med bevarande av den bio-
logiska mangfalden i skogsekosystemen.

I den proposition som lades fram med forslag om en ny skogspolitik fanns tvé
mycket viktiga forindringar: dels inforandet av ett miljomdl, dels en omfattande av-
reglering och dirmed ett forindrat styrkeférhéllande mellan styrmedlen. Nir riksda-
gen i maj 1993 beslutade att anta en ny skogspolitik angavs saledes tvd malsittningar
for skogsbruket: ett mal for miljén och ett mal for produktionen.””* Det dvergripan-
de syftet: ast lingsiktigt bevara skogsmarkens naturgivna produktionsformdaga och sko-
gens ckosystem, befistes genom att de tvd malen skulle vara likvirdiga, vilket kommer
till uttryck i skogsvérdslagens malparagraf:

1§ Skogen iir en nationell tillging som skall skitas sé att den uthilligt ger en god avkastning
samtidigt som den biologiska mangfalden behills. Vid skitseln skall hinsyn tas idven till an-
dra allméinna intressen.>”>

Genom att miljdmalet inrittades pa samma nivi som produktionsmalsittningen fick
miljofrigorna en 6kad tyngd. Att det dessutom placerades fore produktionsmalet i
propositionen vickte en viss uppmirksamhet, och detta har tolkats som “en marke-
ring riktad till skogsniringen” men framforallt som “en signal till miljovardare, mil-
jororelser och en miljomedveten allminhet att nu foreldg en ny situation” (min kurs)
(Bickstrom 2001:136).

Den andra principiellt betydelsefulla forindringen gillde avregleringen, som inte
bara innebar en 6kad frihet f6r den enskilda skogsigaren, utan ocksd medférde en
forindrad balans mellan szyrmedlen. Lagstiftningen blev mindre detaljreglerad, de
flesta av de ekonomiska bidrag som tidigare funnits avskaffades och de informativa
styrmedlen fick en framskjuten plats. Skogsbruket (sirskilt privatskogsbruket) hade
vid ett flertal tillfillen uttalat missnoje med skogsvardslagen och hur den tillimpades.
Man ansdg att lagen och dess foreskrifter i alltfor hog grad detaljstyrde skogsbruket
vilket hindrade en anpassning till lokala férhillanden. Forutom de tvingande be-
stimmelser i lagen som begrinsade skogsigarens handlingsfrihet, sa hade foreskrifter-
na till lagen omarbetats ett flertal ginger under 1980-talet, och beskrev till sist skot-
seln sd detaljerat att lagen inte lingre framstod som en miniminivd. Man menade att
lagen kommit att priglas alltfér mycket av niringspolitiska mélsittningar som bl a
kunde ifrdgasittas ur privatekonomisk synvinkel.

En birande tanke i propositionen var att den ekonomiska friheten frin staten
skulle gynna miljon. Den tidigare regleringen hade i viss utstrickning motarbetat
sina syften di det gillde naturvarden, framférallt genom att begrinsa méjligheterna
till ate anvinda alternativa metoder. Aven anvindandet av naturlig foryngring hade
i viss min motverkats.’’® Avregleringens betydelse for ett miljévinligt skogsbruk
framholls dirfor som en viktig utgingspunke. Okad frihet for den enskilde skogsiga-

574 Prop. 1992/93:226, 1992/93:JoU15. Till grund f6r beslutet ldg den skogspolitiska kommitténs be-
tinkande (SOU 1992:79) se kap.2. En annan viktig utgdngspunke for den nya skogspolitiken &r
det miljopolitiska beslutet frén 1991 (prop. 1990/91:90, 1990/91:JoU30).

575 SES 1993:553.

576 Prop. 1992/93:226 s 22, 30f, 38f.
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ren i val av skétselmetod, tridslag och avverkningstidpunkt skulle bidra till variation
och spridning av de biologiska riskerna, och resultatet skulle bli en 6kad mangfald i
skogsbruket.””” Skogsigarna skulle nu skota sin skog med frihet under ansvar.

Pa produktionssidan skedde dirfor en omfattande avreglering:

En storre frihet for skogsigaren att i dkad utstrickning sjilv f& bestimma tidpunke f6r
rdjning, gallring och slutlig avverkning, samt i viss man dven metoderna for detta. R6j-
nings- och gallringsplikten togs bort, liksom skyldigheten att avverka mogen skog. Kra-
vet pad obligatorisk skogsbruksplan férsvann och ransoneringsreglerna forenklades.
Négra av de viktigaste forindringarna var:

- Réjningsplikten avskaffades

- Gallringsplikten avskaffades

- Skyldigheten att avverka mogen skog slopades

- Skogsvardsavgiften togs bort

- Kravet pd att inneha skogsbruksplan upphivdes

- Hyggesplojning forbjods

Aterviixsskyldigheten (5 och 6 §§)°”® utgor fortfarande en grundliggande skyldighet
enligt lagen, men en forindrad attityd uttrycks i propositionen, dir det talas om att
man fSrutsitter att nya skogsbruksmetoder som inte tidigare varit tilldtna, skall kom-
ma att bli accepterade. Framforallt dr det den stérre acceptansen av loverid i atervix-
terna, och dirmed 6kat utrymme fér naturlig féryngring, som visar pé ett nytt syn-
sitt. Markigare skulle dven ges kade mojligheten att anviinda naturlig féryngring,
dir s var limpligt. Kravet att anvinda beprovade metoder har dock fortydligats, och
plantering eller sidd dir naturlig féryngring inte bedoms ge tillfredsstillande resultat
skall tillsammans med &vriga nédvindiga &tgirder vidtas inom tre &r frin avverk-
ningstillfillet.

Skyldigheten att rgja respektive gallra ungskogen (tidigare 9 §) togs bort, dven hir
med motiveringen att en 6kad frihet f6r markigaren att sjilv besluta nir dtgirden
skulle sittas in skulle gynna mingfalden genom 6kad variation i den framtida sko-
gen. Dessutom pépekades det i propositionen att den dkade rojnings- och gallrings-
aktiviteten som intriffade under 1980-talet, snarare berodde pé de statliga bidragen,
skogsvardsorganisationens intensifierade rdgivning och en 6kad l6nsamhet 4n pa
rittslig styrning.

Reglerna om avverkning forenklades visentligt. Vad giller tillitna avverkningsfor-
mer (10 §) far friare gallringsformer anvindas sé linge bestdndet har kvar en viss vo-
lym efter avverkningen. Aven i slutavverkningsmogna bestind tillits andra former
for avverkning dn trakthuggning. Hir betonas i forarbetena sirskilt objekt dir mil-
jomalet har storre tyngd 4n produktionsmélet och samtidigt bittre tillgodoses genom
att andra avverkningsformer anvinds, exempelvis vitmark, skyddsskog, ddellovskog,
fjillskog, titortsnira skog och skirgirdsskog. Den #dndrade inriktningen i friga om
nya avverkningsformer markeras i lagen genom att begreppet “slutavverkning” tagits

577 Prop. 1992/93:226 s 25
578 Om inget annat anges syftar paragrathinvisningarna till den reviderade skogsvardslagen (1979:429
indrad med 1993:553).
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bort. Friheten for skogsigaren att sjilv fd bestimma nir och hur avverkning skall ske
betonas, men har begrinsas ndgot genom den indring i lagen som infordes 1998 da
Skogsstyrelsen gavs ritt att utfirda foreskrifter om tillitna avverkningsformer.”” Fé-
reskrifterna om ligsta bestindsdlder sinktes med ca 25%, vilket medfort 6kade moj-
ligheter till féryngringsavverkning. Skyddet for den vixande skogen ir en “uthallig”
reglering, sedan 1923 en av grundstenarna i skogsvardslagstiftningen som med bred
samhillsforankring 6verlevt flera lagéversyner. Periodvis har det dock paverkats av
nirings- och sysselsittningspolitiska skil och d& utformats som en mer tvingande
styrning med preciserade krav. I 1979 &rs lag resulterade strivan efter hog virkespro-
duktion i detaljerade huvudregler kompletterade med en rad undantag. Bestimmel-
sen har nu férenklats och fitt en mer generell rickvidd genom att begreppen slutav-
verkning, gallring och r6jning (tidigare §§ 12 och 13) inte lingre anvinds i lagtexten.
I den allminna motiveringen anges vikten av att skogsvérdslagstiftningen inte skall
ligga hinder i vigen f6r alternativa avverkningsformer och dessutom ge skogsigaren
storre frihet att sjilv vilja tidpunkt f6r avverkningen.

Aven ransoneringskraven (11 §) minskade, vilket ocksa detta gav 6kade avverk-
ningsmojligheterna inom ménga brukningsenheter. Bestimmelserna om hushall-
ning med den ildre skogen infordes forsta gingen genom 1948 ars skogsvardslag,
men fick genom 1979 ars lag en tydligare inriktning pa samhillsnyttan, genom det
“avverkningstving” som inférdes 1983. Den tidigare lagstiftningen stillde krav pa
viss ransonering av den avverkningsmogna skogen, men innebar ocksa en lagstadgad
skyldighet att slutavverka dverdrig skog. Syftet var hir att frimja det allminna intres-
set av ldngsiktigt jimn rdvaruforsorjning till industrin, samt att trygga sysselsittning-
en inom skogsbruket. Genom 1993 &rs beslut kom ransoneringsreglerna endast att
omfatta brukningsenheter 6ver 100 ha. Fér enheter mellan 100 och 1000 ha gillde
en enkel 750%-regel” som innebar att féryngringsavverkning inte fick ske pé sidant
sitt att den skulle leda till att mer 4n hilften av skogsmarksarealen utgjorde kalmark
eller skog yngre 4n 20 &r. Denna idndring resulterade dock i en éverexploatering och
spekulation di vissa skogsigare gjorde stora avverkningar och direfter silde fastighe-
terna utan att ha srjt for dtervixten. En lagindring genomfordes med anledning av
detta 1997, och 50%-regeln omfattar nu alla brukningsenheter dver 50 ha..’*® Ovan-
for grinsen 1000 ha tillkommer ytterligare begrinsningar. ”Avverkningstvanget” (ti-
digare 6 §), slopades helk.

Genom 1993 irs beslut slopades den skyldighet som infordes 1983 att varje bruk-
ningsenhet skulle ha en skogsbruksplan. Som skil for detta anférde departementsche-
fen att innehav av en sddan plan ir sa sjilvklart att nigon regel om detta inte behévs.
Aven det grundliggande intresset att avreglera skogsbruket och dka markigarens eget
ansvar talade for att slopa kravet pd en sddan redovisning av dtgirdsbehovet. Nagra
ar efter avregleringen valde dock regeringen att inféra en helt ny paragraf (14a §) med
krav pd att varje skogsigare senast vid utgingen av 2002 méste ha en sk skogs- och mil-
joredovisning for sin brukningsenhet.”®! Av redovisningen skall framgs grundliggan-

579 F 1998:1540.
580 Skogsvardsférordningen 12 § (1993:1096 dndrad 1997:712).
581 SFS 1998:1538.
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de uppgifter om produktions- och miljéférhillandena pa fastigheten inklusive de
skyddsvirda omraden som ir registrerade av Skogsstyrelsen (naturreservat, biotop-
skyddsomraden, nyckelbiotoper, sumpskogar och omriden dir naturvirdsavtal in-
gitts) Aven fasta fornlimningar skall redovisas.

Pa miljosidan skirptes och utokades dock regleringen genom inférandet av miljoma-
let, och forsdgs med flera bindande foreskrifter. Lagstiftaren ansdg dock att lagens
hinsynsregler endast skulle dndras i ett par hinseenden: genom att lyfta fram de
skogliga impedimentens betydelse och genom att markera méjligheten till att begrin-
sa skogsgidslingen och skyddsdikning. 1 6vrigt skulle forindringarna och utvidgningen
uttryckas genom de bindande foreskrifierna och i de allminna riden med en omfat-
tande exemplifiering av vilka hinsynsatgirder som skogsigaren maste iaktta. Kraven
pa naturvrdshinsyn vid avverkning skirptes, impedimenten fick 6kat skydd mot av-
verkning och féryngringsatgirder. miljskonsekvensbeskrivning skulle kunna krivas
vid inférandet av nya skogsbruksmetoder och odlingsmaterial. For att ge ytterligare
tyngd dt miljomalet s skiirptes ocksd sanktionsméjligheterna och straffsatserna. Be-
tydelsefulla férindringar som inforts for att frimja miljomalsittningen 4r:

— utdkade hinsynsforeskrifter

— minskad dikning

— skydd for sumpskogar och ddellsvskogar
— prioritering av inhemska triidslag

— MKB f6r nya metoder och material

— begrinsad kvivegddsling

Den anmiilningsskyldighet om slutavverkning som infordes 1975 har successivt uts-
kats under 1990-talet. En betydelsefull f6rindring ur miljésynpunke ir ate skogsiga-
ren enligt 1993 &rs reviderade skogsvardslag i anmilan méste ange vad han avser gora
for att tillgodose naturvirdens och kulturmiljon intressen vid avverkningen (14 §
3 p.).”8? Dessa uppgifter skall kunna fungera som underlag for att avgsra om ett di-
rekt foreliggande om naturvirdshinsyn behéver utfirdas. I samband med denna 4nd-
ring forlingdes dven tidsfristen for anmilan. Enligt 1979 érs lag gillde att anmilan
om féryngringsavverkning om minst 0,5 ha skulle géras till skogsvardsstyrelsen
minst en minad innan den pabérjades. I den dndrade bestimmelsen har tidsfristen
utokats till sex veckor for att ge dkat utrymme f6r myndighetens handliggning av na-
turvardsfrigorna. I specialmotiveringen anges att den utékade hinsynsredovisningen
skall ses som “ett led i strivandena att markera den enskilda skogsigarens roll i sek-
torsansvaret och delaktigheten i utredningen av skogens naturvirden”,® siledes en
tydlig markering av "frihet under ansvar”-mottot. Den hinsyn som skall redovisas ir
i forsta hand den mer kvalificerade hinsynen (som exempelvis behover mirkas ut pd
kartskiss eller dylikt), men dven vardaglig hinsyn som blir aktuell forst nir dtgirden

582 Redan 1991 fanns en skyldighet fér markigare att redovisa naturvirdshinsyn i samband med av-
verkning, men d4 endast i fjillnira skog.

583 Prop. 1992/93:226 s 92.
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genomfbrs, bor anges.”® Intressant 4r ocksi hur man i propositionen har uppmirk-
sammat problematiken med tvd ”jimstillda” malsittningar, varav den ena avregleras
och den andra regleras relativt detaljerat: "En utékad reglering av naturvirdshinsy-
nen kan i och for sig anses strida mot den allminna inriktningen mot avreglering”.
Kort konstateras endast att de skiirpningar som foreslés 4r “nédvindiga”.”®> En lag-
indring 1998 skiirpte kraven ytterligare genom att stadga att skogsigaren i avverk-
ningsanmilan 4dven mdste redovisa hur atervixten kommer att tryggas.

Genom bestimmelsen om Aéinsyn till naturvirdens och kulturmiljons intressen som
infordes i skogsvardslagen 1975 (21 §), understroks skogsbrukets eget ansvar f6r mil-
jon som en del av det vardagliga arbetet. Den utvidgade hinsynsregel som infordes
1993 (30 §), ir ett av de tydligaste exemplen i skogsvirdslagen pa en intervenerande
regel som preciserats genom omfattande och detaljerade foreskrifter och allmidnna
rad. Utvidgningen har skett genom att hinsynen dven omfattar skogliga impediment
med férbud mot avverkning, skogsvérdsétgirder och gédsling pa impediment storre
dn 0,1 ha. Skogsbruksitgirder som kan skada hinsynskrivande biotoper och virde-
fulla kulturmiljéer skall enligt foreskrifierna undvikas. 1 de allminna riden listas se-
dan en rad exempel pé sidana miljer. Betydelsen av att av att 6ka andelen gamla trid
for att gynna den biologiska mangfalden lyfts fram ett flertal gdnger i propositionen
och markeras i lagtexten genom att skrivningen “den hinsyn som skall tas...i friga
om...kvarlimnande av tridsamlingar” utdkas till “kvarlimnande av #id och trid-
samlingar” (30 § 1 st.). I foreskrifierna ges detaljerade anvisningar for den praktiska
tillimpningen: ”Vid all avverkning skall av hinsyn till vixt- och djurlivet, kulturmil-
jon och landskapbilden buskar och enstaka trid eller tridsamlingar limnas kvar”
(min kurs.), vilket har givit upphov till en del diskussion om var den exakta minimi-
nivan skall hamna. Buskar och enstaka trid skulle di — f6r den skogsigare som bara
precis vill hélla sig inom lagkravet — uttolkas som att det 4r tillrickligt att limna tvé
buskar och ett trid. Jimfort med den tidigare lagen har nu en skirpning skett efter-
som de bindande foreskrifterna till hinsynsparagrafen anges separat, vilket inte var
fallet i 1979 ars lag d& foreskrifter och allminna rad till 21 § angavs under en gemen-
sam rubrik.

De skogliga impedimentens betydelse betonas genom att bestimmelserna i 1993
drs reviderade lag inte 4r knutna till viss mark, utan giller a/la skogsskotseldtgirder
som kan vara till men for naturvdrden och kulturmiljdintressena. Tidigare fanns ett
visst skydd mot skotseldtgirder som kunde skada angrinsande impediment, men
detta gillde inte inom ett impediment eftersom det d4 inte var friga om skotsel av
skog. Ett mer fullstindigt skydd har nu inférts ett bemyndigande i lagen att meddela
foreskrifter om férbud mot avverkning, skogsvirdsitgirder och gédsling pa skogliga
impediment storre dn 0,1 ha (30 § 2 st).

584 Exempel pd “vardaglig hinsyn” anges i propositionen som limnande av trid eller triddungar for
utveckling till botrid, spara skogsbryn, undvika markberedning och plantering pa stigar, spara
rénn och silg for det vilda. Prop. 1992/03:226 s 92.

585 Prop. 1992/93:226 s 66. Den ytterligare detaljstyrning som foreslagits av vissa remissinstanser med
ett omfattande system av regional anpassade bestimmelser avslds dock bestimt.
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For att skapa en bittre dverblick och betona sektorsansvaret flyttades ddellivskogs-
lagens (1984:119) bestimmelser dver till skogsvardslagen (22-28 §§) utan stora for-
dndringar i sak. Reglerna syftar framforallt till att forhindra ate ddelldvskogsmark
omfores till barrskogsodling, till bebyggelse eller till andra tgirder "som leder till att
bestdndet upphor att vara ddelldvskog” (25 § 1 st.) Foryngringsavverkning far inte
ske utan tillstand av Skogsstyrelsen (27 § 1 st.). Aven vid dtervixtitgirder krivs med-
givande frin Skogsstyrelsen vid 4ndring till annat tridslag eller markanvindning (25
§ 1 st). Detta skydd kan dock kopplas bort om exploateringstillstind har givits enligt
detaljplan (plan- och bygglagen) eller annan lag (exempelvis miljobalken eller mine-
rallagen).’%¢ Bestimmelserna om dellsvskogar har endast giltighet for skogar med
en areal 6ver 0,5 ha med en andel 16vtrid av minst 70 %, varav minst 50 % maste
utgoras av idla l6verid.”® Siledes syftar reglerna inte till att bevara naturskog med
ddla lovtrid. Detta fir ske med hjilp av miljobalkens reglering (naturreservat mm).

Aven vid foryngringsavverkning inom svarforyngrad skog (15-17 §§) i norra
Sverige samt pd Gotland och Oland krivs #llstind. Detsamma giller sk skyddsskog
lings viss kuststrickor i sédra Sverige och fjillnira skog (18 §).

En ny bestimmelse om miljoanalys (32 §) infordes 1993 for att belysa effekterna
av nya metoder eller nytt skogsodlingsmaterial. D4 regeln inférdes benimndes den
miljokonsekvensbeskrivning (MKB), men genom att miljobalken di den infordes
1999, fick ett omfattande regelverk om miljskonsekvensbeskrivningar, fick den enk-
lare versionen i skogsvérdslagen benimningen miljoanalys. I propositionen konsta-
teras att konsekvensbedémningar har en naturlig forankring inom skogsbruket, men
att de tidigare mest har rort den direkta produktionen och faktorer som gynnat eller
missgynnat den. Under senare decennier har dock andra slag av konsekvensbedém-
ningar kommit in i bilden, exempelvis analyser som beror bibehillandet av en biolo-
gisk variation i skogsekosystemen.’®8

6.4 Miljomalet i praktiken

Av avgorande betydelse for den principiella framflyttning av naturvirdens intressen
som inf6érandet av ett likstillt miljomal till synes innebir, ér att det finns tillging till
verkningsfulla szyrmedel och tillrickliga resurser for ett effektive genomférande. For
uppndendet av miljdmalet dr det dirfor av yttersta vike i vilken utstrickning skogs-
virdslagens malregel i 1 § fir genomslag i den prakriska ritestillimpningen.”® Riitt-

586 Se Michanek och Zetterberg 2004 s 446.

587 Med 4dla l6vtrid avses enligt 22 § alm, ask, avenbok, bok, ek, figelbir, lind och l6nn.

588 Genom den av Sverige undertecknade konventionen om biologisk mangfald (CBD), stills krav p&
MKSB av aktiviteter som har en negativ effekt p& den biologiska méngfalden. Dock betonas att det
bér finnas en méjlighet till férdelning av kostnaderna fér utférandet av en MKB, eftersom det
inom skogsbruket finns ens stor spridning av aktorer med olika ekonomiska forutsittningar: allt
fran enskilda skogsigare med f3 hektar till skogsbolag med stora innehav.

589 Michanek och Zetterberg 2004 s 105f; Westerlund 1997 s 45.
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tstillimpningen utgdr inte frin mélregeln i forsta hand, utan frin andra bestimmel-
ser i lagen, samt foreskrifterna. D3 skogsvardslagen ir en ramlag med regler som ofta
innebir avvigningar eller andra skonsmissiga bedomningar, blir uztolkningen av mal-
sittningarna i stdrre utstrickning en friga om professionell tolkning avhingig av ex-
pertkunskap, snarare 4n om juridisk tolkning.””° I viss min ges stod for tolkningen
i forarbetena, men dven hir kan vissa beddmningar ibland limnas 6ppna. Mélreglen
stér alltsd inte pd "egna ben”. Huvudmalsitiningen — ett jimstillt miljo- och produk-
tionsmél — maste sdledes rittsligen genomforas i samband med att andra bestimmel-
ser i lagen tillimpas. Detta uppmirksammas av Michanek och Zetterberg som menar
att den reviderade skogsvirdslagen som sddan har mycket ldg ambitionsniva nir det
giller krav pa naturvérdshinsyn.” Inférandet av den nya mélformuleringen motsva-
ras dirfor inte av “verkningsfulla regler om naturvérdshinsyn som har direkt verkan
mot skogsbruket”. En malregel ir "inte tillricklig for att skydda den biologiska
méngfalden i praktiken. Dirtill beh6vs regler for att genomféra mélet. Hir finns tyd-
liga brister i skogsvardslagens regler. Fortfarande tilldter lagen endast marginella in-
grepp i ett pdgdende skogsbruk.” (Michanek och Zetterberg 2004: 439, 443)
Férutom tolkningen och tillimpning p& implementeringsnivan, ir genomféran-
det av miljémalet ocksd beroende av att det finns tillrickliga ekonomiska resurser. En
overgripande svaghet i naturvirdsskyddet i allminhet och for miljoskyddet i skogen
i synnerhet, dr de ekonomiska begrinsningarna for genomforandet. Den praktiska
verkligheten for de flesta skogsigare dr att de dr beroende av ett ekonomiske utbyte
av verksamheten. Det ir i situationer d& den privata ekonomiska nyttan stills mot
samhiillets krav p& miljshinsyn, som reglerna med krav pa naturvirdshinsyn enligt
30 § skogsvardslagen aktualiseras. Genom Skogsstyrelsens foreskrifier till denna pa-
ragraf regleras t ex hyggesstorlek, kvarlimnande av tridd och tridsamlingar, godsling,
dikning och skogsbilvigar. Detta torde ge en méjlighet att kriva att speciella hin-
synsytor och objekt bevaras.”' Det som i den praktiska tillimpningen “urholkar”
bestimmelsen dr dock intringsreglerna, som i princip innebir att de ritsliga kraven
pa hinsyn till natur- och kulturmiljon endast i liten mén kan begrinsa det moderna
skogsbruket.””? De bindande foreskrifterna fir nimligen a/drig stilla krav som inne-
bir ett avseviirt forsvirande av pdgiende markanvindning”, och till "pagiende mark-
anvindning” riknas de flesta skogsbruksz‘itgéirder.593 Nivin “avsevirt forsvira”, den
sk roleranstriskeln, ir i princip densamma som tillimpas enligt miljébalkens regler
om ersittning vid naturvirdskrav. Dirmed skall skadan relateras till "berérd del” av

fastigheten och intringet fir inte heller i absoluta tal vara “avsevirt forsvarande”. >4

590 En studie som genomfordes pa 1980-talet (Eckerberg 1987) och som fortfarande har aktualitet,
visade att filtpersonalens kunskaper och normer, deras professionella homogeniserade “code of
ethics” i stor utstrickning styrde tillimpningen p4 implementeringsnivén.

591 Det kan exempelvis vara smi virdefulla lokaler f6r flora och fauna, torrtrid, ddellévsolitirer, myrar,
bickraviner, hillmarker, sumpskog.

592 REF 2:18 samt MB 31 kap. jfr nedan.

593 Begrinsningen att foreskrifter inte fir vara s3 ingripande att pdgiende markanvindning avsevirt
forsvéras, giller inte de skogliga impedimenten.

594 Se diskussionen i Darpd 1992 s 27f om tv4 hovrittsfall ang. intringet i "absoluta tal”. Hovritten
for 6vre Norrland, domar 1989-01-26 (DT 1003) och 1990-01-30 (DT 1001).
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Skydd som innebir mer lingtgiende krav, exempelvis enligt EG-rittens krav pa
skydds- och bevarandeomrdden, maste dirfor stillas med stod av mz’ljb'[ml/een.”s En
mojlighet dr di ate bilda nazurreservar med stod av miljobalken, men eftersom ett s-
dant ingrepp ger markigaren ritt till ersittning blir det i praktiken en friga om vilka
ckonomiska resurser som finns avsatta for detta indamil.’*® Att ens genomdriva
”dessa svaga krav” kan ocksa bli svirt menar Michanek och Zetterberg, eftersom ef*
terlevnaden av hinsynskraven hittills varit mycket dilig.”®” En anledning ir att hiin-
synsforeskrifterna inte varit direkt straffsanktionerade.

Hinsynsbestimmelserna i 1979 ars skogsvardslag kritiserades vid upprepade till-
fillen f6r att inte vara tillrickligt effektiva for att skydda viktiga naturvirden. En del
av problematiken ansigs ligga i det "gap” som fanns mellan skogsvérdslagstiftningens
regler och dévarande naturvirdslagens skyddsregler. I olika undersokningar och ut-
virderingar har det ocksé visats att den forstnimnda inte tillimpats i den omfattning
som lagstiftningen givit utrymme f6r.°® Under den tiodrsperiod som foregick lag-
dndringen var antalet foreligganden och forbud i genomsnitt drygt 460 per ar, medan
antalet 73d och anvisningar uppgick i snite till ca 27 000 per &r.>”° Av dessa rid och
anvisningar avsig endast 13% (1991/92) skogsvirdslagens hinsynsbestimmelser.*°
Myndigheten har séledes inte pd frivillig vig lyckats uppna det skydd som asyftas
med naturvardsforeskrifterna, och dirfor betonas vikten av att infora “starkare styr-
medel...for att tillgodose den grundliggande hinsyn som skogsvérdslagen ir avsedd
att reglera.” ®' I propositionen pekas p den roll skogsvirdsorganisationen intagit d3
det giller #illsynen, att "1 linje med traditionen inom skogspolitiken” i forsta hand ge-
nomféra tillsynen med hjilp av 7dd och anvisningar (dvs soft law).*** Av de utvirde-
ringar som gjorts av skogsvardslagen framgdr att efterlevnaden varit god uzom just be-
triffande naturvirdshinsynen.®®

Kritiken riktades ocksd mot de bristande sanktionsmdajligheterna. Eftersom det mil-
jomal som introduceras genom den dndrade politiken jimstills med produktions-
malsittningen, maste ocksd hinsynsreglerna ges en starkare stillning i lagstiftningen.
Ett sidtt att uppnd detta ir att forindra tillsynsbestimmelserna och ge 6kade majlig-
heter att meddela direkta foreliggande, dels att straffansvaret skirps. I annan natur-

595 Frimst med stdd av kap. 7 MB. Se diskussionen i Michanek och Zetterberg 2004 s 442ff, samt
Darpé 2006.

596 Michanek och Zetterberg (2004:399) pdpekar dock att miljomyndigheter har méjligheter att in-
gripa mot skogsbruket utan att ersittning betalas ut, o7 det 4r friga om att skydda minniskors
hilsa eller miljon mot féroreningar eller liknande stérning.

597 Michanek och Zetterberg 2004 s 443. Se dven Darp6 1991 s 38ff samt prop. 1992/93:226 s 64f.

598 Se Eckerberg 1987 samt Skogsstyrelsens l6pande uppféljningar och utvirderingar om lagtillsynen
under 1980-talet. Den skogspolitiska kommittén konstaterar i sin undersékning att skogsbruket
som helhet inte har ndtt upp till den hinsynsniva som lagen kriver.

599 Skogsstatistisk drsbok 1998 s 38. Jfr prop. 1992/93:226 s 64.

600 Prop. 1992/93:226 s 64. R&d och anvisningar angdende naturvird Skade dock frin en inlednings-
vis mycket &g nivd (169 st under 1981/82) upp till drygt 2 000 i slutet av 1980-talet, for att &ren
efter det skogspolitiska beslutet variera mellan ca 1 800 och drygt 3 000 per 4r. Skogsstatistisk 4rs-
bok 1998.

601 Prop. 1992/93:226 s 65.

602 Prop. 1992/93:226 s 64.

603 Skogsstyrelsen: SUS 1998, SUS 2001.
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vérdslagstiftning ir direkta foreligganden vanliga, men under den tidigare lagstift-
ningsperioden var skogsvardsstyrelserna tvungna att férst ge rdd och anvisningar inn-
an foreliggande kunde meddelas. Endast i bridskande fall kunde foreliggande med-
delas omedelbart. Genom 1993 &rs beslut dndrades dock tillsynsreglerna si att
foreliggande tir meddelas omedelbart ”om det behivs” for att bevara natur- eller kul-
turmiljovirden (35 § 2 st.). Andringen syftar till att foreligganden for ate sikerstilla
naturvardshinsyn skall kunna meddelas utan foregiende ridgivning i ” ling stirre ut-
striickning in hirtills” °** Fortfarande r dock huvudregeln att foreliggande forst fir
meddelas sedan det visat sig att de 7dd och anvisningar som myndigheten meddelat
inte foljts.

I anslutning till detta skirptes ocksa straffsatserna si att pdfoljden vid 6vertridelse
kan bli boter eller fingelse i hogst sex minader (38 § 1 st.). Diremot ansdgs det inze
i propositionen att en straffpaf6ljd borde knytas direkr till skogsvardslagens hinsyns-
foreskrifter, med hinvisning till att det vore svért att forena med kraven pa rittssi-
kerhet: "Med hinsyn till den mangformighet som priglar férhallandena i skogsbru-
ket dr det vanskligt att dra upp en skarp grins mellan det tillitna och det otillatna,
sirskilt som frigan i regel kommer att aktualiseras sedan en atgird redan ir vidta-
gen.”® Sgledes avstod man frén att infora bestimmelser av pliktregelkarakeir.

6.5 Formellt och frivilligt skydd av skog

Den omfattande och konstruktiva debatt som forts under 1990-talet om hur skogs-
bruket 7 praktiken skall lyckas férena ett ambitiost miljomal med en fortsatt hég och
virdefull produktion, har resulterat i den sk svenska modellen som vuxit fram som en
vigledning for hur miljomaler skall ns.®%° Modellen utgér frin att generell vardags-
hiinsyn skall kombineras med frivilliga avsittningar och formellt skydd pd det sitt som
dr mest kostnadseffektivt och frimjande for bevarandet av den biologiska méngfal-
den.®” Ansvaret for att ng de malsittningar som ligger till grund for modellen — mil-
jokvalitetsmélet Levande skogar och det skogspolitiska miljomélet — skall vid genom-
forandet delas mellan de som brukar skogen och staten. Skogsigaren forvintas efter
forméga ta hinsyn pé bestindsnivd genom att spara livsmiljder vid olika skogsbruks-
dtgirder. Ibland stills dven krav pa olika aktiva dtgirder for att dterskapa och balan-
sera olika processer i skogslandskapet. Szazen forvintas ta ansvaret for skyddet av stor-
re sammanhingande omraden, s4 att livsmiljoer kan skapas och bibeh&llas utan hin-

604 Prop. 1992/93:226 s 94.

605 Prop. 1992/93:226 s 64.

606 Se t ex The Swedish Forestry Model, KSLA 2001; Wallin, B. 1997. KSLA 4rg 136 nr 14, 1997;
Angelstam 2001.

607 1 propositionen Strategi for biologisk méngfald anfrdes att bevarandet och skyddet av den biologiska
mdngfalden i skogslandskapet bor bygga pé ett naturvirdsanpassat skogsbruk i kombination med
vissa minimiregler for skydd av sirskilt kiinsliga biotoper och inrittande av naturreservat och andra

skyddade omrdden. Prop.1993/94:30, bet. 1993/94:JoU9, rskr. 1993/94:87.
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der av olika konstgjorda grinser. Modellen kriver att brukande och naturhinsyn gir
hand i hand pa a/la marker, och stiller skogsigarens 6kade frihet i kontrast till hans
okade ansvar: vil utférd naturvirdshinsyn leder till ett mindre skyddsbehov, och
dirmed minskar risken for statliga restriktioner och tving genom olika former av for-
mella skyddsdtgirder. Det praktiska genomférandet kan beskrivas som en “ming-
bruksstrategi” dir skog som behover skyddas helt, skog som behover brukas med sir-
skild hinsyn och ”vanlig” skog som brukas med generell vardagshinsyn delas in i en
viirdepyramid:

Formellt
skydd
och FA

Sarskilt anpassad skotsel
cal0%

Vardagshansyn
ca 80%

Figur 6.1 *Virdepyramiden”: skyddad skog, frivilliga avsiittningar (FA), anpassad skitsel och vardagshiin-
syn. Modifierad efter Wallin 1997 s 50.

I pyramidens topp finns den skog som awsitts for naturvirdsindamdl, dels genom det
Jformella skyddet, dels genom frivilliga avsittningar. Mellanskiktet illustrerar ett ut-
vecklat "7mangbruk” med biotops- och sténdortsanpassad skitsel som brukas med siir-
skild héinsyn for t ex ddellovskog, titortsnira skog, fjillnira skog, sumpskog och skiir-
girdsskog (ca 10 %). Den stérsta delen av pyramiden (ca 80 %) utgérs av den “van-
liga” skogsmarken i dess bas, dir den generella vardagshinsynen ir en forutsittning.
Hur skyddet i pyramidens topp skall fordelas — formellt genom de olika bevaran-
deinstrumenten, och frivilligt genom skogsigarnas dtaganden — uttrycks i delmdlen
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till miljokvalitetsmélet Levande Skogar, och preciseras i den nationella strategin for

Sformellt skydd av skog.

6.5.1 Malsittningar

I april 1999 fattade riksdagen beslut om en ny struktur i miljomaélsarbetet genom att
faststilla 15 nationella miljikvalitersmal.®®® For den skogliga sektorn giller specifikt
miljokvalitetsmélet Levande skogar som ingdr i det skogspolitiska miljomalet, men
maélet kompletteras och dverlapppas av flera av de vriga médlen. De allmint héllna
miljokvalitetsmélen skall lingsiktigt definiera det tillstind som miljoarbetet skall sik-
ta mot — de uttrycker det ekologiskt 5nskvirda. De anger huvudriktningen, men inte
den exakta fardvigen; hur mycket, hur linge, i vad mdn ir politiska stillningstaganden
som mdste konkretiseras pd den praktiska nivin. Varje miljomal har dirfér komplet-
terats med delmal, som anger inriktning och tidsperspektiv samtidigt som de uttryck-
er vad som ir sambiilleligt 5nskvirt i form av miljépolitiska dtgirder och prioritering-
ar inom olika sektorer. Men dven de mer praktiskt inriktade delmélen innebir avvig-
ningar och behover konkretiseras, och dirfor har Skogsstyrelsen och Naturvardsver-
ket pi regeringens uppdrag utarbetat en nationell strategi t6r formellt skydd av skog
i enlighet med delmdl 1 under miljokvalitetsmalet Levande skogar. Malet Levande
skogar har preciserats genom fyra delmél

1. Langsiktigt skydd av skogsmark
2. Forstirke biologisk mangfald
3. Skydd fér kulturmiljévirden
4. Argirdsprogram for hotade arter

dir delmdl 1 har den stdrsta praktiska betydelsen for uppfyllandet av dez skogspolitiska
miljimadler. Delmal 1 anger i ett kortare perspektiv de arealmdil och den inrikining det
statliga och frivilliga skyddet skall ha inom ramen for detta syfte, och slar fast att yt-
terligare 900 000 ha skyddsvird skogsmark skall undantas frin skogsproduktion
fram till & 2010.5%

Skyddet av biologiskt virdefull skog kan antingen ske genom réttslig reglering, det
sk formella skyddet i form av naturreservat eller biotopskyddsomride enligt miljobal-
kens bestimmelser om omradesskydd och férordningen om omridesskydd. Det "fri-
villiga” naturvérdsavtalet definieras av Skogsstyrelsen som formellt skydd, och utgar

608 Prop.1997/98:145, bet. 1998/99:MJUG, rskr. 1998/99:183; prop. 2000/01:130, bet. 2001/
02:M]JU3, rskr. 2001/02:36. Genom prop. 2004/05:150 utdkades antalet miljckvalitetsmal till
sexton.

