den 9 november 2022

Synpunkter pa Skogsstyrelsens och Naturvardsverkets vagledning om
tillampningen av 4 § artskyddsférordningen om fridlysning av faglar i samband
med skogsbruk

Naturskyddsforeningen, Varldsnaturfonden WWF och BirdLife Sverige (miljéorganisationerna) har
beretts tillfalle att inkomma med synpunkter pa myndigheternas vagledning om den nya lydelsen av
4 § artskyddsforordningen. Miljdorganisationerna har sammanfattningsvis féljande synpunkter:

- Vagledningen ar i grunden &r en tillbakagang till det som gallde tidigare innan EU-domstolens
dom Skydda skogen.

- Myndigheternas slutsats att for skogsbruk sa ska fridlysningen generellt inte tolkas pa
individniva utan pa populationsniva har inte stod i fageldirektivet. Endast forbudet att stora
faglar kan vagas av mot populationsnivan.

- Atttillampa artskyddsbestdmmelserna olika for olika verksamheter ar inte forutsagbart och
riskerar dven att snedvrida konkurrensen.

- Beddmningen av vad som utgér ett forsvarande av bibehallande och uppratthallande av
populationsnivan for olika fagelarter ar problematisk.

- Det ar positivt att myndigheterna poadngterar att paverkan pa en livsmiljo for en fagelart kan
utgora en forbjuden stérning samt att dven boets funktionalitet ingar i skyddet.

Angdende avvdgning mot syftet for att férbuden i 4 § punkterna 1 och 2 AF ska gdlla fér skogsbruk

Det ar bra att myndigheterna faststéller att en skada som uppstar pa faglar som en féljd av skogsbruk
beddms som en avsiktlig handling samt att tolkningen av vilka atgarder som kan anses ha utforts med
avsikt inte ska ske restriktivt.

Vi vander oss emot tolkningen att om syftet med atgarden ar ett annat an att; fanga eller doda vilda
faglar eller forstora eller skada vilda faglars bon eller agg eller bortfora sadana faglars bon, ar det
forbjudet endast om den avsiktliga handlingen strider mot férordningens syfte att bibehalla eller
ateruppratta populationen av faglar pa en niva som svarar sarskilt mot ekologiska, vetenskapliga och
kulturella behov, med hansyn till ekonomiska krav och rekreationsbehov. Direktivet ger endast
utrymme for avvagning mot syftet avseende forbudet att stora faglar, dvs. art. 5 d fageldirektivet.

| Sverige har artskyddet tidigare tolkats sa att for verksamheter, dar sjalva syftet eller avsikten inte ar
att exempelvis doda eller stéra dessa arter, intraffar forbuden férst om berérda arters
populationsniva férsamras om verksamheten genomférs.! EU-domstolen konstaterade i Skydda
skogen att en sadan praxis inte ar forenlig med livsmiljodirektivet.

| vagledningen anges foljande:
”Naturvardsverket och Skogsstyrelsen anser att det, for punkterna 1 och 2 i

forordningsbestammelsen, inte gar att utlasa mer ur Skydda skogen-domen én att det stélls krav pa
att Sverige genomfor konkreta och specifika skyddsatgarder som gor det mojligt att sékerstalla att

1MOD 2016:1 (Klinthagen 1)


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/HTML/?uri=CELEX:62019CJ0473&from=sv

forbuden i artikel 5 fageldirektivet efterlevs. En dispensprovning for varje planerad atgard som
kan medfora paverkan pa individniva behover darfor inte genomforas.”

Det ar svart att forsta hur myndigheterna har kommit till slutsatsen att en dispensprévning inte
behdvs i varje enskilt fall. Vid en lasning av stycket later det som att myndigheterna har uteldamnat ett
led i hur de kommer fram till slutsatsen att en dispensprovning inte behovs. Att en dispensprévning
inte behovs innebar ju att atgarden i sig inte ar forbjuden. EU-domstolen har emellertid inte uttalat
sig om nar foérbuden artikel 5 aktualiseras. Eller anser myndigheterna att EU-domstolen i Skydda
skogen endast staller krav pa att medlemsstaterna ska genomféra konkreta och specifika
skyddsatgarder? Och om Sverige gor detta ar inte forbuden i artikel 5 tillampliga och da behovs inte
heller nagon dispensprovning? Och anser myndigheterna da att Sverige redan genomfor konkreta
och specifika skyddsatgarder som sakerstaller att artikel 5 efterlevs? Dessa fragor behover fortydligas
av myndigheterna.

