Bilaga till protokoll § 2 i
arendet KN2024/01639
Uppdragsbeskrivning

Regeringskansliet 2024-08-20

Klimat- och néringslivsdepartementet
Naturmiljdenheten

Andrade bestammelser om nationell fridlysning och en reglering av
ratten till ersattning vid radighetsinskrankningar till féljd av
fridlysningsbestammelser

Utredningen ska bistd Klimat- och niringslivsdepartementet i arbetet med att
utreda, ta fram och bereda forslag till dels dndrade bestimmelser om
nationell fridlysning, dels bestimmelser om en ratt till ersittning for
begrinsningar i markanvindningen (radighetsinskrinkningar) till £6ljd av
bestimmelser om fridlysning.

Utredningen ska:

— ta fram forslag till dndringar i bestimmelserna om nationell fridlysning,
bl.a. genom att foresla vilka férbud som ska gilla for olika nationellt
fridlysta arter utifran respektive arts skyddsbehov, i syfte att férenkla
regelverket, 6ka forutsebarheten, forenkla pagiende markanvindning
sasom skogsbruk och inte onédigtvis forsvira for exploateringar, samt
sikerstalla att férbud inte hindrar att mark nyttjas pa ett iandamalsenligt
sitt, samtidigt som hansyn tas till milj6- och naturvirden,

— ta fram f6rslag till kriterier f6r urval av vilka arter som férbuden i
bestimmelserna om nationell fridlysning ska gilla for,

— ta fram f6rslag till en lista 6ver arter som ir fridlysta for verksamheter
och dtgirder och som kan medfora att pagiende markanvindning
avsevirt forsvaras,

— utreda och ta fram f6rslag till en reglering 1 miljébalken for ersdttning
vid radighetsinskrinkningar som féljer av fridlysningsbestimmelserna,

— sikerstilla att forslagen ar forenliga med EU-ritten, sarskilt EU:s regler

om statsstod,
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— beakta budgetira aspekter och kostnadseffektivitet vid utformning av
forslagen och foresla hur férslagens budgetira konsekvenser ska
finansieras, och

— limna nédvindiga forfattningsforslag.

Uppdraget ska redovisas senast den 31 december 2024.

Bakgrund

Regeringen beslutade den 20 maj 2020 att en sirskild utredare skulle se 6ver
artskyddsforordningen (2007:845) och ta stillning till om dndringar i
miljobalkens ersittningsbestimmelser eller andra delar av balken ér
nodvandiga for att Gversynens syfte ska kunna nas (dir. 2020:58).
Utredningen, som tog namnet Artskyddsutredningen, redovisade den

10 juni 2021 betinkandet S&ydd av arter — vart gemensamma ansvar SOU
2021:51).

I betinkandet limnar utredningen ett stort antal forslag och bedémningar.
Utredningen féreslar bland annat att det ska inféras nya
fridlysningsbestimmelser 1 8 kap. miljébalken och en ny ersittningsmodell
tor radighetsinskrinkningar till f6ljd av fridlysningsbestimmelserna.
Utredningens férslag innebir bl.a. att de nationella
fridlysningsbestimmelserna, dvs. f6rbuden i 6, 8 och 9 §§
artskyddsforordningen jimte bilaga 2 och bestimmelserna om undantag och
dispens i 10-13 och 15 §§ samma férordning, till stor del ska regleras pa
lagniva genom nya bestimmelser i 8 kap. miljobalken. I sak innebir de
torslagna nationella fridlysningsbestimmelserna endast mindre andringar,
bortsett fran utredningens forslag att skyddet dven ska omfatta vissa arters
livsmiljoer.

Utredningen foreslar dven att det ska goras en 6versyn av vilka arter som ska
vara nationellt fridlysta och limnar f6érslag om vilka kriterier som ska ligga till
grund for urvalet av arter. Den foreslar vidare att det fOr varje nationellt
fridlyst art ska framga vilka kriterier som ligger till grund f6r fridlysningen.
Utredningen 6vervigde aven mojligheten att kodifiera Mark- och
miljééverdomstolens dom MOD 2017:7 (det s.k. bombmurklemalet) genom
att infora en ny dispensgrund. Domen innebar att om en bestimmelse om
nationell fridlysning leder till att pagaende markanvindning avsevirt
forsvaras, ska dispens medges. Domstolen uttalade, efter att bl.a. ha
redogjort for de begransningar av de nationella fridlysningsbestimmelserna
som gillt enligt dldre ritt, att Overvigande skil talar for att det inte varit