609 Denna mélsittning utgr frin situationen 1998. De angivna skyddsnivierna forutsitter att generell
hinsyn tas pi all 6vrig skogsmark. Prop. 2004/05:150 s 156. Aven OECD har i sin miljogransk-
ning av Sveriges miljépolitik limnat en rekommendation att antalet skyddade omriden och deras
representativitet bor 6ka ytterligare. Det konstateras i rapporten att trots kraftigt kade statsanslag

s4 utvecklas det lagstadgade skogsskyddet lingsammare 4n vad som behédvs for att nd delmilen.
OECD Environmental Performance Review of Sweden 2004. Se prop. 2004/05:150, bilaga 2.
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frin jordabalkens bestimmelser om civilrittsliga avtal. I 6vrigt kan ” frivilliga” avsitt-
ningar ske genom marknadsdrivna mekanismer sdsom miljocertifiering, genom gro-
na skogsbruksplaner eller som informella verenskommelser mellan markigare och
myndighet (sk ridgivningskvitto).®1

Idag ir endast drygt 4 % av all produktiv skogsmark formells skyddad i Sverige,®'!
och i propositionen framhalls dirfor att takten i genomforandet av omradesskyddet
miste 6kas ytterligare genom férstirkta resurser, tydligare prioriteringar och ett ef-
fektivare genomférande. Det som slipar efter i skyddsarbetet 4r framforallt reservats-
bildningarna,®'? men riksdagen framhaller att en storre del av avsittningarna bér ske
genom frivilliga dtaganden, och att dven naturvdrdsavtal bor nyttjas i storre utstrick-
ning 4n vad som sker. Férdelningen mellan de olika skyddsinstrumenten forslds vara
att det formella skyddet totalt skall omfatta 400 000 ha fordelat p 320 000 ha genom
naturreservat, 30 000 ha genom biotopskyddsomrade och 50 000 ha genom natur-
vérdsavtal. Utéver detta skall saledes 500 000 ha skyddas p& frvillig vig.®

Trots kraftigt 6kade statsanslag under ett antal ar f6r skyddsinstrumenten natur-
reservat och biotopskyddsomréide, s bedémer regeringen att arbetet gér for lngsamt
for att delmal 1 skall kunna nis inom den tidsram som uppstillts. Aven det frivilliga
skyddets betydelse for méluppnéelsen bedoms som osikert pd grund av av bristande
information om dess lingsiktighet och naturvirdeskvaliteter. Efterslipningen och
trogheten i genomforandet forklaras dels genom begrinsade finansiella resurser, men
ocksd med brister i det administrativa genomférandet. I prognosen f6r méjligheten
att nd arealmélet inom delmadl 1 konstateras att “medelstilldelningen for olika skydds-
former [har] avgorande betydelse liksom de regionala myndigheternas sannolikt varie-
rande framgangar att néirma sig uppsatta mal. (min kurs.)”®'4

Problembilden ir siledes tudelad: dels att det formella skyddet — som uppfyller
kvalitetsaspekterna vad giller naturvirden och lingsiktighet inte kan nds genom brist
pa medel och dels de problem vid genomforandet som finns pa regional och lokal niva.
Férutom detta foreligger som nimnts en stor osikerhet hur representativa och sta-
digvarande de frivilliga avsittningarna 4r.

610 For tdllimpningen av de olika skyddsinstrumenten har ocksi ett antal rikdinjer och vigledningar
utarbetats, frimst i form av cirkulir med tjinsteféreskrifter, handbécker och allminna rid. Exem-
pel dr Skogsstyrelsens cirkulir 2003:A2, Biotopskyddsomréden i skogen. Riktlinjer for skogsvards-
styrelsernas arbete. Skogsstyrelsens cirkulir 1999:D4, Naturvérdsavtal i skogen. Rikdinjer for
skogsvardsstyrelsernas arbete. SNV: Handbok 2003:3, Bildande och férvaltning av naturreservat;
Planering av naturreservat — avgrinsning och funktionsindelning. Rapport 5295/2003; Handbok
2003:9, Natura 2000 i Sverige.

611 Huvuddelen av denna formellt skyddade skog finns i det fjillnira omridet. Nedanfor grinsen for
den fjillnira skogen ir endast 1,1 % skyddad. Prop. 2004/05:150 s 153.

612 Regeringen fastsldr att reservatsbildningarna méste fyrdubblas fram ill 2010 f6r att klara mélsitt-
ningen. Prop. 2004/05:150 s 156.

613 Enligt riksdagens beslut skall proportionen mellan de olika formella skyddsinstrumenten p4 natio-
nell niv4 vara acc 80 % skall utgdras av naturreservat och 20 % av biotopskyddsomréden och na-
turvérdsavtal.

614 Prop 2004/05:150 s 92.
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6.6 Riktlinjer och utgingspunkter f6r genomforandet

Fér det operativa genomforandet av det formella och frivilliga skyddet enligt delmal
1 har Skogsstyrelsen och Naturvérdsverket utarbetat en Nationell strategi for formellt
skydd av skog,°" som skall ligga till grund for de linsvisa strategier som linsstyrelserna
och Skogsstyrelsen skall folja p regional och lokal niv.®!® Ett viktigt syfte med stra-
tegin 4r ocksd att f3 till stind ett effektivare samarbete och samverkan mellan skogs-
brukets olika aktérer: skogsstyrelsen, linsstyrelserna, kommunerna, markigarorgan-
isationer, ideella organisationer samt dvriga berorda intressen inom skogsbruket

Det statliga dtagandet for formellt skydd av skogarna tar sin utgingspunke i en
> viirdebaserad naturvird’.®" Detta synsiitt har till syfte att skogarna med de hogsta
naturvirdena skall ha fitt formellt skydd eller avsatts frivilligt inom delmél 1 nir del-
milet 4r uppnatt. For att faststilla den regionala férdelningen av de olika bevarande-
formerna har Skogsstyrelsen utvecklat ett arbetsredskap kallat virdekirnor som i sin
tur bildar virdetrakter.*® De regionala arealmalen baseras utifrin dessa begrepp pa
linens andel av kind areal oskyddade virdekirnor i landet. I fordelningsmodellen
har de olika skyddsinstrumenten differentierats s att en stérre andel skyddas genom
biotopskydd och naturvirdsavial i sidra Sverige.®"® De skil som anges for att ge in-
strumenten biotopskydd och naturvirdsavtal en storre roll i séder 4n i norr 4r att an-
talet nyckelbiotoper och naturvirdesobjekt ir fler i sodra Sverige, och att naturen dir
ocksa dr mer variationsrik och mosaikartad. I mellersta och framforallt norra Sverige
finns en storre andel sammanhingande virdekirnor som ir limpliga att skydda som
naturreservat.*2’

Utgdngspunkten i det praktiska genomforandet ir sdledes att prioritera virdekirnor
for den koncentrerade naturvirden. Men iven virdekirnor wtanfor virdetrakter kan

615 Naturvardsverket och Skogsstyrelsen 2005. Dokumentet dr myndigheternas slutredovisning av re-
geringsuppdraget Fordjupad strategi for lingsiktigt skydd av virdefulla naturomréden pa skogsmark.

616 De viktigaste utgdngspunkterna fér den nationella strategin ir riksdagens miljokvalitetsmal, det
europeiska samarbetet inom Natura 2000. samt de riktlinjer om omridesskydd som anges i reger-
ingens skrivelse 2001/02:173 En samlad naturvirdspolitik.

617 Nationell strategi, 2005 s 65.

618 En virdekirna beskrivs som “ett sammanhingande skogsomride som av linsstyrelsen och skogs-
virdsstyrelsen bedémts ha en stor betydelse for fauna och flora och/eller for prioriterad skogstyp.
Virdekirnor kan utgdra delar av bestind eller hela bestdnd.” Viirdetrakzer ir landskapsavsnitt med
sirskilt hoga ekologiska bevarandevirden, och bestér av flera virdekirnor. Nationell strategi... 2005
s 123.

619 Nationell strategi...2005 s 55. Berikningsgrunderna varierar mellan regionerna. Vissa grundas pa
en differentiering av Miljévardsberedningens berikningar av langsiktigt formellt skydd, andra har
beriknats enbart med utgingspunkt frin linens andel av Sveriges skogsmark. Ytterligare andra
grundas p& hur mycket skyddsvird skog som finns inom linet. Arealen oskyddade virdekirnor per
lin har tagits fram genom sammanstillningar inom Frekvensanalys av Skyddsvird Natur (SNV
2005, Rapport 5466), som i sin tur till stor del baseras pa nyckelbiotopsinventeringar och linssty-
relsernas inventeringar av skyddsvirda skogar. Se Strategi 2005 s 56,1.

620 For det praktiska genomférandet skall Skogsstyrelsen och linsstyrelserna uppritta linsvisa doku-
ment, som skall ligga till grund fér 4rliga genomforandeplaner. Se Nationell strategi...2005 s 61.
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prioriteras for formellt skydd om de ir av hog kvalitet. *! Vid urvalet av omriden skall
myndigheterna enligt strategin utgd frin e typer av skogsbiologiska bevarandeviirden:

* hogt naturvirde pé bestindsniva (ex nyckelbiotoper, rodlistade arter, omrédets
skogshistorik)
* hog grad av langsiktig ekologisk funktionalitet

s prioriterad skogstyp (exempelvis enligt internationella dokument)®*

Vid urval av omraden skall 4ven vigas in bevarandevirden i andra miljomal, kultur-
miljsvird och andra sambillsintressen.®** Skogar som har hoga skogliga naturviirden
och ir av sirskild betydelse for rekreation och frilufisliv, t ex titortsnira skogar, skall
prioriteras vid urvalet. I skogar som har hoga rekreationsvirden men lga naturvir-
den, skall i forsta hand ett rekreationsanpassat skogsbruk efterstrivas. En koppling
till rekreationsvirden finns ocksa ofta i kulturbistoriskt virdefulla landskap som ofta
har héga upplevelsevirden. Omriden med fornlimningar och andra kulturlimning-
ar och historiska helhetsmiljoer skall beaktas vid omridesurvalet, men ett omrade
som har hoga kulturvirden men liga naturvirden skall i férsta hand avsittas som kul-
turreservat. Slutligen skall hinsyn tas till renndringens behov av oexploaterad natur,
vilket ofta sammanfaller med naturvirdens intressen. Slutligen skall olika sambilleli-
ga virden beaktas i omradesskyddet, det kan t ex handla om ett skogsomrédes virde
for landsbygdsutvecklingen genom dess virde for ekoturism och landskapsbilden,
dess betydelse som genresurs for forskning och undervisning, eller helt enkelt genom
det symbol- och identitetsvirde som skogen har f6r minga minniskor.

6.6.1 Myndigheternas arbetssitt

Overgripande betonas ett arbetssitt som utgir frin en helhetssyn och ett aktivt samar-
bete, diir landskapsperspektivet lyfts fram som “en arena for samverkan”.%?> Begreppen
“samverkan” och “forankring” har en central betydelse i den nationella strategin. Ocksd
i ett flertal offentliga dokument understryks vikten av att naturvirden fors nirmare
medborgarna genom lokal dialog och deltagande, for att skapa gemensamma virde-
ringar om vird och skydd av natur.®*® Kraven pa firsirkt medborgardialog och i for-
lingningen utvecklade arbetsformer ir ett led i utvecklingen mot att gora den statliga for-
valtningen mer medborgarorienterad, samt forbittra dess forutsittningar att leva upp
till hoga krav p& demokrati, rittssikerhet och effektivitet. Myndigheterna bér i linje
med detta striva efter att utforma och offentliggora ett servicedtagande samt fora en ser-

621 Nationell strategi, 2005 s 66.

622 Riktlinjer finns t ex i Norén et al. (2002) Handbok for inventering av nyckelbiotoper, i ArtDataban-
ken (2003) Underlag for arbetet med dtgiirdsprogram, samt i historiska kartor.

623 Jfr Nationell strategi, 2005 s 69.

624 Utdver malet Levande skogar har skogsbruket berdring med miljokvalitetsmalen Myllrande vitmar-
ker, Bara naturlig forsurning, Levande sjoar och vattendrag samt det senast tillkomna malet Ezt rikt
vixt- och djurliv.

625 Nationell strategi, 2005 s 14.

626 Se sirskilt rskr. 2001/02:173 och prop. 2004/05:150.
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vicedialog med medborgare och foretag. Aven samarbetet mellan olika myndigheter
bor forstirkas genom utvecklandet av gemensamma arbetsformer, metoder och analy-
ser av natur- och kulturvirden. Att frimja en 6kad samverkan genom forstirke dialog
och forankring av {orslag for att ”dstadkomma en samsyn om vad som Gir skyddsviird skog”
mellan myndigheter, markiigarorganisationer, skogsbolag och ideella foreningar, ir en
dirfor grundfsrutsitening for det fortsatta skyddsarbetet.®

For att malsittningarna i det skogspolitiska miljémalet och det 6vergripande mil-
jokvalitetsmalet skall kunna nds, maste siledes det administrativa genomforandet ut-
vecklas. I denna utveckling efterstivas ett skapande av gemensamma virden (virde-
ringar) och intressen mellan staten och olika grupper for att undvika att naturvarden
— inklusive omridesskyddet — upplevs som en " restriktionspolitik” som endast medfor
hinder och forbud. Istillet bér planerade naturvardsétgirder utgé frin en gemensam
problembild for att 6ka forstdelsen av vad som behover bevaras, forvaltas och utveck-
las — f6r sdvil minniskans som naturens egen skull. For att naturvirdsatgirderna skall
ses som en mdajlighet, inte som ett hinder eller hot, ir dirfor tvd komponenter av ytters-
ta vikt f6r naturvdrdsarbetet: att ge kunskap om och skapa forstielse for varfor natur-
skydd 4r nédvindigt. Dessa normer och riktlinjer harmonierar med de virdegrunder
som New Public Service-perspektivet framhaller; att genom kollaborativa strukturer
skapa gemensamma intressen och virderingar mellan allminna och privata intressen,
och lata den offentliga forvaltningen fungera som “méjliggorare”.

I den nationella strategin ger Skogsstyrelsen uttryck for en liknande uppfattning;
strategins syfte innebir att myndigheterna skall inbjuda till samverkan mellan olika
aktorer — dvs fungera som mdjliggorare genom att bygga koalitioner av allminna,
privata och ideella intressen. Hirigenom skall malsittningen med ”den svenska mo-
dellen” uppfyllas: det formella skyddet, de frivilliga avsittningarna och den generella
naturhinsynen skall komplettera varandra. Vikten av att samarbetet med det formel-
la skyddet sker i "en anda av 6ppenhet och dialog” dir myndigheten skall vinnligga
sig om en serviceinriktad dialog, betonas flera ginger i dokumentet.®*® Bide vid till-
skapandet av nya omraden och vid f6rvaltning och skétsel av sédana, bor processen
dirfor priglas av 6ppenhet, en god dialog och tillging till information tidigt i pro-
cessen. En "dialogmodell” for samverkan mellan myndigheter och markigare med
stor areal viirdekirnor beskrivs genom ett antal "framgingsfaktorer” som skall vigleda
myndigheterna i det praktiska arbetet och métet och markigarna:®?

* Myndigheten skall striva efter att ha en god dialog baserad pa dmsesidig tillit,
oppenhet och respekt

* Markigaren méste f& god information om processens olika steg och om sina moj-
ligheter att ha inflytande och kunna paverka

* Informationsméten i kombination med individuella diskussioner skall initieras
pa ett tidigt skede i processen

627 Nationell strategi, 2005 s 37.
628 Ibid s 28, 37.
629 Ibid s 38.
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* Myndigheten skall respektera markigarnas frivilliga avsittningar som en viktig
pusselbit i bevarandearbetet

6.7 Val av instrument

I den praktiska tillimpningen initieras skyddet av ett omride ofta genom nigon form
av horbild; en anmild avverkning eller annat arbetsforetag som kan forvintas forsim-
ra fastighetens naturvirden pa ett patagligt sitt, kan gora det nédvindige for myn-
digheten att agera. Aven vid forsiljning av redan prioriterade omriden kan gallring
eller féryngringsavverkning aktualiseras, och vara utlosande for skyddsatgirder. En-
ligt Skogsstyrelsen dr "en god dialog” i dessa fall av storsta betydelse for kontakterna
mellan markigaren och myndigheten. Ezr stegvis arberssiitt skall méjliggora ett ge-
nomforande i samverkan, antingen det giller en mindre markigare eller ett stort
skogsbolag som har fastigheter med hog andel virdekirna. Inledningsvis skall fastig-
heten inventeras och en beskrivning utforas av dess virdekirnor, utvecklingsmark
och skyddszoner. Nista steg ir att utifrin denna beskrivning f6ra en dppen diskussion
med markigaren om vilka omriden som skall skyddas, vilka instrument som kan
vara limpliga och den tidsram som ir aktuell. Markigaren och myndigheten skall i
denna fas optimalt kunna enas om vilka omraden som skall skyddas formellt, vilka
som kan skyddas genom naturvardsavtal eller avsittas frivilligt. Ar omridet av sidan
kvalitet att formellt skydd 4r aktuellt skall myndigheten i forsta hand forsoka hindra
eventuell avverkning genom "informations- och ridgivningsinsatser” (soft law), i an-
dra hand skynda pé arbetet med formellt skydd, och i sista hand besluta om biotop-
skyddsomrade eller interimistiska forbud om detta anses vara nédvindigt (hard
law).®® Utgéngspunkten for diskussionen 4r att alla fastighetens virdekirnor och
skyddszoner till virdekirnor skall bevaras. I diskussionen skall dock alltid markiga-
rens vilja att frivilligt och langsiktigt avsitta omraden “viga tungt”.

6.7.1 Formellt skydd

Det formella skyddet forutsitter kop eller intréngsersittning, vilket som ovan disku-
terats ir beroende av vilka ekonomiska resurser som finns avsatta f6r detta inda-
o1 631 . ve [on Ve e " o . » »
mdl.>”" Myndigheten kan dirf6r forsoka formé skogsigaren att "ta ett eget ansvar
for ett omrade som ir prioriterat for formellt skydd (genom att frivillig avsta fran att
bruka det). Har markigaren redan frn bérjan sjilv 6nskemal om att ldngsiktigt och
frivilligt avsitta ett omrdde med hdga naturvirden, skall han enligt myndighetens

630 Nationell strategi, 2005 s 76.
631 Om markigaren s &nskar, kan dock naturvirdsavtal, som enligt Skogsstyrelsens definition ingdr i
det formella skyddet, ingds utan ersittning.
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strategi “normalt kunna gora si ”.% 1 fall d3 omradet ir del av ett naturreservatsobjekt
kan det dock behova inkluderas i det formella skyddet dven om markigaren hellre
vill skydda det frivilligt. Detta skall bedémas fran fall dll fall. Rér det sig om stérre
omriden som ir aktuella for skydd genom naturreservat och markigaren helst vill av-
sitta det frivilligt, bor, enligt myndighetens strategi, normalt en skriftlig verens-
kommelse goras. Detta i form av ett civilrittsligt avtal mellan markigaren och lins-
styrelsen dir markigaren dtar sig att utan ersittning eller mot begrinsad ersittning
bevara omrédets naturvirden. Ett alternativ kan vara att markigaren skriver en ensi-
dig avsiktsforklaring, eller att beslut fattas om samridsomride enligt 12 kap. 6 § mil-
jobalken, om det giller arbetsforetag som kan skada det aktuella omradet. En grund-
forutsittning for att frivilligt skydd skall kunna bli akeuellt, 4r att omradet 4r nyck-
elbiotopsinventerat och att nyckelbiotoper, naturvirdesobjekt och andra virdekir-
nor finns registrerade hos Skogsstyrelsen. D4 det giller fastigheter med hég andel
nyckelbiotopsareal (dvs med mer 4n 5 % nyckelbiotopsareal pd minst 3 ha) dir are-
alen utgér ett betydande ekonomiskt virde for hela fastigheten, och det bedoms som
mindre troligt att skyddet kan klaras genom frivillig avsittning, skall detta vigas in i
prioriteringen for skyddsform.

6.7.2 Omridesskydd enligt miljobalken

Grunden for arbetet med omridesskydd utgsrs av miljobalkens regelverk och Férord-
ningen om omridesskydd (1998:1252) enligt miljobalken mm, som behandlar
skydd genom nationalpark, naturreservat, biotopskyddsomrade, kulturreservat och
djur- och vixtskyddsomrade. Det formella skyddet av skogsmark omfattar national-
park, naturreservat, biotopskyddsomrade och naturvardsavtal.

Med stdd av 7 kapitler i miljobalken kan samhillet skydda skog och begrinsa in-
grepp och tgirder som skulle skada natur- eller kulturmiljon. Det mest ingripande
omridesskyddet utgors av nationalparkerna, som bildas genom beslut av riksdagen.
Enligt 7 kap. 2 § kan nationalpark inrittas pé statligt 4gd mark i syfte att bevara ett
storre, sammanhingande omréde av viss landskapstyp. For nirvarande finns 28 na-
tionalparker i Sverige. Flera av dessa inrymmer stora arealer som kan utvecklas mot
naturskog och urskogsliknande skog. Om omradet inte kan forvirvas frivilligt, kan
staten tillgripa expropriation med stod av 2 kap. 9 § expropriationslagen. Sirskilda
reservatsforeskrifter som inskrinker allemansritten brukar gilla for detta skydd.

632 Ibid s 76.
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Naturreservat ir ett skydd av mycket stor betydelse for skydd av virdefull skogs-
mark.%® Det kan beslutas av bide lansstyrelser och kommuner®* enligt 7 kap. 4 § i
syfte att bevara virdefulla naturmiljéer, skydda den biologiska méngfalden eller till-
godose omriden for friluftslivet.>> Omriden som behdvs for att iterstilla eller ny-
skapa naturmiljoer eller livsmiljoer f6r skyddsvirda arter kan ocksa avsiittas som na-
turreservat. Ett beslut om reservat skall innehalla de regler som behovs enligt syftet
med skyddet for det aktuella omradet, samt en skotselplan. Naturreservat kan bildas
pa tvd sitt: antingen genom att staten kdper marken eller genom att markigaren be-
héller dganderitten men fir en viss intringsersittning. Till skillnad frin nationalpar-
ker kan siledes reservat inrittas pa fastigheter som Zgs av annan in staten. Aven om
markigaren motsitter sig bildande, kan ett naturreservat inrittas genom expropria-
tion enligt 2 kap. 9 § expropriationslagen. Om markigaren kvarstdr som 4gare har
han ritt till ersittning om pigiende markanvindning inom berérd del av fastigheten
avsevirt forsvaras.

Naturreservat skall di det giller skogsmark frimst anvindas for stirre omriden
med stora virdekirnor eller anhopningar av virdekirnor. Sammansatta omriden
med olika typer av miljoer ir ocksd aktuella, liksom omriden dir det behvs skydd-
zoner eller utvecklingsmark. Ett reservat kan dirfér komma att ticka en storre yta dn
det omrédde som ir i direkt behov av skydd, eftersom en buffertzon kan behévas for
att virna naturskyddet inom omridet.®*® Genom reservatsforeskrifterna kan ocksa
verksamheter utanfor reservatet regleras, om de kan leda till skadliga effekter i reser-
vatet. Ett exempel ir dikning som kan férbjudas om den skadar naturvirden inom
reservatet.®”” Det hér inte till vanligheterna att hitta ett blivande reservat: det stills
stora krav pd hoga naturvirden, gamla biotoper mm. For att uppfylla férutsittning-
arna for reservatsbildning, bér andelen virdekirna uppga till 70 % av den produktiva
skogsmalrksarcsalen.638 F6r mindre omraden bor inte reservatsformen anvindas, utan
da idr biotopskyddsomréide ett limpligare instrument. Reservat dr 6ppna system som

633 De tidigare skyddsformerna naturreservat och naturvirdsomride har genom miljobalkens foreskrif-
ter arbetats samman till en skyddsform, naturreservat.

634 Genom regeringens satsning pd kommunal naturvird har kommunerna facc 5kade majligheter att
bilda naturreservat. Regeringens satsning syftar till att stirka kommunal naturvird genom statsbi-
drag till naturvirdsprojekt som bygger pa lokala initiativ och lokal delaktighet. Kommunerna kan
dirfor soka bidrag hos linsstyrelserna enligt férordning (2003:598) om statliga bidrag till lokala
naturvardsprojekt. Exempel pd sddana atgirder ir inventeringar, underlag, virdering och férhand-
lingar i samband med reservatsbildningar samt vard och restaurering av omriden. Fér ett kommu-
nalt bildat naturreservat som uppfyller grundkraven, kan statsbidrag utgd for 50 % av
marknadsvirdeminskningen vid reservatbildningstillfillet.

635 Dessutom finns ett antal dokument som skall utgéra vigledning och riktlinjer f6r den praktiska
tillimpningen/genomférandet. Viktiga dokument édr Bildande och forvaltning av naturreservat,
SNV 2003:3; Natura 2000 i Sverige, SNV 2003:9; Planering av naturreservat, SNV Rapport 5295
(19xx).

636 T utredningen Skydd av skogsmark (SOU 1997:07) konstaterar Miljévardsberedningen att det lang-
siktiga behovet av utvecklingsmarker och restaurering ir stort. Dirfor kan utvecklingsmarker kom-
ma att ingd vid reservatsbildning, liksom skyddszoner och arronderingsmark.

637 Oavsett foreskrifterna for reservatet, foljer ocksd av miljébalkens allminna hinsynsregler att den
som bedriver verksamhet eller fretar dtgird utanfor ett naturreservat, méste ta hinsyn till reserva-
tet. Se vidare Rubenson 2002 s 62f.

638 Se Nationell strategi, 2005 s 67.
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i hog grad paverkas av markanvindningen i det omgivande landskapet. Reservat och
ovrigt omrédesskydd bor dirfor ses som delar i ett system dér naturvirden omfattar
hela landskapet, och den generella vardagshinsynen pd bestindsniva ir ett sirskilt
viktigt moment i detta helhetsperspektiv.®??

I miljdmalspropositionen sdvil som i regeringens skrivelse om en samlad natur-
vérdspolitik, konstateras en efterslipning nir det giller att fa fram reservatsbeslut. En
intensifiering av de administrativa atgirderna for genomférandet av omridesskyddet
miste ske, dels for att nd delmal 1, men Zdven i det enskilda fallet. Det ir vikeigt att
markigaren inte blir "hingande i luften” i vintan pa ett besked; tiden mellan att ett
reservatsskydd initieras och fram till dess beslutet tas méste enligt regeringen kor-
tas.%" Rekommendationen ir att linsstyrelsen bor fatta beslut om bildande av reser-
vat inom ett &r frin det att ersittningen for kép eller intring ér firdigforhandlad.®!
Samtidigt 4r det enligt de rikdlinjer f6r myndigheternas arbetssitt som uttrycks i olika
dokument med krav pa "en forstirkt medborgardialog”, viktigt att besluten 4r vil
forankrade och att genomférandeprocessen inte forceras igenom. Ett problem for ett
effektivt genomférande av skyddet for skogmark har ocksé varit en osikerhet hos
myndigheterna vid valet mellan naturreservat och biotopskyddsomrade.

Idag finns ca 2 600 naturreservat, varav den storsta andelen arealmissigt finns i
norra Norrlands och Norrbottens 1in.%? Frén 1999 t o m 2004 har 71 845 ha pro-
duktiv skogsmark skyddats genom kop eller intringsersittning for att avsittas som
naturreservat. Detta innebir att knappt 23 % av arealmélet kommer att ha ndtts halv-
vigs mot malet. Regeringen fastlar ddrfor i propositionen att det krivs en fyrdubb-
ling av insatserna for reservatsavsittning under resterande del av perioden.

Ett komplement till skyddet genom naturreservat utgor skyddsformen kulturreser-
vat. Kulturreservatet syftar till att bevara den Aistoriska dimensionen i landskapet,
och linsstyrelsen eller kommunen kan forklara ett mark- eller vattenomride skyddat
enligt 7 kap. 9 § f6r att bevara virdefulla kulturpriglade landskap. Skyddet bersr
frimst det traditionella odlingslandskapet, och det ir oftast 4ngar, &krar, inhignader,
girdsgirdar eller andra grinslinjer som omfattas av skyddet. Aven mindre byvigar
och liknande kan innefattas i begreppet kulturlandskap. I friga om reservatsforeskrif-
ter, vad markigaren far tila och hans eventuella ritt till ersittning giller samma regler
som for naturreservat.

Vissa enstaka sirpriglade naturféremal, exempelvis virdefulla trid, kan av kom-
munen eller linsstyrelsen forklaras som naturminne enligt 10 § miljobalken. Aven
omridet allra nirmast fsremaélet kan forklaras skyddat. Denna skyddsform ér nume-
ra relativt ovanlig, och om ett stérre antal foremal skall skyddas dr det normalt bittre
att anvinda skyddsformen naturreservat. Aven om enstaka foremal oftast inte har ni-

639 Se Maria Thorells avhandling om reservatsavsittingarn i sodra Sverige (2003).

640 Prop. 2004/05:150; rskr. 2001/02:173. Redan 1998 konstaterades av RRV i sin rapport Skydda
viirdefull natur (RRV 1998:62) en efterslipning i reservatsbesluten.

641 Strategi 2005 s 87.

642 Skogsstatistisk arsbok 2006 s 100. Antal naturreservat t o m 2004.

643 Prop. 2004/05:150 s 156.
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got ekonomiskt virde, si har markigaren ritt till ersittning enligt vad som stadgas i
31 kap. 4§.

Ett instrument som fatt allt storre betydelse for skogssektorn idr biotopskyddsomri-
de. Den tidigare perioden med inriktning pé virkesproduktion innebar att minga
biotoper minskade i omfattning och hamnade ldngt ifrin varandra. Som en {6ljd av
detta var manga omriden med héga naturvirden smd, ofta omgivna av ett f6r den
biologiska mangfalden trivialt landskap. Avsikten med biotopskyddet nir det infor-
des i naturvardslagen 1991 var dirfor att skydda mindre biotoper med higa naturviir-
den. Reglerna blev dock praktisk tillimpbara forst 1993, genom indring i natur-
vérdsforordningen. Sedan 1994 har Skogsstyrelsen (d skogsvardsstyrelserna) haft
méojlighet att besluta om biotopskydd pé skogsmark. Nir miljobalken infordes 1999
kom reglerna om biotopskydd att ingd i 7 kap. 11 §, samt i 6 § forordningen
(1998:1252) om omréidesskydd enligt miljobalken mm. Tillimpningen konkretise-
ras genom Skogsstyrelsens allmidnna rad (SKSES 2000:1).%4

Biotopskyddsomriden utgors vanligtvis av enbart en mindre virdekirna, och de
omréden som forklaras som biotopskydd ir oftast nyckelbiotoper. Biotopskyddsom-
raden kan ofta bildas relativt snabbt, och det gor dem limpade niir det foreligger en
hotbild mot ett omrade (ex. anmild avverkning), som snabbt behéver fd formellt
skydd. Mindre limpliga dr de i fall dd det krivs en skyddszon runt biotopen som
markigaren inte frivilligt kan eller vill avsitta, eller di utvecklingsmark behover in-
kluderas i beslutet. Beslut om biotopskydd innebir férbud mot forindringar i natur-
miljén, t ex att bedriva skogsbruk eller ta bort dsd ved.®*> Det mark- eller vattenom-
rade som skyddas behover inte ha ndgra unika egenskaper, utan skyddet giller sjilva
livsmiljon for hotade djur- eller vixtarter. For vissa typer av biotopskydd krivs att det
ar mojligt ate klart avgrinsa skyddsobjektet (5 §), och da limpar det sig bist att ut-
forma skyddet genom generella foreskrifter. Ett sidant generellt skydd giller ofta mil-
joer i jordbrukslandskapet sdsom odlingsrésen, stenmurar, vitmarker, smévatten och
killor, alléer och pilevallar. Andra typer av biotoper kan inte definieras exakt i for-
fattningstexten och beslut om skyddets omfattning méste da fattas i varje enskilt fall
(69). Det ir dessa former av biotopskydd som oftast férekommer i skogslandskapet.
Exempel ir enstaka dldre naturskogsartade lovbestand eller ddellovsbestdnd, sump-
skogar, alkirr, gamla hassellundar, brandfilt mm.

Ursprungligen var det alltsi meningen att biotopskyddsinstrumentet skulle an-
vindas f6r mindre omriden, men storleken har vid ett flertal tillfillen debatterats.
Detta har skapat en viss osikerhet hos myndigheterna vid valet mellan naturreservat
och biotopskyddsomrade. Enligt 7 kap 11 § MB fir mindre mark- eller vattenomréde
i vissa fall forklaras som biotopskyddsomridde, men nigon nirmare definition av
“mindre” ges inte i lagtexten. Enligt 5 § Férordningen om omrédesskydd (FOM) ut-
gor de omraden som listas i bilaga 1 till férordningen, biotopskyddsomraden. I ndgra
fall ir de omriden som nimns i bilagan begrinsade till viss storlek. Enligt 6 § i nimn-

644 Skogsstyrelsen har ocksa utarbetat ett cirkuldr (2003:A2) med tjinsteforeskrifter och riktlinjer for
det praktiska arbetet.

645 Atgéirder som inte ir limpliga i ett biotopskyddsomrade ir réjning, gallring, plantering eller kor-
ning med fordon.
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da férordning far Skogsstyrelsen forklara omriden som anges i bilaga 2 fér biotop-
skyddsomraden. I denna bilaga anges inze nigon viss storlek. D4 reglerna om biotop-
skyddsomride tillkom bedémdes det inte som motiverat att precisera storleken pd
omridena, utan skogsvérdsstyrelsernas tillimpning skulle vara vigledande. Enligt ra-
dande praxis har ett begrinsat antal biotopskyddsomraden pa éver 10 ha bildats med
stod av 6 § FOM. I regeringens beslut om miljomalen propositionen konstateras i
anslutning till detta att det finns “inget formellt hinder f6r att om sa bedoms limpligt
i 8kad utstrickning bilda biotopskyddsomriden upp till ca 20 hektar.”*4® Ett pro-
blem ir dock att det inte finns nigon majlighet att limna foreskrifter om skétseln
vid bildande av biotopskydd, vilket kan vara en invindning mot att bilda szirre bio-
topskyddsomréden. Enligt 7 kap 11 § 3 st. miljobalken samt 5 och 6 §§ FOM fir
dock Skogsstyrelsen och linsstyrelsen vidta de atgirder som behévs for att vdrda bio-
topskyddsomriden. Ett sitt att hantera detta dr att myndigheten triffar avtal med
markigaren eller brukaren om att denne mot ersittning virdar omrédet.

Fram till r 2004 hade drygt 4 200 biotopskyddsomriden inrittats, varav évervi-
gande delen i sodra Sverige.**” Totalt hade d& ca 12 200 ha skyddats, vilket innebir
att endast 33 % av malnivén enligt delmal 1 hade nirts.®

6.7.3 Ovriga skyddsformer

Natura 2000-omrdden ingdr i EU:s ekologiska nitverk av virdefulla naturomréden,
och bygger p fageldirektivet frin 1979*®och art- och habitatdirektivet som antogs
1992.% Omriden som ir med i Natura 2000 och behover formellt skydd skall en-
ligt 16 § FOM generellt prioriteras i skyddsarbetet.>! Ménga av de Natura 2000-
omriden som utses i Sverige dr dock redan formellt skyddade. En viktig skillnad 4r
dock att for Natura 2000 ir det EU-territoriet, inte nationsgrisen som utgdr den
geografiska referensramen f6r vad som ir vanligt, virdefullt eller hotat. Det som kan
upplevas som trivialt frin naturvirdssynpunkt nir man har Sverige som referensram
kan vara virdefullt i ett gemenskapsperspektiv.®

Om man med “frivillig avsiittning” foljer Skogsstyrelsen definition,
greppet “minst 0,5 ha avsatt sammanhingande produktiv skogsmark dir skogsbruk
och andra atgirder som kan skada omridets natur- och kulturmiljévirden inte ska
utforas.” Det betydelsefulla dr hir att ”frivillig” innebir att markigaren "sjilv har fat-

053 55 avser be-

646 Prop. 2004/05: 150 s 158.

647 Skogsstatistisk arsbok 2006 s 104.

648 Prop. 2004/05:150 s 156.

649 Ridets direktiv 79/409/EEG.

650 Ridets direktiv 92/43/EEG.

651 Rikdinjer for prioriteringen ges i Handbok med allminna rid for Natura 2000 i Sverige (SNV
2003:9).

652 Se Darpés (2007) utmirkta genomging av problembild och férutsittningar fér Natura 2000 i
Sverige.

653 Se Nationell strategi...2005 s 118, ursprungligen i Skogsstyrelsen 2004 Frivilliga avsittningar — for-
studie om hur frivilliga avsittningars areal, skyddsviirde och varaktighet skall miitas. Opublicerat ut-
kast.
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tat beslut om att spara omridet” — sdledes ir avsittningen inte en f6ljd av ngot for-
mellt avtal eller myndighetsbeslut. Detta fir till foljd att ett naturvirdsavtal — som
ingds frivilligt av markigaren — ind4 inte riknas som en “frivillig” avsittning efter-
som det regleras genom ett formellt, civilriteslige avtal. Det maste dock initieras av
markigaren sjilv, i samrid med Skogsstyrelsen. Avtalet syftar till att bevara och ut-
veckla natur- och kulturmiljovirdena inom ett visst omrade, och innebir att skogsi-
garen avstar fran viss avverkning och i gengild fir en ersittning som delvis motsvarar
virdet av det han avstdr (alternativt avstdr frén ersittning). Avtalet ir bindande mot
ny dgare vid 6verldtelse av fastigheten. Sedan borjan av 1990-talet har Skogsstyrelsen
arbetat med naturvirdsavtal som ett komplement till naturreservat och biotopskydd.
Avtalet bygger pé civilrittslig grund, och betraktas som en nyttjanderitt enligt 7 kap.
3§ JB.% Enligt avtalet forbinder sig markigare gentemot staten att for viss tid (of-
tast 50 4r) mot begrinsad ersittning skéta och undanta ett visst omride fran skogs-
bruksétgirder. Markigaren tar hirigenom sjilv en del av ansvaret for naturvirden.
Lampligt f6r denna form av instrument 4r omraden som har ett stort behov av 7a-
turvirdande skotsel; vissa typer av virdekirnor (ex vindfillen, dammar), vissa skogsty-
per som ir skotselkrivande (ex hassellundar), och omriden som skall utgéra skydds-
zoner vid reservatsbildning. Vid utgingen av 2004 hade ca 12 200 ha produktiv
ské)gsmark skyddats genom naturvirdsavtal, vilket 4r ca 27 % av malnivan i delmil
1.655

Markigaren kan ocksé frivilligt avsitta ett skyddsvirt omride genom att miljocer-
tifiera sin skog (se nedan), eller genom att uppritta en ”gron skogsbruksplan” dir viss
andel avsitts. Ett sk “radgivningskvitto” kan ocksd anviindas i fall d4 markigaren vill
gora en frivillig avsittning: ett exempel 4r om markigaren inte vill ha ett biotop-
skyddsomrade, men kan tinka sig att virda och bevara omriddet under en period.
Radgivningskvittot fungerar di som en frivillig viljeyttring som givits en viss form —
dock inte bindande.

