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Sammanfattning

En sarskild utredare ska identifiera och foresla atgarder for att
astadkomma en effektivare och mer konsekvent tillampning av
ekologisk kompensation i samband med stérre exploatering och
ingrepp i vardefulla mark- och vattenomraden. | detta ingar att
sakerstalla forutsagbarheten vid krav pa kompensation och att
underlatta ett kostnadseffektivt och langsiktigt verksamt ge-
nomforande av saval frivilliga som obligatoriska kompensat-
ionsatgarder, samt att verksamhetsutovare ges faktiska och
rattsliga forutsattningar att genomféra kompensation. Atgarder-
na ska syfta till att motverka nettoférluster av biologisk mang-
fald och ekosystemtjanster. Utredaren ska sérskilt analysera hur
tillampningen av befintliga regelverk kan effektiviseras och hur
kompensation kan stimuleras pa frivillig basis. Vidare ska utre-
daren analysera hur tillgangen till mark- och vattenomraden dar
kompensationen kan genomféras kan forbattras, och hur ett
tillrackligt underlag for utformningen av kompensationsatgarder
kan tas fram pa ett effektivt satt. Utredaren ska i analysen sar-
skilt ta hansyn till miljokvalitetsmalen, principen om att forore-
naren ska betala for miljoskador och regeringens forenklingsar-
bete for mer dndamalsenliga regler liksom behovet att kunna
genomfdra angelédgna bygg- och anlaggningsprojekt. | uppdra-
get ingar att se Over relevant lagstiftning och vid behov féresla
forfattningsandringar.
Uppdraget ska redovisas senast den 1 mars 2017.
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Bakgrund

Regeringen arbetar fortlopande med att integrera betydelsen av
biologisk mangfald och vardet av ekosystemtjanster i relevanta
politikomraden och processer. Ekonomiska styrmedel bor an-
vandas for att bidra till detta. Ekologisk kompensation &r ett
verktyg for att tillampa principen om att férorenaren ska betala
for miljoskador. Denna princip ar allméant accepterad i miljoar-
betet saval internationellt som i Sverige, men den har endast i
begransad omfattning tillampats i samband med skador pa na-
turmiljoer eller biologisk mangfald. Detta beror till stor del pa
att det ofta ar svart att pa ett tillforlitligt och kostnadseffektivt
satt beddma omfattningen av skadorna och att identifiera ade-
kvata kompensationsatgarder.

Ekologisk kompensation bestdr normalt i att naturvarden
ater- eller tillskapas och darefter forvaltas. Ekologisk kompen-
sation tillampas bade for att framja bibehallande av naturvarden
och for att tillgodose andra intressen, bl.a. viktiga ekosystem-
tjnster som fiske, renndring, rekreations- och friluftslivsmoj-
ligheter samt kulturmiljévéarden. Krav pa kompensation riktas i
dag gentemot privata och offentliga aktdrer i samband med bl.a.
tillstandsgivning enligt miljobalken, men kompensation kan
ocksa genomforas pa frivillig basis vilket sker i vaxande om-
fattning.

I olika internationella organisationer, t.ex. inom FN och
OECD, har végledningar om ekologisk kompensation tagits
fram. Inom ramen for dessa organisationer har samarbeten ut-
vecklats mellan naturvardsorganisationer och foretradare for
intressenter sasom utvecklingsfinansiarer, exploatorer och for-
medlare av kompensationsatgarder. Ekologisk kompensation
betraktas aven ur ett socialt perspektiv. For att stdrka svaga
gruppers stallning utvecklas sékerhetsmekanismer som sakrar
medinflytande for lokalbefolkningen och &ven metoder for att
sdkra att kompensationen inte innebér att exploatdrer kan kopa
sig fria fran ansvar. Ekologisk kompensation och sakerhets-
mekanismer ingar bland de metoder for finansiering av atgarder
for biologisk mangfald som sammanstéallts inom Konventionen
om biologisk mangfald. Europeiska kommissionen forbereder
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ett initiativ om att undvika nettoforluster av biologisk mangfald
(No Net Loss). Under forberedelserna fér kommissionens ini-
tiativ har ekologisk kompensation diskuterats, bl.a. i en infor-
mell expertgrupp och i en omfattande allmén konsultation. Flera
europeiska lander, bl.a. Tyskland, Storbritannien och Frankrike,
har sedan flera ar utvecklade system for att underlatta ekologisk
kompensation. Det innefattar bl.a. mekanismer for att forbattra
tillgangen till mark- och vattenomraden dar kompensationsat-
garder kan genomforas, genom att skapa marknader for kom-
pensation for forlorade naturvarden. Aven Nordiska ministerra-
det har engagerat sig i fragan och har tagit fram en genomgang
av tillampningen av ekologisk kompensation i de nordiska lan-
derna.