lagstiftarens avsikt att fridlysningsbestimmelserna i artskyddsférordningen
skulle kunna tillimpas sa att pagaende markanvindning inom ber6rd del av
fastigheten avsevirt forsviras. I den tidigare artskyddsforordningen
(1998:179) framgick att Naturvardsverkets och linsstyrelsernas foreskrifter
om f6rbud till skydd f6r arter med stéd av 8 kap. 1 och 2 §§ miljébalken inte
fick hindra att marken utnyttjades pa ett indamalsenligt sitt, om inte annat
foreskrevs nir forbudet meddelades. Utredningen foreslar dock inte att
nagon siadan ny dispensgrund infors, eftersom det enligt utredningen inte
kan goras utan att forst se resultatet av den 6versyn av nationellt fridlysta

arter som utredningen féreslar.

Utredningens forslag till ersittningsmodell 4r utformat utifrin utredningens
slutsats att radighetsinskrinkningar till f6ljd av artskyddsbestimmelserna
omfattas av den grundlagsskyddade ritten till ersittning enligt 2 kap. 15 §
andra stycket regeringsformen (se SOU 2021:51, s. 735 f och 1173).
Betinkandet, som har remitterats, bereds for nirvarande i Regeringskansliet.

Efter det att utredningen hade redovisat sitt betinkande, har Hégsta
domstolen den 5 april 2023 meddelat en dom (NJA 2023 s. 291) i ett mal om
ersittning pa grund av avverkningsférbud. I domen tillerkinde domstolen en
markagare ersittning fran staten eftersom markagaren pa grund av
bestimmelserna i 4 § artskyddsférordningen inte hade kunnat avverka ett
skogsomrade om 22 hektar.

I domen uttalar Hogsta domstolen bl.a. att markigare vanligen inte ska
ersattas for sidana begransningar i markens nyttjande som féljer av de
allminna hinsynsbestimmelserna eftersom en markanvindning som strider
mot hinsynsbestimmelserna ér otillaiten och dérfor inte ska bedémas som
“pagaende markanvindning”. Domstolen uttalar vidare att bestimmelserna 1
artskyddsforordningen utgér en precisering av de allmanna hansynsreglerna i
2 kap. miljobalken och att begransningar i markanvindningen som ir en
foljd av artskyddsforordningen far anses falla utanfor 2 kap. 15 § andra
stycket regeringsformen. Det innebir att saidana radighetsinskrinkningar, till
skillnad fran inskrinkningar till f6ljd av beslut om exempelvis nationalparker,
naturreservat, kulturreservat och biotopskyddsomraden, inte omfattas av den
grundlagsfista ritten till ersittning. Som framgar ovan kom
Artskyddsutredningen fram till motsatt slutsats. Domstolen uttalar vidare att
en markidgare normalt inte har ritt till ersittning av staten for begransningar i
markanvindningen som foljer direkt av artskyddsférordningen. Enligt



domstolen kan dock enligt allminna principer en sadan ritt till ersittning
inda foreligga utan stéd av lag. En sadan ersittningsritt enligt allminna
principer kan bara féreligga under speciella omstindigheter, nér
inskrinkningen dr sa sirskilt betungande f6r den enskilde att det inte
framstar som rimligt att markidgaren ensam tvingas ta de ekonomiska
konsekvenserna av en 1 och for sig motiverad begransning i
markanvindningen. Enligt domstolen bor ritten till ersittning da
regelmassigt forutsitta, utéver att begrinsningen har varit mycket
betungande f6r den enskilde, att han eller hon har begirt men nekats dispens
enligt artskyddsforordningen. Eftersom denna ersittningsritt inte foljer
direkt av 31 kap. 4 § miljobalken bor enligt domstolen ersittningen inte
Overstiga markigarens faktiska skada.

Mot bakgrund av Hogsta domstolens avgérande NJA 2023 s. 291 har Mark-
och miljo6éverdomstolen den 28 februari 2024 genom flera domar (i mal

M 11525-22 m.fl.) dndrat den praxis som hade utvecklats efter rattsfallet
MOD 2017:7. Det innebir att den omstindigheten att en tillimpning av de
nationella fridlysningsbestimmelserna skulle innebira att pagaende
markanvindning avsevirt férsvaras inom ber6rd del av fastigheten, inte
lingre utgor en grund for dispens.