I miljomélspropositionen anges att delmélet for de frivilliga avsittningarna idr
nitt. Ar 2002 bedémdes dryge 990 00 ha produktiv skogsmark vara frivilligt av-
satt.%> Det rider dock inte full enighet om huruvida detta mal verkligen har upp-
ndtts; kvaliteten och ldngsiktigheten i minga av de frivilliga avsittningarna ir osiker,
framf6rallt pa grund av bristande dokumentation. I en senare uppféljning (2005)
konstaterar Skogsstyrelsen att de frivilliga avsittningarna inte hade den omfattning
som man tidigare hade trott. I SUS 2001 var ca 161 000 ha frivilligt avsatt, varav
108 000 ha var dokumenterad. I uppféljningen 2005 rapporterades endast 88 000
ha som frivilligt avsatt, varav 63 000 ha dokumenterats.®®” Endast var fjarde skogsi-
gare med innehav under 5 000 ha sade sig ha en frivillig avsittning. Férvinande var

654 Ytterligare vigledning for tillimpningen finns i cirkulir 1999:D4, som ger rikdinjer for Skogssty-
relsens arbete med naturvérdsavtal.

655 Prop. 2004/05:150 s 156.

656 Prop. 2004/05:150 s 156. Skogsstatistisk arsbok 2006 s 99. Mélet 4r att minst 730 000 ha produk-
tiv skogsmark nedanfdr den fjillnira grinsen skal vara frivilligt skyddad 2010.

657 Skogsstyrelsens arliga redovisning till Miljomalsradet (2005).
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ocksi att en tredjedel av de markigare som uppgav sig vara miljécertifierade, inte an-
gav att de hade négra frivilliga avsittningar.

6.8 Konsekvenser for markigaren — intringsersittning

Nigot som ytterligare forsvirar mojligheterna till uppfyllande av mélsittningen for
skydd av virdefull skogsmark 4r den grundlagsskyddade sk "intringstroskeln”. En
markigare kan ha rite dill ersittning nir det allminna ingriper med restriktioner om
naturvird och omrédesskydd, om detta innebir att hans méjligheter att utnyttja sin
mark inskrinks. Vid bildande av naturreservat och biotopskyddsomride ges ritt till er-
sittning for det intring fastighetsigaren fir lida, 4ven om ersittningsnivierna skiljer
sig 4t beroende p4 avtalets form och omfattningen av intringet.®®

Det évergripande egendomsskyddet uttrycks i 2 kap. 18 § RF, och genom 31 kap
4 § miljsbalken preciseras de situationer som enligt balken ger ritt till ersittning.®>’
Ersittningen skall motsvara vad fastigheten minskar i marknadsvirde till f6ljd av be-
slutet, och kan enligt 31 kap. utgé i samband med beslut om férbud, atgirder eller
inskrinkningar som hindrar markigaren frin att nyttja omriden som ror national-
parker, naturreservat, kulturreservat, biotopskyddsomriden och vattenskyddsomra-
den. Aven foreliggande eller forbud som meddelas efter samrad enligt bestimmelser-
nail2kap. 6§ 4 st kan ge rite till ersittning. Bestimmelsen i 2 kap. 18 § reglerar
tva situationer da ingrepp i dganderitten kan bli aktuella. Dels giller det tvingsvis
overforing av egendomen, eller av ritt att nyttja denna (férfogande) genom expropri-
ation, exempelvis i fall d en privatfastighet skall omvandlas till nationalpark. En mer
vanligt férekommande situation ir dé det egna nyttjandet inskrinkes genom olika
miljokrav, en rddighetsinskrinkning. Det kan exempelvis vara ett fsrbud mot avverk-
ning inom ett naturreservat. Skyddet for dganderitten enligt 2 kap. 18 § giller i for-
sta hand mot ingripandet som sidant; ett relativt svagt skydd dir ingreppet (antingen
forfogande eller ridighetsinskrinkning) maste "tillgodose angeligna allminna intres-
sen”. Ett sidant allmint intresse utgér skyddet for miljon, och den enskildes intressen
far da std tillbaka. Om en inskrinkning i sidant fall 4r tilliten, har den enskilde fast-
ighetsigaren ritt till ersittning enligt vissa forutsiteningar.®® Enligt 31 kap. 8 § kan
en fastighetsigare ha ritt till inldsen om inskrinkningen i pigdende markanvindning

658 Beskattningen for de olika instrumenten skiljer sig ocksa &t; engdngsersittningen for naturreservar
och biotopskyddsomrade riknas som allframtidsersittning och skattemissigt foreligger det avyttring
av del av fastighet. Intikterna skall tas upp i intiktsslaget kapital. Engdngsersittningen for natur-
vérdsavtal kan diremot periodiseras och intiktsredovisas linjirt under avtalets [6ptid.

659 Egendomsskyddet enligt RF 2:18 har behandlats ingdende av flera forfattare. Bengtsson har ingd-
ende beskrivit utvecklingen under mer in ett decennium, se Bengtsson 1991, 1996, 2001, 2003.
Aven Westerlund (1997) och Michanek (2004) har bidragit med inligg i debatten.

660 I Europakonventionen om de minskliga rittigheterna ges ocksa ett visst skydd for dganderitten
(Art. 1, forsta tilliggsprotokollet, SOS 1952:35), dock inte mer omfattande in skyddet enligt 2
kap. 18 § RE. Se diskussionen i Michanek och Zetterberg 2004 s 392.
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leder till "synnerliga oligenheter”. Ett mindre ingripande beslut 4n inlésen 4r de ra-
dighetsinskrinkningar som behandlas i 31 kap. 4 S. Intringsersiittning enligt 31 kap.
4 § kan aktualiseras bl a da foreskrifter meddelas f6r nationalpark, naturreservat, kul-
turreservat eller vattenskyddsomride. Ersittning kan ocksd utgd da forbud meddelas
(eller dispens nekas) inom biotopskyddsomride, samt vid tillstindsprovning inom Na-
tura 2000-omraden. Slutligen kan frégor om ersittning bli aktuella da féreliggande
eller forbud meddelas enligt samréidsregeln i 12 kap. 6 § MB.

En friga som ingdende diskuterats dr huruvida dganderitten ges ett mer lingtgi-
ende skydd genom den dndring som skedde 1994 av bestimmelsen i 2 kap. 18 § RF,
dn vad som motsvaras av 31 kap. miljobalken. I den rittsvetenskapliga diskussion
som uppstdtt kring denna friga, har i princip tvd uppfattningar utkristalliserats: dels
den strikta sk bokstavstolkningen av 2 kap. 18 § RF som enligt Michanek och Zet-
terberg “talar for att a/lt slags inskrinkning i pigiende markanvindning berittigar
till ersidttning...sdledes oavsett om den lagliga inskrinkningen syftar till att reglera te
x fysisk planering, naturskydd eller skyddet for hilsa och miljs.”®! Den andra upp-
fattningen bygger pa en indamailstolkning av lagtexten i en historisk kontext, och
menar att lagstiftarens avsikt 77¢e var att utvidga ersittningsritten.®®? Féresprikarna
for de olika uppfattningarna ir ense om att avsikten med grundlagsindringen inte var
att utvidga ersittningsritten, men bokstavstolkarna menar att indringen trots allt har
inneburit en utvidgning.®® Rittsliget i denna friga 4r fortfarande otydligt.

Vid bildandet av exempelvis biotopskyddsomride eller naturreservar har fastighets-
dgaren ritt till ersittning om intrdnget enligt 2 kap. 18 § RF innebir att ”pdgdende
markanviindning inom berird del av fastigheten avseviirt forsviras”. Eventuell annan
skada skall ocks3 ersittas. Ersittningen bestims enligt reglerna i expropriationslagen
och ger markigaren ritt till ersittning for forlust av de ekonomiska virden han sjilv
har skapat, men inze for virden som beror pad forvinmingar. Mot bakgrund av detta
giller inte ritten till ersittning for restriktioner som hindrar en éndrad markanvind-
ning. Ett exempel som anges i propositionen ir dé skogsplantering sker pd dkermark,
vilket alltsd inte riknas som pdgiende markanvindning. Diremot riknas plantering
av energiskog som pigiende markanvindning. Inte heller betalas ersittning om in-
skrinkningen grundar sig pa hinsynsreglerna i 2 kap. miljobalken.

Var sjilva grinsen gir ndir ett intring i pigdende markanvindning skall kvalificera
till ersittning, dr ocksd det en omdebatterad friga. Bestimmelsen i 31 kap. 4 § MB
ger rite till ersdtening dels d& "mark tas i ansprak” (¢ ex vdgar, vandringsleder, p-plat-
ser) men det som vallat diskussion ir tolkningen av ingrepp dir ”pdgdende markan-
vindning inom berord del av fastighet avseviirt forsviras”. Tolkningsdiskussionen
handlar frimst om hur lingtgiende krav staten far stilla i vissa fall. Skogsvérdslagens
hinsynsbestimmelse i 30 § 4 st anger grinsen f6r den naturvirdshinsyn som skall
gilla inom skogsbruket — ett slags grundlidggande hinsynskrav. Men om det behovs

661 Michanek och Zetterberg 2004 s 394 med hinvisning till Bengtsson i SvJT 1994 s 928ff, samt
Bengtsson 1996, kap. 13 och Bengtsson 2001 s 186-193.

662 Denna tolkning férordas av Michanek 1995.

663 Jfr Rubenson 2002 s 146. Bengtsson férordade forst en bokstavstolkning, men har senare framhal-
lit argument som fringér den tolkningen. Se Michanek och Zetterberg 2004 s 395.
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for att uppfylla mélsittningarna om skydd av skog far kraven vara mer lingtgiende
— exempelvis genom beslut om naturreservat — men da skall ersittning utga. Bedom-
ningen skall enligt motivuttalande ske ”fran fall till fall och med utgingspunke i vad
som vid varje tidpunkt framstdr som en naturlig fortsittning av den pagdende mark-
anvindningen”.°®® Denna ganska generésa tolkning av begreppet, ger utrymme for
en viss handlingsfrihet i tillimpningen enligt exempelvis jord- och skogsbrukslag-
stiftningen, dir hinsyn skall tas inte bara till det faktiska nyttjandet utan 4ven till en
normal och naturlig rationalisering av verksamheten. Michanek och Zetterberg me-
nar att “de flesta restriktioner som avser skogens anvindning [4r] ett intrdng i paga-
ende markanvindning” eftersom avverkning av skog efter lang tid 4r normalt och
naturligt inom skogsbruket, liksom att avverkningsmetoderna har indrats markant”.
Diremot kan det "starkt ifrdgasittas om skog som aldrig varit foremal for skogsbruk
i egentlig mening sdsom mycket gamla naturskogar, ska bedomas pa samma sitt. Ett
rittslige skydd for sddana skogars naturvirden som innebir att t ex kalavverkning
hindras, betraktas i praktiken av minga inom skogsniringen som intring i pdgdende
markanvindning”.®®> Frigan har dock aldrig stillts pa sin spets i domstol. Som ovan
nimnts ger indrad markanvindning inte ritt till ersittning, sdsom i fall da &kermark
omfores till skogsodling. Rubenson menar dock att plantering av energiskog skall rik-
nas som pagiende markanvindning, medan Michanek och Zetterberg dr mer tvek-
samma till detta.®®® De nimner ocksi nigra specialfall dir rittsliget ir speciellt. T
skogsbruket ges exemplet dd en dtgird ir tillstdindspliktig men dnnu inte provad. Om
en markigare avser att avverka ddellsvskog, maste ha soka tillstdnd f6r avverkningen
hos Skogsstyrelsen enligt 27 § 1 st skogsvirdslagen. Om linsstyrelsen dé, innan av-
verkningen hinner ske, skulle besluta om att omrédet skall inrittas som naturreser-
vat, sd bor beslutet enligt Michanek och Zetterberg ses som ett intring i "pigdende”
markanvindning.®®’

Aven om markanvindningen anses som “pigiende” maste markigaren allts tila
ett visst mindre intring utan ersittning, men var gir denna grins? Grinsen, den sk
“troskeln”, dverskrids nir "pdgiende markanvindning inom berird del av fastigheten
avseviirt forsvdras”. 1 ett naturreservat kan markigaren exempelvis fa tila att omradet
gors mer littillingligt for allminheten genom att vigar och rastplatser anliggs. Aven
vissa skotseldtgirder, avspirrningar och liknande kan markigaren tvingas tolerera om
de behdvs for att bevara ett virdefullt djur- och vixdliv eller kulturlandskap.®® For-
utsittningarna for denna kvalifikationsgrins dndrades i vissa avseenden 1987 i sam-
band med tillkomsten av PBL och inférdes samtidigt i NVL. I forarbetena faststills
att “en toleransgrins pa 10 % inom ber6rd del fir anses vara den hogsta som i ndgot
fall skall behova accepteras. Detta giller om den berérda delen representerar ett i
pengar litet belopp. Representerar den ett hégre virde, 4r det en i relativa tal visent-

664 Prop. 1972:111, bil. 2 s 334. Jfr prop.1997/98:45, del 1 s 550.

665 Michanek och Zetterberg 2004 s 397. Westerlund har ingéende utrett begreppet pdgdende mark-
anviindning, och pekat ut vissa kriterier som bor beaktas vid bedémningen. Westerlund 1980 s
116f.

666 Rubensom 2002 s xx, jfr. Michanek och Zetterberg 2004 s 398.

667 Michanek och Zetterberg 2004 s 399.

668 Jfr Rubenson 2002 s 64.
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ligt mindre virdenedsittning fastighetsigaren behéver tila.”®® Detta innebir siledes
att en inskrinkning som medf6r 10 % ligre avkastning pé fastigheten ir den grins
som aldrig fir 6verskridas, men om omridet 4r mer virdefullt sd kan ersittningsritt-
ten intrida redan dessférinnan. Andringen gav hirigenom markigaren en forbittrad
position och okad ritt till ersittning, medan naturvirden fordyrades och i praktiken
ocks3 forsvarades.®’° Intringet eller skadan skall relateras till *berérd del” av en fast-
ighet, vilket innebir att 4ven om det rér sig om en ganska liten yta si kan intringet
vara “avsevirt”, dvs om den del av fastigheten som berors ocksa ir liten. I utskottsut-
latandet faststills att "berord del” inom skogsbruket ir “ett skogsbestind eller flera
mindre bestdnd som avses bli behandlade med samma dtgird samtidigt”, vilket skall
bedémas enligt “fackmannamissiga grunder.”®”! Négon rittspraxis av visentlig be-
tydelse har enligt Rubenson inte utbildats i friga om ersittningsreglerna och deras
storlek, medan Michanek framhiller tvi rittsfall som enligt tidigare praxis visar pa
att intringet innan indringen “skulle relateras till den ’ekonomiska enheten™ dvs
> brukningsenheten” som normalt ir ett storre omride in “bersrd del”.%”? Konsekven-
sen har dirmed blivit att naturvirdsmyndigheterna efter 1987 endast kan skydda
mindre arealer utan kostnad.®”® Att begreppet “brukningsenhet” ersattes med “be-
rord del” kritiserades frin naturvardshall, men Darp6 pekar ocksé pd att markigarens
rite till ersdttning redan vid ett "bagatellartat” intring i "absoluta tal” — dvs dven i de
fall da intringet inte ndr upp till 10% av berord del — ytterligare har forsimring moj-
ligheterna att skydda natur utan kostnad.®’# Praxis indikerar, enligt Michanek och
Zetterberg, att ”det intring som en markigare maximalt skall behva téla utan ersitt-
ning ir mycket litet.”®”>

Faststillandet av ersittningsgrinsen péverkas ocksa av sk ackumulerad skada, da
markigaren drabbas av flera mindre intring vid olika tidpunkter. I sidana fall skall
tidigare beslut beaktas samt foreskrifter som meddelats med stéd av 30 § skogsvards-
lagen. En skogsigare kan exempelvis vid et tillfille &liggas att pd ett visst omrade
iaktta naturvirdshinsyn enligt 30 § skogsvérdslagen, och senare beslutas att reservat
skall bildas p& en mindre del av omradet. Var for sig hade intringet i dessa fall inte
ansetts avsevirt forsvira pagiende markanvindning, men sammantaget hamnar in-
tringet Gver grinsen for “avsevirt forsvarande”. Tidsgrinsen ir tio dr for att senaste
beslutet skall f3 riknas med.®”® En avrikning skall ocksa ske for skada som faller un-

669 Bet. 1986/87:BoUl s 150. Jfr prop. 1997/98:45 del. 1 s 556.

670 Michanek och Zetterberg 2004 s 400ff pipekar hur denna forindring flyttade tillbaka naturvar-
dens position.

671 Bet. 1986/87:BoUl s 150f, prop. 1997/98:45, del 1 s 555.

672 NJA 198153511, pds 361 och s 377. Se Michanek 1990 s 169.

673 Se Rubenson 2002 s 146 resp. Michanek och Zetterberg 2004 s 401.

674 Darp6 1992 s 47. Bet. 1986/87:BoU1 s 150; prop. 1997/98:45, del 1 s 556.

675 Hovritten for 6vre Norrland domar 1989-01-26 (DT 1003) och 1990-01-30 (DT 1001). Milen
gillde bildande av naturreservat med restriktioner for skogsavverkning. Se dven Darpd 1992 s 27f.
Michanek och Zetterberg (2004 s 402) hinvisar till Bengtssons papekande att rittliget mdjligen
bér bedémas annorlunda efter tillkomsten av miljobalken, di malregeln i 1 kap. 1 § och hinsyns-
reglerna i 2 kap. har stirkt miljdintressena och dirmed ocksa héjt toleranstréskeln. Se Bengtsson
2001 s 184f.

676 Jfr Michanek och Zetterberg 2004 s 402.
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der kvalifikationsgrinsen, s att ersittningen minskas med det belopp som motsvaras
av vad fastighetsigaren ir skyldig att tdla utan ersittning.

6.9 Frivillighet som styrning

Hur frivillig 4r frivilligheten? P4 vilket sitt kan valfriheten vara styrande? Frivillighe-
tens attraktionskraft som “styrning” forklaras av Jacobsson, Mérth och Sahlin-An-
dersson (2004) framfdrallt mot bakgrund av de ideologiska och institutionella vir-
den som priglar samtiden. En form av frivillig styrning, sk mjuk reglering (soft law),
framstar som sirskilt attraktiv i en samhillskontext som betonar individers och orga-
nisationers valfrihet och sjilvstindighet. Utbredningen av mjukare styrformer foljer
ocksa av/kan ocks3 relateras till den allminna expansionen av regler ("regelexplosio-
nen”) som karakeiriserar vistvirldens stater.”” En del mjuka regleringar har direfter
vixt fram i sparen av en avreglerad offentlig verksamhet och inom sektorer dir statlig
styrning av olika skil skall tonas ned. Framvixten av mjuk reglering som komplement
eller alternativ till lagstiftning kan ses sigas ske pd marknadens villkor, dir relationen
stat-marknad har fitt en mer multicentrisk prigling baserad pa frivilliga 6verenskom-
melser, partnerskap och éverlappande grinser.”’® Regleringen framstir d4 inte som
direkt styrning och tvdng frin en extern auktoritet, utan mer som en form av sjilv-
reglering som ytterst bygger pa och syftar till att aktorer internaliserar de normer som
sprids genom den mjuka regleringen, s att dess normer kommer att uppfattas som
en aspekt av den egna uppfattning och den egna erfarenheten®”

*Styrning” i frivillig form kan genomforas genom standarder, certifiering och
mdrkning, riktlinjer, utviirderingar, jamforelser och redovism’ngskmv.Ggo Kinneteck-
nande for den mjuka regleringen ir att den ir frivillig att f6lja, saknar direkta rittsliga
sanktioner och ir flexibel genom att den limnar stort utrymme for anpassning till
den egna verksamheten. En mjuk reglering ir inte beroende av hierarkiska struktu-
rer, utan vixer ofta fram i nitverkskonstellationer och andra horisontella samver-
kansrelationer. Den 4r ocksd mer inklusiv som process 4n traditionell lagstiftning ge-
nom att den 4r 6ppen for ett jimstillt samarbete mellan statliga och privata aktorer
(public-private partnerships) och ir tillginglig for icke-statliga aktérer, NGOs. %!
Den 6ppnar dirmed upp {or koalitioner och samverkan pé ett sitt som traditionell
reglering inte tilliter. Den innebir ofta uppmaningar att f6lja vissa rikdinjer och att
redovisa verksamheten enligt de principer man beslutat. Detta forutsitter dock en

677 Jacobsson et al. 2004 refererar hir till Majone 1996 och Moran 2002.

678 Se Knill och Lemkuhl 2001. Traditionell lagstiftningen fyller dock fortfarande en viktig funktion
for att balansera och korrigera marknaden (jfr ovan kap. 3).

679 Jacobsson et al. 2004 s 186. Jfr Shore och Wright 2000.

680 Jacobsson et al. 2004:163 beskriver dessa former som uttryck for en utvidgad frivillig styrning i
form av mjuk reglering.” Se dven Brunsson och Jacobsson, 2000.

681 Se Morth och Sahlin-Andersson (red.) 2006.
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aktiv insats frin de medverkande: rapportering, granskning och redovisning ir
grundliggande — men frivilliga — krav. Den mjuka regleringen har hittills inte upp-
fattats som ett “styrningsintring” frin utomstdende, utan frimst som ett sitt att ge
kunskapsunderlag och struktur genom att tillhandahéller expertkunskap, och ett ut-
vecklingsredskap f6r att jimfora sig med andra.

Ett 6vergripande, exp/icit syfte med anvindandet av mjuk reglering ir ofta samord-
ning: " mjuk reglering kan vara snabbare in lagstiftning, den kriver ligre grad av kon-
sensus, ir ldttare att enas om och svirare att siga nej till.”°%2 Ett mer implicit syfte
kan dock vara att legitimera inférandet av mer lingtgdende ritslig styrning; den
mjuka regleringen lever si att siga "in the shadow of the law”, som ett forsta steg mot
en hirdare och mer léngtgiende reglering — om inte den tinkta effekten infinner sig
s finns en hirdare styrning potentiellt tillgiinglig.®*> Genom att p detta sitt urvidga
regleringsutrymmet kan den mjuka regleringen skapa samordning och dirigenom ”in-
troducera handlingsnormer.”®4 En risk ligger dock i det att regleringens form och
innehall kan paverkas och ges en fastare struktur av aktdrer som stir utanfor sjilva
processen.®®> Samtidigt skapar stryningsformen nya méjligheter for icke-statliga ak-
torer att delta i och péverka utformningen och tillimpningen.

Frivillighet kan — @ven om den giller formellt utan ndgot tving — i vissa situationer
inda te sig rwingande for den enskilde. Styrnings- och regleringssystem i frivillig form
bygger i stor utstrickning pd att man skall bevaka varandra, jimféra och folja upp
resultat. Att man frivilligt har stéllc upp pd att delta i en viss process och samtidigt r
medveten om att man bevakas av andra, kan géra det mycket svért att siga nej till
“frivilliga” regler eller deltagande, vilket i sig kan fungera sanktionerande. Styrningen
sker genom principen "name, blame and shame’; den som avviker fran de 6verens-
komna reglerna offentliggors som otillricklig, avvikande etc, medan goda exempel
visas upp som forebilder.®*® Rapporteringskrav, klassificeringar, rankningar och jim-
forelser har visat sig vara reglerande i sina konsekvenser, och fir dirmed en styrande
paverkan av praktiken.®®” Grinserna mellan “hard law” och “soft law” ir inte alltid
heller entydiga; standarder kan exempelvis, trots sin frivilliga form, vara mycket pre-
ciserade till innehéllet och kan dven komma att integreras i lagstiftningen. Ett sadant
“granskningssamhille” karaktiriseras ofta av reglerande ambitioner: de som efterfr-
gar uppféljningar, utvirderingar och redovisningar i olika former har inte enbart syf-
tet att informera och informeras om olika verksamheter, utan det underliggande syf-
tet dr ofta art paverka utvecklingen i en viss rikining (Jacobbsson et al. 2004:165). En
konsekvens av minskade tvingande regleringar (hard law) skulle i forlingningen kun-
na bli en stor 6kning av dokumentation, utvirdering, revidering och granskning;
“regelexplosionen” ersitts av "granskningsexplosionen” (Power 1997).

682 Jacobsson et al. 2004 s 167.

683 Se Cooter 1992.

684 Jacobsson et al. 2004 s 183.

685 Ertt exempel ir mjuk reglering inom EU, dir EG-domstolen i efterhand kan tolka och precisera
den mjuka regleringen.

686 Se Gunningham etal. 2003 s 153, som pekar p&d marknadens olika sitt att straffa respektive beléna
foretagens miljduppférande/environmental performance.

687 Se t ex Power 1997 samt Moran 2002.
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Inte heller 4r det sjilvklart att mjuk frivillig reglering ir szyrande, ens i den avsedda
meningen. Eftersom denna form av styrning bide arbetsmiissigt och kostnadsmaissigt
kan vara belastande for deltagarna, si kan motivationen minska om effekten/betydel-
sen av den mjuka regleringen endast ir symbolisk. Primirt uppfattas inte denna form
av styrning som ett egentligt sitt att styra, utan snarare som “ett sitt att samordna,
skapa transparens, konkurrenskraft och legitimitet och som ett sitt att underlitta -
rande och tillfora expertkunskap” (Jacobsson et al. 2004:184).

Genom sin flexibilitet och mindre krav pa konsensus kan dock mjuk reglering
vara ett attraktivt alternativ i miljosammanhang dir det finns ett betydande matt av
osikerhet och dir vetenskaplig konsensus saknas. Det kan handla om komplexa, glo-
bala miljéfrdgor, men ocksd om faststillande av skyddsnivier i exempelvis det svens-

ka skogsbruket.(Abbot och Snidal 2000).

6.9.1 Skogsbrukets frivilliga ansvar — exemplet miljocertifiering

Mjuka regleringar drivs ofta fram av berérda aktorer for att foregripa tvingande stat-
lig reglering. Ett exempel dr den miljocertifiering pé frivillig basis som introducerades
i det svenska skogsbruket efter inférandet av den nya skogspolitiken. Magnus Bo-
strom har studerat implementeringen av ett system {6r frivillig certifiering som skedde
inom ramen for den internationella organisationen Forest Stewardship Council
(FSC),%88 och konstaterar att det knappast var ett “frivilligt” system: alla inblandade
aktorer uppfattade att de mdste ha ett system, genom patryckningar frin stat, konsu-
mentgrupper och miljorganisationer.®® Han belyser hur en “frivillig” 16sning som
utvecklats som svar pa uppfattade brister i lagstiftningen, innefattade inslag av tving
och forpliktelser bade vad gillde drivkrafterna bakom och genomforander av frivillig-
heten.

Under senare delen av 1990-talet férhandlade skogsniringen, miljéorganisationer
och skogsigarforeningarna fram ett mirknings- och certifieringssystem, en standard
for ett uthdlligt miljoanpassat skogsbruk enligt den internationella organisationen
FSC principer.®”’ Den nya skogspolitiken och den avreglerade lagstiftningen skapa-
de vid denna tid bdde en grund och férutsittningar for en certifieringsprocess genom

688 FSC bildades 1993 med syfte att verka for ett ekologiskt, ekonomiskt och socialt hallbart skogs-
bruk. Medlemmarna kommer frdn olika organisationer som representerar miljdintressen, ekono-
miska och sociala intressen. En av organisationens viktigaste uppgifter dr act utifrin tio
dvergripande principer stédja och godkiinna nationellt utvecklade standarder. I andra linder har
FSC stote pd ett visst motstdnd, dir det har ofta dykt upp alternativ framtagna av skogsniringen
som till viss del har marginaliserat FSC. Se t ex Cashore et al. 2002, 2003.

689 Se Bostrom 2002,: Bostrom 2004a, Bostrém 2004b.

690 Nistan hilften av den produktiva skogsmarken i Sverige ir idag certifierad enligt denna standard.
Frimst 4r det storre skogsbolag, kommuner, Sveaskog/Fastighetsverket? och nigra av kyrkans stift
som har certifierat sina skogar enligt FSC (detta ir ca ¥2 av den totala andelen FSC-certifierad skog
i hela virlden).
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att limna ett visst “regleringsutrymme”, men #4ven andra faktorer visade sig ha stor
betydelse for bide valet av och en framgangsrikt genomférande av denna styrform.®!

Processen initierades genom ett successivt 6kande omgivningstryck pé skogsbruket
samtidigt som nya probleminsikter utvecklades genom dkade kunskaper och nya ruti-
ner. Avregleringen och betoningen pa frivillighet i 1994 &rs skogspolitiska beslut kri-
tiserades bdde av miljérorelsen och av socialdemokratin. Miljorérelsen ville i forsta
hand ha en lagstiftning med mer tvingande miljéregler, men insig att ytterligare en
revidering av lagen knappast var trolig. Istillet fokuserade man pa den grund for fri-
villiga initiativ som avregleringen gav utrymme for. Samtidigt fanns det frin politiskt
hall en explicit forvintan, ett i forarbetena mer eller mindre uttalat krav, att skogsni-
ringen skulle ta sitt ansvar som motprestation fér den okade frihet som den nya
skogspolitiken innebar.®”> Forutom pétryckningarna frén staten och de nationella
miljoorganisationerna, utsattes skogsniringen dven for press frin internationella mil-
joorganisationer, och — det som kanske blev avgérande — krav frin svenska och ut-
lindska rvaurinkdpare som krivde kvalitetsstimplade rdvaror. Detta, i kombination
med internationella dtaganden och en vixande opinion for skydd av skogsmiljser,
var det yztre tryck som ofta paradoxalt nog krivs for att frivilliga dtaganden skall verk-
stillas.*®® Etc “inre” tryck inom skogsbolagen och skogsigarforeningar blev ocksa
tydligt under denna period, en vixande insikt om att de saknade trovirdighet pé
marknaden och att de infér konsumenter och inképare méste kunna visa upp nigon
form av "kvitto” pa att de bedrev ett uthilligt, miljsanpassat skogsbruk.

En 16sning — bade for skogsindustrins aktérer och for miljorérelsen — blev att se
FSC:s certifieringssystem som ett sitt att leva upp till sitt frivilliga ansvar. Mellan
skogsniringens aktérer ridde dock viss oenighet om vilken vig man skulle ta, men
slutligen enades samtliga skogsbolag genom sin branschorganisation Skogsindustri-
erna att ansluta sig till FSC. Detta skedde i februari 1996, och idven Skogsigarnas
Riksforbund (d& med sex skogsigarforeningar som medlemmar) gick med.** Efter
ett &r av forhandlingar lyckades man till slut enas om en gemensam standard. Skogs-
dgarnas Riksférbund drog sig dock ur samarbetet, och valde att senare ansluta sig till
ett alternativt system, Pan European Forest Certification Scheme (PEFC). PEFC-sys-
temet har ursprungligen tagits fram av privata skogsigarféreningar i Europa och
medger storre regionala variationer 4n vad FSC tilldter. Det har kritiserats av miljs-
organisationer for att stilla ligre naturvirdskrav och for att det ger storre utrymme
4t produktionsaspekter (Bostrom 2002). P4 frigan varfor inget av bolagen — trots in-
terna oenigheter huruvida anslutningen till FSC var ritt vig att gd — valde att stilla
sig utanfor och ta fram egna atgirdspaket, framhaller Bostrom behovet av samord-

691 Lénnstedtetal. 1997 menar att skogsvardslagen och skogsvérdsorganisationens tillimpning av den
haft betydelse for introduktionen av certifiering i Sverige. De hivdar framforallc att det faktum att
myndigheterna var hinvisade till att paverka frimst genom mjuka medel, banade vigen for miljo-
mirkning.

692 1 ”den svenska modellen” (jfr ovan) och i Miljovirdsberedningens utredning om skydd av skogs-
mark (SOU 1997:7) betonades ocks3 att frivilliga avsittningar var en forutsittning for att den to-
tala skyddsnivén skulle kunna uppnés enligt det skogspolitiska malet.

693 Se Elliot 1999 och Bostrom 2002 for en utvecklad diskussion om detta.

694 Numera LRF Skogsigarna.
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ning och behovet av att ’kommunicera en fungerande och trovirdig modell bade
utit och indt.” (Bostrom 2004a:158f). Man ville inte ta risken av att hela branschens
anseende svirtades ner genom ytterligare fokus frin media, miljéopinionen och vik-
tiga kunder — ndgot som i forlingningen kunde resultera i en skirpt lagstiftning. Nir
det gillde privatskogsbrukets organisation, Skogsigarnas Riksforbund, s stod det
klart att de inte kunde tvinga varje enskild forening att folja den relativt skarpa och
detaljerade standarden som forhandlats fram.®> Behovet av ett "kvitto” fanns dock
dven hos privatskogsbruket, och detta ledde till att man valde att ansluta sig till ett
system som kunde erbjuda stérre flexibilitet och méjlighet till regional anpassning.

En process som pagick parallellt inom ramen f6r certifieringsprocessen var vad
man kan kalla "det nya samforstinder”: aktorer och intressen som tidigare stdtt langt
ifrdn varandra i olika férhandlingsprocesser kunde nu métas och utveckla en gemen-
sam syn p3 problemen och p4 praktiska tgirder.%”® Bostrém talar om ett nytt sam-
forstind mellan produktions- och miljdintressena dir “argument och referensramar
fors ihop och det utvecklas en ny syn pé problemen och limpliga dtgirder. Det till-
tagande samforstindet materialiseras...i den nya FSC-organisationen med dess regel-
system.” (Bostrdm 2004a:176). Det nya samforstindet innebar fordelar for bida
"motpolerna”; miljororelsen behovde inte lingre g via media for att fora fram sin kri-
tik utan kunde nu direkt hos skogsbolagen peka pa hur standarden borde efterlevas.
De hade ocksa ett starkt patryckningsmedel genom att kunna hinvisa till certifierare
och till FSC-radet. For skogsindustrin var det ocksd mycket viktigt att f ta del av den
trovirdighet som miljorérelsen hade, och pé s& vis kunna kommunicera det goda
skogsbruket. Denna utveckling ligger i linje med en tendens som betonas i litteratu-
ren om den ekologiska moderniseringen och miljopolitikens utveckling: att intresse-
grupper och organisationer som tidigare var polariserade idag nirmar sig varandra ge-
nom nya samarbetsformer och koalitioner.®”” En sidan samarbetsform kan saledes
utgoras av konkreta projekt och processer sdsom miljocertifiering.

En cinkbar forklaring till FSC-processens framgingsrika genomférande i Sverige
(jimfort med i andra linder) ir enligt Bostrém att svenska representanter deltog re-
dan frin bérjan nidr FSC bildades. En annan viktig faktor var att svenskt skogbruk
synliggjordes pa den internationella arenan genom Rio-konferensen di nationella
miljdorganisationer aktivt framforde sin kritik. I samarbete med internationella mil-

695 Mot FSC-kraven pa lingtgdende miljohdnsyn och mot vissa regler om renniringen, vinde sig
framforalle skogsigare i norr. En viktig skillnad mellan storskogsbrukets och skogsigarforeningar-
nas anslutning tll certifieringssystemen, dr ocksd att intresset for miljshinsyn hos den enskilda
medlemmen/skogsigaren ir lika stort som hos skogsbolagen, men att det ir mer varierat och dirfor
inte med nédvindighet behéver kanaliseras via en standard. Organisatoriska skillnader gér sig ock-
si gillande d4 skogsbolag genom en mer hierarkisk uppifrinstyrning relativt snabbt kan 4ndra stra-
tegi, medan skogsigarféreningarna som representerar ett stort antal skogsigare med olika villkor
behover g lingsammare tillviiga di de forankrar besluten. Se Bostrom 2002 s 36.

696 I de tidigare konflikterna (ex kalhyggesdebatten, kemiska bekimpningsmedel, se ovan) talade in-
dustri och miljsrorelse forbi varandra utan méjlighet till en konstruktiv kommunikation. Ett forsta
nirmande méjliggjordes genom certifieringsprocessen. Skogsindustrin och miljérérelsen bérjade
”i viss mén erkinna varandras intentioner och kompetens”. Bostrom 2001 s 32. Jfr Elliot och
Schlaepfer 2001.