Beddmningen av hur forbuden i fageldirektivet ska tillampas maste utga fran EU-rattslig metod.
Enligt EU-domstolen ska en unionsbestammelse tolkas utifran dess lydelse, dess sammanhang samt
de mal som efterstravas med de féreskrifter som bestimmelsen ingdr i.2 Med sammanhang menas
att bestammelsen ska tolkas mot bakgrund av var den finns i regelsystemet, i vilket sammanhang
eller under vilken rubrik den &r placerad.® EU-domstolen dr ensam uttolkare av réattsfrdgan och dess
praxis utgor stod for tolkningen av unionsratten.

Miljoorganisationerna gor gallande att artikel 5 i fageldirektivet ska tolkas pa i stort sett samma satt
som EU-domstolen har tolkat artikel 12 i livsmiljodirektivet. Det EU-domstolen uttalat om det strikta
skyddssystemet i artikel 12 ar dven giltigt for det generella systemet for skydd och de férbud som ska
genomfdras enligt fageldirektivet. Denna slutsats baseras pa att fagel- och livsmiljodirektivet har
stora likheter med varandra.

Det framgar direkt av lydelsen av artikel 5 att endast forbudet att stora kan vagas av mot syftet i
fageldirektivet. | Skydda skogen gér domstolen dven en bokstavstolkning (punkten 36) och
konstaterar att det framgar direkt av lydelsen av artikel 5 att skyddet ej dr begransat till endast bilaga
1 faglar eller faglar som tillhér nagon hotkategori. Skyddet omfattar alla vilda faglar och ska skyddas
genom ett generellt skyddssystem. Faglarna ska ges ett heltdckande och effektivt skydd inom hela
unionen (punkten 42).

Angaende sammanhang konstaterade EU-domstolen avseende livsmiljédirektivet att en tolkning dar
paverkan pa bevarandestatusen tillats vara avgorande for om férbuden ska tillampas skulle kunna
leda till ett kringgdende av dispensprévningen.* Att kriva att populationsstatusen riskerar att
paverkas for att forbuden ska triggas undviker saledes den dispensprovning som ska ske for
undantag. Detsamma géller om en avvagning mot mojligheten att uppratthalla populationsnivan gors
for forbuden i artikel 5 a och b sa kringgas dispensprévningen pa ett for tidigt stadium. Artikel 9 (jfr
artikel 9.4 och 14 § AF) i fageldirektivet férlorar da sin andamalsenliga verkan vilket vore oférenligt
med forsiktighetsprincipen och principen om férebyggande atgarder.

EU-domstolen har hittills inte lagt skillnaderna mellan direktiven till grund for att tolka deras
respektive bestimmelser om forbud, dispenser och skydd av omraden pa olika satt. Tvartom har EU-
domstolen vid flera tillfallen gett uttryck for att direktivens skyddssystem ska tolkas och tillampas pa

2 Se exempelvis EU-domstolens dom av den 2 juli 2020, Magistrat der Stadt Wien (Europeisk hamster), C-
477/19, punkt 23 och dar angiven rattspraxis

3 For ytterligare information se EU-rdttslig metod av Jérgen Hettne och Ida Otken Eriksson

4 Skydda skogen, punkt 60



ett enhetligt satt.> De avvagningar som EU-domstolen gor i Skydda skogen maste rimligen tillampas
dven pa faglar eftersom domen i sa stor utstrackning behandlar kopplingen mellan faglar och
skogsbruk.

Myndigheterna hanvisar till Biatowieska punkterna 256-569 som stéd for tolkningen som innebar att
en viss kvalifikation avseende paverkan pa arten kravs for att forbudet ska gélla.
Miljdorganisationerna finner inte stod for denna tolkning i fotnoten och anser att hanvisningen
behover fortydligas.

Miljoorganisationerna anser att férbuden i artikel 5 a och b i fageldirektivet bor tolkas som att det ar
enskilda faglar, bon och dgg som skyddas. For att forhindra att en eventuell skada av en skyddad art
intraffar behover verksamhetsutovaren alltsa vidta alla tillgédngliga forsiktighetsmatt i enlighet med
bista mdjliga teknik, metod och kunskap.® Endast da kan en eventuell skada anses som oavsiktlig och
traffas da inte av forbuden.