| de internationella sammanhangen betonas &ven vikten av
att anvanda en s.k. skadelindringshierarki, vilket innebér att
skador i forsta hand ska undvikas, i andra hand minimeras och
avhjélpas och endast i sista hand kompenseras. Skadelindrings-
hierarkin betonas sarskilt nar det handlar om forstorelse av om-
raden med hoga naturvarden eller ekosystemtjanster av stor
social eller ekonomisk betydelse.

Utredningsbehov

Naturvardsverket har identifierat stora skillnader mellan olika
myndigheter och olika delar av Sverige vad galler tillampning-
en av miljobalkens bestdimmelser om ekologisk kompensation.
Miljobalkens olika bestdimmelser om kompensation vid negativ
paverkan pa natur- och kulturmiljon stéller i viss man olika krav
pa kompensationsatgardernas inriktning, omfattning och lokali-
sering, vilket bidrar till svarigheter for verksamhetsutvaren att
forutsdga vilka krav som kommer att stéllas och dven till kon-
kurrenssnedvridning mellan sektorer. Ofta vacks fragan om
kompensationsatgarder i ett sent skede av tillstindsprocesser,
vilket forsamrar forutsagbarheten, forsvarar verksamhetsuto-
vares planering och forlanger tiden for miljéprévning.

Overlag kompenseras mindre intrang i skyddade omraden el-
ler intrang i icke formellt skyddad natur mycket sallan. Den
samlade kumulativa skadan pa biologisk mangfald och eko-
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systemtjanster fran exploateringar och ingrepp ar stor. Det be-
hovs dock en djupare analys och ett forbattrat underlag for att
jamfora kostnad och nytta med ekologisk kompensation da pa-
verkan pa biologisk mangfald och ekosystemtjénster i det en-
skilda fallet &r mer begrénsad.

Viktiga faktorer som gor det svart att astadkomma valgrun-
dade och effektiva kompensationsprocesser &r bristen pa verk-
tyg for att beddma vad som &r en skélig och effektiv kompen-
sation, begrénsad tillgang till lampliga mark- och vattenomra-
den och hdga transaktionskostnader i sjalva genomférandet och
tillsynen av atgarder. Det ar angelaget att identifiera atgarder
som pa ett sa tidigt stadium som mojligt underlattar ett kost-
nadseffektivt arbete med att ta fram underlag for bedémning av
lampliga kompensationsatgarder. Det &r vidare angelaget att
identifiera atgarder som okar forutsagbarheten och skapar fak-
tiska och réttsliga forutsattningar for ett effektivt genomférande
av ekologiska kompensationsatgarder till rimliga kostnader och
utan att tillstandsprocesser fordrojs. Fragan om hur stor flexibi-
litet som &r rimlig, vad géller 6verensstimmelse mellan de typer
av varden som gar forlorade respektive tillskapas, ar av intresse
bade for att underlatta ekologisk kompensation och for att ge
goda resultat i miljon.