697 Se t ex Beck 1992; Mol et al. 2000; Bostrom 2002.
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joorganisationer mobiliserades opinionen, vilket medforde att képare utomlands
bérjade stilla krav pa de svenska révaruleverantorerna, skogsbolagen. Men inte minst
betydelsefull har den nationella kontexten varit; den avreglering som skedde genom
1993 &rs beslut gav skogsigarna stdrre frihet men innebar ocksd ett utkat ansvar: fri-
villiga dtaganden skulle komplettera det rittsliga omridesskyddet och naturvirds-
hinsynen fér att uppfylla miljémalsittningarna. Bostrom menar dock att staten spe-
lat en viss roll for certifieringens genomforande i Sverige, trots att den officiellt sttt
utanfor sjilva processen. Genom att myndigheten traditionellt har betonat anvind-
ningen av mjuka styrmedel har myndigheten "bistatt certifieringsprocessen bade di-
reke och indireke via inventering, ridgivning, kunskapsformedling och hjilp med att
uppritta skogsbruksplaner.” Dessutom kan den ”politiska konsensuskultur” som tra-
ditionellt frimjats i kontakterna med skogsbrukets olika aktérer ha "bidragit till in-
tressegruppers latenta beredskap att fora dialog och kompromissa, trots underliggan-
de skiljelinjer och ideologier.” (Bostrém 2004a: 175)

6.9.2 Frivillig styrning eller styrning av frivillighet?

Genomfo6randet av certifieringen visar pa en process med méinga inblandade aktorer
i ett komplicerat samspel dir bade "reglerarna” och de som "regleras” deltar pd olika
sitt. Den svenska processen har drivits pa initiativ av privata aktdrer, utanfér och
oberoende av staten. Foretridare for FSC-organisationen menar att FSC-standarden
skall ses — inte som en forelpare till lagstiftningen — utan som ett steg uzgver lagstift-
ningen genom att den ir mer konkret 4n lagen vad giller avvigningen mellan miljo
och produktion. Lagstiftningens miniminivier behévs for att sitta ramarna, men
dirutover skall den mer konkreta styrningen ske genom frivillighetens dynamik,®®
och certifieringen fungerar optimalt som “ett marknadsverktyg for ett ansvarsfulle
skogsbruk.” (Bostrém 2001:50). Miljomirkning kan dirfor i detta sammanhang
nirmast beskrivas som en regleringsform som ligger mellan motpolerna command
and control-reglering och sjilvreglering. Den undviker de svérigheter som den tradi-
tionella rittsliga regelstyrningen kan méta i miljosammanhang med komplexa, for-
dnderliga frigor, och drabbas inte heller av sjilvregleringens tillkortakommanden:
brist pa kunskap och legitimitet som externa aktorer kan bidra med.®®? En negativ
effekt som en process som certifiering (eller annan form av miljomirkning) kan ge
upphov till/bidra till ir dock “ndjdeffekten”: det finns en risk att deltagarna ser exem-
pelvis en certifiering som ett kvitto pa att man fullgjort sitt ansvar, och att man da
nojer sig med och stannar vid dessa ambitioner och avstar frin att efterstriva forbirt-
ringar.”%

698 Frivilliga 6verenskommelser mellan industri och myndigheter kan ses som en parallell till detta. Jfr
kap 4.

699 Jfr Dobers och Séderholm 1998; Mol et al. 2000; Ahrne och Bostrém 2004R.

700 Skogsstyrelsen hivdar i sin utvirdering av skogspolitiken att "certifieringen har bidragir starke till
dagens hinsynsnivi” men att man inte kan se nigra forbittringar effer att den tagits i bruk. Skogs-
styrelsen 2001b s 22.
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Overgripande finns tron pa marknadskrafterna och konsumentmakt som drivan-
de krafter bakom introduktionen av frivilliga regleringssystem. En ckande allmin
miljomedvetenhet har lett till att konsumenter stiller krav pd rivaran, och en avreg-
lerad lagstiftning kan i en sddan kontext erbjuda utrymme for initiativ och politisk
handling frin aktérer utanfér den statliga sfiren. Genom ett vidgat regleringsutrym-
me skapas nya strukturer och roller for handling och styrning: beslutsmakt, ansvar
och legitimitet paverkas och grinserna mellan stat och marknad luckras upp. Nya in-
teraktionsformer behéver prévas och férhandlas fram. Vissa forskare vill dven se
marknadskrafterna som "betydligt starkare 4n de medel som stér till buds f6r riksdag
och regering” (Lonnstedt et al. 1997:40f). For skogsbrukets del har inforandet av ett
frivilligt certifieringssystem framforallt utmanat/tydliggjort det politiske satta miljs-
mélet genom att man hirigenom visa att man lever upp till de skogspolitiska ambi-
tionerna utover lagkravet:

Frivilligheten blir pa ett praktiskt plan till en del av den officiella politiken och fir
dirfor inflytande. Myndigheter trider in som en link mellan frivilliga och statliga
system och bidrar till att finjustera bdda. De sitter sin lit till de frivilliga systemen
vilket kan péverka lagtillsyn och bidra till att formulera och avviga forslag pd politis-
ka dtgirder. (Bostrom 2001:53f).

6.9.3 En governanceinriktad styrning

Emfasen pa frivilliga losningar behéver inte innebira att staten trider tillbaka f6r att
marknadens aktérer eller organisationer skall reglera sig sjilva. Det kan istillet inne-
bira nya sitt for interaktion och samverkan mellan skilda intressen i olika samhills-
sfirer. Statens roll handlar dd om att 6ka andra aktérers handlingskapacitet ("empo-
werment”); staten blir "méjliggorare”. Sambandet mellan stat och marknad behover
i denna utveckling inte ses i perspektivet antingen — eller: mindre stat, mer av nigot
annat. Utdkat utrymme for frivillighet innebir inte mindre stat, men en annorlunda,
transformerad stat, som arbetar utifrdn ett "governance”-perspektiv i kontrast till "go-
vernment”-styrning. Ett “governance”-perspektiv luckrar upp grinserna mellan det
civila samhillet, det privata och det offentliga. Det férindrar traditionella roller och
skapar dirigenom mojligheter f6r andra, icke-statliga aktorer utan legal auktoritet att
ta initiativ till styrning, och for nya samarbetsformer mellan privata och statliga ak-
torer. Forindrade roller betyder inte nédvindigtvis att staten forsvagas; en “stark”
stat arbetar idag med nya attribut:

Strong states are those which are able to coordinate and set the priorities of various
joint, public-private projects. Thus, legal and constitutional powers are gradually being
replaces by such factors as entrepreneurial skills, political zeal and brokerage abilities
(Pierre and Peters 2000:198).

D4 det giller miljscertifiering av skogsbruket ir det sirskilt tydligt att offentliga och
privata initiativ behover samordnas, vilket forutsitter en 6ppen och jimlik diskus-
sion mellan statliga och privata aktérer. Aven forhallandet mellan olika regel- och
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styrsystem kriver samordning; det formella omradesskyddet och frivilliga avsittning-
ar skall komplettera varandra och ir bada viktiga for maluppnielsen.”®! Processerna
kan ocksd influeras och styras av varandra: FSC-férhandlingarna, utredningar och
kampanjer for 6kade anslag till reservat och biotopskydd pégick samtidigt.

6.10 Sammanfattning

Naturvirden har successivt stirke sin stillning inom skogsbruket, vilket avspeglas i
lagstiftningen. Inforandet av jimstillda miljo- och produktionsmal i skogsvardslagen
var en milstolpe, som direfter har forstirkts genom tillkomsten av miljobalken. En
overgripande svaghet f6r miljoskyddet i skogen idr dock de ckonomiska begrinsning-
arna f6r genomforandet. Den praktiska verkligheten for de flesta skogsigare dr att de
ir beroende av ett ekonomiskt utbyte av verksamheten. Det ir i situationer dd den
privata ekonomiska nyttan stills mot samhillets krav p& miljshinsyn, som reglerna
med krav pé naturvirdshinsyn enligt 30 § skogsvérdslagen aktualiseras. Ndgot som
ytterligare forsvirar mojligheterna till uppfyllande av malsittningen for skydd av vir-
defull skogsmark, ir den grundlagsskyddade sk “intringstroskeln”. En markigare
kan ha ritt till ersittning nir det allminna ingriper med restriktioner om naturvird
och omridesskydd, om detta innebir att hans méjligheter att utnyttja sin mark in-
skrinks. Majligheten att skydda virdefull skogsmark gérs dd beroende av att stats-
makterna stiller tillrickliga ekonomiska medel till férfogande. D4 anslagen minskas
blir skogsigarnas frivilliga dtaganden 4dnnu viktigare f6r att uppfyllandet av mélsitt-
ningarna. En senare undersokning visar ocksi att de frivilliga dtagandena ligger langt
under den tidigare uppskattade nivin. For att kunna motivera markigarna att ytter-
ligare 6ka avsittningarna méste dirfor det administrativa genomforander utvecklas.
Fér att undvika att naturvirden upplevs som en “restriktionspolitik” som endast
medfor hinder och férbud, maste planerade dtgirder utgd frin en gemensam pro-
blem bild for att 6ka forstdelsen f6r vad som behover bevaras och varfor.

Ytterligare en drivkraft som betonades i det skogspolitiska beslutat, var att skogs-
dgarens frivilliga insatser var betydelsefulla for att undvika skirpt reglering. Denna
“anteciperingseffekt” synliggdr ett mer implicit syfte som kan ligga bakom olika for-
mer av frivillig styrning; en "mjuk” reglering drivs ofta fram av berorda aktorer for att
foregripa tvingande statlig reglering. Den mjuka regleringen befinner sig sa att siga
”in the shadow of the law” — om inte den tinkta effekten infinner sig sd en hardare
styrning potentiellt tillginglig. Ett exempel p detta dr den miljocertifiering pa frivil-
lig basis som introducerades i det svenska skogsbruket strax efter inforandet av den
nya skogspolitiken. Certifieringen fungerar optimalt som ett markandsverktyg for ett
ansvarsfullt skogsbruk, som en styrform som ligger mellan motpolerna command
and control och sjilvreglering. I den svenska certifieringsprocessen visade sig dock en

701 Nationell strategi 2005. Se ocksd Miljovardsberedningen, SOU 1997:97 s 9, 155-156
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“frivillig” [6sning innefatta inslag av tving och férpliktelse bade vad gillde drivkraf-
terna och genomforandet. Hur frivillig 4r frivilligheten? Frivilligheten kan tydligen
— dven utan formella tvingsformer — 4nd3 te sig tvingande i vissa situationer.

Genom sin flexibilitet och mindre krav pd konsensus kan mjuk reglering indd vara
ett attraktivt alternativ eller komplement till lagstiftning, sirskilt i miljdsammanhang
da det finns ett betydande métt av osikerhet och dir vetenskapligt konsensus saknas;
antingen det handlat om globala komplexa miljofragor, eller om faststillandet av
skyddsniver i det svenska skogsbruket. Frivilligheten dr ocksd mer inklusiv som pro-
cess jamfort med traditionell lagstiftning, genom att den ir ppen for ett jamstille
samarbete mellan statliga och privata aktérer, och dirmed tilliter nya politiska akts-
rer pd arenan. | férlingningen kan det medverka till *det nya samf6rstdndet”: att ak-
torer och intressen som tidigare stdtt lingt ifrén varandra kan métas och utveckla en
gemensam syn pd problemen och pd limpliga dtgirder.

Skogen ir en allmin resurs som i takt med att den frin 1800-talet och framat 6ver-
forts 1 enskild dgo har pikallat statlig reglering for att uppricthélla allminintresset.
Samtidigt har den politiska styrningen blivit mer diversifierad, dir en blandning mel-
lan frivillighet och tvdng gér sig gillande. Frigan ir om denna kombination ir till-
ricklig for att uppritthélla de miljopolitiska malen i skogsbruket. Fér att komplettera
bilden skall jag i nista kapitel belysa styrningsproblematiken ur skogsigarnas per-
spektiv.
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KAPITEL 7

Skogsigarens
problembild

"Byrékrati, det dr nir det dr f6r mycket bestimmelser. Ja, att dom talar om vad
ni ska gora nir ni inte vill gora det egentligen. Nir man inte fir bestimma till-

ricklige sjilv.” (JK, M, 1, F, ii, b)

7.1 Inledning

Fér att nd de skogspolitiska malen forutsites frivilliga insatser utdver lagens krav frin
skogsigarna. Detta giller bdde malet f6r miljo och produktionsmalet. Savil i den
skogspolitiska propositionen som i ett flertal senare miljépropositioner framhalls att
frivilliga insatser 4r en forutsittning for att malen skall kunna nis. Frivilliga dtgirder
ses dirfor som ett komplement till sévil skogsvirdslagen som miljobalkens skydds-
former. Aven marknaden har intresse av att de frivilliga dtagandena genomfors, inte
minst for att foregripa hirdare regelstyrning (se ovan kap. 6). Vilka drivkrafter finns
for skogsigaren att ta ett utokat frivilligt miljdansvar? Vilka fordelar kan den enskilda
skogsigaren vinna — eller snarare — vad har han att férlora pa att inte acceptera en
hégre ambitionsniva? Att ha en hogre ambition dn lagkravet vad giller produktionen
innebir en investering i fastigheten, som dirmed far ett 6kat virde: ett ekonomiskt in-
citament.”% Férutom ekonomiska faktorer kan kinslomiissiga drivkrafter verka starkt
motiverande. Att virda och skota sin fastighet och pa sa sitt kunna limna den vidare
i ett gote skick till nista generation, dr mycket viktigt for ménga skogsigare.
Drivkrafterna pd miljisidan ser nigot annorlunda ut, men 4ven hir har ekonomis-
ka och ideella motiv betydelse. Att t ex miljocertifiera sin skog innebir fordelar vid

702 Se diskussionen i SUS 2001, Rapport 8B, Skogspolitiken idag.
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virkesforsiljning, och att ta ett frivilligt ansvar f6r miljon kan ge en personlig till-
fredsstillelse — savil som utebliven kritik frin omgivningen. Paverkan sker genom
rddgivning och information frin Skogsstyrelsen, skogsigarforeningar, virkeskopare
och andra professionella aktdrer, men skogsigaren paverkas ocksa av debatten i me-
dia och dirigenom av miljdorganisationer och ideella foreningar. Skogsstyrelsens pa-
verkan kan, nir det giller miljomalsittningarna, exempelvis inrikta sig p& att genom
radgivning forma skogsigarna att inte avverka nyckelbiotoper, och att vid avverkning
ta mer hinsyn till natur och kulturmilj6 4n vad lagen kriver. Den gruppridgivning
i form av temadagar och de utbildningskampanjer med miljsinriktning som Skogs-
styrelsen genomfdr, har ocksé visat sig vara effektiva redskap for att forindra attity-
der. Aven upprittandet av sk "grona” skogsbruksplaner och naturvirdsavtal ir frivil-
liga atgirder som bidrar till att nd miljomalet. Det finns dirfor méjligheter att paver-
ka skogsigarens vilja att ta ett 6kat ansvar f6r naturvarden, genom att informera och
tillfora kunskap. Vilka begrinsningar finns di om skogsigaren vi// ta detta ansvar?
For det forsta méste de styrmedel och paverkansformer som anvinds, vara forenliga
med skogsigarens grundliggande virderingar och uppfattningar. Skogsigaren méste
ocksa ha faktiska maijligheter att kunna genomféra det han vill; exempel hirpa kan ses
i det praktiska arbetet d& det giller hinsynen till och bevarandet av skog med hoga
naturvirden, ndgot som kan bli ekonomiskt mycket betungande f6r manga skogsi-
gare.

Att utrdna vilka drivkrafter som styr skogsigares faktiska handlingsmonster blir d&
det primira, och i den intervjuundersskning som jag har genomfért som grund for
detta kapitel relaterar frigestillningarna bl a till hur skogsigaren uppfattar sitt ansvar,
samt hur mélgruppen skogsigare i sig har formatt ta till sig kunskap och information
om miljémélet och inneb6rden av naturhinsyn.

7.2 Skogsigarbegreppet och skogsigartypologier i
tidigare forskning

Den ekonomiska betydelsen av skogen ir stor f6r Sverige; skogen ticker 56 % av lan-
dets yta., och exportvirdet for skogs- och skogsindustriprodukter ligger pa 4,4 % av
BNP.” Men skogen ir ocksa en betydelsefull killa for icke-materiell allmin och pri-
vat nytta, dir rekreation och friluftsliv, jakt, svamp- och birplockning representerar
ndgra av skogens viktiga sociala och hilsomissiga funktioner (Lindhagen 1996). Den
storsta dgargruppen ir enskilda dgare som tillsammans dger mer 4n hilften av skogs-
marken. I férdelningen pa olika dgarkategorier utgir man enligt den senaste klassifi-
ceringen frin fem kategorier: enskilda igare (fysiska personer, dédsbon och bolag
som inte ir aktiebolag), dvriga privata iigare (svenska kyrkan, allminningar, gemen-
samhetsskogar, ekonomiska och ideella féreningar, stiftelser, fonder mm), aktiebolag

703 Ar 2003.13,2 % av det totala varuexportvirdet Skogsstatistisk &rsbok 2006.
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(privatigda aktiebolag), staten (statliga myndigheter, statliga aktiebolag, fonder, stif-
telser med forvaltningsuppdrag mm), samt dvriga allméinna igare (kommuner och
landsting, stiftelser, fonder mm).”** Enskilda fgare ir, som ovan nimnts, den totalt
storsta dgargruppen med 51 % av skogsmarksinnehavet.”® Privata aktiebolag ir den
nist storsta igarkategorin med 24 %. Ovriga privata dgare innehar 6 %, medan sta-
ten genom Fastighetsverket, Fortifikationsverket, Naturvardsverket och Skogsstyrel-
sen iger 18 %. Den minsta gruppen utgors av ovriga allminna ‘dgare, dvs kommu-
nerna och landstingen som tillsammans innehar 1 % av skogsmarken.

I min studie av skogsigare har jag begrinsat mig till enskilda igare, en kategori av
drygt 350 000 #gare som forfogar dver mer in 230 000 skogsbruksforetag.”*. Ay
dessa ir andelen kvinnliga dgare ca 38 % och andelen utboigda foretag ca 34%.”%
Den genomsnittliga ytan hos dessa dgare 4r 45 ha, och den 6vervigande delen av de
enskilda skogsigarna bor i sédra och mellersta Sverige och kontrollerar 6ver 50 % av
landets totala virkesproduktion (Térnqvist 1995). Samtidigt har virkesproduktionen
ofta relativt liten betydelse for dgarhushallets ekonomi, medan skogen har stor bety-
delse for deras livsstil, traditioner och virdegrunder (Ingemarson 2004). For att kun-
na paverka och forindra beteenden hos denna grupp ir det dirfor viktigt att beakta
andra aspekter dn de rent ekonomiska.

Problematiske ur ett styrningsperspektiv dr ocksa att gruppen enskilda dgare ir en
mycket heterogent sammansatt grupp, med skilda motiv och drivkrafter. Flera studier
under de senaste decennierna indikerar en ytterligare differentiering genom olika
strukturella forindringar; antalet smiskogsigare’® minskar generellt (Eriksson
1998; Toérnqvist 1995, Skogsstyrelsen 20006), firre och firre smaskogsigare lever pd
sin fastighet eller har anknytning till lantbruket (Lidestav och Nordfjell 2002), anta-
let samigda fastigheter okar (Lidestav och Nordfjell 2002), liksom antalet kvinnliga
skogsigare (Lidestav och Ekstrom 2000). En sddan utveckling av dgarstrukturen kan
forvintas leda till en ytterligare diversifiering av skogsigarnas mélsittningar, attityder
och skogsskotselpraktik. Att attityder varierar beroende pd kon (Lidestav 1998; Lide-
stav och Ekstrom 2000), fastighetsstorlek (Boon 2003), anknytning till lantbruket
(Lonnstedt 1998) och pa organisationstillhorighet (Lidestav och Nordfjell 2002), vi-
sas i ett flertal undersskningar.””” Smaskogsbruket stir ocksi infor forindringar i
form av generationsévergingar, dir nya grupper av igare med andra virderingar
kommer in pa den skogliga arenan.

De enskilda skogsigarna ir siledes en mycket viktig — men mdingfacetterad —
grupp, och deras beslut 4r viktiga inte bara f6r virkesproduktionen, utan ocksé i hog-
sta grad for tillgdngen till skogens sociala virden och “multifunktionella” nyttor, si-

704 Skogsstyrelsen: Cirkulir 2004:A 10, A;garklzzssiﬁcering

705 Skogsstatistisk drsbok 2006 s 33.

706 Med skogsbruksforetag avses foretag som har hogst 2,0 ha dkermark, men minst 0,1 ha skogsmark.
I foretaget skall ingd fastighet eller del av fastighet som i4r taxerad som lantbruksenhet. Skogsstatis-
tisk &rsbok 2006.

707 Skogsstatisk &rsbok 2006. Med utboigt foretag avses foretag vars dgare bor utanfér den kommun
dir fastigheten 4r beligen.

708 Begreppet “smaskogsigare” anvinder jag synonymt med enskild dgare i framstillningen.

709 Boon 2003, Lonnstedt 1998, Lidestav 1998.
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vil som f6r bevarandet av den biologiska mangfalden. For att styrningen skall vara
”smart” och effektiv, méste sdvil styrmedel som administration utvecklas och utfor-
mas sd att de kan motivera de enskilda skogsigarna att anpassa sitt beteende i enlighet
med de politiska malsittningarna.”'® Dirfor r det av yttersta vike ate forstd vilka
drivkrafter och begrinsningar som styr skogsigarens beslut. For att underlitta forsta-
elsen av malsittningar och drivkrafter hos enskilda skogsigare kan de, istillet for att
behandlas som en stor grupp, delas in i gypologier, dvs idealtyper av skogsigare med
liknande instillning, dir attityderna hos varje grupp klart skiljer sig frin de andra
grupperna. Typologierna beskriver typiska ménster som tenderar att upprepas, men
de beskriver inte individer. De kan antingen baseras pé teoretiska antaganden eller
pa empiriska studier. Ett flertal studier har under de senaste de decennierna under-
sokt olika aspekter relaterade till sméskogsigarnas malsittningar i syfte att uppritta
typologier. En uppdelning som utgér frin skogsigares olika mdlsittningar har bl a ge-
nomférts av Kurt och Lewis (1981), Bliss och Martin (1989), Lonnstedt och Térn-
qvist (1990), Lonnstedt (1997), Karpinnen (1998), Kline et al. (2000), Boon et al.
(2004) och Ingemarson (2004).

De huvudsakliga faktorerna som skiljer dgarna 4t i olika linder, har studerats av
Boon et al. (2004). Jimforelsen visar att féljande fem typer ir vanligast:
. the Economist
. the Multiple owner
. the Recreationist
. the Self-employed

. the Passive owner.

NN =

Tva nyligen genomf6rda undersskningar som ir av relevans fér min studie, och visar
pa sambandet mellan skogsigares malsittningar och det sitt pa vilket de responderar
pa olika former av styrning, ir ovannimnda Boon et al.2004, samt Ingemarson
2004.

Baserad pé en enkitundersskning av privata skogsigare i Danmark, kunde Boon
et al. (2004) identifiera tre typer av dgare:
1) the classsic forest owner for vilken skogen har ekonomisk betydelse
2) the hobby owner som tycker om att arbeta i skogen och att anvinda den f6r re-
kreation
3) the indifferent farmer for vilken skogen olika virden alla ir lika (o) viktiga.

For the Classic forest owner (CLF) har inkomsten frin skogen stérre betydelse 4n for
de tvé andra typerna. De lidgger ocksi storre vike vid skogen som ett (kultur)arv. Sko-
gen har alltsd stérre ekonomisk betydelse f6r CLF, men de virderar ocksd skogens

710 En malgruppsanalys utférd av Skogsstyrelsen (1997) visar p& problematiken med att planera rad-
givningsinsatserna fér gruppen enskilda dgare. Den dndrade skogspolitiken anvisar en férindring
av rddgivingen frén objekestyrd, individuell radgivning till en mer vergripande kunskapsinrikedad
radgivning med syfte att héja den allmiéinna komptetensen bland skogsigarna. Undersskningen vi-
sade pd betydeande skillnade mellan olika skogsigargrupper d det gillde deltagande i kurser och
andra infroamtiosntillfillern.
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miljo- och estetiska aspekter. I genomsnitt tillbringar de fler dagar pa fastigheten 4n
de 6vriga typerna. Medelyta pé fastigheten dr 91,2 ha. Omfattar storst andel dgare
som ser sig som heltidsskogsigare.

The Hobby owner (HO)ligger mer vike vid “hobbyaspekten” av skogen jaimfort
med vriga kategorier, antingen det ir i form av skogsarbete, jake eller rekreation i
nagon form. Precis som CFO ligger man vikt vid estetiska virden och méangfald,
men skogen har inte alls samma ekonomiska betydelse. Medelyta pa fastigheten ir
26,9 ha. Har nagot fler familjedigda fastigheter, och bor lingre ifrdn fastigheten dn
ovriga. Spenderar mer tid i skogen 4n IN, men mindre 4n CFO.

Kategorin the Indifferent farmer (IF) utmirks av att de dr mer likgiltiga infor for-
delarna med att vara skogsigare in dvriga grupper. De enda aspekterna som verkar
ha viss betydelse ir det estetiska och mangfald i flora och fauna. Karaktiriseras fram-
forallt av sin starka anknytning till jordbruket. Ager i medeltal ca 32,9 ha skog, och
tillbringar firre dagar pa fastigheten 4n de tvd andra grupperna. Minst tid liggs pa
rekreation, medan arbetet i skogen ir lika vanligt som for HO. Lever ofta nira fast-
igheten.

Undersokningen utgdr frin att gruppen the classic forest owner kan motiveras av
ekonomiska styrmedel, inkluderat bidrag f6r dtgirder som gynnar rekreation eller na-
turvard eller specifikt artskydd (nyckelbiotoper). D4 de har ett relativt brett spektra
av malsiteningar och personliga virden knutet till egendomen och skogsigarrollen,
kommer de endast att piverkas av ekonomiska styrmedel i den utstrickning de kiin-
ner att denna (uppoffring for det allminna) fullt ut kompenserar forlusten av deras
egna méilsittningar. Den nist stdrsta gruppen, the hobby owner, motiveras inte di-
rekt av ekonomiska drivkrafter, utan frimst av ett grundliggande intresse for skog
overhuvudtaget. Ekonomiska styrmedel kan paverka denna kategori att folja direktiv
som ligger i linje med hans malsittningar, men information och ridgivning kan vara
vil sa effektivt, t ex att ta naturvirdshiinsyn och préva alternativa skogsbrukssitt. The
Indifferent farmer dger i genomsnitt mindre fastigheter, och representerar inte myck-
et av den totala skogsytan. D4 denna grupp i mycket liten utstrickning har uttalade
mal med sitt skogsbruk, och verkar ligga mindre vikt vid de typiska virden som ir
viktiga for samhillet ligger, 4r detta den dgartyp som kanske 4r svérast for beslutsfat-
tarna att paverka. Det kan dérfor vara virt médan att identifiera skogsigare av denna
typ for att se om deras skog representerar specifikt virdefulla naturtyper, eller 4r mer
medelmartiga d& behovet att nd ut till dessa dgare inte 4r lika angeliget. Denna grupp
kan enligt studien troligen nds genom t ex skogsigarféreningar, men IF-gruppen har
troligen inte tillrickligt intresse av skogen for att vara villig att betala f6r den expertis
som radgivningsservice kan ge.

Ingemarson (2004) anvinder féljande uppdelning for att belysa hur olika katego-
rier av svenska smaskogsbrukare reagerar pé styrning:

. the Economist

. the Conservationist
. the Traditionalist

. the Optimist

. the Pessimist

N RN =
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The economist-gruppen bodde pd stora fastigheter och var relativt unga. De flesta
hade vixt upp pd landsbygden, och hade irvt fastigheten. Inkomsterna frin skogen
var stora, och ca hilften hade en skogsbruksplan. Kunskapsindex, utbildningsnivd
och intresse av tillkop hade ett mellanvirde. The economist delar nigra egenskaper
med Boons et al (2004) "the classic forest owner”:

The conservationist hade férhillandevis smi fastigheter, ett stort avstind mellan
bostad och fastighet och en mycket liten inkomst frin skogen. De var ocksd ganska
unga, hade 4gt skogen en kortare tid, och bara en liten andel av dem hade 4rvt sko-
gen. En stor del (jimfort med 6vriga) hade vixt upp i en stad. Kunskapsindex och
utbildningsnivi lig pd medel. Gruppen hade litet intresse av tillkop. Jimforbar med
”the hobby owner” hos Boon et al. 2004.

I the traditionalist-kategorin bodde de flesta i kommunen dir fastigheten var be-
ligen, och fastigheten hade en medelyta pa 25-99 ha. Innehavstid var i snitt 6ver 20
dr. Mer 4n 80% hade 4rvt fastigheten, och ungefir hilften av gruppen bodde pa fast-
igheten. Ungefir en fjirdedel fick mer 4n 10% av inkomsten frén skogen. The tradi-
tionalist har liknande kinnetecken som the hobby owner enligt Boon et al. (2004).

The optimist-gruppen bodde pa stora fastigheter, hade ling dgartid, forvintade sig
att barnen skulle ta éver. Hade vixt upp pé landsbygden, fick en stor del av sin in-
komst frin skogen och var mest intresserade av tillkop. Positiv instillning till forind-
ringar - hogst bland alla kategorierna. Lig utbildningsniva, men de hade & andra si-
dan hégre kunskapsindex 4n 6vriga klustren. Hir fanns lagst procent kvinnor av alla
grupperna. Uppvisar ménga likheter med "the classic owner” (Boon et al. 2004).

The pessimist-kategorin dgde smé fastigheter, var dldre och flertalet besokte fastig-
heten firre 4n tio ginger per ar. Endast ett fital hade skogsbruksplan, och hade min-
dre in 10% av sin inkomst frin skogen. De visade minst intresse av att indra inrikt-
ning pi markanvindningen, av tillkép och hade ligst kunskapsindex. Ar jimforbar
”the indifferent farmer” (Boon et al. 2004).

Studien beskriver “the optimist” som en grupp som kan forvintas reagera positivt
pa regelstyrning, medan “the pessimist” kan vara svir att dvertyga dverhuvudtaget.
"The conservationist” antas vara skeptisk till mnga former av styrning, och "the eco-
nomist” paverkas frimst av styrinstrument som Sverensstimmer med hans ekono-
miska mélsittningar. Den kategori som forvintas vara en potentiell malgrupp for rik-
tade styritgirder sisom rddgivning och information, ir “the traditionalist”. Aven Pre-
gernig (2001) visar att olika typer av skogsigare responderar pé dessa sitt pa styrning.

D4 det gilller behovet av 6kade kunskapsinsatser genom rddgivning och utbildning,
visar en mélgruppsanalys utford av Skogsstyrelsen (1997), pé problematiken med att
planera ridgivningsinsatserna f6r gruppen enskilda 4gare. Den indrade skogspoliti-
ken anvisar en férindring av ridgivningen frin objektstyrd, individuell ridgivning
till en mer 6vergripande kunskapsinriktad rddgivning med syfte att hoja den allmin-
na kompetensen bland skogsigarna. Undersskningen visade pa betydande skillnader
mellan olika skogsigargrupper dé det gillde deltagande i kurser och andra informa-
tionstillfillen. Den forindrade inriktningen pa radgivningen, samt att en bantad or-
ganisation inte lingre har samma méojligheter att uppritthalla en personlig kontakt
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med skogsigaren, gor det sirskilt betydelsefullt for den skogliga myndigheten att fa
okade kunskaper om malgruppen enskilda skogsigare.”"!

7.3 Metod

Mitt val av kvalitativa intervjuer som huvudmetod for filtstudien baserar jag pa an-
tagandet att jag genom denna metod bittre kunnat f6rstd och tolka de attityder och
virderingar som ligger till grund f6r handlandet, 4n vad t ex en enkitundersokning
hade kunnat gora.”'? Under min filtstudie besokte jag samtliga skogsigare pa deras
skogsfastigheter for att genomfora intervjuerna (fér urval se bilaga 1). Dessa besok
gjorde att jag fick en personlig kontakt och uppfattning om intervjupersonernas fér-
héllande till sitt skogsbruk, och hur de sig pa problem och glidjeimnen med sin
skog.

Intervjuerna har fokuserats kring ett antal huvudteman (Intervjuguide se bilaga 2)
sdsom madlsittningar i skogsbruket (Varfor ir jag skogsigare/Livsstil, primirt mal
ekonomisk avkastning och/eller naturhinsyn), den faktiska bebandlingen av skogen
(praktiska handlingsménster sisom sjilvverksamhet och naturhinsyn vid skogliga 4t-
girder) (Foriandringar i skogsskdtseln, Certifiering, Gron plan), kunskapen och upp-
fattningen om lagar och foreskrifter i skogsbruket (Styrning/Sjilvbestimmande, Al-
lemansritten), den personliga uppfattningen och kontakten med berdrd myndighet
(Uppfattningen om och kontakt med skogsvardsstyrelsen/Uppfattning och kontakt
med lidnsstyrelsen) samt behovet av ytterligare utbildning och information vad giller
de enskilda skogsigarna (Vem frigar du om rad, Utbildning och information). In-
tervjupersonerna har kodats enligt en identifikationsnyckel (se bilaga3) for att inte
kunna identifieras. De normativa killor (lagar, férordningar och foreskrifter mm) jag
har anvint belyser och forklarar de krav, riktinjer, avsikter och forhéllningssitt som
samhiillet ser som 6nskvirt beteende hos malgruppen enskilda, privata skogsigare.
Jag har ocksa till viss del anvint mig av killor sdsom statistik och dokument for att

fi en breddad bild av férhéllandena inom skogsbruket.

711 Skogsstyrelsen 1997. Rapport 7 /1997.

712 Framstillningen bygger p den intervjuundersékning jag utforde under dren 1999-2000 med 38
privata enskilda skogsigare i S6dra Gétaland, Kronberg/Jonksping samt Blekinge. Fér en detalje-
rad redogérelse av urval av skogsigare se bilaga 1. Se Ely m fl. 1993; Silverman 1993; Kvale 1997;
Holme och Solvang 1991; Sjoberg 1997; Yin 2003.
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7.4 Varfor ir jag skogsigare

Begreppet enskilda skogsigare ir sdledes ett mycket vidstricke begrepp, det 4r svért
att skapa sig en enhetlig bild av skogsigaren som mélgrupp. Nir jag i min analys for-
soker pavisa sammansatta monster i beslutssituationen, vilka villkor och faktorer som
styr skogsigare vid skogliga beslut, har jag dock funnit vissa dterkommande incita-
ment som ir relaterade till dgarsituation:

Nir det giller skogsigare som bor pé fastigheten, ir fastboende, och bedriver viss
sjilvverksamhet har foljande drivkrafter och 6verviganden framstitt som viktigast:

* boendeform: att kunna bo kvar och bruka jorden, alternativt bo kvar och arbeta
utanfér girden

* att féra familjetraditionen vidare, att fungera som kulturbirare

* arbetsform: att fi bestimma 6ver sitt arbete, att fi planera sjilvstindigt:

* sjilvbestimmande: att kunna paverka sin fysiska miljo, forbittra och omforma

* ckonomisk avkastning

* naturintresse, jakt, rekreation

Ovriga kategorier, skogsidgare som inte bor pa fastigheten, utbor, investerare av olika
slag, gor andra prioriteringar:

* vill behalla skogen av kinslomissiga skil

* ser skogen som en ren kapitalplacering

* vill hoja sin livskvalitet genom tillgdng till jaket, naturupplevelser, rekreation

* finns ingen att limna 6ver till, sista generationen pa girden

* anvinder skogsfastigheten till representation, som en “forlingd arm” av eventuell
firma/foretag beldget pd annan ort

De tre viktigaste incitamenten som framtrider starkast hos merparten av skogsigarna
ar livskvalitet och boendeform, sjilvbestimmandet: att sjilvstindigt f3 forma sin ar-
betssituation och forbittra, men framforallt bevarandeintresset: att fora vidare tradi-
tioner, virderingar och kunskap, att bibehélla, virda och limna éver fastigheten till
nista generation i bittre skick 4n den var dd man 6vertog den.

Att dga en skogsfastighet har stor betydelse for dgarens sociala identitet genom att
det ger "en identitet at den valda livssituationen” dir "strivan efter ett livssamman-
hang anger den genuina grunden i skogsigarens handlingsménster” (Térnqvist
1995:286). Bindningen till fastigheten har minga aspekter och funktioner férutom
den rent ekonomiska: sociala, kulturella, emotionella, estetiska, samt naturvird och
rekreation; ett helhetsperspektiv dir boende, arbete och fritid férenas. Det dr "ett arv
att forvalta, en barndomsmilj6 att knyta an till samt en vardaglig verksamhet att vara
delaktig i” (Tornqvist 1995:184).

Betydelsen av dgandet ser naturligtvis olika ut beroende p& om skogsigaren bor pa
fastigheten och brukar den, eller om han bor pi fastigheten men arbetspendlar eller
bor och arbetar pd annan ort. For den fastboende skogsigaren som helt eller delvis ir
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beroende av skogen f6r sin utkomst visar intervjusvaren att igandet har stor betydelse
som livsstilsskil. Att kinna social gemenskap och samhérighet kring férildragirden,
att skapa kontinuitet och identitet genom arbetet pa girden ir det som ger mening,.