En sadan tolkning behover dock inte fa sa langtgdende konsekvenser som myndigheterna befarar.
For att undvika en prévning i varje enskilt fall av alla de cirka 70 000 drenden som inkommer till
Skogsstyrelsen varje ar behover det av myndigheterna faststallas vilka generella forsiktighetsmatt
som behdver vidtas vid forekomst av olika skyddade arter och deras livsmiljoer.

Enligt Skydda skogen (punkt 75) kravs inte enbart ett heltackande regelverk utan ocksa att
medlemsstaterna vidtar konkreta och specifika skyddsatgarder. Behoriga myndigheter ska férebygga
den verksamhet som kan vara skadlig for arterna (punkt 76). Skogsbruksatgarderna behover baseras
pa en forebyggande strategi som tar i beaktande behovet av att bevara de skyddade arterna och om
atgarderna planerats och kommer att utforas pa ett sdtt som inte asidosatter forbuden.

Nar myndigheterna gor en sadan prévning, som bygger pa en férebyggande strategi och dar konkreta
och specifika skyddsatgarder vidtas, och bedomer att den anmalda skogsbruksatgarden ar hallbar sa
kommer skada som uppstar pa arter inte anses ha uppstatt med avsikt och darfor ar atgdrden inte
forbjuden enligt artskyddsforordningen. Denna provning kraver dock kunskap om vilka arter och
livsmiljoer som finns i skogen samt att ett forebyggande arbete har bedrivits utifran ett
landskapsperspektiv. Ett sddant system saknas i Sverige. Det ar var férhoppning att ramarna for ett
system som bygger pa en forebyggande strategi kan beslutas i det pagaende arbetet att utarbeta
strategier och arbetssatt for forebyggande atgarder for artskydd i skogen.

Tillfredsstdllande niva pa population utifran ekologiska, vetenskapliga och kulturella behov

Vi forstar inte varfor begreppet “kontinuerlig ekologisk funktionalitet” (KEF) helt lyser med sin
franvaro i myndigheternas vagledning, nar begreppet ar sa centralt i EU-domen Skydda skogen. |
stallet forefaller huvudfokus ligga pa (nationell) populationsniva, vilket skiljer sig fran fageldirektivets
(och ”den gréna dealens”) syfte att skydda/bibehalla faglarnas livsmiljoer och artspecifika habitat. Ett
av vagledningens viktigaste syften borde vara férklara hur begreppet KEF ska anvandas och tolkas i
artskyddssammanhang.

Vad galler begreppet "tillfredsstadllande niva pa population” anser miljoorganisationerna att den
rimligaste tolkningen ar att jamstélla formuleringen med géllande krav pa ”"gynnsam
bevarandestatus”. Aven om det begreppet inte finns med i det tidiga fageldirektivet sa ar det detta

5 Viérjakt pd ejderhanar, punkt 84 och Biatoweiza, punkt 252.
5 Gransen mellan avsiktlighet och oavsiktlighet och férhallandet till skyddsatgirder diskuteras utférligt i Skydd
av arter — vart gemensamma ansvar, (SOU 2021:51), sidorna 1029 ff. och 1607.



begrepp som idag anvands inom EU nir man bedomer faglarnas status.” Vi noterar att inte heller
gynnsam bevarandestatus ndmns en enda gang i vagledningen.

Vi delar myndigheternas slutsats angaende behovet av vetenskapliga belagg for bibehallen
population/KEF, och att bevisbordan for detta ligger hos myndigheter och markagare. | dagslaget
avkravs ofta miljdorganisationer bevis for att population och/eller KEF inte bibehalls, vilket inte &r
korrekt eftersom det ar verksamhetsutévaren som har bevisbérdan att visa att verksamheten kan
bedrivas enligt miljobalkens krav samt har den kunskap som kravs (jfr 2 kap. 1 och 2 §§ miljébalken).
Att avkrava miljoorganisationerna bevis for att populationen eller KEF inte bibehalls om atgarden
vidtas ar inte heller i enlighet med vare sig forsiktighetsprincipen eller principen om att fororenaren
ska betala.

Utgangspunkten vid varje bedomning av avverkningsanmalan (eftersom det &r pa den
verkstallandenivan Skogsstyrelsen/lansstyrelsen i stérst omfattning utévar sin myndighetsroll), maste
vara att fagelarterna vid varije tillflle ska kunna behalla KEF vid de skogsbruksatgdrder som utfors.
Detta blir sarskilt viktigt for de trangda arterna (i regel med storre landskapskrav), dar omgivningen i
regel saknar nédvandiga kvaliteter for populationens bibehallande. F6r mer allmént forekommande
arter uppstar inga problem, eftersom omgivningen i princip alltid innehaller fér dem lampliga
biotoper. For att fa ett effektivt artskydd maste fridlysning och hansyn utga fran arternas behov av
sina livsmiljoer (artspecifika habitat) snarare an artens populationsstatus.

