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Forord

Rapporten ar en syntes av resultaten fran sju projekt som genomfordes inom forsknings-
satsningen Ekologisk kompensation 2018-2021.

Pabyggnadsprojektet har genomforts under 2021-2022 och finansierats med medel
fran Naturvirdsverkets miljoforskningsanslag.

Rapporten dr organiserad inom fyra teman; etiska argument, lagstyrd och frivillig
kompensation, modeller for att berdikna miljoskador och kompensationseffekter samt
utvardering av kompensationsatgirder.

Rapporten har skrivits av K. Ingemar Jonsson (Hégskolan Kristianstad), Lina A.
Widenfalk (Greensway AB), Lena Bergstrom (Sveriges lantbruksuniversitet), Katarina
Elofsson (Aarhus University), Johanna Alkan Olsson (Lunds universitet), Erik Ockinger
(Sveriges lantbruksuniversitet), Mikael Karlsson (Uppsala universitet), Helena Hanson
(Lunds universitet), Scott Cole (WSP), Jonas Josefsson (Greensway AB) och Henrik
Josefsson (Uppsala universitet).

Forfattarna svarar for rapportens innehall.

Stockholm i mars 2023

Marie Uhrwing
Avdelningschef, Hallbarhetsavdelningen
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Sammanfattning

Denna rapport utgdr en syntes av de sju projekt som finansierades inom
Naturvardsverkets och Havs- och vattenmyndighetens forskningssatsning inom
omridet ekologisk kompensation som péagick 2018-2021. Syntesprojektet har utgatt
dels fran slutrapporterna fran de enskilda projekten, dels frAin myndigheternas
uttryckta 6nskeméal om belysning av vissa specifika aspekter inom tilldimpningen av
ekologisk kompensation. Rapporten ticker darfor inte in alla resultat och slutsatser
fran forskningsprojekten utan har inriktat sig pa foljande teman: (i) etiska argument
kring ekologisk kompensation, (ii) forutsittningarna for lagstyrd och frivillig
kompensation, (iii) modeller f6r berdkning av miljoskador och kompensationseffekter,
och (iv) uppfoéljning och utviardering av kompensationsatgirder.

Tillampningen av ekologisk kompensation har idag en relativt begrinsad omfatt-
ning, men skulle kunna utvecklas till ett mer anvint styrmedel. I rapporten pekas dock
pa en rad aspekter som behdver dtgirdas och utvecklas for att ekologisk kompensation
ska bidra till att forlusterna av biologisk méngfald och ekosystemtjinster stoppas eller
vands till en nettouppbyggnad av miljovarden. Syntesprojektet resulterade i en rad
olika forslag riktade till ber6érda myndigheter som férvantas vara avgérande for
ekologisk kompensation som styrmedel. Dessa summeras kortfattat nedan:

Lagstiftning och nationell policy

» Skadelindringshierarkin bor fa ett starkt lagstdd och kopplingen mellan hierarkin
och principen om tvadelad prévningen bor klargéras

« Mailet med ekologisk kompensation bor formuleras och uttryckas i lagstiftning
och nationella policydokument

+ Lagstiftning bor tas fram géllande regler for nir ekologisk kompensation inte
ska tillimpas utan exploatering i stéllet helt ska undvikas

« Utredning behovs kring om ett mal om nettovinst vid ekologisk kompensation
bor formuleras i miljobalken, respektive om det ska uttryckas tydligare som en
del av de svenska miljokvalitetsmalen

« Krav pa systematisk uppfoljning bor ingd som standard for alla kompensations-
atgarder baserade pa beslut utifrdn miljobalken
+ Nationella riktlinjer bor utvecklas for uppfoljning och utvérdering av ekologisk

kompensation, och dessa bor dven fortydliga vem som bir ansvaret for att utfora
och bekosta dessa

Utveckling av kompensationspooler

+ Ytterligare utredning bor goras kring forutsédttningarna for att inféra kompensa-
tionspooler i privat och offentlig regi, bland annat gillande ansvar samt sociala
och samhéllsekonomiska effekter
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Frivillig kompensation: kommunal och niringsliv

Nationellt gemensamma riktlinjer och utdkad vigledning for frivillig kompensation
boér utvecklas for att klargora

i. hur berorda akt6érer kan och bodr organisera arbetet med frivillig kompensation

ii. hur malet med kompensationen bor definieras och i samband med det hur
effekterna av inforda kompensationsatgarder boér féljas upp