Det finns ju nit som heter livskvalitet, for en annan ir det ju det. Det ir ju en livsstil
att bo s3 hir. Ja, det ir en livsstil, det 4r det. (JK, M, 2, F, ii, b)

De e ingen dans pé rosor precis! Men de e ett levnadssitt, en livskvalitet. Arbete, hobby
och allt i ett, som vi brukar sig! JK, K, 1, F, i, b)

Den kinslomissiga bindningen, frihetskinslan och att sjilv fi bestimma &ver och
planera sitt arbete, framhalls ocksd som mycket viktiga drivkrafter:

Att 4ga skog dr en (...) act gd i skogen ir en frihetskiinsla, men att dga skog det ir en
kinsla som inte behdver ge ndn avkastning d4, utan det ir en kinsla att fi g ut och
gora ninting (...) att fi jobba. (SG, M, 2, F, ii, b)

Man gir hir dir forfiderna har gdtc och stampat. Det 4r virt mycket, man kinner en

viss trygghet d&. Det ir ju mer vingslag i en sdn hir skog, dir forfiderna har gite. (JK,
M, F, 2, ii, a)

Ja, alltsd vi hade ju en stor storm hir som var pd hésten-95, som forstérde otroligt
mycket dirute. Det blste ner, och rev med sig 1000-tals m3 di. Gammal fin skog som
bara l3g ner, rakt ner s3 lingt 6gat nidde. Jag kunde inte fatta vilka kinslor som brot
upp inom mig alltsd. Du vet nir man gick pd det ena stillet efter det andra, du vet gam-
mal skog som d& hade sttt kanske i 6ver 100 4r, och som l&g rakt ner pa backen allts.
Man tycker, ja det 4r ett dote material, det 4r dott och s, men det i4r inte det. Och det

ir det som (...) ja det dr ndgot speciellt. Man mdste ha varit med om, man har vuxit upp
med det hir och sett det hir. Det ir en livsstil. JK, M, F, 2, ii, a)

I arbetet identifierar man sig sjilv med girden och egenforetagandet som del av ett
livsménster, oavsett om det ir ett lantbruksforetag pa heltid, kombinationsjordbruk
eller mer av ett fritidsforetagande. Merparten av de enskilda, privata skogsigarna har
ett langsiktigt tidsperspektiv pd sitt dgande som stricker sig 6ver den egna innehavs-
perioden och en bit in pd uppbyggnadsfasen for nista generation. Tillfredsstillelsen
av att skapa och bibehélla ett bra skogstillstdnd ir en viktig drivkraft hos de flesta
skogsigare:

Det finns nog inte mycket som 4r s3 (.) som ger sin tillfredsstillelse som nir man ex-
empelvis dr ute och rojer eller gallrar skog och sen uppticker hur fint det blir. Stinger
av motorsdgen och sen titta (...) herregud, hur bra det blir. Det ger ju en speciell kinsla.

(SG, M, 2, F, ii, b)

Nej, man har ju inte rdd heller & ta hem folk te & gora allting. Samtidigt e de ju kul,
visst e de det va, dven om de ¢ jobbigt ibland om de e f6r mycket va. Men efterdt tycker
man ju sjilv () man e stolt i alla fall! Act man har gjort de sjilv, de hir har en annan

gjort! JK, K, 1, F, i, b)
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Ja men f6r min del, jag hade ju inte haft det dir stora intresset (.) att slutavverka, det
hade inte varit roligt, alltsd. Det hade det inte. Utan det roliga 4r ju att réja och si gallra,
och se att det vixer upp, allts (...) Det 18pande arbetet. (JK, M, 2, F, ii, a)

Arbetet — dubbelarbetet — kan dock upplevas som en bérda, sirskilt for den har sin
huvudsakliga utkomst utanfor garden och har skogen ”vid sidan av”, som hobby-
verksamhet:

Sen nir man kommer hem genomblst och trétt. D4 ser man det inte riktigt pd samma
sdtt. D4 4r man ganska trote pd skogen. Och d har man gitt och planterat (.) alltsd jag
jobbar skift och bérjar jobba halvtre pd eftermiddagarna. D4 pd formiddan s3 kanske
jag dr ute och planterar, tre, fyra, fem timmar.. Sitter nigra hundra plantor. Och sen
jobbar jag da till halvtolv och sen niste dag ska man upp och plantera igen. Det gér
man ju pé véren, och det giller att fi ut planterna s fort tjilen har gdtt ur marken. S3
ir det storre chans ate de dverlever. Och d4 kan det va lite jobbigt. och liksom, d ser
man det pi ett helt annorlunda sitt, d4 4r det inte bara glidje.

Och sen nir det blaser och sndar och stormar och trina bldser ner och det dr mérke nir
man kommer hem och sen i4r det l6rdag och séndag, och d& ska man ut i skogen och
hugga och kéra och trila, va. Och kanske tinkt att gora ndnting annat va, ta béssan och
gd en runda i stillet. Men da blir det ut i skogen. (.) Man ser det lite annorlunda. (JK,
M, 2, E, ii, b)

D4 det giller den mer perifera dgarsituationen, utboigandet, kan 4garen ha en mer
tillfillig, oengagerad bindning till fastigheten, men i manga fall 4r det en barndoms-
miljo att knyta an till och vara delaktig i den mén det dr mojligt. Avsikeen ate dter-
vinda dill fastigheten och etablera ngon form av verksamhet kan ocksd finnas hos
denna dgarkategori.

Den &vervigande delen av intervjupersonerna anger dock bevarandet av fastighe-
ten och méjligheten att fora familjetraditionen vidare som den viktigaste mélsittning-
en med dgandet. Ursprung, identitet, tradition, "odlandets harmoni”, nirhet till na-
turen, sméskalighet, kulturvard, kulturbirare 4r begrepp som ger uttryck for den be-
tydelse av kontinuitet som #gandet och brukandet av en skogsfastighet innebir for
ménga. Den virdegemenskap och emotionella samhérighet som binder samman ge-
nerationerna di det giller boende, arbete och kunskapstradition kan vara svér att for-
std for den urbana minniskan som f6r linge sedan fjirmat sig frin denna slags ge-
menskap och kulturbirande tradition. Ett starkt bevarandeintresse kan dock vara
hégst pataglig dven for en utbo; f6r vissa utboskogsigare kan behovet av tradition och
kontinuitet nistan forstirkas genom den fysiska distanseringen frin barndomsbyg-
den och hemmanet, dven om boende- och arbetsgemenskapen ir bruten. Hos en del
utbor blir lingtan tillbaka s3 stark att man blir ”&tervindare”: skaffar familj och ar-
bete pd annan ort, men dtervinder for att bruka fastigheten pd hel- eller deltid nir
forildragenerationen gir i pension.

Mialet att skogen skall virdas och limnas vidare helst i bittre skick in vad den var
nir man sjilv 6vertog den, beskrivs av minga skogsigare som att “skogen ir ett arv
frin tidigare generationer och ett lin frin de kommande.” (Lonnstedt 1993). Det ir
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ett langsiktigt och generationséverskridande ansvar som binder samman generatio-
ner, en stindigt pigiende process.

F6r min del 4r det ju d& en stafettpinne. Att fi en stafettpinne och dverlimna en sta-
fettpinne, det dr f6r mig det grundliggande. Och nista bit 4r d4 ate (.) man gor allt man
vad kan f6r att det man limnar 6ver skall vara lite bittre 4n det man tog emot. Det lig-
ger liksom i bondetraditionen. (SG, M, 3, F, iii, a)

Och skog ir di (.) langsiktig planering. Och det ir ju ett arv, det 4r ju ett [in. Att man
4dger det gor man, men egentligen lnar man en tidsperiod i livet. Om man ska &ver-
limna det till ndgon, antingen silja eller om det ir barn, férhoppningsvis, som fér in-
tresset (...) Ett 1dn med forpliktelser. Missbrukar man det sd forstér man ju for
generationer efter. (SG, M, 2, F, ii, b)

Det jag gor kanske inte jag fir nytta av, men det miste ju skétas indé for nin annan
ska fi nytta av det. Man planerar ju liksom f6r att nin i slikten vidare ska f& nytta av
det, man planerar ju inte for att man silja till nin annan som ska fi nytta utav det utan
(.) Det ir ju roligare med om liksom det gér vidare s&, det kiinns ju mer virt d4. Man
vill ju skota den s4 att det blir skog till nista generation (.) s att nista generation kan
f3 lika bra skog som det 4r nu. Att forvalta sitt kulturarv kan man siiga. Man ir stolt att
limna det ifrén sig. JK, M, 1, F, ii, b)

Tradition och férnyelse 4r tva sidor av bevarandeintresset. Bibehéllandet och beva-
randet av sliktgirden inom familjen 4r en méjlighet men ocksa en plikt. Starka for-
vintningar frin forildragenerationen kan resultera i ett "pétvingat” dgarskap, sirskilt
da det ror fastigheter med heltidsdrift. Besvikelsen hos den ildre generationen ir ofta
mycket stark om det inte finns nigon “arvinge” inom familjen eller slikten som vill
ta dver. Att behova bryta den gemenskap som omfattar arbete, boende, virderingar
och 6verféring av kunskaper, ideal och erfarenheter upplevs ofta med bitterhet.

MA: Du sa det ir slitsamt, men du har den [skogen] kvar. Vad ir den viktigaste anled-
ningen till att du har den kvar?

IP: Ja, det viktigaste det ir ju liksom att ndgon ska forvalta kulturarvet. Om inte jag gor
det s& mdste ju ndn annan gora det. Och vi 4r ju utav den siste generationen som har
det diir gamla, hederliga, att vi ska arbeta och slita va. Den nye generationen ir nog inte
samma instillning va. Jo, men det 4r ju for vi, den generationen, vi ir tillfredsstillda
med arbete och se resultat. Men den niiste generation, din och yngre (...) Fér det ir for
dalig avkastning. S det blir bare dom dir elitige och dom dir som har rasslat ihop lite
pengar. Som har det som lekstuga. JK, M, 2, F, ii, b)

...att fora kulturarvet vidare (...) Ja det kiinner man ser du, det kiinner man. Man kiin-
ner det inombords, ja det gor man. Man vill féra nanting vidare. Och man vill hoppas

att kanske barnen kinner likadant. (SG, M, 2, F, ii, b)

Alla ser det dock inte si...
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Njaa, men kulturarv (...) pd det viset vill jag inte se skogen, for det 4r mer den 8ppna
marken och betesmarken. (...) Neej, det iir ju svért att se just skogen som kulturarv, allt-
s& det dr ju (.) jag ser mer det som en produktionsplats. JK, M, 2, F, ii, a)

Skogens ekonomiska betydelse anges av flertalet i min undersokning som liten eller
relativt liten. Analysen ger séledes vid handen att det 4ven maste finnas dven andra
motiv och virden in den ekonomiska lénsamheten for att fortsitta som skogsigare.
Som ovan framhéllits 4r skogsigandet overgripande ett livsstilsval, det gar enligt
ménga av intervjupersonerna inte att betrakta som “en rent ekonomisk verksamhet”.
Istillet dr drivkraften kulturtraditioner, bevarandeintresset och friheten att disponera
sin tid och sitt arbete. Férutom att “skapa sociala, emotionella och materiella forut-
sittningar for att konstruera det ’sociala livet” (T6rnqvist 1995:283), har ménga
smaskogsigare ett genuint naturintresse. Miljovirden och social identitet gor att
pendling alternativt dilig ekonomisk lonsamhet i forhallande till arbetsinsatsen kan
accepteras som ett rimligt pris. Ofta framhalls ocksé jakt- och rekreationsintressen
som viktiga faktorer. Fér en del skogsigare har detta utvecklats till nischverksamhe-
ter: att erbjuda jaktturer eller arrenden, vildmarksliv, kanotturer och bo-pé-lantgird
till stressade storstadsminniskor som vill héja sin livskvalitet genom tillgang till na-
turupplevelser eller representera med guldkant.

Jaa (...) man méste ha det hir som (.) som hobby ocksd. Det hir ir inte ett yrke bara,
utan det fir vara (.) andra gdr ju pa golfbanan, och jag fir g ut i skog och mark. Man
méste ha den delen i det f6r nigon ekonomisk birighet per timma och sint dir, den ir
svér att uppbringa. Skogen, det 4r den som ir ryggraden i fastigheten, det 4r skog som
drar den tyngre delen utav investeringar och sint dir d4 som man méste gora for att
halla igdng (.) ja, typ bygga maskinhallar och hilla iging ekonomibyggnader, byte utav
traktorer och sant dir di va. (JK, M, 1, F, iii, b)

...man gor allt man vad kan for att det man limnar 6ver skall vara lite bittre 4n det man
tog emot (...) S det ir ju d& vikeigt. Och sen for det tredje s4 4r ju skogen fér mig en
reserv for oforutsedda situationer. En buffert. Det ir viktigt. Sen, som fyra skulle jag
vilja siga den ir en stor glidjekilla. (SG, M, 3, F, iii, a)

Jag har byggt sddana dir torn, att sitta i. Man kan sitta dir och 3 se ridjuren komma
och ilgarna komma. D4 har man ju glidje utav skogen, va. Ja, det 4r skont nir man

gitt inne en dag. F4 ta bossan, eller bara gd ut i skogen, det spelar ingen storre roll.
Komma ut och, ja. For d4 ir det ju glidje med det. JK, M, 2, F, ii, b)

7.5 Normmodellen

Nir jag i detta kapitel studerar skogsigarens problembild gor jag det med hjilp av en
normmodell (Hydén 2002), for att genom en kategorisering skapa forstdelse for
egenskaper och preferenser hos nigra typer av privata enskilda skogsigare.
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Normmodellen fungerar som ett sékverktyg, dels for att den lyfter fram och bely-
ser de aspekter som jag antar formar och styr skogsigarens individuella uppfattning
om vad denne kan och vill géra, dels for att den synliggor de systemfaktorer som sitter
grinserna for skogsigarens handlingsutrymme. Normteorin utgdr frin antagandet
att handlingar dr normstyrda, och som jag tidigare nimnt har normen i denna mo-
dell tre férutsittningar. I vardagslivet ser vi normer som en del av den sociala sfiren,
dir motiven for vart handlande blir det centrala. Hydén (1998:63) talar hir om "nor-
mens drivkrafter som manifesterar sig i ett visst nskvirt virde som skall tillgodoses
genom handlandet.” Han menar dock att detta normbegrepp ir alltfor snive; det
ricker inte med att ha viljan att gora ndgot for att det ska uppstd en handling och en
norm. Vi behover ocksd kunskap om hur man ska gi tillviiga for att genomfora det
man vill f6r att det ska bli av. Underliggande finns vért sitt att uppfatta verkligheten,
kognitionen, det som formar vér “virldsbild” fir ofta en avgorande betydelse for hur
vi handlar och vilka normer vi omfattar. Inom ramen fér denna avhandlings tema
kan detta belysas genom att visa pd de olika instéllningar till miljovird och naturhin-
syn som finns hos skogsigare. I vissa fall kanske skogsigaren inte har nigot uttalat in-
tresse for miljon. Han ser skogen frimst ur en produktionsaspekt, som sin forsérj-
ning och som en investering, och har inte nigot intresse av att 6ka sin kunskap om
miljon — han har varken viljan att handla eller att lira sig mer. En annan skogsigare
kan ha ett stort miljdintresse, men saknar forutsittningar for att omsitta det i prak-
tiken; han har viljan men inte méjligheterna. Slutligen kan det finnas en kategori av
skogsigare som har viljan att ta naturhidnsyn och méjligheterna att géra det, men
som saknar kunskap om hur han skall géra.

Det for oss 6ver till den tredje dimensionen hos normmodellen, systemforussire-
ningarna. For att det ska vara majligt att foreta en handling och fér en norm ska upp-
komma ricker det inte med att vi vill nigot och att vi har kunskap om hur vi ska
genomfora det vi vill, utan vi miste ocksd ha de faktiska méjligheterna att gora det
vi vill.

Modellens viljekomponent (V), vars bakomliggande forutsittningar ir de egentliga
motiven for individens handlande, ir for skogsigarna nigot individuellt som endast
kan utrénas genom empiriska studier. For myndighetspersonerna kan man siga att
utgingspunkten for viljan dr den politiska viljan som ir tinke ate tillimpas i enlighet
med den /ag reglerar frigan, i detta fall skogsvardslagen och 6vrig lagstiftning relevant
for skogsbruket. Om detta verkligen sker i praktiken ir en empirisk friga. Inom ritc-
tsdogmatiken ir detta en frigestillning som limnas utanfor av det skilet att den tas
for given, att myndigheten foljer lagen. I den rittssociologiska forskningen ir det
dock en friga som kriver empiriska studier. De frigor som i min undersékning mot-
svarar viljekomponenten handlar frimst om /livsstil, instillning till miljo och natur-
vdrd, styrning och sjilvbestimmande.

Om den politiska styrningen och den rittsliga regleringen skall fungera krivs att
skogsigaren och myndighetspersonen uppfattar problemet pé (nigorlunda) samma
sitt. Om problembilden skiljer sig at fér mycket mellan skogsigare och myndighet
finns det stor risk for att den politiska styrningen genom lag inte fir den avsedda styr-
effekten. For att analysera forutsittningarna for lagens genomforande anvinder
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normmodellen sig av en kognitionskomponent (K): den kunskap vi har och tar till oss
ir ju beroende av hur vi ser och uppfattar virlden, men ocksé av vir kommunikativa
och sociala kompetens. En del av den politiska styrningen — inte minst genom vissa
myndigheter pa administrativ niv — syftar explicit till att piverka kognitionen. Den
politiska styrningen handlar i mingt och mycket om att via myndigheterna — infor-
mation och utbildning — paverka skogsigarens problembild. Informativa styrmedel dr
dirfor mycket viktiga, inte bara for att upplysa, utan ocksd for att paverka den bild
som individen har av vad som ir det bista sittet att bedriva skogsbruk.

Systemkomponenten (S) fungerar évergripande och inbegriper motkrafterna frin
de politiska, ekonomiska och sociala systemen. En utgngspunke ir att denna kom-
ponent har dterverkningar pa bdde kognitionen och viljan. T ex kan de ekonomiska
forutsittningarna stilla upp grinser for vad en skogsigare anser vara maijligt ifrga
om miljshinsyn i skogsbruket. Jag gor i min analys antagander atr problemuppfars-
ningen hos skogsigaren iir beroende av 'V och K, men att den ivergripande styrs och pa-
verkas av S.

Hydéns normteori innefattar siledes bidde ett systemperspektiv i analysen av sys-
temvillkoren, och ett aktdrsperspektiv genom virdekomponenten som hivdas av
gruppen och individen, samt den kunskap som ir knuten till ett specifikt subjekt. D
man anvinder modellen pé konkreta fall f6r att soka strukturera kunskapsprocessen
blir den naturliga utgingspunkten att pé aktorsniva stilla sig frigan: Vad bestiimmer
handlandet? och givet detta g vidare med en mer strukturell, 6vergripande friga: Vad
ligger bakom normen i det siirskilda fallet? Samspelet mellan virde, kunskap och méj-
lighet ger i det specifika fallet en syntes ddr lingsiktiga systemf6rutsittningar kan mo-
tivera det individuella handlandet pa kort sikt. Aven om handlandet i Hydéns modell
betraktas som individuellt di det analyseras i termer av normer, s kan normen dndé
lyftas till en mer allmiin nivd och dir skapa ménster; den blir allmingiltig da "ett visst
virde har en stark position och kunskapen om hur man féljer normen ir allmint ut-
bredd samt méjligheterna finns dir, tenderar normen att ha en allmin tillimpning.
Detta visar sig dd i fdrekomsten av allmint forekommande handlingsménster.” (Hy-
dén 1998:68). Normmodellens frimsta funktion 4r att fungera som sokverktyg for
undersdkningen av vilka faktorer som generellt gor sig gillande och paverkar beteen-
det inom ett omréde.

I dess fullt utvecklade form har den av Hydén (2002) givits f6ljande utseende:
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7.6 Kategorisering av skogsidgare med utgéngspunkt i
normmodellens dimensioner

7.6.1. Inledning

For att studera skogsigarnas forutsittningar att ta ett utdkat naturvérds- och miljs-
ansvar i skogsbruket, utgdr jag siledes frin normmodellens tre dimensioner: Vilja
och virde, kunskap och kognition samt mgjligheter och systemférutsittningar.
Inom var och en av dessa dimensioner kan man laborera med tv4 instillningar, en
positiv och en negativ.

P4 den individuella nivin formas enskilda individers handlingar, dels genom den
kunskap man har om en foreteelse, men ocksd genom graden av dverensstimmelse
med virderingar och handlingsménster i vardagslivet, samt de begrinsande faktorer
som i skogsigarens fall kanske frimst 4r kopplade till ekonomiska, tekniska och so-
ciala resurser. Ett antagande ir att utformandet av handlingsménster pa individniva
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i stor utstrickning styrs av vérderingar, och att skapa samstimmighet mellan de vir-
deringar man har och de handlingar man utfér kan betraktas som ett ideal att striva
efter. I den praktiska verkligheten kan dock det beteende som individen prioriterar
visa sig vara svart att genomfora; exempel hirpa kan ses i det praktiska skogsvardsar-
betet dé det giller bevarandet av skog med héga naturvirden. Som framhallits i sam-
band med genomgangen av normmodellen i kap 3 sé finns det anledning att foérvinta
sig att en aktors virderingar inte ensamt bestimmer aktérens handlande. Tvirtom
kan man konstatera att viljedimensionen i normmodellen, dit virderingar hér, stin-
digt 4r utsatt for konkurrens som péverkansfaktor av kognitiva faktorer, och de sys-
temvillkor under vilket en viss verksamhet bedrivs. Det ir t o m sd att det finns an-
ledning att peka pd att systemvillkoren ménga ganger har inflytande 6ver vilka vir-
deringar som bestimmer viljekomponenten i aktorernas handlande. Aven kunskap
och kognition interfererar i den process av motivbildning som féregir minskligt
handlande. Rér vi oss pa ett omride som skogsvirdsomradet finns det ocksa anled-
ning att peka pa hur den professionella kunskapen just har till funktion att forma vir-
deringar och stillningstaganden i olika frigor. Detta giller skogsvirdspersonalen sa-
vil som skogsigarna som ocksé priglas av speciella professionella virderingar, dven
om icke-professionella motiv ir legitima paverkansfaktorer f6r dessa.

Mot bakgrund av detta ir utgingspunkten fér mojligheten att genomfora de
skogspolitiska malsittningarna avhingigt av att styrningen anpassas till malgruppen/
adressaterna, och insikten att dessa har olika férutsittningar och dirmed ir olika
mottagliga for paverkan. Frigan ir vilka méjliga sitt som finns att motivera skogsi-
garen att leva upp till principen frihet under ansvar”. For att fi en bild av olika
skogsigares problembild och vilja att ta miljdansvar enligt lagkravet, men ocksa hur
de kan tinkas forhalla sig till att ta ett utokat frivilligt ansvar genom mjukare, *frivil-
liga” styrformer, har jag genomfért intervjuer med skogsigare pa det sitt som redo-
gjorts for ovan.

I syfte att operationalisera normmodellen undersoker jag vilka majliga kategorier
av skogsigare som jag kan fi fram genom att stilla modellens tre dimensioner mot
varandra. P4 detta sitt fir jag fram idealtyper som var och en kan sigas representera
olika relationer till den berérda styrningsproblematiken. Mina intervjufrigor relate-
rar bl a till hur skogsigaren uppfattar sitt ansvar, samt hur mélgruppen skogsigare i
sig har formitt ta till sig kunskap och information om miljémalet och innebérden av
naturhidnsyn. P4 detta sitt kan man fi en kartbild 6ver vilka drivkrafter som styr
skogsigares faktiska handlingsméonster. Den bild jag presenterar gor inte ansprik pa
att vara representativ, men vil att &terspegla de typiska problemsituationer som
skogsvirdsmyndigheten méste beakta.

Jag bérjar indelningen av olika skogsigarkategorier med utgingspunkt frin om
systemforutsittningarna ir positiva respektive negativa, dvs de situationer da skogs-
dgaren anser sig ha eller inte ha stod av system i sitt skogsbruk ifrdga om ekonomiska,
tekniska, rittsliga och naturgivna méjligheter att handla utifrén sin vilja och uppfatt-
ningar. I den férsta uppstillningen av skogsigartyper ir systemforutsittningarna po-
sitiva: det finns ekonomiska, naturgivna och tekniska majligheter for individen att
handla utifrin sin vilja och sitt kunnande. Skogsigaren upplever inte heller nigra
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rittsliga eller byrakratiska hinder for att bedriva skogsbruket i enlighet med egna idé-
er. Det dr nir systemvillkoren ir positiva som det ir littast att pdverka individerna
genom olika former av styrning till att dndra sitt handlingssitt och i forlingningen
kanske ocks sina virderingar. Det ger oss foljande kategorier av skogsigare:

S+

V+ V-

K+ DEN AKTIVE BEVARAREN DEN EKONOMISTYRDE
Ar intresserad av miljofrigor Ar inte intresserad av miljé Har kun-
Har kunskaper och vill skaper men vill inte ta miljshinsyn
ta ett utdkat miljansvar Positiv till utdver lagkravet
styrning/paverkan Ser skogen som produktion, investering
(mottaglig for information, rddgivning etc) (handlandet styrs av lagkravet)

K- DEN INTRESSERADE BEVARAREN MOTSTANDAREN
Positiv till miljoansvar, men har inte Har varken vilja eller kunskaper att ta
tllrickliga kunskaper miljéansvar Ointresserad
Positiv tll styrning/péverkan (handlandet styrs av lagkravet)
(mottaglig for information, rddgivning etc)

Figur 7.2 Skogsiigarkategorier med utgingspunkt frin positiva systemforutsittningar

For den skogsigare som har méjlighet att ta miljohinsyn (S+) och 4nda inte gor det,
kan man stilla frigan om det beror pi:

* ointresse for miljon

* brist pd kunskap

* ovilja att bli styrd, "antibyrikratisk”

* andra orsaker.

Modellen som utgdr frin att systemfaktorerna ir ogynnsamma fér den enskilde
skogsigaren, S —, ger ett mer begrinsat utrymme for paverkan, eftersom olika system-
faktorer sitter grinser for den enskildes mojligheter att agera. Hir méste systemfakzo-
rerna — ekonomiska resurser, lagstiftning, teknik etc — dndras for ast kunna piverka
och forindra beteendet hos dessa kategorier av skogsiigare. Vi far hir fram f6ljande ide-
altyper av skogsigare:
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S —
V o+ V-
K+ DEN POTENTIELLE DEN DISTANSERADE
Vill ta ett utékat miljdansvar, har Vill inte ta ett utdkat miljdansvar, har kun-
kunskaper, utbildning skaper, saknar systemforutsittningar
Men begrinsas av systemfaktorer
K- DEN BEGRANSADE AVSTANDSTAGAREN
Vill ta ett utékat miljdansvar, saknar Vill inte ta ndgot utdkat ansvar, har inte
kunskaper och systemf6rutsittningar kunskaper, har inte systemférutsittningar

Figur 7.3 Skogsiigarkategorier med utgingspunkt frin negativa systemforutsittningar

Genom intervjusvaren forsoker jag ge en bild av dessa olika skogsigartyper for att
spegla forutsittningarna eller bristen péd sddana att paverka skogsigarna i enlighet
med den politiska viljan; skogsigarens bild representerar di egenintresset mot vilket
det politiskt och rittsligt definierade allminintresset kan stillas.

7.6.2 Gynnsamma systemfaktorer

Med utgéngspunkt i positiva systemvillkor (S +) kan drivkrafterna for att ta ett uts-
kat frivilligt miljdansvar ha sin grund i bide ideella och ekonomiska motiv. Ett ideellt
motiv kan vara att ta ett samhillsansvar for miljon; man tar ett ansvar f6r kommande
generationer och det ger personlig tillfredsstillelse savil som positiv feedback frin all-
minhet och omgivning. Det kan ocksé handla om att — pa kortare sikt — f3 ett 6kat
ekonomiskt utbyte genom att t ex certifiera sin skog, och ett instrumentellt ekono-
miskt intresse kan p3 si sitt gagna miljon. Overgripande finns det lingsiktiga per-
spektivet att en uthéllig produktion forutsitter hinsyn till miljon.

DEN AKTIVE BEVARAREN

Den skogsigarkategori som ir intresserad av miljofrigor, som vill ta ett utokat ansvar
och som har kunskap om miljéfaktorernas betydelse och som dessutom har stod i for
honom gillande systemforutsittningar kan vi kalla f6r den aktive bevararen. Han el-
ler hon ir ocksa positivt instillda till den politiska malsittningen och myndigheter-
nas verksamhet nir det giller att hivda allminintresset. En typisk foretridare for
denna kategori kan uttrycka sig enligt féljande:

Och ocksd det att for att kunna hélla produktionen pa en hég niv, bibehalla, s& maste

man ta naturvirdshinsyn, det har dom ju faktiske ritt i eller? P4 ldng sike, allt hinger
ju ihop. Luften, marken, vattnet, allt gir ju runc va. JK, M, 2, F, ii, b)
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Den aktive bevararen har ett egenintresse som nirmast 6verensstimmer med allmin-
intresset, vilket inte minst f6ljande instillning hos en skogsigare till avsittning av
skyddsvird skog dterspeglar:

Ja, och sen, det ska va, vad ir det 5%? Men jag menar, det kan va mycket fint va, d& far
de ju prioritera, d4 kanske det kan bli mer, och ir det s det inte 4r ninting vettigt s3
fir de ju ta lite mindre. Det didra liksom att det ska va generellt 5% det tycker jag ir lite
(.) det ir lite lagar och forordningar. Men nir det finns fina biotoper, d4 ska man va
ridd om dom, bevara dom va. Oavsett om det dr 5%, eller 10 va. Det ska inte va gene-
rellt, finns det inget s4 4r det ju liksom inte mycket att, det gir ju inte att gora en bio-
top. Finns den inte s3 () s& gdr det inte att gora. JK, M, 2, F, ii, b)

Atskilliga skogsigare ser just att miljo- och naturvirdshinsyn inte bara ir forenliga
utan till och med ekonomiskt gynnsamma for skogsbruket.

Just det hiir med att vi tar vara pd miljon och avsitter markomraden for (.) bittre fauna,
for vilevard och sdnt dir. Det dr nog bland det viktigaste vi kan gora idag. For att dd
skaffar vi oss ett konkurrensférspring. S3 vi kan visa upp (.) att vi brukar vir skog med
minsta mdjliga skada pa maken, vi avsitter omriden — pa frivillig basis — jag gillar inte
det hir typen att man skall géra “minireservat”, det tror jag inte pd. Diremot tror jag,
den frivilliga vigen, d4 hittar vi alla dom dir stillena som (.) har man nin kinsla for
skogsmark och sint dir s tror jag att man kan avsitta det, och visar man tydligt som
skogsbolagen gor nu att: du fir fem kronor extra per kubikmeter hir nu fér att du gor
gron plan och certifierar, d tror jag ate det 4r bista vigen. d4 fingar vi upp mest bio-
toper runtomkring, p4 alla girdar. JK, M, 2, F, ii, b)

P& motsvarande sitt uttalar sig en annan skogsigare:

Jag sjilv tror ju pd det att man mycket vil kan forena bide ett ekonomiskt skogsbruk
och miljé- och naturvirdstinkande. Det ir en utbildningsfrdga naturligtvis, men att
det finns stora fdrutsittningar att kombinera detta utan att man behéver s8 att siga for-
dela dver det, utan att det liksom ingdr i den dagliga verksamheten. (SG, M, 2, F, ii, b)

Ett sitt att féra samman produktions- och miljintresset 4r det miljécertifieringssys-
tem som inforts.

Certifiering, ja, det tycker jag 4r bra. For d blir det ju en marknad diir man nigorlunda
lika spelregler. Det har man ju inte nu. Tror det ér ritt s bra act man (...) for det ar
ocksa ett sdtt att f3 en skogsigare att tinka i lite nya banor, och jag tror det finns ett
stort intresse for detta, faktiske. Jag tycker ocksd det 4r bra att industrin 4r beredd att
betala nigra kronor mer for rdvaran, det gér man ju. Jag tror det ir ett bra sitt att f3
bittre skogar, helt enkelt, f3 storre (...) okat intresse f6r dom hir frigorna. Men jag tror
man kan bérja (.) jag ir siker pa att man kommer vildigt langt om man har det hir
frivilligt. Jag 4r inte siker p4 att man behover ha en sirskild lag om detta, utan 13t det
hir vixa fram, och 1at minniskor kiinna att man kan ansluta sig till detta. (SG, M, 2,

F, ii, b)

283



284 Appelstrand

Hir hittar vi sdledes ett exempel pa hur frivilligheten fungerar som styrmedel. Sam-
tidigt finns det de skogsigare som stiller den friga jag tog upp i foregiende kapitel,
nimligen hur “frivillig” 4r egentligen frivilligheten som styrmedel. P4 friga om
skogsigaren hade funderat pa certifiering fick jag svaret:

Mm. Det ir en styrning, va? Jag tycker man ldser upp sig, man slipper lite av sin frihet.

(8G, M, 2, F, ii, b)

Samtidigt finns det andra skogsigare som ir positiva till miljohinsyn, men tycker att
frivilligheten, den kan man skota sjilv.

Nu niir man bérjar titta pa vad den hir certifieringen innebir va, och jag tittar pd min
fastighet, s& har jag ju den redan certifierad, va. Fér jag har liksom limnat. JK, M, 1,
F, iii, b)

DEN INTRESSERADE BEVARAREN

De skogsigare som lever under omstindigheter som ger stod fran olika systemfakto-
rer och som i4r beredda att ta ett utdkat ansvar fér miljon, men som saknar tillrickliga
insikter i Aur detta skall ga till, har jag valt att kalla intresserade bevarare. De pdmin-
ner om den forsta kategorin, men med skillnaden att de inte ir lika insatta i proble-
matiken. En foretridare for denna kategori kan resonera enligt fljande:

Det kan ju bli konflikt va. Aven om jag inte vet si mycket om miljon (.) jag har ju list
en hel del i skolan va, s& man har ju det tinkandet s8 att siiga. Eller respekten for den
biten. Men, visst det kan ju va lite svirt om dom siger att det finns en liten skalbagge
som inte finns ndn annanstans till exempel, eller mossa eller nat sint. Och man har
mojlighet att () om man har dd hégproducerande skog pé det stillet (.) men jag tror
det 4r rite sdllan att det sammanfaller med hégproducerande, utan oftast ir det ldgpro-
ducerande skog. Men visst, dir blir man ju styrd d4, att inte gora ndt. (SG, M, 2, F, ii,

b)

Det utmirkande for denna kategori 4r att de »i//, men att de ir osikra pd hur de skall
agera:

Sétter man av smd omriden d4 tinker man kanske d4 spelar det ingen roll hur jag gor
med det andra, d& har jag indd dom dir. Allt ska ju skirpas, va miljovinligt, ta hinsyn
till naturen och (..) Har man satt av en del si har man gjort sitt. Ja, liksom att d4 har
man visat att man gdr ndt. Men det ir ju viktigt att man forsoker, forssker f3 miljovin-
ligt skogsbruk, jimsides. Sen om man har ndgra mindre uttag, att man forséker liksom
att f3 det stora hela 4n d&. S& gote det gar. JK, M, 1, F, ii, b)

Detta aterspeglas ocksé i instillningen hos f6ljande skogsigare:
IP: Ja det forsta man tinker pa det 4r dom hir hége stubbarna man limnar kvar.
MA: Det ir ingenting du gillar?

IP: Nej, det ser ju illa ut men (.) man har ju accepterat det nu atct det behévs.
MA: Man fick tinka om lite d3?
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IP: Ja, det tog ju ritt linge innan man fdrstod det kanske.
MA: Om man f6rstar varfor, d ir det Ldttare att acceptera?

IP: Ja, det ir det. (SG, M, 2, F, iii, b)

I dessa fall finns det saledes en allmint vilvillig instillning som ger ett utrymme f6r
paverkan genom ridgivning och information. En av skogsigarna uttrycker det s hir:

Jaa, eftersom det 4r en hobby och fritidssysselsittning s dr det ju mest detta att man
ska skota det sa det ser bra ut och avverka sa det ticker kostnaderna som man har. Riin-
tor och amorteringar och sint, pa det. Det ir vil egentligen det (.) Jaa, och sen blir man
ju sjdlv tillfredsstilld med att man vet hur man tycker skog ska se ut nir den ir vilskott,

och det kan man gi och kika p sjilv. JK, M, 2, ii, b)

DEN EKONOMISTYRDE

Fér den som saknar vilja och intresse f6r miljofrigorna, men som kan sigas ha till-
ricklig kunskap och stod i systemfaktorerna handlar paverkansméjligheterna om att
dndra attityden till miljofrigorna pd ett eller annat sitt. Detta framgér bl a av den
diskussion jag hade med en skogsigare om miljshinsyn kan kiinns som en bérda.

Ja, idag, jag upplever det ju som en bérda (engagerat). Jag tycker inte att vi ska behova
ha mer krav pd oss, dn vad vi har ju. Vi vill inte vara nigra miljsbovar, for sjutton, vi
ir inte mer miljobovar 4n vad andra industrier ir. Eller folk éverhuvudtaget. Det finns
ju folk som hiver ut en massa gifter i sina tridgdrdar. Kanske mer 4n vad de gér ute pd
landet. JK, M, 2, E, ii, b)

Ett av de mest verksamma medlen att paverka skogsigare i riktning mot miljé- och
naturvirdshinsyn ir ekonomiska medel. P4 skogsvirdsomridet handlar det i stor ut-
strickning om ekonomisk kompensation f6r de inskrinkningar som en markigare
kan tvingas tila med hinsyn till uppritthallandet av allminintresset. Jaimfor f6ljande
uttalande av en skogsigare nir jag stillde frigan om vad skogsigaren tyckte om att
sitta av marka for naturvirds- eller miljoindamal utan ersittning eller till ligre er-
sdttning dn marknadsvirdet.

Ja, jag reagerar alldeles oerhért mot det. Det kan du gd och friga vilken tomtigare som
helst hir. Man ir ju ritt s flat inom skogsbrukarsidan, det 4r man faktiskt. De som
driver detta, de dr ju mycket mer kontroversiella och fir mycket mer press och s vidare.
Gér ut i media hela tiden. Dom hjirntvittar ju folk, ju. Manga tror ju att det 4r ritt,
nir de har hore det linge. Ménga har ju hort det s8 manga ginger si de tror att det ir
sd. Nej, jag tycker det 4r forkastligt. Det skulle inte férvina mig om det genomfdrs nit.