Det finns nu behov av att komplettera de forslag som Artskyddsutredningen
har limnat avseende nationell fridlysning och ritt till ersittning.

Na@rmare om uppdraget

Nationell fridlysning

Artskyddsregelverket och dess fridlysningsbestimmelser ér av central
betydelse for att bevara hotade vixt- och djurarter. De dr ocksa en viktig del
1 arbetet f6r att na miljokvalitetsmalen och for att bevara den biologiska
mangfalden.

Tillimpningen av de gillande fridlysningsbestimmelserna i
artskyddsforordningen medfor samtidigt i manga fall betydande
inskrinkningar i mojligheten att genomfora atgirder inom ramen for ett
normalt nyttjande av mark. Artskyddsférordningens tillimpning har
genererat ett mycket stort antal drenden som prévats 1 domstol. Mélen har
rort saval forbud mot avverkning och andra begransningar av skogsbruket
som beslut som stoppat eller forsvarat uppforande eller dndring av



anliaggningar for energiproduktion, atgirder for jordbruk, mineralutvinning,
ny transportinfrastruktur samt byggnation f6r bostider med mera.

Artskyddsférordningens tillimpning kan medféra att mojligheten att
tilloodose andra angeligna samhillsintressen forsvaras och kan leda till
situationer som drabbar enskilda. Detta giller sarskilt men inte endast nar
artskyddsforordningens bestimmelser tillimpas inom skogsbruket. I dessa
tall upplever méanga enskilda att beslut enligt artskyddsférordningen som
hindrar dem att vidta dtgirder inom ramen for pagaende markanvindning
och som inte medfér nagon ritt till ersittning urholkar deras brukande- och
dganderitt pa ett mycket problematiskt sitt.

Fridlysningsbestimmelserna utgor till stor del ett genomférande av EU:s
bestimmelser om artskydd i art- och habitatdirektivet och fageldirektivet
(tidets direktiv 92/43/EEG av den 21 maj 1992 om bevarande av
livsmiljéer samt vilda djur och vixter respektive Europaparlamentets och
riadets direktiv 2009/147/EG av den 30 november 2009 om bevarande av
vilda faglar). Ut6ver de fridlysningsbestimmelser som genomfor EU:s
artskydd, finns fridlysningsbestimmelser som skyddar arter grundat pa
nationella beddmningar. Det finns ett storre utrymme att utforma den
nationella fridlysningen av arter efter svenska forhallanden och nationella
skyddsbehov. Det behover dock beaktas att savil fridlysningsbestimmelser
som genomfor EU:s artskydd som nationella fridlysningsbestimmelser kan
innebira skydd for arter som Sverige atagit sig att skydda enligt
Bernkonventionen.

I artskyddsforordningen finns bestimmelser till skydd for arter som inte
omfattas av EU:s regelverk. Mot den bakgrunden ska utredningen se 6ver de
nationella fridlysningsbestimmelserna for att sikerstilla ett effektivt
nationellt skydd av hotade arter samtidigt som inskrankningar i t.ex. jord-
och skogsbruket och annan pagiaende markanvindning, samt vid andrad
markanvindning, sisom exploateringar, begrinsas till vad som ér
proportionerligt utifran 4 ena sidan arternas behov av skydd och 4 andra
sidan andra angeligna allmanna och enskilda intressen. De nationella
fridlysningsbestimmelserna bor dirfér vara utformade med hénsyn till att
olika arter kan vara utsatta for olika hot och att dessa hot kan variera i
allvarlighetsgrad. Exempelvis riskerar vissa arter att forsvinna eller minska till
toljd av insamling bl.a. genom fangst av djur och plockning av vixter for
torsiljning eller av andra skil) medan andra arter paverkas av verksamheter
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och atgirder som har ett annat syfte dn att paverka arter negativt. I det
senare fallet sker paverkan ofta genom att arters livsmiljoer forsvinner eller
torsimras till f6ljd av hur marken anvinds. For en stor andel arter ar dock
minskat brukande av mark med efterféljande igenvixning av deras
livsmiljer det frimsta hotet. Detta giller sarskilt men inte enbart i olika
livsmiljoer i jordbrukslandskapet. Om nationellt fridlysta arter hotas av
plockning och insamling, bér férbuden i de nationella
tridlysningsbestimmelserna som giller for den arten ta sikte pa plockning
och insamling och inte innebira andra férbud som 1 onédan férsvarar for
andra atgirder och verksamheter. Detta innebdr exempelvis att verksamheter
eller dtgirder som bostadsbyggande eller militir verksamhet pa skjutfalt inte
ska paverkas av de forbud som giller f6r vixter som ir fridlysta pa grund av
att de hotas av plockning.