Tydligare stdd och riktlinjer bor utvecklas fér vad som bor ingd i 6versiktsplaner,

detaljplaner, gronplaner och naturvardsplaner for att kunna skapa ett konsistent,

transparent och mer strategiskt kommunalt arbete med kompensation, som
ocksé gar att folja upp och utvirdera

Beriikning och bedémning

Policydokument och riktlinjer bér uppréttas for att styra handlingsutrymmet vad
géller naturtypisk, rumslig och tidsméssig flexibilitet inom ekologisk kompensation

Nationella riktlinjer bér av forsiktighetsskil fororda och rekommendera konkreta
multiplikatorer for hantering av osdkerhet, &ven kopplat till samhéllsekonomiska
aspekter

Forslag bor tas fram pa hur det gar att forbittra mojligheterna att tillimpa ett
landskapsperspektiv vid genomférande av ekologisk kompensation
Berdkningsmodeller som inkluderar samhaéllsekonomiska, sociala och ekologiska
perspektiv bor utvecklas vidare, och dessa bor dven beakta juridiska aspekter

Nationella riktlinjer bor utvecklas for vilka typer av matt pa miljoegenskaper som
foretrddesvis kan tillimpas i berdkningen av omfattningen av ekologisk kompensa-
tion, samt i vilka fall som enklare specifika schablonvirden kan anvindas

Delaktighet

Deltagandeprocesser bor utvecklas som frimjar inkludering av berdrda samhaélls-
grupper i beslutsfattande kring ekologisk kompensation

Kunskap, uppfoljning och utvirdering

Riktlinjer bor utvecklas fér hur data fran initierade och genomférda kompensations-
projekt ska sammanstillas och tillgdngliggoras, samt en nationell databas tas fram
for att stodja detta

En nationell geografisk databas bor tas fram f6r dokumentation avimplementerade
kompensationsomraden for 1angsiktig uppfoljning
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Summary

This report represents a synthesis of seven "environmental compensation'” research
projects funded by the Swedish Environmental Protection Agency and Swedish Agency
for Marine and Water Management between 2018 and 2021. This synthesis has been
built upon the final reports of each individual research project, as well as comments
provided by the two funding agencies that emphasized specific aspects of the research
that they thought was particularly relevant for future implementation of compensation.
Rather than providing a comprehensive summary of each of the projects’ conclusions,
the synthesis focuses on four specific themes: (i) ethical arguments regarding the use
of compensation, (ii) conditions for both mandatory and voluntary compensation, (iii)
models for estimating the scale of environmental damage and subsequent gains from
compensation; and (iv) long-term follow-up and evaluation of compensation measures.
The use of environmental compensation today is relatively limited, but there
is potential to develop and increase the use of this policy instrument. Based on the
research projects this report points to a number of aspects related to the implementation
of compensation that need to be improved if this instrument is to reverse the decline in
biodiversity and ecosystem services, or if it is to contribute to a net gain in these values.
This synthesis report provides a number of proposals aimed specifically at the government
agencies in Sweden that will play a key role in implementing environmental compensa-
tion. We summarize these proposals briefly below.

The legal framework and national policy

+ The legal framework should provide more explicit support for applying the mitigation
hierarchy; further, the connection between the hierarchy and the *two-part permitting
process?” should be clarified.

+ Thelegal framework — and the supporting national policy for compensation - should
provide a clear formulation regarding the overall goal of environmental compensation.

» The legal framework should clarify when environmental compensation is not an
option and damage from a development project should be prevented completely

« A future investigation should consider whether the Swedish Environmental Code
should explicitly refer to the goal of ”a net gain” in biodiversity and ecosystem services
and, if so, how it should be formulated. Further, the investigation should address
whether this goal should be clarified in the existing environmental quality objectives.

+ The Swedish Environmental Code should be revised to include a requirement for
systematic long-term follow-up of all compensation measures.

» National guidelines should be developed on follow-up and evaluation of environ-
mental compensation. The guidelines should also address who bears responsibility
for executing and funding this work.

! We consider the term “environmental compensation” synonymous with e.g., “compensatory offsetting” which is
sometimes referred to as “biodiversity offsets.”