Intresset okar bland kommunerna att utveckla planeringen av
den fysiska miljon for att mer effektivt tillgodose naturvérden
och behovet av ekosystemtjanster. Flera kommuner och foretag
ar idag intresserade av att kompensera for intrang i naturmiljon
som har negativa effekter pa biologisk mangfald och eko-
systemtjanster. En utvecklad fysisk planering och regionala
handlingsplaner for gron infrastruktur, tillsammans med s.k.
ekosystemtjanstbedomningar, kan underlétta for kommuner att
identifiera omraden som har ett betydande allmant intresse och
omraden dar ekologisk kompensation kan gora sarskilt stor
nytta. ldag saknas bestdmmelser om kompensation i plan- och
bygglagen, samtidigt som en stor del av de intrang som sker
endast provas enligt denna lagstiftning.

Den internationellt framtradande principen om en skadelind-
ringshierarki aterspeglas inte uttryckligen i miljébalken men har
anda i viss utstrackning kommit till uttryck i dess tillampning,
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genom att provningen av en verksamhets tillatlighet och lokali-
sering gors i ett forsta steg, medan fragor om kompensation
aktualiseras forst efter att verksamheten har getts ett godkan-
nande. Det &r viktigt att ta hansyn till risken for att tillstand
lamnas for verksamheter och atgarder med olampliga lokali-
seringar och att incitamenten att anvanda basta tillgangliga tek-
nik och utveckla effektiva skyddsatgarder forsvagas, i den han-
delse att kompensationsatgarder vags in i tillstandsprovningen.

Uppdraget om en effektivare och mer konsekvent tillamp-
ning av ekologisk kompensation

Utredaren ska analysera miljobalken och annan lagstiftning som
ror exploatering och ingrepp i mark- och vattenomraden i syfte
att klarlagga forutsattningarna for att astadkomma en effekti-
vare och mer konsekvent tillampning av ekologisk kompensat-
ion i samband med stdrre exploatering och ingrepp i vérdefulla
mark- och vattenomraden. Utredaren ska analysera de kostna-
der for samhallet som foljer av det befintliga regelverket och
lamna forslag pa hur man kan astadkomma ekologisk kompen-
sation till 1aga transaktionskostnader i syfte att motverka netto-
forluster av biologisk mangfald och ekosystemtjanster. Forsla-
gen ska ge kostnadseffektivitet och ta tillvara mojligheter till
effektivitetsvinster, bl.a. genom att sakerstélla forutsagbarheten
vid krav pa kompensation och genom att majliggora ett kost-
nadseffektivt genomforande av saval frivilliga som obligato-
riska kompensationsatgarder. Utredaren kan vid behov foresla
forfattningsandringar.

Forslagen ska praglas av transparens och tydliga ansvarsfor-
hallanden samt mojliggora effektiv tillsyn och utvérdering. For-
slagen ska vidare utformas med hansyn till behovet av en rim-
lighetsavvagning dar nyttan av obligatoriska kompensationsat-
garder jamfors med kostnaderna, sa att nya krav inte inriktas
mot omraden med begransade vérden och sa att planering och
byggande inte forsvaras i onddan. Forslagen ska vidare utfor-
mas sa att retroaktivitet och forsvarande av pagaende markan-
vandning inom areella naringar undviks. Utredaren ska inte
lamna forslag som paverkar ett tillstands rattskraft enligt 24
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kap. miljobalken. Vid analysen ska utredaren ta hénsyn till mil-
jokvalitetsmalen och principen om att fororenare ska betala for
miljoskador (den i internationella sammanhang sd kallade
Polluter Pays Principle), liksom till regeringens regelférenk-
lingsarbete for mer andamalsenliga regler. Utredaren ska ocksa
ta hansyn till att det i skogsvardslagen (1979:429) finns be-
gransningar av vilken hansyn till naturvardens och kulturmiljo-
vardens intressen som den enskilde ska visa. Pagaende arbete i
centrala myndigheter med regeringsuppdraget om kommunikat-
ionssatsning om ekosystemtjénster, tillsammans med internat-
ionellt samarbete om Kkartldggning och bedémning av eko-
systemtjansters varde bor beaktas. Sociala perspektiv ska beak-
tas, bland annat behovet av bostdder och en god boendemiljo
och en mangfald av kulturmiljoer, samt regeringens mal om
EU:s lagsta arbetsloshet ar 2020.