(SG, M, 2, U, ii, b)

Uppfattningarna om virdet av att sitta av skog for vissa indamal ifrigasitts ocksé av
deskilliga skogsigare, sisom i foljande uttalande:

Detta omridet hir hemma det ir ju bara 16v, alltsd. Det 4r ingen skog, det ir bara sint
naturskyddat, nyckelbiotop och allt sint de kallar det. S4 hir fir man ju inte géra myck-
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et, och hir ir ju inte ndnting att gora it den heller mer 4n, ja det 4r ju att gallra den
hela tiden, blidningssystemet sé att siga. (SG, M, 2, F, ii, a)

Det tycks ocksd som om skogsigarna upplever forindringen och inforlivandet av
miljéaspekterna i skogsbruket som ndgot opékallat eftersom egenintresset och natu-
ren tar hand om det av sig sjilv. Som reaktion pa frigan: Tycker du att du har dndrat
ditt sdte att skota skogen de senaste tio dren? utspann sig foljande dialog:

IP: Ja, det har man ju gjort (bestimt), ja.

MA: Du har blivit pdverkad?

IP: Det fir man ju sig, alltsd. Innan var det ju mera strike, da var det ju bara ekonomi.
Men man méste ju ha den i bakvagnen hela tiden alltsd. Detta, det hir, det kan jag lim-
na till sdna hir grejor istillet va. Men dnd3 forska skota det ska ju (.) for att det 4r en
nyckelbiotop eller nit sdnt dir § 19 kan det ju inte std och se ut s hir for all evighet.
Det i4r ju 4nd4 ett kretslopp det 4r inne i, ju. Jag forstdr inte varfér man nu kommer
och gér en sdn hir grej och s siger man att nu skall den va s hir for evigt, alltsd. Det
miste ju va en skotselplan (.) men dom har liksom bara kommit ut och gjort dom hir
ytorna, sen sigs det inte mer, sen ska det ligga dir. (SG, M, 2, F, ii, a)

MOTSTANDAREN

Simst forutsittningar att piverka dir systemf6rutsittningarna trots allt 4r gynnsam-
ma, ir den kategori skogsiigare som varken vill tillgodose natur- och miljshinsyn el-
ler som har kunskap tillrickligt. Denna kategori av motstindare ir helt enkelt oin-
tresserade av att gora ndgot annat 6ver vad lagkravet foreskriver. Motstandaren tycker
helt enkelt att miljofrigorna ir overflédiga och onddiga.

Det ir ju bara miljé nu, ingen talar om produktionen. Men det ir ju inte skogsvirds-
organisationerna som driver detta, utan de hir ju de hir miljorérelsen. Och sen s har
vi ju massmedia sen, som spir pd det hela. Nu 4r det ju, som jag, jag 4r ju skonad hir,
men dom som bor nira stora titorter och som har skog, de ir ju hirt drabbade ju. Dom
hir naturvrdspersonerna forstdr nog inte riktigt hur skogsigarens bistra vardag fung-
erar, de gor de nog inte, om de inte dger skog sjilva. Ett exempel nu de sista dren hir
det dr att vi fir inte markbereda vissa marker hir, for att det dr en pd lidnsstyrelsen som
har satt iging det, att det 4r fornminnen. Och d& fir vi inte markbereda. Ja, vi fir ju
gora med en liten traktor, men det ger ju inte s& mycket. Neej, de pratar om en gronare
skog och en levande skog. Fér miljovinnerna s 4r ju en levande skog, det 4r ju nistan
(.) det 4r ju tvirtom mot vad en annan vill ha det. JK, M, 2, F, ii, b)

Denna uppfattning ir ofta kombinerad med en aversion mot staten och statlig styr-

ning:
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Och sen tror jag att man skall vara vildigt forsiktig dir (...) minga ginger nir man bil-
dar reservat och skyddar skog och mark sé skall man (.) ofta gldmmer man ju detta att
den som har gjort det, att det blir s bra det kan ju vara en generation, flera generatio-
ners idoga arbete, att skapa ndnting. Och sen kommer platsligt starka staten och siger:
"Herregud, detta ir sd bra och fint sd det fir vi ta ifrin dig.” Jag menar, det 4r ju det
argumentet det vinder jag mig emot minga ginger for att det kan finnas ett brinnande
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intresse for att fora ndnting vidare, och man jobbar med detta s3 att siga, gor det hel-
hjirtat. Och s& blir man da frintagen ritten att gora det. Det accepterar jag inte. Det

tycker jag ir tokigt. (SG, M, 2, F, ii, b)

Inte sillan klagar man pa for lite ersittning frin staten vid avsittning av mark for na-
turvdrds- och miljéindamal:

Jag menar har vi sdna skogar si miste vi ju ha nigon ersittning, pd nigot vis. Om vi
ska avstd dom. (...) Sen vet jag ju inte, det hir med miljon, hur l&ngt fram vi stricker
oss, fem r, tio &r, om det dr en modenyck. En trend menar ju jag. Allting 4r milj6 nir
det giller ndnting. S& ordet miljo, det dr krav, bara krav, s& kinns det. JK, M, 2, F, ii, b)

Motviljan vinder sig ocksd mot de frivilliga styrmedlen, sdsom miljocertifiering:

Nej, det ir en trend, det. Det ir ju samma hir, miljscertifiering och kvalitetscertifie-

ringen i alla branscher va. Nej det kommer att dd ut det ocksd. Sedan kommer nénting
annat. (SG, M, 2, U, ii, b)

Motsténdaren ir inte bara ovillig att gora nigot for naturvard och miljs, han tycker
det idr onodigt, vilket framgdr av f6ljande uppfattning da jag frigade en skogsigare
om han hade ndgon nyckelbiotop pa sin fastighet:

Ja, jag inte redit satt mig in i det, for det ir liksom inte aktuellt for viran del. Diremot
s dr det ett stille dir vi d4 ville bygga, vi har ju d4 sin mark som ir vilbelidgen, vid xx,
precis utanfor samhillet. Dir hittade dom ju allting. Varenda olika sorters djur man
aldrig har hort talas om. Det var nén stolle dir som var nn sin dir kommunekolog

eller vad det heter. JK, M, 2, U, ii, b)

Motstindarens instillning framgir sammanfattningvis av foljande tva citat frin
skogsigarintervjuerna:

Att ta hinsyn till miljon... 6verallt idag sa talas det (.) det ir ju det hir, det ér certifiering
och det ir det ena, det 4r mingfald och hela den hir biten, va. Det ir liksom, det ar
bara det som fokuseras, skogsbruket kommer i andra, tredje hand. Jag menar f6r det ar
ju inte bara (.) for just for att fi fram den hir balansen ju, s 4r det ju minga faktorer
som paverkar. Jag menar, jag kan ju inte pdverka sd mycket sjilv egentligen, vi har ju
mycket forsurningar och séna hir grejor som kommer. JK, M, 1, F, iii, b)

Men dom skéter ju sig sjilv, det hir biologiska. Om du limnar (.) du behéver inte gora
sd mycket sjilv egentligen ju. Det 4r bara till act limna vissa trid och s, sen skéter dju-
ren och figlarna det sjilva sen. S& det 4r inget du behover gora sjilv egentligen! S& den
kommer automatiskt. Det skéter sig sjilv, kan man siga. Om man limnar trid och sint
hir, och inte skjuter av for mycket &t alla hdll och kanter. JK, M, 2, F, i, b)
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7.6.3 Negativa systemfaktorer

I de situationer da systemfaktorerna ir generellt sett ogynnsamma for skogsigaren,
har den potentielle skogsigaren viljan att ta ett miljoansvar och dven kunskapen, men
hindras och begrinsas i sina val genom att det saknas systemforutsittningar.

DEN POTENTIELLE
Hir handlar det om att pdverka systemférutsittningarna, oftast om ekonomiska eller
rittsliga faktorer. Ekonomiska villkor kan ofta vara begrinsande:

S4 att () nu hade jag ett kalhygge som jag skulle plantera, och jag pratade med skog-
vaktarn om att (.) hybridasp i, om man skulle sitta det. Och det 4r bra bonitet och det
skulle jag gora till viren i s3 fall. Men det blir ju vildigt dyre. JK, M, 2, F, ii, a)

Instillningen till myndigheten och den rittsliga regleringen kan séledes vara positiv,
men 4ndé vara underordnad den ekonomiska systemfaktorn. En ekonomisk begrins-
ningsfaktor utgors ocksd av intrdngsersittningen vid skydd av biologiskt virdefull
skog (se kap 6). Det ir ett exempel pd en systemfaktor som har aterverkningar dven
pa viljedimensionen:

Ja, liksom att det ir precis mer eller mindre som de kommer och tar en plitt for en, blir
det ju. Man blir av med mark (...) Det ir ju viktigt det med, med djurliv och viixter och
sdna dir grejor. Men man maste f3 ersittning fr nya omriden. (JK, M, 1, F, ii, b)

Negativa systemfaktorer slir dven igenom i synen pa den rittsliga regleringen som sa-
dan. Denna kan méinga ginger uppfattas som alltfor tvingande och verklighetsfrim-
mande, sisom i féljande citat:

Det fir va balans pa det, va. Det var likadant som nere pé x, hir nere vid x. Han NN,
han skulle flisa och det var sina dir figelskddare dir (...) d4 var det ndgra som hade
byggt, figlarna. D4 fick han inte flisa f6r det var ndgra figelbon dir ute (upprort). JK,
M, 2, F, ii, b)

Skogsigaren kan ibland uppleva dven uppleva att skogsvirdsmyndigheten stir alltfor
langt ifrén hans egen verklighet:

Det giller ju att kohandla. Det virsta ir ju du vet att, en forstdr inte dom personerna,
ja det gér en om en tinker lite djupgiende, de ir fanatiker, de (.) s& till viss del forstar
en et, men, ja, de ir ju saliga p4 sin tro. Ja. Och det 4r ju lite trikigt, for om en ska driva
verksamhet, det gir ju inte f6r det ir ju pengar. Men dir 4r ju bare fanatsm. (JK, M,
2, F, ii, b)

Férutsittningen for att fi genomslag i den rittsliga styrningen i de fall vi rér oss med

negativa systemfaktorer ir nigot som féljaktligen kan kriva dtgirder pa systemniva.
Ibland funderar skogsigarna i dessa banor utan att sjilva kunna gora ndgot at det.
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En sak som jag tinkte jag skulle siga 4r det hir med naturresurser, att (.) jag brukar sig
det att ska vi avsitta skog till sina hir saker och inte vi fir ndt betalt, s ska vi ju inte
betala, ha nit taxeringsvirde pa det, ju. Det ir en viktig friga tycker ja. S om de hojer
de taxeringsvirdena bara for att ju virdefullare skog du har (...) ju mer hojer de det.
Och i deras syn s 4r ju virdefullare skog d4, det ir ju det att det 4r en biologisk méng-
fald i den. Och det ska ju inte en annan betala f6r. D3 ska staten gora det. JK, M, 2,
F, ii, b)

DEN BEGRANSADE
Begrinsad kan den skogsigarkategori kallas som vill virna om natur och miljé men
som saknar stdd i systemforutsittningarna och som inte har tillricklig insikt i hur
man astadkommer ett bra miljéresultat. Han vill men kan inte.

I synen pa certifiering kiinner sig den begrinsade utlimnad. Jimfér med den upp-
givenhet som priglar féljande citat:

Jag ir tvingad till att gora det alltsd [certfiering]. For att man ska kunna silja sina grejor.
Men sen vet jag inte (.) ménga som ir utanfér dom har nog kommit billigare undan
och inda kunnat tjina p& det. Men sen kan man ju friga sig varfér, ja da siger dom ju
att det dr utlandet som tvingar oss till det. (SG, M, 2, F, ii, a)

DEN DISTANSERADE
Den distanserade har kunskap, men saknar vilja sivil som systemforutsittningar for
att tillgodose miljé- och naturvardshinsyn. Det kan ta sig f6ljande uttryck:

Och det 4r precis det hir: ”S4 hir ska det se ut”. Har man da en kantzon d4 ska man
ha ett visst bidrag for man har den utmed en viig for att minniskor tictar p& detta och

det ser grant ut. Det ska ju inte jag géra helt gratis. Man vill ju ha ritt att bestimma
over sin mark. (SG, M, 2, F, ii, a)

AVSTANDSTAGAREN

Svirast att paverka genom rittslig styrning 4r den kategori dir inte bara systemfak-
torerna ir negativa, utan ocksa vilje- och kunskapsdimensionen uppvisar ett negativt
virde. Denna kategori upplever Litt stridvan efter allminintresset som ett intring i
den personliga integriteten. De ir dirfor ofta rena motstdndare till skogsvardsmyn-
digheternas krav och agerande. Inte sillan drivs denna uppfattning av rittviseargu-
ment:

Men dom som bestimmer detta, dom har ju inte, nu ska inte jag siga att jag ir bero-
ende av att leva pé skogen. Men det 4r minga som ir det. Om de gor en slutavverkning
pa ett omrdde som idag inte ir sd stort, och det har aldrig varit stort nir det giller pri-
vatskogsbruket med kalhyggen och sint ju, utan det har ju varit pa rimlig nivd. D4 ska
man limna i kanterna si mycket som till exempel som ticker hela avverkningskostna-
den. Det fr den enskilde st for dom kostnaderna for att det ir ingen som har funderat
pa det. Och det ir klart att det kan va grant att halla i sin sjokant lite trid kvar, men
jag tycker det ir fel att den enskilde ska betala det om allmiinheten ska gi och titta och
tycker det dr fint. (SG, M, 2, U, ii, b)
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I vissa fall kan skogsigaren kinna sig provocerad av myndigheternas krav och vill age-
ra for att visa sitt missnéje:

Hiromkring finns det inte s mycket sint, men de som har den hir typen av skogar de
4r hart drabbade (engagerar). Ja jag brukar sig det att har du gammal skog s& hogg ner
den, medan du fir. F6r den dan kommer di du inte fir. JK, M, 2, F, ii, b)

Denna instillning kan forstirkas nnu mer om dialogen brister och skogsvardsmyn-
dighetens agerande ger skogsigaren en kiinsla av att vara uppifranstyrd och 6verkérd.
Sérskilt i de fall da en skogsdgaren skall fi besked att han har nyckelbiotoper pa sin
fastighet, som i f6ljande fall med skogsigaren som hade en nyckelbiotop pd 3 ha:

Ja den som ir hirnere, den kan vl va p4 ett par, tre hektar. Den hirnere. Och sen s&
4r ju hela skyddad med § 19 p4 resten ju. Ja d4 har dir dunkit ner ett brev va, sen kom-
mer jag (...) ja, jag vet inte om att dir ir nyckelbiotop. Som vi hade en skogsdag d3, Ja,
sa han, du skall veta hir dr en nyckelbiotop. Va f-n har den kommit ifrdn, sa jag. Och
vad dr det for ndnting? Vi kan ju ga ner och titta: Kan du se vad det ir for ndnting? Ja
d var dir ndra lavar, dir vixte en mossa pd en bit dir. Jag hade ingen aning om det.
Och hade jag sen varit och kért med en skotare dir och sd kommer dom dir: Oh, nu
har ni varit och férstort hirnere. Jag hade f-n ingen aning om att hir var nyckelbiotop.
Och i s3 fall, om dom ir och gor det pa ett stille s& om dom nu inte kan meddela det
ordentligt, sd kan det ju markeras pé nit vis. Om dir nu 4r ndn som ir intresserad av
sdna hir grejor sd skall han ju inte bara f& en karta i niven, utan den kan ju va markerad
ocks3, hir vixer det och det. S8 om folk nu ir intresserade, s& dom kan komma dit och
titta. Inte f-n letar vem som helst upp en nyckelbiotop dir, dven om den ir kanske bara
for framtiden och ingen skall titta pd den s& tycker jag ind3 den skall markeras. Men
det 4r ju deras sitt. Ja det dr mycket mirkligt. Sdn hira skog med naturskog alltsd, med
en massa paragrafer och sint, det vill jag ju inte dga mer sén skog. (SG, M, 2, F, ii, a)

7.6.4 Allminna kommentarer

Motsittningen mellan allmin- och egenintresse kan — sirskilt dd det giller miljofra-
gor — ta sig uttryck i en konflikt mellan den enskilde individen och staten och dess
styrningsambitioner.

Det 4r ju mer en principfriga, nir det kommer andra och bestimmer. Man vill ju be-
stimma sjilv d&, var man skulle vilja avsitta det hir omridet. D4 4r det nog inga pro-
blem, da skulle jag kunna tinka mig det utan ndgra stérre ekonomiska (.) om jag sjilv
fick bestimma omridena som skulle avsittas. Men diremot om dom skulle bestimma,
da fr dom ju ersitta fullt ut. JK, M, 2, F, i, b)

Hir blir myndighetens tillvigagangssitt extra viktigt. Myndighetens legitimitet kri-
ver ppenhet och fortroende vilket féljande fall belyser:

Och manga har ju kint sig 6verkérda, for dom inventerar ju ofta utan att man vet om
det, som markigare. Ja. Och sen fir man ett kuvert i brevlidan (...) Ja, det fick vi. Och
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d4 kan markigaren tycka att: hade dom bara ringt upp mig och tagit med mig ut och
visat mig, s& hade jag varit positiv, men som det nu ir (...) S4 kiinner jag mig arg och
dverkord. Det var likadant hir, vi fick ett brev. Ja, vi fick ett papper bara. Vildigt opsy-
kologiskt att gora s hir, uppifrin, slippa ner ett papper. Det 4r inte bra. (SG, K, 3, U,
ii, b)

Jamfor dven foljande diskussion dé jag frigade vad skogsigaren skulle géra om skogs-
virdsmyndigheten hittade en nyckelbiotop pa hans mark och sa att den hir fir du
inte réra. Eller om du misstinker att du har en sin, vad gér du d&?

IP: Hugger ner den! Ja du! Neej, det gor man vil inte i ren protest, men man hjilper
vil inte till positivt, nir man blir pitvingad nénting.

MA: Du tycker inte om det hir med tving?

IP: Nej, nej, nej, nej, nej. D3 kanske man sitter ut taggarna istillet, och blir motstrivig
och besvirlig. S fungerar nog minniskan.

MA: Och att avsitta utan ersittning, skulle du kunna tinka dig det?

IP: Nej min sjil det (.) har jag kopt mark och sen s ska de komma och bestimma att
jag inte fir utnyttja den. D4 fir dom ju ersdtta mig, i sd fall. (SG, M, 2, F, i, b)

7.7 Sammanfattning

I detta kapitel har jag visat pd svérigheterna att avgrinsa begreppet enskilda skogsi-
gare. Gruppen enskilda skogsigare har fitt en allt mer heterogen sammansittning,
och de institutionella villkoren fér denna dgargrupp har genomgdtt en snabb och
omvilvande férindring under de senaste decennierna. Flertalet studier har genom
olika typologiseringar forsokt begrinsa och sirskilja olika kategorier av skogsigare
inom denna mélgrupp. I undersskningarna utgdr man framforallt frin de olika mil-
sittningar som skogsigaren har med sitt skogsbruk. Genom att anvinda en normmo-
dell som sokverktyg har jag lyft fram de aspekter som jag antar formar skogsigarens
vilja att handla, och hur kunskap eller brist pd kunskap paverkar viljan. Men jag visar
ocksa att det inte ir tillrickligt ate vilja och att kunna, det méste ocksd finnas syszem-
forutsiittningar — ekonomi, lagstiftning, geografiska forutsittningar mm — som gor
det mojligt for individen att agera i enlighet med sin vilja och sina virderingar. For
att belysa de olika attityder och uppfattningar till miljévird och naturhinsyn som
finns inom maélgruppen, har jag anvint mig av en typifiering som bygger p norm-
modellens tre dimensioner, och identifierat fyra kategorier som paverkas av positiva
systemvillkor, respektive fyra kategorier som begrinsas av negativa systemfaktorer.

Var och en av dessa kategorier uppvisar sirskilda férutsittningar eller problem nir
det giller mojligheter att paverka och motivera, dels till att uppfylla lagkravet men
ocksd att acceptera den hogre ambitionsniva fér miljohinsyn som skogspolitiken lagt
fast.
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Skogsvirdsmyndigheten méste dirfor ta hinsyn till och utnyttja insikten i de olika
skogsigarkategoriernas skilda forutsittningar och instillning till den rittsliga och po-
litiska styrningen for att kunna nd framging. En nyckelfaktor i sammanhanget ut-
gors av systemforutsittningarna. Ar dessa gynnsamma Gkar mojligheterna att ge-
nomfora styrningen. Myndigheten kan dé paverka skogsigarens vilja att ta ansvar ge-
nom att informera och tillféra kunskap. Finns inte de faktiska forutsittningarna —
dvs nir systemvillkoren 4r negativa — sé ligger problemet i implementeringshinseen-
de utanfor skogsvardsmyndighetens kontroll. Det kan exempelvis gilla ekonomiska
forutsiteningar, sisom i samband med intringsersittning eller certifiering, vilket fle-
ra av intervjusvaren belyser. Det kan ocksd réra sig om naturgivna hinder som varken
skogsigare eller myndighet rir 6ver. Ytterligare en begrinsning kan vara att arealen
pa skogsfastigheten inte ir tillricklig for att bira de kostnader som skulle krivas for
att miljé- och produktionsmal skulle kunna forenas med egenintresset. I dessa fall
blir vilje- och kunskapsdimensionen av underordnad betydelse. Har man inga méj-
ligheter sd kan man inte heller forvinta sig att intresse utvecklas for att virna om na-
turvirden. Var ndgonstans dessa grinser gér i praktiken, pdverkas av yttre omstin-
digheter och politiska skiften.
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KAPITEL 8

Sammanfattande
diskussion

Leges bonae ex malis méribus procreantur

(Goda lagar féds ur déliga seder)”!?

8.1 Inledning

I denna avhandling har jag i stor utstrickning anvint mig av den historiskt befista
konflikten mellan al/minintresse och egenintresse for att belysa styrningsproblemati-
ken inom den skogliga sektorn. Overgripande kan denna motsittning beskrivas som
en utveckling av tvd skilda “paradigm” i synen pa skog, som giller 4in idag. Det ena
betonar skogens virde som skogsrdvara, det andra betonar skogen som upplevelsere-
surs for rekreation och naturvirden. Implicit i detta ligger motsittningen mellan sta-
tens vilja och behov att styra produktion och avkastning, kontra den enskilde skogs-
dgarens ritt att sjilv bestimma 6ver sin skog. Idag har denna konflikt styrt éver mot
en statligt uttalad malsittning att skydda biologiskt virdefull skog och tillvarata sko-
gens sociala virden. P4 sd sitt handlar styrningsproblematiken i skogspolitiken inte
lingre enbart om relationen mellan allmin- och egenintresse, utan det har ocksd
byggts in en méilkonflike i allminintresset mellan produktionsmal och miljéomal
Det politiska systemet representerar det allminna intresset och lagstiftningen ir
det medel varigenom det uttrycks. P4 ett teoretiskt plan kan man uttrycka konflikten
mellan allminintresse och egenintresse som en relation mellan rittsregler och nor-
mer. Lagstiftningen ir ett uttryck for en strivan att paverka skogsigarnas normer i
riktning mot ett gemensamt, kollektivt mél eller intresse. Den rittsliga styrningen pé

713 Macrobius.
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skogsomradet fick genomslag forst i borjan av det forra drhundradet genom inféran-
det av 1903 ars skogsvardslag. Den svenska skogen var da i ett mycket déligt skick,
och staten ansdg det nodvindigt att ingripa for att reglera det enskilda skogsbruket;
ansvaret for skogsresurserna kunde inte kortsiktigt liggas pa den enskilde, utan skulle
langsiktigt biras av staten. Skogspolitiken hade frimst tva syften: att sikra dtervixte-
rna och att genom upplysning och information skapa en norm for god skogsvérd.
Denna strivan genomférdes framgangsrikt, och lade grunden f6r dagens skogsbruk.
Redan vid denna tid var man dock medveten om risken f6r konflikter mellan allmin-
intresse och egenintresse, och lagen blev pd grund av detta en kompromiss mellan all-
min- och egenintresse. Genom att bygga upp normer f6r god skogsvird och god
skogsskotsel, lyckades dock staten att aktivera ett egenintresse som ldg i linje med
samhillsintresset.

En kontrasterande motpol blev 1979 érs skogsvardslag, som genom sin intervene-
rande karakeir och detaljstyrning, utgjorde kulmen pa en allt starkare statlig styrning
av skogsbruket. De omfattande statliga bidragen och inventeringen av privatskogs-
bruket var ytterligare medel som hjilpte till att styra mot malet av en 6kad produk-
tion. Den grundliggande avvigningsproblematiken mellan produktion och miljovird
hade introducerats genom en lagiindring 1974 dé en allmin aktsamhetsregel skrevs
in i skogsvardslagen, men kan egentligen forst i och med 1979 ars skogsvardslag sigas
ha hamnat pé den politiska agendan. Miljhinsynen var dock fortfarande underord-
nad produktionsmalsittningarna. Forst genom nista stora milstolpe i skogspolitiken,
1993 &rs skogspolitiska beslut, beféstes naturvirdens position genom inférandet av
ett miljomél som jimstilldes med produktionsmélet. Genom beslutet avreglerades nu
ocksd minga av de tidigare tvingande skotseldtgirderna, for att limna utrymme for
ett mer méingfacetterat skogsbruk med alternativa skogsbrukssitt. Man anség att den
normbildning som pégitt under nistan ett helt sekel hade gett 6nskvird effekt, och
skogsigarna skulle nu kunna ta ett storre, sjilvstindigt ansvar for sin skog (Enander
2003:164). Som motprestation fr denna dkade fribet skulle skogsigaren dels ta ett
storre ekonomiskt ansvar, dels ta ansvar for att skaffa sig de kunskaper som en okad
miljohinsyn krivde.

Det skogspolitiska miljomalet innebir att skogsigaren skall ta ett utokat vardags-
ansvar for natur- och kulturmiljovirden varden i sin skogsskotsel enligt skogsvards-
lagens hinsynsparagraf (30 §), men ocksé att han forvintas ta ett frivilligt ansvar for
avsittningar som inte omfattas av det formella skyddet enligt miljobalken. Majlighe-
ten att genom lagstifining skydda virdefull skog inskrinks siledes till det formella
skyddet, som innebir att markigaren maste kompenseras ekonomiskt. Statens ansvar
genom det formella “tvingande” skyddet blir dirmed beroende av de szatliga resurser
som finns tillgingliga f6r detta indamal. Mot bakgrund av detta framhalls att frivil-
liga insatser dr en forussitning for att miljomalet skall kunna nas.
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8.2 Styrning och frivillighet

Vilka mojligheter har myndigheten att paverka motivera skogsigarna i denna rike-
ning? Savil i 1993 ars beslut som i senare miljopolitiska dokument, framhalls bety-
delsen av det administrativa genomforandet utvecklas for att myndigheterna skall kun-
na motivera markigarna att ta ett Skat miljsansvar. Genom en forstirkt medborgar-
dialog och genom att involvera fler aktorer i styrningsprocessen skall gemensamma
virderingar och samsyn skapas mellan allminna och privata intressen. I detta ligger
ocksa ett incitament till en syn pd allminintresset som ett resultat av en dialog om
gemensamma virderingar. For att undvika att naturvirden upplevs som en “restrik-
tionspolitik” som endast medfor hinder och forbud, betonas vikten av att planerade
dtgirder utgdr frin en gemensam problembild for att 6ka forstdelsen for vad som be-
héver bevaras och varfér.

Genom en 6versikt av de olika miljo- och skogspolitiska styrmedel som finns till-
gingliga for att genomfora politiken, visar jag p& en successiv forindring mot ett vid-
gat “regleringsutrymme” f6r alternativa och kompletterande styrformer (Vedung
1995, 1998; Gunningham och Grabosky 1998; Pananyoutou 1994). Valet av styr-
medel méste dock anpassas till en rad olika férutsittningar och begrinsningar. I styr-
ningssituationer som omfattar komplexa, systemrelaterade miljoproblem, sisom for-
lusten av biologisk méngfald, har den konventionella regelstyrningen sin begrins-
ning; i alla fall verkar otillrickliga ekonomiska resurser och statlig '6verbelastning’
medverka till att en ytterligare expansion av sddan styrning inte ir fruktbar. Det
handlar éverhuvudtaget om att finna alternativ och komplement till den direkta stat-
liga styrningen samtidigt som den konventionella reglering som trots allt till viss del
maste finnas, kan goras effektivare och tydligare. Genom att designa en 'smart regula-
tion' (Gunningham och Grabosky 1998), som anvinder olika kombinationer av flex-
ibla styrmedel i en kontext och involverar ett stérre antal av de berérda aktérerna,
finns det mojligheter att skapa ett effektivt skydd for miljén dven i en situation med
minskade statliga resurser.

Den offentliga miljoforvaltningens forindrade roll kan tydliggéras genom att an-
vinda begreppet governance som ett multiteoretiskt analysredskap for att beskriva
och studera ett férmodat grundliggande skifte i myndigheternas sitt att arbeta: hur
styrning, reglering och organisering har férindrats frin mer traditionella hierarkiska
strukturer till modernare, flexiblare processer grundade i samverkan (se t ex Pierre
2000; Mayntz 2003; Eckerberg och Joas 2004; van Kersbergen och van Waarden
2004). En governanceinriktad styrning innebir inte att statens roll forminskas eller
forlorar i betydelse, utan att denna roll forindras. Staten kommer, enligt detta per-
spektiv, att i storre utstrickning fungera som “méjliggorare” och samarbetspartner,
vilket medfér att styrningsprocessen vidgas och blir mer 6ppen for paverkan fran an-
dra aktorer. I en sddan kontext kan den formella regelstyrningen kompletteras med
“mjukare’ normer, som uttrycks genom t ex handlingsprogram, rikdlinjer, radgiv-
ning och information, eller genom samverkansprocesser sisom nitverk (Abbott och

Snidal 2000; Mérth et al. 2004; Vennesland 2004). Skogsstyrelsen uppvisar en rad
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egenskaper som gor den intressant att studera ur ett governanceperspektiv, med ett
arbetssitt som till storsta delen har priglats av rddgivning och kunskapséverforing
baserat p& samverkan och frivillighet.

For att belysa olika governanceinriktade perspektiv pa offentlig forvaltning, har
jag sammanstillt tre perspektiv: Old Public Administration, New Public Manage-
ment respektive New Public Service. Det senaste steget i denna utveckling dr New
Public Service-inriktningen som lyfter fram medborgarskapet (citizenship) som det
centrala i styrningsprocessen, och hivdar att statens viktigaste uppgift ir att skapa
forutsdttningar for en utokad medborgardialog och samverkan (Denhardt och Den-
hardt 2003). Genom mottot “serving, not steering” betonas administrationens syn
pd allminheten som medborgare, och allminintresset ses som ett resultat av en dialog
om gemensamma virderingar. Skogsvirdsorganisationens konsultativa och radgg-
rande arbetssitt gav organisationen redan frin bérjan en roll och virdegrund som
uppvisar likheter med New Public Service-idéerna, men den fick ocksé genom upp-
dragsverksamhet och bidragsadministration drag av administrativt entreprensrskap
i linje med New Public Management.

8.3 "Frivillighet” som styrning

Forhallandet mellan stat, marknad och miljé var en friga som livligt debatterades d&
den avreglerade skogspolitiken genomférdes. Kritikerna menade att en utdkad statlig
reglering var ett ndédvindigt medel f6r att skydda miljén, medan motstindarsidan
hivdade att en avreglering skulle 6ka mingfalden och dirmed vara gynnsam for mil-
jon. Genom att bygga pé skogsigarnas intresse istillet for p& byrékrati och évervak-
ning skulle staten arbeta med skogsigarna istillet f6r emot dem, och pa sd sitt stimu-
lera il frivilliga insatser. Men hur frivillig 4r frivilligheten egentligen? Kan “valfri-
het” vara styrande? Frivillighetens attraktionskraft som ”styrning” kan forklaras bl a
mot bakgrund av en sambhillskontext som betonar individers och organisationers
sjlvstindighet och valfrihet (Jacobsson, Mérth och Sahlin-Andersson 2004). ”Styr-
ning” i frivillig form kan genomforas genom standarder, certifiering och mirkning,
riktlinjer, utviirderingar, jimforelser och redovisningskrav.”"* Kinnetecknande for den
mjuka regleringen 4r att den ir frivillig att f6lja, saknar direkea rittsliga sanktioner
och ir flexibel genom att den limnar stort utrymme fér anpassning till den egna
verksamheten. Ett 6vergripande explicit syfte med anvindandet av mjuk reglering 4r
flexibiliteten; den #r snabbare 4n lagstiftning, den kriver ligre grad av konsensus —
dr ldttare att enas om och svirare att siga nej till. Ett mer émplicit syfte kan dock vara
att legitimera inférandet av mer lingtgiende rittslig styrning; den mjuka regleringen
lever sd att siiga " in the shadow of the law”, som ett forsta steg mot en hirdare och mer

714 Jacobsson et al. (2004:163) beskriver dessa former som uttryck fér en utvidgad frivillig styrning i
form av mjuk reglering.” Se dven Brunsson och Jacobsson, 2000.
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langtgdende reglering - om inte den tinkta effekten infinner sig si finns en hardare
styrning potentiellt tillginglig (Cooter 1992). Ett exempel pé detta belyses genom
1993 &rs skogspolitiska beslut, i vilket det framhélls att skogsigarnas frivilliga insatser
var betydelsefulla for att undvika skirpt reglering. Denna “anteciperingseffekt” kan
forklara hur olika former av frivillig, mjuk styrning ofta drivs fram av berérda aktorer
for att foregripa tvingande statlig reglering. Genom att pé detta sitt urvidga regle-
ringsutrymmet kan den mjuka regleringen skapa samordning och dirigenom intro-
ducera handlingsnormer” (Jacobsson et al. 2004). En risk ligger dock i det att regle-
ringens form och innehdll kan paverkas och ges en fastare struktur av aktérer som
star utanfor sjilva processen.”!> Samtidigt skapar styrningsformen nya majligheter
for icke-statliga aktorer att delta i och paverka utformningen och tillimpningen. En
mjuk reglering ir inte beroende av hierarkiska strukturer, utan vixer ofta fram i nit-
verkskonstellationer och andra horisontella samverkansrelationer.

Frivillighet kan — @ven om den giller formellt utan ndgot tving — i vissa situationer
inda te sig rwingande for den enskilde. Styrnings- och regleringssystem i frivillig form
bygger i stor utstrickning pd att man skall bevaka varandra, jaimfora och félja upp
resultat. Att man frivilligt har stille upp péd att delta i en viss process och samtidigt dr
medveten om att man bevakas av andra, kan gora det mycket svart att siga nej till
“frivilliga” regler eller deltagande, vilket i sig kan fungera sanktionerande. Styrningen
sker genom principen "name, blame and shame”; den som avviker frin de dverens-
komna reglerna offentliggors som otillricklig, avvikande etc, medan goda exempel
visas upp som forebilder.”'® Inte heller 4r det sjilvklart att mjuk frivillig reglering zr
styrande, ens i den avsedda meningen. Eftersom denna form av styrning bide arbets-
miissigt och kostnadsmissigt kan vara belastande for deltagarna, sd kan motivationen
minska om effekten av den mjuka regleringen endast ir symbolisk.

Ett exempel pd mjuk styrning ir den miljocertifiering pa frivillig basis som intro-
ducerades i det svenska skogsbruket strax efter inférandet av den nya skogspolitiken.
Certifieringen fungerar optimalt som ett marknadsverktyg for ett ansvarsfullt skogs-
bruk, som en styrform som ligger mellan motpolerna command and control och
sjilvreglering. Certifieringen skall dock, enligt sina foresprékare, inte se som en fore-
I6pare till lagstiftningen, utan som ett steg uziver lagstiftningen genom att den 4r mer
konkret in lagen vad giller avvigningen mellan miljé och produktion. Den undviker
de svérigheter som den traditionella rittsliga styrningen kan méta i miljosamman-
hang med komplexa, forinderliga frigor, och drabbas inte heller av sjilvregleringens
tillkortakommande: brist pa kunskap och legitimitet som externa aktérer kan bidra
med. I den svenska certifieringsprocessen visade sig dock en “frivillig” 16sning inne-
fatta inslag av rwdng och forplikrelse bide vad gillde drivkrafterna och genomférandet
(Bostrom 2001). Nir det giller miljdcertifiering av skogsbruket ér det sirskilt tydligt
att offentliga och privata initiativ behover samordnas, vilket férutsitter en 6ppen och
jamlik diskussion mellan statliga och privata aktérer. Aven forhallandet mellan olika

715 Ertt exempel 4r mjuk reglering inom EU, dir EG-domstolen i efterhand kan tolka och precisera
den mjuka regleringen.

716 Se Gunningham et al. 2003 s 153, som pekar p& marknadens olika sitt att straffa respektive beléna
foretagens miljobeteende (environmental performance).
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regel- och styrsystem kriver samordning; det formella omridesskyddet och frivilliga
avsittningar skall komplettera varandra och ir bida viktiga for maluppnielsen.”"”

8.4 Skogsigarens drivkrafter — frivillighet under

ansvar

Vilka drivkrafter finns f6r den enskilde skogsigaren att ta ett utdkat frivilligt miljo-
ansvar? Vilka fordelar kan den enskilda skogsigaren vinna — eller snarare — vad har
han att forlora pa att inte acceptera en hdgre ambitionsnivd? Vilka begrinsningar
finns om skogsigaren vi/l ta detta ansvar? For det forsta maste de styrmedel och pa-
verkansformer som anvinds vara forenliga med skogsigarens grundliggande virde-
ringar och uppfattningar. Skogsigaren méste ocksd ha faktiska mijligheter att kunna
genomféra det han vill; exempel hirpd kan ses i det praktiska arbetet dd det giller
hinsynen till och bevarandet av skog med héga naturvirden, nigot som kan bli eko-
nomiske ekonomiskt betungande f6r manga skogsigare. Genom att anvinda en
normmodell (Hydén 2002) som s6kverktyg har jag lyft fram de aspekter som jag an-
tar formar skogsigarens vilja att handla, och hur kunskap eller brist pa kunskap pa-
verkar viljan. Men jag visar ocksa att det inte ir tillrdckligt att vilja och att kunna, det
madste ocksé finnas systemforutsitiningar — ekonomi, lagstiftning, geografiska forut-
sdttningar mm — som gor det mojligt f6r individen att agera i enlighet med sin vilja
och sina virderingar.