2 The “two-part permitting process” refers to the principle that the decision to approve an infrastructure/
development project should be based on the expected environmental damage of the project and held separate from
the decision of whether or not to require compensation.
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Development of compensation pools

Further investigation is needed considering the necessary pre-conditions for
establishing “compensation pools”, which could be managed by either public or
private actors. The investigation should analyze implications related to responsi-
bilities as well as the possible social and socioeconomic effects of such pools.

Voluntary compensation: municipalities and business

There is a need for common national guidelines for compensation — and more
detailed guidance documents — in order to clarify

i. how the relevant actors should organize and structure their work related to
voluntary compensation and

ii. how the compensatory goal should be defined and how it should relate to the
systematic follow-up to measure the effectiveness of the compensation

There is a need for increased clarity with respect to the interaction between
environmental compensation as an instrument, and a variety of planning
documents currently used on the municipal level (e.g., comprehensive plans,
detailed development plans, green infrastructure planning, environmental
restoration planning, etc). Improved clarity will ensure that municipalities can
implement compensation in a consistent, transparent och strategic mannet,
while also ensuring effective long-term follow-up and evaluation.

Models for estimating the scale of environmental compensation

Policy documents and guidelines should be established for determining the
accepted amount of flexibility in scaling compensation measures across time,
space, and type of nature values affected.

National guidelines should, based on precautionary reasons, propose a set of
multipliers for scaling compensation that explicitly account for future uncertainty
and should also consider socioeconomic aspects.

There is a need for proposals on how to improve the possibility to apply a
landscape perspective when developing compensation measures.

Existing metrics models for estimating the scale of compensation should be
developed further and should account for socioeconomic, social, ecological
perspectives, och also take legal aspects into account.

National guidelines should address the preferred environmental metrics to
estimate the scale of compensation, and should also address when simple
“standard values” can be used to assess the scale of compensation

Public participation

There is a need for a clear process of how best to include affected groups from
the public in decisions about environmental compensation

Information, monitoring/follow-up and evaluation

National guidelines should be developed on how data from initiated and com-
pleted compensation projects may be compiled and made available. This should
include a publicly accessible database that summarizes relevant information

There is a need for a national database with geographic information about
completed compensation projects to allow long-term monitoring
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1 Introduktion

Forlusten av biologisk mangfald och till den kopplade ekosystemtjinster ir ett
fortgdende hot som gor det nddvandigt for samhéllen att vidta atgirder for att
undvika och minimera negativ pdverkan pa dessa viarden (IPBES, 2018; European
Commission, 2021). Ianspréktagande av naturmiljoer i samband med utveckling
och utvidgning av méinskliga samhéllen ar ett av de stérsta hoten mot biologisk
mangfald (Pimm & Raven, 2000) och flera internationella sammanslutningar
(exempelvis CBD och EU) har fattat beslut kring atgirder och regler for att motverka
denna utveckling. Ekologisk kompensation dr ett styrmedel som syftar till att néd-
viandig samhéllsutveckling inte ska medf6ra att den biologiska mangfalden eller de
ekosystemtjdnster som den ger upphov till ska minska. Den aktdr som &r ansvarig for
ett visst ansprakstaganade av naturmiljoer ska d&ven goras ansvarig for att sdkerstélla
att detta inte far kvarstaende negativ pdverkan pa naturvardet.

Tolkningen av vad detta innebér varierar beroende pé vilken skala som beaktas
och fran vilket perspektiv som tolkningen gors. ERologisk kompensation kan
genomforas av olika aktorer i samhéllet, genom atgédrder som har olika stark koppling
till de virden som paverkats och med olika stark forankring i juridiska krav eller
myndigheternas regelverk. Eftersom ekologisk kompensation som koncept har
anvants pé olika sitt kan det vara svart att fa en 6verblick 6ver vad kompensation
innebir for samhéllsutvecklingen och for mélet att bidra till minskad férlust av
naturvirden.

I Sverige och internationellt har ekologisk kompensation i huvudsak kopplats
till tillAmpningen av skadelindringshierarkin eller motsvarande system. Dessa innebér
att samhallsutbyggnad ska planeras sa att skada pa naturvirden i forsta hand undviks,
direfter minimeras och aterstills. Den skada som trots dessa atgirder kvarstar pa
naturvirden kan direfter vara aktuell att kompensera med malet att ingen kvarstdende
nettoforlust av naturvirde ska finnas (Figur 1). I ljuset av den historiska och padgaende
forlusten av naturviarden uttrycks dven behovet av att kompensation bér utformas for
att bidra med en nettovinst av naturvirden (Europeiska Kommissionen, 2020).