For arter som framfor allt hotas av paverkan fran verksamheter och atgirder,
bor férbuden i stillet utformas for att undvika eller begransa sadan paverkan.
En tydlig uppdelning mellan, 4 ena sidan, f6rbud som avser plockning och
insamling och, 4 andra sidan, férbud som avser verksamheter och dtgirder
torenklar for pagiende markanvandning och medfor att exploateringar sa
som bostadsbyggande, energiférsérjning och annan industriell utveckling
inte onodigtvis forsviaras.

De férbud som avser verksamheter och atgirder ska utformas sa att
pagaende markanvindning, sisom jord- och skogsbruk, inte avsevart
torsvaras och att ett andamalsenligt nyttjande av marken inte hindras. Bara
nir det ar nédvandigt for att skydda de allra mest skyddsvirda arterna och
dir den samlade nationella populationen kan férvintas paverkas markbart
negativt av en specifik enskild verksamhet eller atgird 1 sin livsmiljé bor de
nationella fridlysningsbestimmelserna kunna medféra
radighetsinskrinkningar. I linje med beslutsordningen for vilka arter som ska
vara nationellt fridlysta, bor utgangspunkten vara att regeringen ska besluta
vilka arter som ska vara fridlysta, graden av fridlysning och om fridlysningen
ska gilla vid pagaende markanvandning. Markigaren ska vid
radighetsinskrankningar fa ersittning pa villkor som ar tydliga och
forutsidgbara pa samma sitt som vid likartade beslut om t.ex. inrittande av
omradesskydd. Pa sa sitt sakerstills att férbuden inte hindrar att mark
nyttjas pa ett dandamalsenligt sitt, samtidigt som hénsyn tas till milj6- och
naturvirden.



Oversynen ska omfatta savil forbuds- som undantags- och
dispensbestimmelserna. Vid utformningen av regelverket ska utredningen
beakta savil miljomissig som ekonomisk och social hallbarhet.

Artskyddsutredningen foreslog en 6versyn av de arter som skyddas enligt de
nationella fridlysningsbestimmelserna. Med utgangspunkt i forslagen till
indrade bestimmelser om nationell fridlysning ska utredningen darfor
foresla kriterier som ska ligga till grund for urvalet av arter som ar fridlysta
tor plockning och insamling samt av arter som ar fridlysta for verksamheter
och atgirder men som inte kan medféra att pagaende markanvindning
avsevirt forsvaras. Av forslaget i denna del ska framga vilka kriterier som ska
gilla for respektive férbud i de nationella fridlysningsbestimmelserna.
Kriterierna bor innebira att i f6rsta hand sadana arter viljs ut som har ett
tydligt skyddsbehov och f6r vilka fridlysning kan begrinsa de hot som finns
mot dem. Utredningen ska dven foresla en lista 6ver arter som ir fridlysta
tor verksamheter och dtgirder och som kan medfora att pagaende

markanvindning avsevirt férsvaras.

Utredningen ska 6vervaga och redovisa for- och nackdelar med att
bestimmelser om nationellt fridlysta arter anpassas sa att de i delar liknar och

inte ar mer omfattande dn de fridlysningsbestimmelser som genomfér EU:s
artskydd.

De forfattningsforslag som limnas om nationell fridlysning ska vara
strukturerade sé att centrala bestimmelser infors 1 miljobalken medan
bestimmelser om vilka arter som skyddas och andra mer detaljerade delar av
regelverket regleras i férordning i huvudsak enligt Artskyddsutredningens
torfattningsforslag.