Drivkrafterna bakom att ha en hogre ambition in lagkravet vad giller miljon kan
grunda sig p& bide ekonomiska och ideella motiv. Att t ex miljocertifiera sin skog
innebir fordelar vid virkesforsiljning, och att ta ett frivilligt ansvar f6r miljon kan ge
en personlig tillfredsstillelse — sdvil som utebliven kritik frin omgivningen. Motiva-
tionen och drivkrafterna skiljer sig dock at inom gruppen enskilda skogsiigare. For att
belysa de olika attityder och uppfattningar till miljovard och naturhinsyn som finns
inom denna milgrupp, har jag anvint mig av en typiﬁering som bygger pd normmo-
dellens tre dimensioner, och identifierat fyra kategorier som paverkas av positiva sys-
temvillkor, respektive fyra kategorier som begrinsas av negativa systemfaktorer. De
olika kategorierna: den aktive bevararen, den intresserade bevararen, den ekonomistyrde
och motstindaren som kinnetecknas av att de har stdd i positiva systemfaktorer, res-
pektive den potentielle, den begriinsade, den distanserade och avstindstagare som saknar
stdd av systemen, uppvisar skilda forutsittningar och problembilder nir det giller
méojligheter att paverkas och motiveras, dels till att uppfylla lagkravet men ocksa att
acceptera den hogre ambitionsnivé f6r miljohidnsyn som skogspolitiken lagt fast.

Det stér klart att fr var och en av dessa kategorier méste implementering av lagens
mélsittningar och genomdrivandet av de politiska mélsittningarna bygga pé en dif-
ferentierad strategi, dvs en "smart regulation”. Medan den aktive bevararen ir ”sjilv-

717 Nationell strategi 2005. Se ocksd Miljévardsberedningen, SOU 1997:97 s 9, 155-156
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giende” sett ur lagens synvinkel, kan den intresserade bevararen komma att kriva stod
i form av rddgivning och utbildning. Den ekonomistyrde och avstindstagaren torutsit-
ter atgirder for att pdverka motivbildningen. De méste stimuleras och motiveras till
att uppfatta miljo- och naturvardsfrigor som ett positivt egenintresse. Som visas i in-
tervjusvaren kan “mjuk” styrning i form av certifiering vara en tinkbar strategi i dessa
fall.

Nir det giller miljomalets genomférande for de kategorier skogsigare dir system-
faktorerna 4r negativa, ir lidget lite mer komplicerat. Utgingspunkten ir, att for att
dessa kategorier av skogsigare skall kunna ta ett ansvar utéver lagkravet, s& maste sys-
temfaktorerna férindras. Problemet i implementeringshinseende ir da att den till-
limpande myndigheten har begrinsade méjligheter att agera. Den potentielle skogs-
dgaren har dock férutsittningar att kunna péverkas. Denna kategori hade handlat i
enlighet med politiska intentioner om han haft méjlighet till detta; kanske begrinsas
han av ekonomiska skil. Den idealtyp som ir svarast att motivera dr avstindstagaren.
Han varken kan eller vill, och saknar dessutom systemfrutsittningar for att accep-
tera och genomféra en 6kad naturvdrdshinsyn. Mellan dessa ytterligheter finns den
begriinsade och den distanserade, som bada saknar fsrméga och mojligheter att genom-
fora allminintresset, den begrinsade pa grund av att han saknar kunskap och den dis-
tanserade dirfor att han saknar tillricklig motivation och intresse. For samtliga dessa
fyra sistnimnda skogsigarkategorier ir forutsittningen till att brja med att system-
faktorerna kan vindas i en positiv riktning, direfter kan riktade insatser sittas in. En
nyckelfaktor i sammanhanget utgors siledes av systemforutsittningarna. Ar dessa
gynnsamma dkar méjligheterna att genomféra styrningen. Myndigheten kan da pa-
verka skogsigarens vilja att ta ansvar genom att informera och tillféra kunskap. Sak-
nas de faktiska forutsittningarna — dvs nir systemvillkoren 4r negativa — sa ligger pro-
blemet i implementeringshinseende utanfér skogsvirdsmyndighetens kontroll.

Aven om inférandet av jimstillda miljs- och produktionsmal i skogsvirdslagen
stirkte naturvérdens stillning, s ligger en 6vergripande svaghet f6r miljoskyddet i
skogen i de ekonomiska begrinsningarna for genomférandet. Den praktiska verklig-
heten for de flesta skogsigare ir att de 4r beroende av ett ekonomiskt utbyte av verk-
samheten. Det ir i situationer d den privata ekonomiska nyttan stills mot samhil-
lets krav p& miljohdnsyn som ett "upplyst sjilvintresse” kan skapas genom information
och utbildning, och det blir majligt att dra fordel av sjilvintresset hos méilgruppen.
Ett sdtt att andra minniskors attityder — och pé sikt ocksé beteenden — ir sdledes att
ge dem bittre insikt i vad som frimjar deras egenintresse till nytta for allminintresset.
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English Summary

This dissertation analyzes the changes in the way Swedish forest policy has been de-
veloped and implemented in the past few decades. Its primary focus is on the period
from the adoption of new legislation governing forestry in 1993 to date, though the
historical antecedents of the more recent developments are also discussed. The dis-
sertation focuses primarily on the interplay between changes in the policy priorities
enshrined in forest legislation and the changes in the steering and implementation
means and resources available to achieve the aims of the recent forest policies. Vari-
ous perspectives on public administration/public management are used to analyze
the preconditions and opportunities available to state authorities to meet the envi-
ronmental goals in forest policy. Furthermore, norm theory as developed within the
sociology of law is applied to analyze how various categories of forest owners can be
motivated to shoulder a greater responsibility for nature conservation and develop-
ment and environmental activities. The tension between private (forest owners’) in-
terests and public (both of the state and the public in general) interests, and possible
ways around the tension also figure prominently in this study.

Prior to the The Swedish Forestry Act of 1993 Swedish forest policy was oriented
towards increasing production, motivated by a perceived fear of deficient timber pro-
duction (accentuated by the oil crisis of the 1970s), and implemented through de-
tailed regulation and a command and control enforcement system. The 1993 legis-
lation brought two radical changes. On the one hand, the environmental goals718 were
placed in parity with production goals.719 In other words, environmental goals were
not just written into legislation, but they were explicitly made to be of equal impor-

718 The environmental goals of The Swedish Forestry Act of 1993 proposition read as follow: “The
naturally given productive capacity of the forest land shall be maintained. Biological diversity and
genetic variation shall be secured. The forest shall be used in a way that flora and fauna species that
naturally occur in the forest are given the prerequisites for survival under natural conditions and
in viable quantities. Endangered species forms of nature shall be protected. The forest’s cultural en-
vironmental value as well as its aesthetic and social value shall be safeguarded.” (author’s transla-
tion).

719 The production goals of The Swedish Forestry Act of 1993 proposition read: “The forest and forest
lands shall be utilized effectively and responsibly to ensure an enduring and good return. The di-
rection of forest production should allow for freedom of action on the question of use of what the
forest gives” (author’s translation).
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tance to production goals. This can be seen as a result of gains by the domestic and
international environmental movements, manifested at the 1992 UNCED Rio con-
ference and Agenda 21. The second radical change was that the previous steering and
implementation instruments — detailed regulation, economic incentives, command
and control monitoring and enforcement — were abandoned in favor of “softer”
means and instruments. In this sense one can speak of deregulation with regard to
the 1993 legislation, but not absolute deregulation. The goals were increased, and
the expectation was that forest owners would be more active in attaining these goals.
Here the famous Swedish slogan “Freedom with responsibility” is an appropriate
summary of the intent behind these radical changes.

This brings up the apparently paradoxical situation where the goals and ambitions
are increased, where one set of goals, environmental goals, can easily be interpreted
as counter to the economic interests of forest owners, yet in legislation forest owners
were given greater autonomy, voluntarism was the order of the day and enforcement
instruments were taken out of the hands of state authorities and funding to these au-
thorities was decreased.

In this new era the relationship between state authorities and forest owners altered
from one of master and subject to one resembling partnership. In this altered rela-
tionship the question arises: how can an authority charged with attaining more am-
bitious goals, some of which apparently go against the vested interests of its new
“partner” can attain these interests in the absence of coercive means or economic in-
centives? The new means of attaining the goals of Swedish forest policy entered
around softer, non-coercive means. Here information, knowledge transfer and ad-
visement became central features of the activities of the previously regulatory-orient-
ed authorities. Likewise, the dynamics of partnership — inclusion, participation, con-
sultation, mutual respect, the development of common frames of reference, etc. was
also expected to lead forest owners voluntarily to accept greater responsibility for ob-
taining environmental goals. Thus, voluntarism was seen to be an active, rather than
a passive policy instrument.

Through a mix of qualitative interviews and document analysis this dissertation
analyzes how the changes mentioned above were historically and contextually pro-
duced and formulated, how they were both intended and actually carried out, and
with what consequences. As mentioned above, various theories of public manage-
ment and norm development and articulation are used to analyze the prospects for
and outcomes of the policy implementation instruments used in attaining the envi-
ronmental goals of recent Swedish forest policy.

The dissertation comprises of eight chapters. Chapter 1 introduces the central is-
sues and tensions that the dissertation takes up. Aside from the issues mentioned
above this chapter also addresses the environmental ambitions that lie outside and
above the legislation, and the role that sectoral authorities play in the interpreting the
legislation and its intentions, as well as formulating implementation strategies.
Chapter 2 gives us an historical overview of Swedish forest policy, culminating in the
two “paradigms” we see today — one that sees the forest as a raw natural resource, and
the other that emphasizes the forest from an experiential and recreational place with
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nature conservation as a central value. In this context the implied conflict between
public and private interest is broached, first in terms of the szaze’s interest in and need
to direct production and returns from forestry versus the individual forest owner’s
right to decide over his or her own forest, then later in terms of the state’s promotion
of the general public interest via environmental goals. Chapter 3 introduces the the-
oretical perspectives appropriated in the study, starting with the importance of dif-
ferent legal cultures in determining the role of law as a steering instrument in attain-
ing policy goals. Here the role that framework law plays in the current case is elabo-
rated, emphasizing the opportunity for norm giving conduct delegated to various au-
thorities and agencies. The concept of governance is also introduced to analyze
current trends and developments. This discussion is carried further in chapters 5 and
6. The norm model that is applied in chapter 7 is also presented here as a theoretical
construct.

Chapter 4 develops a holistic conception by discussing the steering situation as a
process in which goals, instruments and implementation/execution are related to the so-
cietal context. The strengths and weaknesses of various instruments are discussed, es-
pecially with reference to the decentralized and de-hierarchized condition of contem-
porary forest policy. The fact that the implementation and interpretation of environ-
mental policy attainment work is dependent upon the way in which various actors
see the problem or issue is demonstrated in a study of “networkers” and “executors.”
Chapter 5 focuses on the Forestry Authority’s role and practice, and I pose the ques-
tions: “What type of public administration is needed to manage natural resources?”
and “Is it possible to create an authority that at the same time can promote the in-
terests of the environment, the citizenry, and private property ownership?” The gov-
ernance perspective is investigated with the aid of a model that represents three dif-
ferent perspectives on administrations role, values, and means of obtaining goals. Here
we also see the progressive transition of the state’s actions from “rowing” to “steer-
ing” to “facilitating.” Chapter 6 focuses on the instruments available to the forestry
authorities in the pursuit of their objectives, and rounds off with a discussion of “how
voluntary is voluntarism?” Chapter 7 examines how forest owners view the issues and
problems. The debate is nuanced by the contention that there are several, and not
just a single type of forest owner. The norm model is used to construct several types
of forest owners via combinations of three dimensions: will/value, knowledge/cogni-
tion, and systemic preconditions. Based on these constructs I discuss how disposed
the various forest owner types might be to accept greater environmental responsibil-
ity if subjected to different forms of implementation instruments. In Chapter 8 con-
cluding remarks are made about the possible ways of motivating forest owners to live
up to their “freedom with responsibility.”

Central to the opportunities for success in obtaining the more ambitious environ-
mental goals in a “regulatory” setting characterized by a leveling of the status between
authorities and forest owners and decreased resources and coercive capacities on part
of the authorities, is the prospects for “soft regulation.” Here we see an emphasis on
bringing new actors into the policy formulation, interpretation and implementation
arena, the development of new networks, the role of information and advisement in
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producing “enlightened self-interest” and common frames of understanding. Ulti-
mately what is aimed at is “smart regulation” via the use of various forms of flexible
instruments in a context where a greater number of stakeholders are involved. Thus
the role of “regulatory” authorities moves towards becoming a facilitator, or a “mo-
tor” that as a partner promotes collaborative structures and cooperation.

304



Appelstrand 305

Referenser

Aasetre, J. (2000) Holdinger og kultur i norsk naturforvaltning. Akademisk avhandling. Fakultet for
samfunnsvitenskap og teknologiledelse. Geografisk Institutt, NTNU, Trondheim.

Abbott, A. & Snidal, D. (2000) Hard and Soft Law in International Governace. International
Organizations 54: 421-456.

Adler, M. & Asquith, S. (eds.) (1981) Discretion and Welfare. London: Heinemann Educational Books.

Agardh, A.C. (1857) Om Sveriges skogsvéiisen. Forsik till en statsekonomisk statistik dver Sverige. Del 3
(med Ljungberg, C. E.) Karlstad.

Ahrne, G. och Bostrém, M. (2004) Pendelrérelser mellan frivillighet och tving. I Bostrom et al. Den
organiserade frivilligheten. Malmé: Liber.

Algotsson, K-G. (1996) Ord och handling i svensk miljgpolitik. Stockholm: Naturvérdsverket.

Alm, A.L. (1992) A Need for new Approaches: Command-and-control is no longer a cure-all.

EPA Journal 18/May/6-11 June.

Andenas, K. (1992) Sosialomsorg i gode og onde dager. Akademisk avhandling. Oslo: Tano.

Andenas, K. (2006) Om maktens rettsliggjorning og rettsliggjorningens maktpotensial. I Tidskrift for
samfunnsforskning, Vol. 47, nr 3 s 587-600.

Andersson, C. (2004) Tudelad trots allt — dualismens éverlevnad i den svenska staten 1718-1987.
Akademisk avhandling, Statsvetenskapliga institutionen, Stockholms universitet.

Andersson, K., Lindgren, M. och Lundgren, P. (2005) Kund- och intressentanalys. Slutrapport 2005-
03-31. Kairos Future. Stockholm.

Andersson, R. och Térngqvist, T. (1997) Maélgruppsanalys. Att arbeta med mélgruppsanalys som
hjilpmedel vid planering av ridgivningsarbete pd distriktsniva — ett pilotprojekt. Rapport 7 — 1997.
SAMU och Skogsstyrelsen.

Anderson, T.L. & Leal, D.R.(1992) Free Market Versus Political Environmentalism. 1992/15 Harvard
Journal of Law & Public Policy 297-310.

Anderson, T. & Leal, D. R. (2006) At Home on the Range with Wolves. Making a Liability Into an Asset.
In ECOworld

Angelstam, P. (2001) Skogens biologiska mangfald i Sverige — en resa i tid och rum. I Ekelund, H. och
Hamilton, G (red.) (2001) Skogspolitisk historia, Rapport 8A. Jonkoping: Skogsstyrelsens forlag.

Appelstrand, M. (2002) Participation and societal values: the challenge for lawmakers and policy
practitioners. In Forest Policy and Economics, Vol 4 (4) pp 281-290. Amsterdam: Elsevier.

Arpi, G. (1959) Sveriges skogar under 100 4r: Stockholm: Dominverket.

Aubert, V., Eckhoff, T. och Sveri, K. (1952). En lov i sokelyset, socialpsykologisk undersogelse av den norske
hushjelpslov. Oslo: Akademisk forlag

Aubert, V. (1964). Sociologi. Kristiansand

Aubert, V. (1964) Likbet og rett, Oslo : Pax forlag.

Aubert, V. (1976). Rettens sociale funksjon. Oslo: Universitetsforlaget.

305



306 Appelstrand

Ayres, 1. & Braithwaite, J. (1992), Responsive regulation transcending the deregulation debate. New York:
Oxford University Press

Backer, I. L. (1995) Innfering i naturresurs- og miljoret. Ad Notam Forlag.

Bang, H. (1984) Materiell rettsikkerhed; ett exempel fra socialretten. I Redifierd 26/1984.

Basse, E-M. (1987) Introduktion till milj_retten. Kspenhamn: Gads Forlag.

Barbier, E. B., Burgess, ].C. & Folke, C. (1994) Paradise lost? The ecological economics of biodiversity.
London: Earthscan Publ.

Baumol, W.J. & Oates, W. E. (1979) Economics, Environmental Policy, and the Quality of Life.
Englewood Cliffs, N.J.: Prentice-Hall.

Beck, U. (1992) Risk society. Towards a new modernity. London: Sage.

Beck Jorgensen, T. B. och Vrangbaeck, K. (2004) Det offentlige styrningsunivers. Fra government till
governance? Danska magtutredningen.

Bengtsson, B. (1991) Ersittning vid offentliga ingrepp. Allminna ersiittningsprinciper. Stockholm:
Norstedts.

Bengtsson, B. (1994) En problematisk grundlagsindring. Svensk Juristtidning 1994 s 425ff.

Bengtsson, B. (1996) Grundlagen och fastighetsriitten. Stockholm: Nerenius & Santerius.

Bengtsson, B. (2001) Miljobalkens dterverkningar. Stockholm: Norstedts.

Bengtsson, B. (2003) Speciell fastighetsriitt. Miljobalken. Uppsala: Tustus.

Bernt, J.F., Christansen, O., Hetzler, A. och Olsson, G. 1985. Ramlagstifining. Stockholm:

Nordplan 1985:10.

Bladh, Gabriel, (1959) Gruvved och kolskog. Skogens utnyttjande i Bergslagen perioden 1500-1900. I
Ostlund, L. (red.) (1997) Miinniskan och skogen: fran naturskog till kulturskog? Nordiska museet:
Stockholm.

Bogren, G. (1949) 1948 &rs skogsvérdslagstiftning;: lagtext med férklaringar. Stockholm: Norstedts.

Bjerkén, T. (1989) Ramlagarna och férvaltningen. Rittssociologisk Tidskrift 1989:1-2.

Bliss, J. C. & Marin, A. J. (1989) Identifying Small-scale Forest Management Motivations with
Qualitative Methods. Forest Science 35(2), 601-622.

Boon, T. E. (2003) Hvad menar de danske skovejere? Sp_rgeunders_gelse blandt private skovejere i
Danmark. Akademisk avhandling. Skovbrugerserien nr. 33, Skov & Landskab, H_rsholm.

Boon, T. E., Meilby, H. and Thorsen, B.J. (2004) An empirical based typology of private forest owners
in Denmark — improving the communication between authorities and owners. Scandinavian Journal
of Forest Research 19(Suppl. 4) 1-11.

Boston, J. (1991) The Theoretical Underpinnings of Public Sector Restructuring in New Zealand. In
Boston et al.(eds.) Reshaping the State, 1-24. Oxford: Oxford University Press.

Bostrédm, M. (2001) Miljorirelsens méngfald. Lund: Arkiv forlag.

Bostrdm, M. (2002) Skogen Miirks — Hur svensk skogscertifiering kom till och dess konsekvenser. Score
Rapportserie: 2002:3. Stockholm, Score.

Bostrém, M. (2004 a) En mangfald av parter: nya regler i skogen. I Ahrne, G. och Brunsson, N. (red.)
Regelexplosionen. EF1. Handelshogskolan, Stockholm.

Bostrém, M. Forsell, A., Jacobsson, K. och Tamm Hallstrém, K. (red.) (2004 b) Den organiserade
frivilligheten. Stockholm: Liber.

Bottomely, A., K. (1979) Decisions in the Penal Process. London: Martin Robertson and Company.

Brinkman, J. och Eckhoff, T. (1986) Ligningsfunksjonarenes rettskildebruk. Oslo.

Brunsson, N. och Higg, I. (red.) (1992) Marknadens makt. Stockholm: SNS forlag.

Brunsson och Jacobsson, 2000, A world of standards. Oxford: Oxford University Press.

Bugge, H-C.(1999) Forurensningsansvaret : det okonomiske ansvaret for d forebygge, reparere og ersatte
skade ved forurensning, Oslo : Tano

Bickstrom, P-O. (2001) Nagra erfarenheter av svensk skogspolitik. I Skogspolitisk historia,
Skogsstyrelsen, Rapport 8A SUS 2001. Jénkdping: Skogsstyrelsen forlag.

Carbonnier, H. (1918) Svensk skogspolitik i belysning av kristiden. I Skogen 1918.

Carson, R. (1963) Tyst vdr. Stockholm: Tidens forlag.

306



Appelstrand 307

Cashore, B., Auld, G. & Newsom, D. (2002) Forest Certification (Eco-labelling). Programs and their
Policy-making Authority: Explaining Divergence Among North American and European Case
Studies. Forest Policy and Economics. Amsterdam: Elsevier.

Cashore, B., Auld, G. and Newsom, D. (2003) Governing through markets. Forest certification and the
Emergence of Non- State Authority. Yale: Yale University Press.

Castells, M. (1996) The rise of the network society. Cambridge, MA: Blackwell.

Christensen, J. (2000) Ritt och kretslopp. Studier om forutsiittningar for réittslig kontroll av
naturresursfliden, tillimpade pa fosfor. Akademisk avhandling. Juridiska fakulteten, Uppsala
universitet. Uppsala: Tustus forlag.

Cooter, R. (1992) Bargaining in the shadow of the law. In Coleman, J. & Lange, J. (eds.) Law and
Economics. Dartmouth: Aldershot.

Dalberg-Larsen, J. (1984) Retsstaten, Velfardsstaten og hvad si? Képenhamn: Akademisk forlag.

Darpé, J. (1991) Liv i skogen. Arbetsrapport 132. Institutionen for skogsekonomi, Sveriges
Lantbruksuniversitet. Ume3.

Darpd, J. (1992) Betalt for att visa hinsyn? Om naturvirdslagens ersiittningsregler. Arbetsrapport 156,
Institutionen for skogsekonomi, Sveriges Lantbruksuniversitet. Umes.

Darpé, J. (2007) Natura 2000 i Sverige (kommande) Juridisk Tidskrift 2007/08, hifte 1 och 2.

Davis, K. C. (1969) Discretionary Justice: A Preliminary Inquiry. Baton Rouge: Louisiana State
University Press.

Davy, B. (1997) Essential Injustice. When legal instruments cannot resolve environmental and land use
disputes. Wien: Verlag Spinger.

Denbhardt, J.D.& Denhardt, R., B. (2003) The New Public Service. Serving, not Steering. New York: M.
E. Sharpe.

Dezalay, Y. (2005) The Power of the legal Field.. In: Banakar, R. & Travers, M. (eds.) Theory and
method in socio-legal research. Portland: Hart Publishing.

Dimock, M.E. (1936) Criteria and Objectives of Public administration. In Gaus, J. M., White, L.D.
and Dimock, M. E. (eds.) The Frontiers of Public Administration. Chicago: University of Chicago
Press.

Dobers, P. och Séderholm, A. (1998) Aktivt miljvarbete som projekt. Oversittning och 6verlimning
i projektets organisering. I Dobers, P. (red.) Miljgmanagement. Guld och grina skogar? Stockholm:
Nerenius & Santérus forlag.

Dunleavy, P. (1991) Democracy, Bureaucracy and Public Choice. New York: Harvester Wheatsheaf..

Easterbrock, G.A. (1995) A Moment on the Earth: The coming of age of environmental optimism. New
York:Viking Press.

Ebbesson, J. (2000) Internationell miljérétt. Uppsala: Iustus forlag.

Eckerberg, K. (1987) Environmental Protection in Swedish Forestry. A Study of the Implementation
Process. Akademisk avhandling. Research Report 87:12. Dept.of Political Science, Umed University.

Eckerberg, K. (1988) Erfarenheter av lokala naturvirdsbidrag (LONA) i processperspektiv: Stockholm:
Naturvardsverket.

Eckerberg, K. (1995) Multiple-use forestry administration, legislation and interest groups. In Hyténen,
M. (ed.) Multiple-use forestry in the Nordic countries. Jyviskyld: The Finnish Forest Research
Institute.

Eckerberg, K.& Joas, M. (2004) Multi-Level Environmetnal Governance: a concept under stress? Local
Environment, Vol 9, No 5, 405-412.

Eckersley, R. (1995) Markets, the state and the environment: towards integration. Basingstoke:
Macmillan.

Eckhoff, T. (1980) Retningslinjer og "tumregler”. Tidskrift for Rettsvitenskap 1980 s 145-163.

Eckhoff, T. (1983) Statens styringsmuligheter, saerlig i ressurs- og miljosporsmal. Oslo : Tanum-Norli.

Eckhoff, T. och Graver, H.P. (1991) Regelstyrning av lokala forvaltningsvedtak. Oslo: Tano.

Eckhoff, T. och Sundby, N.K. (1991) Rettssystemer. Oslo: Tano.

307



308 Appelstrand

Eising, R. & Kohler-Koch, B. (2000) Introduction: Network governance in the European union. In
Kohler-Koch, B. & Eising, K. (eds.) The transformation of governance in the European Union.
London/New York: Routledge.

Ekelund, H. och Kihlblom, D. (1996) Forest History and forest policy over the past 100 years, Jonkoping:
Bratt.

Ekelund, H. och Hamilton, (2001) Skogspolitisk historia. Skogsstyrelsen, Rapport 8A. Jonksping:
Skogsstyrelsens forlag.

Eliasson, P. (2002) Skag, makt och méinniskor: En miljéhistoria om svensk skog 1800-1875. Akademisk
avhandling. Historiska institutionen, Lunds universitet. KSLA, Skogs- och Lantbrukshistoriska
meddelanden nr 25, Stockholm.

Eliasson, P. och Hamilton, G. (1999) 'Blifver ondt att forena sigh." Nigra linjer i den svenska
lagstiftningen om utmark och skog. I Pettersson, R. (red.) Skogshistorisk forskning i Europa och
Nordamerika. Skogs- och Lantbrukshistoriska meddelanden nr 22, Stockholm: Kungl. Skogs- och
Lantbruksakademien.

Elliot, C. (1999) Forest certification: Analysis from a policy network perspective. Lausanne: EPFL.

Elliot, C. & Schlaepfer, R. (2001) The advocacy coalition framework: application to the policy process
for the development of forest certification in Sweden. In Journal of European Public Policy 8: 642-
661.

Ely, M. m. fl. (1993) Kvalitativ forskningsmetodik i praktiken — cirklar inom cirklar. Lund:
Studentlitteratur.

Emmelin, L. och Kleven, T.(1999). A Paradigm of Environmental Bureaucracy? Attitudes, thought styles
and world views in the Norwegian environmental administration. Oslo : NIBR's Pluss Series 5-99.

Emmelin, L. och Lerman, P. (2004) Miljoregler : hinder for utveckling och god miljo? BTH Research
Reports 2004:09. Karlskrona: Blekinge Institute of Technology

Enander, K-G. (2000) Skogsvdrdslagen 1903 — dess forhistoria och négra huvuddrag i utvecklingen.
Rapporter 46, Institutionen for skogsskétsel, SLU. Umed.

Enander, K-G. (2001) Skogsbrukssiitt och skogspolitik 1900 — 1950. Rapporter 48, Institutionen for
skogsskotsel, SLU. Umea.

Enander, K-G. (2003) Skagsbrukssiitt och skogspolitik 1950 — 2000. Rapporter 54, Institutionen for
skogsskotsel, SLU. Umea.

Eriksson, M. (1989) Agarstrukturens forindring inom privatskogsbruket — ett framtidsperspektiv. Rapport
nr 13, SIMS, Sveriges Lantbruksuniversitet, Uppsala.

Eriksson, K-E. (2001) Skogspolitiken och de enskilda skogsigarna. I Skogspolitisk historia.
Skogsstyrelsen, Rapport 8A. Jénkdping.

Esping, H. (1994) Ramlagar i forvaltningspolitiken. Stockholm: SNS forlag.

Epstein, Richard A., (1998), Principles for a Free Society, Reconciling Individual Liberty with the Common
Good, Reading, Mass.; Persues Books

Etzioni (1975) Genetic fix: the next technological revolution. New York: Harper Colophon.

Falk-Moore, S. (1978) Law as process. London.

Frisen, R. (2001) Skogsbruk och naturvird under ett halvt sekel, 1950-2000. I Skogspolitisk historia.
Skogsstyrelsen, Rapport 8A. Jénképing.

Fox, C. & Miller, H. (1997) Postmodern Public Administration. Thousand Oaks, CA: Sage.

Galtung, J. (1970). Fredsforskning. Stockholm: Prisma

Giddens, A. (1994) Elements of the Theory of Structuration. In The Polity Reader in Social

Theory. Oxford: Polity Press.

Granholm, A. (1992) Hur bor staten styra foreragen? Stockholm: SNS.

Graver, H.P. (1983) Sikkerhetsstyrning og reguleringsteknik. Oslo:Tano.

Graver, H. P. (1985) Forvaltningsrettslige nydannelser, Del 1 och 2. I Nordisk Administrativ Tidsskrift
s 77-89 och 292-305.

Guattari, F. (1989) Les trois ecologies. Paris: Editions Galilée

Gjelstrup, G. (1991) Offentlige elbesparelser — teknik, organisation og politik. Kspenhamn: AKF Forlag.

308



Appelstrand 309

Gustavsson, G. (1977) Nationalrikenskap : en kartliiggning av sambiillets produktion, inkomster och
inkomstanviindning, Lund: Studentlitteratur.

Gunningham, N. & Grabosky, P. (1998) Smart regulation: designing environmental policy, Oxford :
Clarendon Press

Gunningham, N., Kagan, R. A. and Thornton, D. (2003) Shades of Green. Stanford Law and Politics.
Stanford, California: Stanford University Press.

Haas, P. M. (1990) Saving the Mediterranean. New York.

Habermas, J. (1979). Legitimation Crises. London: Heinemann.

Habermas, Jiirgen. (1981) Theorie des kommunikativen Handelns. Frankfurt: Suhrkamp.

Hagner, S. (2001) Skogspolitikens betydelse for dagens skogstillstind. Hur bedrivs detta med
erfarenheter frin storskogsbruket? I Skogspolitisk historia. Skogsstyrelsen, Rapport 8A. Jénkdping:
Skogsstyrelsens forlag.

Hajer, M. A. (1993) The politics of environmental discourse: ecological modernization and the policy process.
Oxford: Clarendon,

Hardin, G. (1968) Tragedy of the commons. New York: Viking Press.

Hawkins, K. (ed.) (1992) The Uses of Discretion. Oxford: Clarendon Press.

Hedeman-Gade, E. (1929) 1923 drs skogsvirdslag med historik, kommentarer och anvisningar. Norrtilje.

Helgesson, C-F., Kjellberg, H. och Liljenberg, A. (2004) Den diir marknaden. Om byten, normer och
bilder. Lund: Studentlitteratur.

Hellner, J. (1986) Rittsteori: en introduktion. Stockholm: Juristforlaget.

Hellstrom, E. (1996) Environmental Forest Conflicts in Sweden—Responding to National and
International Criticism. Working Paper (opubl.) European Forest Institute, Joensuu.

Hernes, G. (1983) Marknaden som domstol. I Land i olag. Kristianstad.

Hetzler, A. (1978) I behov av vird? Stockholm: Almqvist & Wiksell.

Hetzler, A. (1984) Riittens roll i socialpolitiken. Malmé: Liber.

Hetzler, A. (1988) Handikappersittning. I Tidskrift for rittssociologi 5(1).

Hirst, P. (2000) Democracy and governance. In: Pierre, J. (ed.) Debating governance: Authority, steering
and democracy. Oxford: Oxford University Press.

Hydén, Hakan. (1978). Réttens sambiilleliga funktioner. Akademisk avhandling. Lund: Studentlitteratur

Hydén, H., Stridsberg, U. och Astrom, K. (1984) Riitten som administrativt instrument. Stencil.
Institutionen for handelsritt, Lunds universitet.

Hydén, H. (1984). Ram eller lag? Om ramlagstifining och samhiillsorganisation. DsC 1984:12.

Hydén, H. och Johansson, S. (1990) Arbetsmiljon i Stenindustrin, Kristianstad.

Hydén, Hékan. (red.) (1998). Rittssociologiska perspektiv pd hillbar utveckling. Sociologiska
institutionen, Lunds universitet. Research Report 1998:1.

Hydén, H. (2002a) Rittssociologi som riittsvetenskap. Lund: Studentlitteratur.

Hydén, H. (2002b) Normvetenskap. Lund Studies in Sociology of Law, Sociologiska institutionen,
Lunds universitet.

Hydén, H. (2005) Normativa tendenser p& miljsomradet. I Wickenberg, P., Nilsson, A. och Steneroth
Sillén, M. (red.) Miljé och héillbar utveckling — sambiillsvetenskapliga perspektiv frin en lundahorisons.
Lund: Studentlitteratur.

Hydén, H. (2006a) Rittskulturens beroende av sambhillsstruktur. (kommande) 1 Festskrifs till Kjell-Ake
Modéer 2007.

Hydén, H. (2006) Normbildning i foretag — mot en ny miljoritt? (kommande)

Holme, M. I. och Solvang, B.K. (1991) Forskningsmetodik. Om kvalitativa och kvantitativa metoder.
Lund: Studentlitteratur.

Ingemarson, F. (2004) Small-scale forestry in Sweden — owners’ objectives, silvicultural practices and
management plans. Akademisk avhandling. Dept. of Forest Products and Markets, Swedish
University of Agricultural Sciences, Uppsala.

Jacobsson, K., Mérth, K. och Sahlin-Andersson, K. (2004) Den frivilliga styrningens attraktionskraft.
I Bostrém, Forssell, A., Jacobsson, K. Och Tamm Hallstrém, K. Den organiserade frivilligheten.
Malmé: Liber.

309



310 Appelstrand

Johnson, T. (1930) Nigra synpunkter pd bondeskogsbrukets ekonomi. I Skogen 1930.

Juhlin Dannfelt (1952) Svensk skogsvard under ett halvsekel. Sveriges Skogsvirdsforbunds Tidskrift.

Jinicke, M. (2002) No withering away the nation state: ten theses on environmental policy. In
Biermann, F., Brohm, R. andDingwert, K. (eds.) Proceedings of the 2001 Berlin Conférence on the
Human Dimension of Global Environmental Change and the Nation State. Potsdam: Potsdam
Institute for Climate Impact Reserach.

Kagan, R. (1994) Regulatory Enforcement. In: Rosenbloom, D. & Schwartz, R. (eds.) Handbook of
Regulation and Administrative Law. New York: Dekker.

Karpinnen, H. (1998) Values and Objectives of Non-industrial Private Forest Owners in Finland. Sifva
fennica 32(1), 43-59.

Kettl, D. (2000) The Global Public Management Revolution. Washington DC: Brookings Institution.

Kihlblom, D. (red.) (2006) Linsskogvaktare, linsjigmiistare och andra i Jonkipings lin. Jonéping: Dag
Kihlblom och skogsvirdsstyrelsen Jénképing-Kronoberg.

Kinrade, P. (1995) Towards Ecologically Sustainable Development: The Role and Shortcomings of
Markets. In Eckersley, R. (ed.) Markets, The State and The Environment: Towards Integration.
Melbourne: Macmillan Education. p 86-96.

Kjer, A.M. (2004) Governance. Polity Press.

Kline, J. D., Alig, R. J. and Johnson, R. L. (2000) Fostering the production of non-timber services
among forest owners with heterogenous objectives. Forest Science 46, 302-311.

Knill, C. & Lemkuhl, D. (2002) Private actors and the state: Internationalization and changing patterns
of governance. Governance 15:41-63.

Kooiman, ]. (ed.) (1993) Modern governance: New government-society interactions. London: Sage.

Kooiman, J. (1999) Social-political governance. Overview, reflections and design. Public Management:
An International Journal of Research and Theory, vol. 1, nr 1. pp 67-92.

Koppenjan J. & Klijn, E-H. (2004) Managing Uncertainties in Networks. London: Routledge.

Konkurrensverket 1997:2. Siirskilda konkurrensregler for jord- och skogsbruk. Konkurrensverkets
rapportserie 1997:2.

Konkurrensverket 2000:1. Konkurrensen i Sverige under 90-talet - problem och forslag.
Konkurrensverkets rapportserie 2000:1.

Kungl. Skogs- och Lantbruksakademien 2001. The Swedish Forestry Model.

Kurtz, W. B. & Lewis, B. J. (1981) Decision-making Framework for Non-industrial Private Forest
Owners: An Application in the Missouri Ozarks. Journal of Forestry 79, 285.288.

Kvale, S. (1997) Den kvalitativa forskningsintervjun. Lund: Studentlitteratur.

Lidestav, G. (1998) Women as non-industrial private forest landowners in Sweden. Scandinavian
Journal of Forest Reserach 13, 66-73.

Lidestav, G. och Ekstrém, M. (2000) Introducing gender in studies on management behaviour among
non-industrial private forest owners. Scandinavian Journal of Forest Reserach 15, 378-386.

Lidestav, G. och Nordfjell, T. (2002) Med skogsiigaren i fokus. LRF skogsigarna.

Lindhagen, A. (1996) Forest recreation in Sweden. Four Case Studies Using Quantitative and Qualitative
Methods. Akademisk avhandling. Dept. of Environmental Forestry, Swe. Univ. of Agri. Sciences.
Report no 64.Uppsala.

Lipsky, M. (1980) Street-level Bureaucracy. New York: Russell Sage.

Lohman, L.S. (1994) Economic Incentives in Environmental Policy: Why are there white ravens?
Dordrecht: Kluwer.

Lothigius (1919) Tillimpningen och verkningarna av 1918 ars provisoriska skogslag. I Skogen 1919.

Luhmann (1989) Ecological Communication, Cambridge: Polity Press.