10
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Nettovinst

. Ingen
Vinst (+) nettoforlust
Skada pa Skada pa Skadapa @ Oundviklig @ Kompensa-
naturmiljé naturmiljé naturmiljoé skada tion
Ater-
stallning
Forlust (-)

Skydds- Skydds-
atgarder atgarder

Und-
vikande

Und- Und-
vikande vikande

Figur 1. Illustration av skadelindringshierarkin och dess relation till ekologisk kompensation samt till
begreppen ingen nettoférlust samt nettovinst. Kompensation kommer in efter att majliga atgarder
for att undvika skada pa naturmiljo, infora skyddsatgarder och aterstalla skadan, har utférts. De
grona staplarna visar kompensationens utfall dar ingen nettoférlust uppnétts eller nettovinst
uppnatts. Fran Bergstrém m. fl. 2021, baserat pa Naturvardsverket (2016) och BBOP (2012).

1.1 Rapportens bakgrund och metod

Ekologisk kompensation ir ett styrmedel som hittills anvints i relativt begrdnsad
omfattning i Sverige, men som har potential att bidra till att minska forlusterna

av biologisk méangfald och de ekosystemtjinster som ekosystemen uppréatthéller.
Naturvirdsverket och Havs- och vattenmyndigheten (HaV) genomférde dirfor en
forskningssatsning under perioden 2018-2021 som finansierade sju forskningsprojekt
pa dmnet. Forskningssatsningen syftade till att ta fram resultat som kan anvindas som
underlag i utvecklingen av ekologisk kompensation i Sverige och bidra till arbetet med
policyutveckling och végledning pa omradet. Okad kunskap om ekologisk kompensation
kan leda till att den blir ett effektivt styrmedel som i forlangningen kan bidra till att
miljokvalitetsmalen som ror biologisk mangfald och ekosystemtjinster uppnés.

De beviljade projekten i forskningssatsningen belyste olika aspekter av ekologisk
kompensation, alltifrn etiska och rittsliga fragor till hur olika virden kan métas och
beriknas, och organisatoriska aspekter pa kompensation samt de ekologiska resultaten
fran genomf6érda kompensationsprojekt. Resultaten fran projekten redovisades under
en digital slutkonferens i september 2021 och de slutrapporter som togs fram inom alla
projekt finns tillgingliga p4 forskningssatsningens hemsida3. For att tydliggora forsk-
ningsprojektens samlade resultat utifrdn dess relevans for fortsatt policyutveckling och
beslutsstdd for myndighetsutovare finansierade Naturvardsverket detta syntesprojekt
som baseras pi resultaten fran de sju genomférda forskningsprojekten.

Syntesprojektets huvudsakliga malgrupp ar de nationella myndigheter som
behover kunskapsunderlag for det fortsatta strategiska och operativa arbetet med att
utveckla ekologisk kompensation som styrmedel inom miljomalsarbetet, i forsta hand
Naturvardsverket, Havs- och vattenmyndigheten, och Boverket. Aven linsstyrelser,

3 https://www.naturvardsverket.se/om-miljoarbetet/forskning/miljoforskning/forskningssatsningar-natur/
ekologisk-kompensation/

1
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kommuner och vissa andra myndigheter kan ha nytta av den information som ges
i syntesrapporten i arbetet med vigledningar och beslut kring tillstind och dispenser
om ekologisk kompensation.

111 Metod och genomférande

Syntesen har genomforts genom ett antal arbetsmoten med representanter fran de
sju bakomliggande forskningsprojekten (i foérsta hand de tidigare projektledarna)
under perioden november 2021-september 2022. Innehdillet har utgitt frn slut-
rapporterna och vetenskapliga publikationer publicerade inom de sju projekten.
Detta har kompletterats med internationell forskning, relevanta erfarenheter,
samt nationell myndighetsrapportering som tagits fram efter forskningsprojektens
fardigstédllande. Baserat pa resultaten fran arbetsmoétena har texten arbetats fram
i omgangar med bidrag frin alla deltagare i syntesprojektet (se forfattarlista).
Syntesrapportens forfattare dr ansvariga for tolkning av resultaten fran forsknings-
projekten samt andra relevanta Killor. Fragestillningar och fokus har férankrats
med en referensgrupp utsedd av Naturvirdsverket och HaV som dven har granskat
syntesrapporten.