Ersattning vid radighetsinskrankningar

Utredningen ska utreda och limna forslag om ritt till ersattning for
radighetsinskrinkningar till f6ljd av fridlysningsbestimmelserna. Det
behover tydliggoras under vilka omstandigheter det inte dr rimligt att
markagaren, eller innehavaren av en sirskild ratt till marken, ensam tvingas ta
de ekonomiska konsekvenserna av en begrinsning i markanvindningen,
vilken skada som kan ersittas, hur skadan ska beraknas och hur ersittningen
ska bestimmas. Som grundférutsittningar for att ritt till ersittning ska
kunna aktualiseras bor det, 1 enlighet med vad Hogsta domstolen uttalat,
krivas att radighetsinskrinkningen avsevirt forsvarat pagaende



markanvindning och att dispens fran artskyddet har nekats. Utredningen
behéver ta stillning till 1 vilken man begrinsningar i markanvindningen pa
grund av fridlysningsbestimmelserna kan medféra sidana
radighetsinskrinkningar att ritt till ersittning kan aktualiseras. Markagaren
ska vid radighetsinskrinkningar fa ersittning pa villkor som ir tydliga och
forutsigbara pa samma sitt som vid likartade beslut om t.ex. inrittande av
omradesskydd.

Till skillnad frin vad som giller f6r omradesskydd enligt 7 kap. miljobalken,
kan radighetsinskrinkningar till f6ljd av artskyddet vara tidsbegrinsade.
Exempelvis kan forandringar 1 var en skyddad art forekommer medféra att
de férbud som giller for arten kan aktualiseras pd nya platser och upphéra
att gilla pa platser dir arten tidigare férekommit. Det behover utredas om
detta bor paverka hur en framtida reglering av ritten till ersittning utformas,
t.ex. om det bor finnas en mojlighet att betala ut ersittning arligen,
motsvarande det som giller enligt 31 kap. 31 § andra och tredje styckena
miljébalken. Ett alternativ skulle 1 dessa fall kunna vara de artskyddsavtal
som Skogsstytrelsen och Naturvirdsverket foreslar i rapport 2023/09 Forslag
péa mer flexibla biotopskydd samt anpassade skydds- och ersittningsformer
for det fjillndra omradet.

Utredningen ska lamna forslag om vilken myndighet som ska prova
ersittningsansprak, vilken myndighet som ska betala ut ersittning samt hur
ersattningen ska finansieras. I detta ingar att utreda om det dr lampligt att
den myndighet som prévar fragan om artskyddsdispens dven forsoker triffa
uppgorelse om ersittning nar sidan dispens nekas, 1 syfte att fa till stind en
effektiv och sammanhallen process. Utredningen ska féresla finansiering
som i forsta hand har anknytning till relevanta omraden och ange skil for
den foreslagna finansieringen. Vidare ska utredningen limna forslag om
preskriptionstid och rittegangskostnader samt utreda och limna férslag om
hur det kan sakerstillas att ersattning inte kan limnas flera ginger f6r samma
radighetsinskrinkning samt hur formellt skydd, inklusive féreslaget
artskyddsavtal, kan anvindas. I utformningen ska budgetaspekter och
kostnadseffektivitet beaktas.

Slutligen behéver utredningen utreda och ta stallning till frigan om huruvida
EU:s statsstodsregler hindrar eller begrinsar mojligheterna for staten att
kompensera enskilda for radighetsinskrinkningar.



Utredningen ska beakta relevanta delar av forslagen i Artskyddsutredningens
betinkande samt remissutfallet.

Konsekvensutredning

Redovisningen ska innehélla en konsekvensbeskrivning. Konsekvenserna av
torfattningsforslag och eventuellt Gvriga forslag ska utredas och beskrivas i
enlighet med férordning (2024:183) om konsekvensutredningar. Aspekter
som avser kostnadseffektiv anvindning av statliga medel ska redovisas.
Utredningen ska redovisa sin beddmning av férslagens forenlighet med EU-
ritten. Om forslagen medfor kostnader for staten, kommuner eller regioner,
ska utredningen foresla finansiering.

Utredningsarbetet och redovisning av uppdraget

Utredningen ska inhdmta synpunkter fran relevanta myndigheter och
aktorer, t.ex. foretradare f6r bransch- och naturvardsintressen. Uppdraget
ska redovisas senast den 31 december 2024.