Lundberg, L. (1982) Frin lag till arbetsmiljé. Stockholm.

Lundquist, L. (1988) Byrdkratisk etik. Lund: Studentlitteratur.

Lundquist, L. (1987) Implementation Steering: An Actor-Structure Approach. Lund: Studentlitteratur.

Lundqyist, L. J. et al. (1997) Effektiva styrmedel i miljipolitiken. Naturvirdsverket rapport 4757.
Stockholm.

Lyster, S. (1985) International Wildlife Law. Cambridge.

310



Appelstrand 311

Lénnstedt, L. (1997) Non-industrial private forest owners” decision process. A qualitative study about
goals, time perspective, opportunities and alternatives. Scandinavian Journal of Forest Research 12,
302-310.

Lonnstedt, L och Térnqvist, T. (1990) A;garm, Jastigheten och omviirlden, den skogliga beslutssituationen
inom privat, enskilt skogsbruk. Rapport nr 14, SIMS, Sveriges Lantbruksuniversitet, Uppsala.

Lénnstedt, L., Andersson, T., Hansson, K., Roos, A., Rutegird, G. och Svensson, J. (1997) Styrmedel
[or ett miljéanpassat skogsbruk. Naturvirdsverket rapport 4727. Stockholm.

Macauley, S. (1963) Non-Contractual Relations in Business: A Preliminary Study. American
Sociological Review 28: 55-67.

Mahmoudi, S och Rubenson, S (2004). Miljoriittens grunder: svenska och europeiska regler i ett
internationellt perspektiv, Stockholm: Norstedts juridik.

Majone, G. (1996) Theories of regulation. In: Majone, G. (ed.) Regulating Europe. London: Routledge.

Marcussen, M. och Torfing, J. (2003) Grasping Governance Network. Centre for Democratic Network
Governance, Working Paper 2003:5.

Mayntz, R. (2003) From government to governance: Political steering in modern societies. Paper presented
at the Summer Academy on IPP: Wuerzburg, Spet. 7-11 2003.

McSwite, O.C. (1997) Legitimacy in Public Administration. Thousand Oaks, CA: Sage.

Michanek, G. (1996) Principer for ridighetsinskrinkningar i vissa stater. Med sirskild inrikening pd
skydd for biologisk mangfald. Miljoriteslig tidskrift 1996:1, s 1ff.

Michanek, G. och Zetterberg, C. (2004) Den svenska miljoritten, Halmstad: Bulls-House of Graphics

Modéer, K-A. (2000) Vad ir rittskultur? Om var tids historiska skolstrid vid juridisk fakultet. I
Andersson, L. M. m fl. (Red.) Riten. En festskrift till Bengt Ankarloo. Lund: Nordic Academic
Press.

Mol, A., Lauber, V. & Liefferink, D. (eds.) (2000) The Voluntary Approach to Environmental policy.
Joint Environmental Policy-making in Europe. Oxford: Oxford University Press.

Moran, M. (2002) Understanding the regulatory state. British Journal of Political Science 32: 391-413.

Morth, U. (ed.) (2004) Soft Law in Governance and Regulation. An interdisciplinary Analysis.

Cheltenham: Edward Elgar Publishing.

Mérth, U. och Sahlin- Andersson, K. (red.) (2006) Privata och offentliga partnerskap — styrning utan
hierarki och tving? Stockholm: SNS Férlag.

Naturvirdsverket (2002) Overgédningen — ett styrproblem. Rapport 5213.

Naturvirdsverket (2003a) Planering av naturreservat — avgrinsning och funktionsindelning. Rapport
5295.

Naturvérdsverket (2003b) Ekonomiska styrmedel inom miljsomradet — en sammanstillning. Rapport
5333.

Naturvérdsverket (2003¢) Bildande och forvaltning av naturreservat. Handbok 2003:3.

Naturvérdsverket (2003d) Natura 2000 i Sverige. Handbok med allminna rd. Handbok 2003:9.

Naturvirdsverket (2004) Skyddsvirda statliga skogar och urskogsartade skogar. Huvudrapport éver
uppdrag om naturvirdesbeddmning och skydd av viss skog. Rapport 5339.

Naturvérdsverket (2005a) LIP ur ett samhillsekonomiske perspektiv. Rapport 5453.

Naturvérdsverket (2005b) Frekvensanalys av Skyddsvird Natur. Férekomst av virdekirnor i
skogsmark. Rapport 5466.

Naturvérdsverket (2005¢) Ekonomiska styrmedel f6r miljon skull. Rapport 8215.

Naturvirdsverket och Skogsstyrelsen (2005) Nationell strategi for formell skydd av skog.

Nilsson, N-E.(1974) Hyggesarealen forr och nu. Sveriges Skogsvirdsforbunds Tidskrift.

Nord 1991:27. Ekonomiska styrmedel i miljpolitiken i Norden. Nordiska minsterradet, Képenhamn.

Norén, M., Nitare, J., Larsson, A., Hultgren, B. och Bergengren, I. (2002) Handbok fér inventering av
nyckelbiotoper. Skogsstyrelsen.

Nonet, P. & Selznick, P. (1978) Law and Society in Transition: Toward Responsive Law. New York:
Harper & Row.

Osborne, D. & Plastrik, P. (1997) Banishing Bureaucracy. Reading, MA: Addison-Wesley.

311



312 Appelstrand

Ostrom. E. (1990) Governing the Commons: The evolution of institutions for Collective action. New York:
Cambridge University Press.

Palmstierna, H. (1972) Plundring, sviilt, forgifining. Rabén & Sjogren: Stockholm.

Panayoutou, T. (1994) Economic Instruments for Environmental Management and Sustainable
Development. UNEP.

Peczenik, A. (1987) Rittsnormer. Stockholm: Norstedts.

Peczenik, A. (1997) Om juridiska avvigningar. I Festskrift till Stig Strombolm. Uppsala: Tustus Forlag.

Pierre, J. (2000) Introduction: understanding governance. In: Pierre, J. (ed.) Debating Governance
Authority, Steering and Democracy. Oxford: Oxford University Press.

Pierre, J. & Peters, B.G. (2000) Governance, politics and the state. London: Macmillan Press.

Pollitt, C. & Bouckaert, G. (2000) Public Management Reform. A Comparative Analysis. Oxford: Oxford
University Press.

Power, M. (1997) The audit society. Rituals of verification. Oxford: Oxford University Press.

Premfors, R. (1998) Den komplexa staten. I Ahrne, G. (red.) Stater som organisationer. Stockholm:
Nerenius & Santérius forlag.

Pregernig, M. (2001) Values of forestry professionals and their implications for the applicability of
policy instruments. Scandinavian Journal of Forest Research 16, 278-288.

Organisation for Economic Co-operation and development (OECD) (1991) Environmental Policy:
How to apply economic instruments. Paris: OECD.

OECD (1994) Group on Economic and Environment Policy Integration, Expert Group on Economic
Aspects of Biodiversity. Economic Incentives for the Conservation of Biodiversity: Conceptual
[framework and guidelines for case studies. Paris: OECD.

OECD (1994) Group on Economic and Environment Policy Integration, Expert Group on Economic
Aspects of Biodiversity. Meeting on Alternatives to Traditional Regulation. Paris: OECD.

OECD (1995) Group on Economic and Environment Policy Integration, Expert Group on Economic
Aspects of Biodiversity. Making Markets Work for Biological Diversity: The role of economic incentive
measure. Draft final report, Forth session 11-13 July.

OECD (1995) Group on Economic and Environment Policy Integration, Expert Group on Economic
Aspects of Biodiversity. Biological Diversity: Economic incentive measures for conservation and
sustainable use. Paris: OECD.

OECD (2004) Environmental Performance Review of Sweden 2004, i prop. 2004/05:150, Bilaga 2.

Olsen, J. P. (1978) Politisk organisering. Oslo, Tromse.

Opschoor, J. B. & Turner, K. (1994) Economic Incentives and Environmental Policies: principles and
practice. Dordrecht: Kluwer.

Osborne, D. & Gaebler, T.(1992), Reinventing government : how the entrepreneurial spirit is
transforming the public sector, Reading, Mass. : Addison-Wesley

Ostrom, Elinor. (1990). Governing the commons. The evolution of institutions for collective action.
Cambridge University Press

Riksrevisionsverket (RRV)1985:58. Offentlig styrning — en friga om alternativ? Stockholm: Liber.

RRV 1998:62. Skydda viirdefull natur. Stockholm.

Rhodes. R.A.W. (1994) The hollowing out of the state: The changing nature of the public service in
Britain. Political Quarterly 65(2): 138-151.

Rhodes, RA.W. (1997) Understanding governance: Policy networks, governance, reflexivity and
accountability. Buckingham: Open University Press.

Rhodes, R.A.W. (2000) Governance and public administration. In Pierre, ]. (ed.) Debating governance:
Authority, steering and democracy. Oxford: Oxford University Press.

Rothstein, B. (1991) Demokrati, férvaltning och legitmitet. I Rothstein, B. (red.) Politik som
organisation. Forvaltningspolitikens grundproblem. Stockholm: SNS Forlag.

Rubenson, S. (2002) Miljobalken. Den nya miljiritten. Stockholm: Norstedts.

Rydin, H. L. (1853) Bidrag till Svenska skogslagstifiningens historia. Uppsala.

312



Appelstrand 313

Sager, T. (2001) A planning theory perspective on the EIA. In Hilding-Rydevik, T. (ed.) EIA, large
development projects and decision making in the Nordic countries. Vol. R 2001:6. Stockholm:
Nordregio.

Sandell, K. (2000) Ezt reservatsdilemma. Rapport R 2000:5. Ostersund: ETOUR.

Sandell, K. (2005) Access, Tourism and Democracy: A Conceptual Framework and the Non-
establishment of a Proposed Nationalpark in Sweden. Scandinavian Journal of Hospitality and
Tourism. Vol. 5, No. 1, pp. 1-13. Routledge.

Sandfort, J. R. (2002) Moving Beyond Discretion and Outcomes: Examining Public Management
from the Front Lines of the Welfare System. Journal of Public Administration Research & Theory
20(4): 729-757.

Shore, C. and Wright, S. (2000) Coercive accountability. The rise of audit culture in higher education.
In: Strathern, M. (ed.) Audit cultures. Anthropological studies in accountability, ethics and the academy.
London: Routledge.

Simon, H.A., Smithburg, D. and Thompson, V.A. (1950) Public Administration. New York: Knopf.

Silverman, D. (1993) Interpreting Qualitative Data. Methods for Analysing Talk, Text, and Interaction.
London: Sage.

Sjoberg, K. 1998. The Methodological looking-Glass. Principles in practice; the case of the Lubicon Cree
Group. Studentlitteratur, Lund.

Skogsstyrelsen (1991) Tagen hiinsyn vid slutavverkningar 1989-91. Meddelande 4 -1991.

Skogsstyrelsen (1997) Miljeu96 Rédgivning. Rapport frin utviirdering av miljeurddgivningen. Rapport 5
-1997.

Skogsstyrelsen (1998) Skogsvdrdsorganisationens utvirdering av skogspolitiken (SUS 1998). Meddelande
11998.

Skogsstyrelsen (1998) Skogsstatistisk drsbok 1998.

Skogsstyrelsen (1999) Internationella konventioner och andra instrument som behandlar

internationella skogsfrigor. Rapport 2 1999.

Skogsstyrelsen Underlag for fordjupad provning 1999-2001. Dnr 87/96.

Skogsstyrelsen (2001) Skogspolitiken idag. Skogsvardsorganisationens utvirdering av skogspolitikens
effekter. Rapport 8B 2001

Skogsstyrelsen (2003) Skogsiigare pi distans. Utviirdering av SVO:s riktade insatser for utbor. Rapport 9
2003.

Skogsstyrelsens underlag for férdjupad prévning 2003-2006. Skog il nytta for alla. Dnr. 696/00.

Skogsstyrelsens drsredovisning 2005.

Skogsstyrelsen (2005a) Viigar #ill ett effektivare samarbete i den titortsniira skogen. Rapport 6 2005.

Skogsstyrelsen(2005b) Stormen 2005 — en skoglig analys. Meddelande 1 — 2006.

Skogsstyrelsen (2006) Skogsstatistisk drsbok 2006.

Skogsstyrelsen (2006) Skogsvirdslagen. Handbok.

Skogvall, G. (2005) D4 linsjigmastaren var kung och SVS en stat i staten. I Bernadotte, B. (red.)
Jubileumseko — SVS 100 dr. Jonkoping: Skogsstyrelsen.

Statskontoret 2000:16 Szaten som kommersiell aktor. Huvudrapport, del 1.

Steneroth Sillén, M. (2004) Miljslagstiftning och niringsverksmahet — d& och nu. I Wickenberg, P.,
Nilsson, A. och Steneroth Sillén, M (red.) (2004) Milji och hillbar utveckling — sambiillsvetenskapliga
perspektiv frin en lundahorisont. Lund: Studentlitteratur.

Stjernquist, P. (1973) Laws in the Forests: A Study of Public Direction of Swedish Private Forestry. Lund:
Kungl. Humanistiska Vetenskapssamfundet LXIX.

Stjernquist, P. (1976) Forest Treatment. Relations to Nature of Swedish Private Forestry. Lund: Kungl.
Humanistiska Vetenskapssamfundet 1991-1992:1.

Stjernquist, P. och Widerberg, K. (1980) Ritten i samhillsbyggandet. Stockholm: Norstedts.

Stjernquist, P. (1983) Fran enskild mot offentlig férvaltning i skogspolitiken. Stazsvetenskaplig Tidskrift
Vol. 86 No. 4 5 97-307.

Stjernquist, P. och Widerberg, K. (1985) Riitten i sambiillsbyggandet. Stockholm : Norstedt

313



314 Appelstrand

Stjernquist, P. (1997) Skogen och brukarna. Skogens behandling i enskilt skogsbruk. Lund: Bokbox
forlag.

Stjernquist, P. (2001) Ordergivare eller rddgivare? Om skogsvérdsstyrelsernas strategier fram till 1990.
11 Skogspolitisk historia. Skogsstyrelsen, Rapport 8A. Jénkdping.

Stridsberg, E. och Mattsson, L.(1980) Skogen genom tiderna: dess roll for lantbruket frin forntid till nutid,
Stockholm.

Stromberg, H. (1983) Normgivningsmakten enl. 1974 4rs regeringsform. Lund.

Stromberg, H. (2003) Speciell frvaltningsritt. Malma: Liber.

Stromholm, S. (1984) Ritt, Rittskillor och rittstillimpning. Stockholm: Norstedts.

Sundberg, J. W. F. (1982) Om prejudikatens betydelse pé férvaltningens omride. Forvaliningsritsslig
tidskrift 1982.

Sundby, N.K. (1974) Om normer. Oslo.

Sundstrom, G. (2005) Malstyrningnen drar ét skagen. Om government och governance i svensk skogspolitik.
SCORE Rapportserie 2005:6. Stockholm.

Serensen, E. (2004) Offentlig ledelse som meta-styrning av netvark. Centre for Democratic Network
Governance. Working Paper 2004:3.

Sorlin, Sverker, 1992. Skog & Forskning.

Tarschys, D. (2004) Sektorisering och konsolidisering. Tv& utvecklingstendenser i svensk
samhillsforvalening. I Sekotorisering inom offentlig forvaltning. s. 105-143. Statskontoret.

Taylor, A. (1997) Arms length but hands on. Mapping in the new governance: The department of
National Heritage and cultural politics in Britain. In: Public Administration, vol. 75 p 441-466.
Teubner, G. (1983) Substantive and Reflexive Elements in Modern Law. Law and Society Review, Vol

17 nr. 2 1983.

Thorell, M. (2003) Forest conservation strategy in southern Sweden: the role of small reserves and buffer
zones. Akademisk avhandling. Dept. of Zoology, Géteborg University.

Tornqvist, Tommy (1995) Skogsrikets arvingar. En sociologisk studie av skogsiigarskapet inom privat,
enskilt skogsbruk. Forskningsrapport frin SAMU nr 6. Uppsala: SAMU.

Waldo, D. (1948) The Administrative State. New York: John Wiley.

Waldo, D. (1952) The development of a Theory of Democratic Administration. American Political
Science Review 46 (March): 81-103.

Wallin, B. (1997) Ar differentierad markanvindning ett sitt att klara bade produktions- och
miljsmalet? Kungl. Skogs- och Lantbruksakademiens Tidskrift. Arg. 136, Nr, 14 /1997.

Van Kersbergen, K. & van Waarden, F. (2004) 'Governance' as a bridge between disciplines: Cross-
disciplinary inspiration regarding shifts in governance and problems of governability, accountability
and legitimacy. European Journal of Political Research (43) 2/12004, p 143.171.

Wandén, S. (1997a) Mdilkonflikter och styrmedel. Naturvardsverket rapport 4800.

Wandén, S. (1997b) Miljs, livsstil och sambiille: en systemanalys av miljiproblemen, Stockholm: Nerenius
& Santérus.

Wandén, S. et al. (1999) Samordning och mélkonflikter. Naturvardsverket Rapport 5008.

Wandén, och Danielsson, M. (2000) Miljomdl och sektorsansvar. Naturvirdsverket Rapport Nr 5087.

Wandén, S. (2003) Society, Systems and Environmental Objectives. A discussion of synergies, conflicts and
ecological sustainability. Naturvardsverket Report 5272.

Wallmo, U. (1897) Rationell skogsavverkning. Orebro.

Vedung, E. (1995) Informativa styrmedel. Statsvetenskapliga institutionen, Uppsala universitet,
Uppsala.

Vedung, E och Danielsson, M. (1997) Riksdagens skogspolitiska intentioner. Om mal som uppdrag till
en myndighet. Skogsstyrelsen meddelande 13 - 1997.

Vedung, E. (1997) Utviirdering och Implementering. Institutet for bostadsforskning, Uppsala
universitet.

Vedung, E. (1998) Utvirdering i politik och forvaltning. Lund: Studentlitteratur.

Vedung E. och Klefbom, E. (2002) Ozonhilet globalt, nationellt, lokalt, Malmé: Liber ekonomi

314



Appelstrand 315

Vedung, E. (2005) Regleringar. Stencil presenterad vid Juridicum, Uppsala universitet, 6 december
2005.

Vennesland, B. (2004) Social capital and networks in forest-based rural economic development.
Scandinavian Journal of Forest Research. 19 (Suppl. 5) pp. 82-89.

Wettenhall, R. (2003) The Rhetoric and Reality of Public-Private Partnership. Public Organization
Review: A Global Journal, vol. 3, nr. 1 pp. 77-107.

Westerlund, S. (1984) Avvigningar i i miljéritten. Lakimies-lehdestd nr. 7-8. Vammala: Eripainos,

Westerlund, S. (1987) Miljirittsliga grundfrigor. Nordiska ministerrddet. Képenhamn: Tapir Forlag.

Westerlunds (1988) diskussion om radioaktiv strilning (Hydén 2002:122

Westerlund, S. (1997) En hillbar rittsordning — rittsvetenskapliga paradigm och tankevindor. Uppsala:
Tustus Férlag.

White, L. (1943) Introduction to the Study of Public Administration. New York: Macmillan.

Willoughby, W. E. (1927) Principles of Public Administration. Baltimore: John Hopkins University
Press.

Willke, H. (1995) Governance and knowledge. Oslo.

Wilson,W. ([1887] 1987) The Study o Administration. Political Science Quarterly 2 (June). Repr. in
1997 in Shafritz, J. and Hyde, A. (eds.) Classics of Public Administration, 10-25. Chicago: Dorsey
Press.

Yin, R.K. (2003) Case Study Research. Design and Methods. London: Sage.

Ockerman, Anders (1996) Kalhygge eller blidning? Svensk skogshistoria som miljshistoria. I Linnér,
B-O. och Svidén, J.(red.) Miljohistoria pi vig. Linkdping.

Astrom, K. (1988) Socialtjinstlagstifiningen i politik och forvaltning. En studie av parallella
normbildningsprocesser. Akademisk avhandling. Lund University Press.

Offentligt tryck

Riksdagstryck

Propositioner

Prop 1903 Kungl. Maj:ts ndd. proposition nr. 46.

Prop 1918 Kungl. Maj:ts ndd. proposition Nr 441.

Prop 1923 Kungl. Maj:ts proposition nr. 104.

Prop 1948:34 Kungl. Maj:ts proposition nr 34 med f6rslag till skogsvardslag.
Prop 1972:111 Hushéllning med mark och vatten.

Prop 1978/79:110 Rikdlinjer for skogspolitiken m.m.

Prop 1987/88:85 Miljspolitiken infor 1990-talet.

Prop 1990/91:90 En god livsmiljo.

Prop 1992/93:226 En ny skogspolitik.

Prop 1993/94:30 Strategi f6r biologisk mangfald.

Prop1997/98:45 Miljsbalk, del 1-3.

Prop 1997/98:90 Foljdlagstiftning till miljsbalken mm.

Prop 1997/98:145 Svenska miljomal. Miljopolitik for ett hillbart Sverige.
Prop 1997/98:158 Uppféljning av skogspolitiken.

Prop 2000/01:130 Svenska miljémal — delml och 4tgirdsstrategier.

Prop 2004/05:150 Svenska miljémal — ett gemensamt uppdrag.

Regeringens skrivelser

Rskr 1987/88:373 Miljspolitiken infér 1990-talet?

315



316 Appelstrand

Rskr 1992/92:13 FN:s konferens om milj6 och utveckling &r 1992 — UNCED. Agenda 21, Rio-
deklarationen och Skogsprinciperna.

Rskr 1997/98:32 Uppfoljning av skogspolitiken.

Rskr 2001/02:173 En samlad naturvirdspolitik Utredningar

Statens offentliga utredningar

Underdanigt betinkande av den fér utredning angiende limpliga dtgirder for frimjande av den
enskilda skogshushallningen av Kungl. Maj:t den 6 oktober 1896 férordnad kommitté. Stockholm
1899.

Betinkande med forslag till dillfilliga dcgirder for stivjande av spekulationen vid handel med
jordbruksegendom mm. Stockholm1918.

SOU 1925:12 Sveriges enskilda skogar

SOU 1948:41 Betinkande med férslag till skogsvardslag.

SOU 1973:14 Mal och medel i skogspolitiken.

SOU 1977:93 Betiinkande av jordf$rvirvsutredningen om ny jordférvirvslag.

SOU 1978:6-7 Skog for framtid.

SOU 1992:76 Skogspolitiken infor 2000-talet

SOU 1997:97 Skydd av skogsmark — behov och kostnader.

Ds Serien

Ds Jo 1974:2 Kalhyggen

Ds Jo 1975:1 Delbetinkande av 1973 &rs skogsutredning
Ds 1991:31 Skogspolitik fér ett nytt sekel.

316



Appelstrand 317

Bilagor

Bilaga 1. Urval

For att fi en uppfattning om skogsigarens problembild har jag genomfért en filtstu-
die baserad pa kvalitativa intervjuer med enskilda skogsigare. Jag har anvint mig av
oppna, relativt ostrukturerade intervjuer for att belysa bide de méjligheter och de be-
grinsningar som skogsigaren upplever i sitt skogsbruk. Intervjuerna fokuseras kring
ett antal huvudtema sdsom mdlsittningar i skogsbruket (primirt mal ekonomisk av-
kastning och/eller naturhiinsyn), instillningen till ett uzokat miljoansvar, behandling-
en av skogen i praktiken, kunskapen om lagar och foreskrifter, den personliga uppfars-
ningen om kontakten med berérd myndighet, behovet av ytterligare utbildning och
information.

Jag har valt att utfora filtundersskningen inom tva regioner som efter regionali-
seringen (1/1 1997) omfattar flera av de tidigare distrikten: S6dra Gotaland, (omfat-
tar tidigare K, L, M och N ldn) samt Jonképing/Kronoberg (F och G lin samt Habo
och Mullsjo kommuner).

Denna regionala begrinsning ir relaterad till min frigestillning: skogsigares re-
spons pd det skogspolitiska miljdmalet; motivationen att iaktta 6kad naturvardshin-
syn. For att begrinsa problematiken och hélla den inom ett empiriskt hanterbart om-
rade, har jag utifrin tidigare studier som finns tillgingliga pa omradet (se t ex Ecker-
berg 1995; Hellstrom 1996) gjort en distinktion av méjliga konfliktzyper som jag sir-
skilt avser att fokusera pa. I miljoskyddssammanhang féreligger en grundliggande
konflikt mellan bevarande respektive exploateringsintressen. Denna konflike kan
manifesteras pd olika sitt. Inom skogsbruket kan begreppet “naturvérdshinsyn”
innebdra en mingd olika hinsynstaganden for den enskilda skogigaren, men fokus
har i enlighet med den nya skogspolitiken till stor del kommit att liggas pa skyddet
och bevarandet av den biologiska mangfalden och de ekologiska processerna. Tink-
bara, konkreta konfliktfrigor for skogsbruket i sodra Sverige 4r dé:

(i) Behovet av skydd for framféralle ddellovskog och annan livskog, livkirr och till viss
del iven higproduktiv barrskog. 1 minga av vara sydliga lin dr andelen skyddad skog
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(totalt) lidgre dn 1%, och med tanke pé att artrikedomen 4r hogre i sédra Sverige 4r
detta sirskilt allvarligt f6r skyddet av den biologiska mangfalden. I intervjufrigorna
anknyter jag i relation dill detta till mojligheter, intresse och vilja att pa olika sitt
skydda skog pa enskild mark. Hir ir dven det starka skyddet for dganderitten av stor
betydelse. Den nuvarande tolkningen av ersittningsreglerna (pdgdende markanvind-
ning) har fatt till f6ljd att man med lagens hjilp endast kan vidta marginella dtgirder.

Eftersom skogspolitiken nu indikerar att en 6kad [6vandel dr 6nskvird, och myck-
et av filtpersonalens naturvirdsinformation ute pa distrikten gar ut pa att skogsigar-
na skall 6ka lovinslaget i sina bestdnd, kan det vara av intresse att jimfora just dessa
tva regioner och de attityder och motivation till miljshinsyn som finns dir;

o Jinkiping/Kronobergs region, smalindska hoglandet, ir ett typiskt taiga-omride
ddr granen naturligt hér hemma, egentligen mer representativt fér Sverige som
helhet 4n vad Sédra Gétalandregionen ir.

» 1 Sidra Gotaland, sodra lovskogsregionen, kan man som en hypotes anta att
skogsigaren dr mer benigen att 6ka lovandelen eftersom det dr en mindre ekono-
misk uppoffring dir, 4n vad det 4r i ett taigaomrade.

(ii) I anslutning till detta 4r det av stor betydelse att skizselmetoderna utvecklas sa att
de sé langt mojligt kan efterlikna de ekologiska processerna och dirigenom verka for
bevarandet av den biologiska méngfalden. Biotopskyddet kan ocksé fa stor betydelse
for sma och produktiva omriden nir inventeringarna ir klara. Den nya skogspoliti-
ken trycker hart pd frivilligheten som ett medel vilket bland annat uttrycks genom
portalbegreppen ”frihet, ansvar och kunskap”. Skogsvardslagen har alltid forutsatt att
markidgaren tar ansvar i storre eller mindre omfattning, men genom den nya skogs-
politiken har detta alltsd betonats ytterligare; kraven pd den enskilde individen 4r nu
hégre 4n de ndgonsin tidigare har varit. Den “frihet” som placerats i andra véigskalen
innebir for myndighetens del att om staten skall lita till den enskilda minniskans
“frivillighet” och goda vilja som ett medel att genomfora ett politiskt mél, dd méste
man ocksd motivera henne till att bli vilvilligt instilld till detta mal. Att fi henne att
forstd varfor och hur. Den goda viljan kriver kunskaper och resurser for att den skall
fungera. Politikens genomférande pa implementeringsnivé forsvéras dirfor av otill-
rickliga ekonomiska resurser. Statens roll blir d& nirmast som ett slags "Bonus Pater
Forestis”.

(iii) I cdtortsnira skog och skogsomrdden som nyttjas av manga anvindare for rekre-
ation och frilufisliv, foreligger risk for konflikter mellan markigare och dvriga intres-
senter. Sirskilt i sodra Sverige dir trycket ofta 4r hart pa de gronomriden som finns,
dr detta en viktig friga. For att belysa denna friga i avhandlingen avser jag att, inom
ramen f6r ett nordiskt samarbete om “public participation” att gora en utvidgad stu-
die inom omradet Linderodsésen (region Sodra Gotaland), ett omrade som dr myck-
et populirt for friluftsliv.
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Urvalet har jag gjort i #vd steg. Det forsta steget dr ett slumpmassigt (viktat) urval i
samarbete med SCB och skogsdataregistret. dir jag fitt en urvalsram pd 80 bruk-
ningsenheter. Nista steg ir ett strategiskt urval for att f3 fram totalt 40 enheter (20 i
varje region) dir jag tillsammans med filtpersonalen begrinsat urvalet.

Steg 1

Urvalsramen ir Skogsstyrelsens Skogsdataregister (aktualitet 1996), och jag anlitade
SCB som hjilpte mig med ett slumpmiissigt urval (dock inte proportionellt p g a are-
alindelningen; vissa klasser hade di blivit utan namn). Totalt dr 80 brukningsenhe-
ter’?” utvalda, uppdelat p tv regioner och fem storleksgrupper, sammanlagt 10
strata. De brukningsenheter jag valt dr uppdelade pd fem klasser (areal skog): 1) 5-
24 ha, 2) 25-49 ha, 3) 50-99 ha, 4) 100-199 ha, 5) 200-399 ha. Populationen i4r ba-
serad pd brukningsenheter som #gs enbart av fysiska personer, en eller flera. Om det
finns flera dgare har i férsta hand valts en 4gare i dldern 25-65 4r och med bostad i
samma lin som brukningsenheten. Urvalet i detta steg dr slumpmiissigr: (Sédra Go-
taland totalt 21 067 brukningsenheter (skogsareal 919 551 ha), Jonkoping/Krono-
berg totalt 16 590 (skogsareal 553 737 ha)), men viktat med 8 enheter i varje strata
pa grund av storleken pa urvalet.

Steg 2

Det strategiska urvalet i steg tva har jag gjort tillsammans med féltpersonal ute pd di-
strikten. Jag ansdg att ett strategiskt urval var nodvindigt, eftersom jag vill ha indivi-
der med sa olika egenskaper som majligt i undersskningen, och inte bara produk-
tionsinriktade barrskogsigare. For att ticka upp sd olika attityder och forhallnings-
sitt som mojligt inom ett relativt begrinsat urval har jag i detta urval utgétt frin tva
kriterier:

1) Typ av skog
la) huvudsakligen barrskog
1b) lovblandskog och/eller forekomst av dddellsv

2) Intresseinrikining (instillningen till behandlingen av skogen)
2a) intresse for naturvdrd, miljoinrikcad

2b) mer produktionsinriktad

2¢) bade produktions- och miljsinriktad

Det strategiska urvalet gjordes for varje storlekskategori, och jag har pa sa sitt facc
fram totalt 20 skogsigare i varje region.

Intervjuguiden
Intervjuguiden (bilaga 2), som ir utarbetad for halvstrukturerade intervjuer, innehdl-
ler en dversikt 6ver de imnen som skall tickas och forslag till frigor. Hur strike gui-

720 Med brukningsenhet avser jag i detta urval jordbruksfastighet inom samma kommun och med
samma #gare (en eller flera).
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den skall foljas beror pi vilken uppliggning intervjun har fitt, beroende pi om man
har bestimt att strikt f6lja lydelse och ordningsfoljd eller vara mer foljsam till hur in-
tervjun utvecklas. Min intervjuguide har utvecklats pd grundval av litteraturstudier
och inledande intervjuer och samtal med en mingd olika aktérer inom den skogliga
sektorn. Tematiskt har den lagts upp med utgingspunkt i den frigestillning och de
teoretiska utgdngspunkter jag utgdr fran.

Bilaga 2. Intervjuguide

* Hur stor areal produktiv skogsmark dger du (ensam, deligare)

* Vilket ér blev du 4gare till din skogsmark?

* Flerigande/samigande?

* Ar du (maka/make) uppvuxen pa fastigheten?

* Nir dr du fodd? Man/kvinna.

* Avstind frin din bostad till din skogsfastighet (fastboende, utbo)
* Vilken typ av skog har du? (barrskog, blandskog, 16v)

* Har du négon skoglig utbildning?

* Har Du nigon annan huvudsaklig sysselsittning férutom jord-/skogsbruk?
I vilken utstrickning fir Du (och familjen) Din/era inkomster frin skogen?

* Ar Du medlem i skogsigarforening?

1. Vilka mél 4r vikeiga i ditt skogsbruk?

1.1 Overgripande

Vad innebir det att dga skog for Dig?

* att spara skogen fo6r kommande behov / generation
¢ att forvalta familjetraditionen / kulturarvet

* Gvrigt

1.2 Produktion

Att skogen skall fungera som ett viktigt ekonomiske tillskott
* skogen skall fungera som en ekonomisk buffert

* skogen skall hija den 4rliga inkomsten

» girden skall bira sina egna kostnader

* kvalitet / kvantitet

1.3 Miljs

Att iaktta naturhinsyn dven om det inte sikert skulle 16na sig ekonomiskt
Hur virderar du f6ljande aspekter p& miljon:

* biologisk mangfald
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* kulturhistoriska minnesmirken

* estetiken; naturupplevelser, skonhetsupplevelser
* jakt, rekreation

¢ allemansritten

1.3.1 Skogsskotseln:

* Avverkning; hur stort som mest? Nir senaste?

* Liter du bestind std lingre tid 4n tilliten foryngringsavverkning?
* Sparar du nigot omréde frin all avverkning? Om ja, varfor?

* Kantzoner, trid och buskar, hégstubbar

* Hinsyn till smabiotoper

* Planterar du andra trdd 4n gran i stérre omfattning?

* Foryngrar du med frotridsstillning?

* Sparar du l6vtrid i barrskogsféryngringarna?

* Upplevelsehdnsyn (Hur virderar Du det?)

2. Vem vinder du dig till i skogliga fragor?

* Vem fir du i huvudsak rdd om din skog frén?

* Har du haft kontakt med skogsvardsstyrelsen (SVS)? Ja eller nej;

—om ja: genom eget initiativ eller SVS?

* Har du nyttjat SVS tjinster i ndgon form?

* Hur ser du pd SVS rent allmine?

— tillginglighet — 4r de nabara?

— dr de rdd som ges trovirdiga?

— upplever du SVS i forsta hand som en rddgivande eller som en kravstillande myn-
digher?

* Hur ser du pd SVS dubbla roller; att man arbetar med lagtillsyn samtidigt som man
utfér uppdrag t skogsigaren?

* Kontakter med férening, virkeskdpare, annan aktor

* Medlemskap i skogsigarfrening

* Kurser, skogskvillar/dagar. Ridgivning.

* Information varifrin (media, skogspress, granne, kurser etc)

* Behov av ytterligare utbildning/kompetens.

¢ Ar du beredd att betala for utbildning/kurser?

3. Férindringar i skogsbruket (sedan lagindringen/senaste 10 4ren)

* Vilka/varfor?

* Hur stor areal av din produktiva skogsmark ir avsatt f6r naturvirdsindamal?
Alternativt: Har du omriden pé fastigheten som du tycker ir s& vackra eller kinsliga
eller besvirliga att du aldrig eller endast mycket forsiktigt avverkar dir?

* Planerade avsittningar i framtiden

* Hur stor areal kan du tinka dig avsitta utan ersittning?

* Miljscertifiering

* Biotopskydd:
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— Har du nagra nyckelbiotoper pd din fastighet?

— Hur skulle du reagera om det kom ett besked att SVS hittat nyckelbiotoper pé fast-
igheten?

* Naturvardsavtal (isikter om)

* Skogsbruksplan

* Hinsynsredovisningen vi avverkning: hur ser du pa den? Deltar du i upprittandet
av den?

4. Sjilvverksamhetsgrad

* Avkastning frin skogen;

I vilken utstrickning fir du (och familjen) dina/era inkomster frén skogen?
a) till mer in hilften

b) mindre in hilften

c) obetydligt

* Framtid; utvidga, avveckla

o Atervixtmetod: utfor du det sjilv?

* Rojning: behov av

* Gallring: behov av; maskingallring eller ¢j?
* Slutavverkning: Vem utfor?

5. Vad skall styra skogsskotseln?

* Vad ir bra skogsskotsel idag? Och vad ir délig skogsskotsel?

e Inriktningen av den nya skogspolitiken; vad anser du om den?

* Har du 4dndrat ditt sitt att driva skogsbruk de senaste &ren?

* Varf6r? Vem har gett dig rid att gora sa?

* Trender i skogsbruket:

— hur upplever du trendkinsligheten hos SVS radgivning? (frin 5:3.bidrag och sub-
ventionerade granplantor tll jimstillda miljo- och produktionsmail, biotopskydd
etc)

* Ar skogliga fragor for komplexa?

6. Skogsvérdslagstiftningen

* Funderar du pi den 6verhuvudrtaget?

* Skogsvirdslagen

a) hindrar den dig?

b) pa vilket sitt dr den bra?

* Forvintningar infér framtiden som styr din skogsskétsel av idag

7. Vad tycker du ir den viktigaste frigan i dagens skogsbruk?
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Bilaga 3. Identifikationsnyckel f6r intervjuutskrifterna

Med utgingspunkt frin de faktorer som jag utgatt frin vid urvalet, har jag konstru-
erat foljande identifikationsnyckel for intervjupersonerna:

Omrade
JK (Jonképing/Kronoberg (inkl. Blekinge))
SG (Sodra Gotaland)

Ko6n
M (Man)
K (Kvinna)

Aldersgrupp

1 (under 40 4r)
2 (40 — 65 4r)
3 (65 och 6ver)

Boende pi fastigheten
F (Fastboende)
U (Utbo)

Skogsmarksinnehav
(1) (upp tll 50 ha)
(ii) (50 — 300 ha)
(iii) (300 — 800 ha)

Inkomst frén skogsbruket
a (mindre 4in 50 %)
b (hilften eller mer 4n 50 %)
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