Syntesprojektet har inriktats mot fyra tematiska frigestéllningar inom ekologisk
kompensation. Valet av dessa grundar sig dels pa de kunskapsomraden om ekologisk
kompensation som har tickts av de sju individuella projekt som ingick i forsknings-
satsningen, dels pa de kunskapsbehov som Naturvardsverket och HaV identifierade
i ett behovs-PM Kkopplat till beslut om syntesprojektet.

De fragestillningar som syntesrapporten fokuserar pé, och som i férsta hand
baserar sig pa slutsatser frdn ovanndmnda projekt, &r:

» Vilka etiska invindningar finns det mot att anvdnda ekologisk kompensation
som styrmedel i miljomalsarbetet? Vilka risker och mojligheter har lyfts kring
konceptet?

« Hur ser tillgdngen ut pa ldimpliga metoder och modeller for att "viga och méta”
skador? Hur tar dessa metoder och modeller hdnsyn till osédkerheter associerade
med utvecklingen av biologiska system och livsmiljéer, som kan bero pi bide
naturlig variation och yttre pdverkan som exempelvis klimatférdndringar och
andrad markanvindning?

« Vad orsakar den dokumenterade bristen pa uppféljning och utviardering av
kompensationsatgirder, och hur kan den motverkas?

« Vilka behov finns av framtida styrmedel for att framja godtagbar ekologisk
kompensation? Skiljer det sig mellan lagstyrd kontra frivillig kompensation?

Rapporten ger forslag pa vagar framéat for utvecklingen av policyarbetet kring
ekologisk kompensation och berdr ocksa vilka behov av ytterligare forskning som
finns kring ekologisk kompensation inom de inkluderade tematiska omrédena.
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1.2 Lasanvisning

Rapporten inleds med en bakgrund (kapitel 2) som belyser ekologisk kompensation
som styrmedel i miljoméalsarbetet samt ger en kortfattad genomging av réttslaget
kring ekologisk kompensation i Sverige. Bakgrunden inkluderar dven ett avsnitt med
en kort genomgéng av den kompensationsutredning (SOU 2017:34) som har gjorts
men vars slutsatser och forslag pa lagdndringar inte har implementerats i svensk
forvaltning.

Darefter foljer ett kapitel (kapitel 3) som kort sammanfattar vart och ett av de sju
forskningsprojekt som finansierades inom forskningssatsningen och som ligger till
grund fér denna syntesrapport. Slutrapporterna for respektive forskningsprojekt gar
att finna via ldnkar vid motsvarande sammanfattning. Detta kapitel dr inte nodvandig
lasning for att forsta ovriga delar av rapporten, men ger en ¢versiktlig bild av det
material som syntesen bygger pé.

Huvuddelen av rapporten (kapitel 4-7) fokuserar pa att besvara de fyra tema-
frdgorna; dessa presenteras i varsitt kapitel som beskriver problematiken kring dessa
tematiska omraden, sammanfattar de slutsatser som dras samt lyfter vilka behov av
ytterligare forskning som finns inom temat.

Avslutningsvis beskrivs slutsatser och rekommendationer baserat pd syntesarbetet,
inklusive det fortsatta behovet av arbete inom svenska myndigheter (kapitel 8).
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2 Bakgrund

2.1 Ekologisk kompensation som styrmedel
i miljomalsarbetet

Det svenska miljomalssystemet utgdr grunden for det strategiska miljépolitiska
arbetet for miljomassig hallbarhet. Trots h6ga ambitioner, arliga uppféljningar av
indikatorer och etappmal, och ekonomiska satsningar av regeringen pa information
och forskning for att stotta miljomalsarbetet dr Sverige dock l1angt ifran att nd de

16 miljomalen och generationsmalet. Det finns darfor ett stort behov av mer verk-
samma och effektiva styrmedel for bevarande av biologisk mangfald och ekosystem-
tjdnster, och i detta sammanhang har intresset fér ekologisk kompensation 6kat
under de senaste aren.