Att lokala forekomster och regional status behover beaktas i foérhallande till férekomsten pa nationell
niva stimmer dverens med praxis frdn MOD vad giller exempelvis tjader®, for vilken MOD slagit fast
att hansyn maste tas till ett storre behov att skydda spelplatser och livsmiljéer i sodra Sverige dar
stammen ar svag. Dock antyder vagledningens formulering en majlighet att i stallet omkullkasta
namnd praxis frain MOD, med hianvisning till att en svag lokal/regional population inte behdver visas
nodvandig hansyn ifall nationella numerér inte paverkas namnvart. Det blir ddrmed viktigt att papeka
att fageldirektivet kraver att arternas naturliga utbredningsomraden bibehélls, vilket MOD slog fast i
de s.k. ”lavskrikemalen”® dar de lokala populationerna tillmattes hégre virde eftersom de 13g nira
sydgransen for lavskrikans naturliga utbredningsomrade. Vidare klargjorde EU-domstolen i Skydda
skogen (p. 86) att KEF for aktuell art maste uppratthallas inom ett enskilt omrade, dven om risk for
forsamrad bevarandestatus saknas ur ett storre (regionalt/nationellt) perspektiv.

Myndigheterna anger att de regionala listor som Skogsstyrelsen och vissa lansstyrelser gemensamt
tagit fram kan vara en utgangspunkt vid bedémning av lokala férekomster och regional status.
Foreningarna foérstar bakgrunden och syftet med ett regionalt arbetssatt kring artskyddet. Darvid
maste emellertid betonas att det utifran dagens kunskapsunderlag (dar Svensk fageltaxerings
standardruttsdata ofta utgor utgangspunkt) ar pafallande fa arter for vilka det gar att gora statistiskt
sakerstallda bedémningar om populationsférandringar och bevarandestatus. Vi ser idag exempel pa
hur enskilda tjanstemans “kvalificerade gissningar” kan bli avgérande for hur hansynskrdavande arter
behandlas inom skogsbruk och naturvard inom ett helt Ian. Sma, eller statistiskt obefintliga,
skillnader mellan populationsutveckling i intilliggande Ian kan darmed innebdra stora olikheter i hur
artskyddet verkstalls.

Myndigheternas formulering om vilka arter som ska bedémas (sidan 3, férsta meningen i den tredje
strecksatsen i vagledningen) kan tolkas som att det inte behdvs nagon enskild bedémning for en art
som varken ar rodlistad eller med pa bilaga 1 fageldirektivet, sa lange den har kvar >50 av 1980 ars

7 Se exempelvis C-217/19 Vérjakt pd handjur av Ejder p. 83-84
8 Se exempelvis mal nr M 9610-17 (MOD 2018:24)
9 MOD mal nr M 9836-19



population. | praktiken innebéar det att sddana arter kan exkluderas fran den fridlysning och det skydd
som géller for samtliga faglar. Detta ar principiellt omgjligt och en tydlig avvikelse fran domen Skydda
skogen, dar EU-domstolen klargjorde frikopplingen mellan generellt skydd och bevarandestatus.
Fokus bor givetvis vara pa de arter som &r i storst behov av skydd, och for de flesta vanliga arter
kommer det aldrig krdvas nagon djupare analys eller komplettering av underlag, men likval har
myndigheterna en skyldighet att delar av artskyddet inte "tappas bort”. Det géller exempelvis hur
automatgranskning av inkomna drenden hanteras, dar vi idag ser uppenbara brister i att forekomst
av hansynskrdvande arter negligeras och darmed bara bedéms i den man som ideell naturvard far
kdnnedom om planerade atgarder och da kan uppmarksamma myndigheterna om befintlig kunskap.

For Naturskyddsféreningen, Varldsnaturfonden WWEF och BirdLife Sverige inom ramen foér
referensgruppen till Naturvardsverkets och Skogsstyrelsens arbetsgrupp att utarbeta strategier och
arbetssatt for forebyggande atgarder for artskydd i skogen:

Rebecca Nordenstam, Michael Nilsson, Daniel Bengtsson, Christer Johansson, Emelie Nilsson och
Anna Sandstrom.