Utredaren ska aven analysera distinktionen mellan skyddsat-
garder och kompensationsatgarder och lamna forslag om hur
kompensationsatgarder bor beaktas vid prévningen av en verk-
samhet. Vid denna analys ska utredaren ta sarskild hansyn till
den i internationella sammanhang framtradande principen om
en skadelindringshierarki liksom behovet av rimlighetsavvag-
ning. Utredaren ska analysera hur det gar att sékerstalla att ett
tillrackligt underlag for lampliga kompensationsatgarder tas
fram pa ett kostnadseffektivt sétt. | detta ligger att bedéma hur
och nér underlag for utformningen av kompensationsatgarder
bor tas fram, med beaktande av befintliga bestammelser for
underlag, som t.ex. bestdmmelserna om miljokonsekvensbe-
skrivningar och annat underlag i 6 kap. miljobalken.

Utredaren ska aven analysera de bestammelser kring atkomst
till mark- och vattenomraden som finns och vad dessa bestam-
melser innebdr for anvandningen av ekologisk kompensation
bade nér det galler ett tillfalligt och ett varaktigt utnyttjande av
ett omrade for ekologisk kompensation. Utredaren ska foresla
de atgarder som kan behovas for att forbattra tillgangen till
lampliga mark- och vattenomraden och astadkomma ett kost-
nadseffektivt system for ekologisk kompensation. Utredaren ska
analysera hur forslag som ror tillgangen till mark- och vatten-
omraden for kompensationsatgarder kan komma att paverka
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enskildas rattigheter ur ett grundlagsperspektiv. | den man for-
slagen ar fastighetsrattsliga ska utgangspunkten vara att atkoms-
ten till mark- eller vattenomraden ska ske genom frivilliga av-
tal. Det ingér inte i utredarens uppdrag att lamna forslag till
andringar av regler om tvangsvis markatkomst (t.ex. expropriat-
ion).

Mojligheten att anvénda regionala handlingsplaner for gron
infrastruktur for att identifiera omraden som ar lampliga for
genomforande av kompensationsatgarder och  forbattra till-
gangen till mark- och vattenomraden bor sarskilt beaktas.

Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska sarskilt uppmarksamma de samhéllsekonomiska
konsekvenserna for staten, kommuner, féretag och enskilda
inklusive miljoeffekter och effekter for naringslivet och mojlig-
heten att tillgodose behovet av bostéder, infrastruktur och andra
byggnadsverk. Fragan om resursbehovet for berérda provnings-
och tillsynsmyndigheter och andra statliga och kommunala
aktorer ska belysas liksom andra genomférandeaspekter. Kon-
sekvensanalysen ska paborjas i utredningens inledande skede
och lépa parallellt med det 6vriga utredningsarbetet. Analysen
ska genomforas av eller med stod av personer med dokumente-
rad samhallsekonomisk kompetens respektive kompetens om
fysisk planering. En redovisning och motivering ska géras av
vilka forslag som har dvervégts men avfardats. Resonemang ska
foras om vilka samhéllsekonomiska avvagningar som har gjorts
i fragor som paverkar kompensationens transaktionskostnader
och effektivitet. Utredaren ska dérutdver bedéma och redovisa
vilka effekter forslagen kan fa for miljon. Vid eventuella stats-
finansiella effekter ska utredaren foresla finansiering.

Samrad och redovisning av uppdraget

Utredaren ska ha en kontinuerlig dialog med berérda myndig-
heter och intressenter. Samrad ska dven ske med Regelradet vid
upprattande av konsekvensbeskrivningen.



Uppdraget ska redovisas senast den 1 mars 2017.
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