Ekologisk kompensation innebér att virden som gar forlorade vid olika typer
av exploatering i ett omrade gottgbrs genom att virden tillf6rs i ett annat omrade.
Tillférda virden kan genereras genom restaurering, nyskapande och skotsel av
naturmiljoer, eller genom skydd av omraden som annars riskerar att exploateras.
En viktig aspekt dr att ekologisk kompensation ar tinkt som ett verktyg for att ersitta
annars oundvikliga forluster i samband med samhéillsnédvandig exploatering. Ur
det perspektivet anses ekologisk kompensation endast vara Iampligt att anvinda inom
ramen for skadelindringshierarkin dar exploatdren forst har uttdmt mojligheterna
att undvika, minimera och aterstélla skador pa plats (BBOP, 2013; SOU 2017:34).
Kompensationsatgirderna ska balansera de forluster som kvarstar di de tidigare
stegen i hierarkin genomforts, si att exploateringen i sin helhet inte resulterar i netto-
forluster av naturvirden. Ansvaret for atgdrder och kostnader aldggs oftast den som
fororsakat skadan, enligt principen om att fororenaren betalar. Det dr ocksa viktigt
att sékerstilla att atgarder resulterar i additionalitet, vilket innebér att de dtgarder
som utférs som kompensation ger positiva naturvirden utéver den utveckling som
skulle skett oavsett, till exempel i forhallande till redan befintliga atgdrdsbehov eller
Okade naturvirden pa grund av succession. FoOr att sdkerstélla att atgdrder utfors i linje
med principerna om ingen nettoforiust och additionalitet ar ekologisk kompensation
avhingig en implementering som dr métbar och som ocksé dvervakas och utvirderas
(BBOP, 2013; SOU 2017:34; Naturvardsverket, 2016).

Intresset for ekologisk kompensation som styrmedel i det svenska miljomaéls-
arbetet har 6kat det senaste artiondet. Redan i utredningen om biologisk mangfald
och ekosystemtjanster (SOU 2013:68) foreslogs att regeringen skulle tillsdtta en
sdrskild utredare for att “analysera forutsittningar for och konsekvenserna av en
O0kad och mer konsekvent tillampning av ekologisk kompensation.”, men forslaget
fanns inte med i den proposition som f6ljde (Prop. 2013/14:141). Det dr&jde till 2016
innan regeringen gav direktivet till den utredning om ekologisk kompensation
som kom varen 2017, och som dr en viktig bakgrund till den forskningssatsning av
Naturvirdsverket som foreliggande rapport grundar sig pa.

I den statliga utredningen foreslogs dndringar i flera olika lagstiftningar med
syfte att underlétta tillimpningen av ekologisk kompensation, och dir féreslogs
ocksai att forsoksverksamhet med kompensationspooler skulle genomforas i tre
regioner (Stockholm, Vistra Gotaland, Skane). Utredningen remissbehandlades
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2018 men har till dags dato inte lett till ngra beslut i riksdagen. Naturvardsverket
har ocksa publicerat en kartliggning om tillimpningen av ekologisk kompensation
utifran miljobalkens bestimmelser (Naturvardsverket, 2015A) och en vigledning om
ekologisk kompensation (Naturvardsverket, 2016). En uppféljning av kartldggningen
visar dock att det inte skett nigon storre fordndring i tillimpningen av ekologisk
kompensation utifrdn miljobalken efter att vigledningen kom ut (Sjoholm, 2019;
Sjoholm 2022). Vanligast dr att krav pa kompensation stills i samband med intrang
i biotopskyddade omraden, medan krav pd kompensation i skyddade omréden,
omraden med artskydd, eller andra typer av omréden, 4r mindre vanliga. Utover
tilldimpning av ekologisk kompensation med stdd i miljobalken har ndgra kommuner
ocksa valt att infora rutinméssig behovsbeddmning och genomférande av ekologisk
kompensation i detaljplanering trots att detta inte krivs av miljobalken eller plan- och
bygglagen, sa kallad frivillig kompensation.

2.2 Rattslaget kring ekologisk kompensation
i Sverige

I Sverige dr miljobalken* (MB) den centrala miljolagstiftningen med ett stort nitverk av
underliggande férordningar och foreskrifter. MB reglerar utforandet av verksamheter
samt atgirder och stéller upp regler fér art- och naturomradesskydd. Vid sidan av MB
finns det ett antal lagar som styr anvindningen av mark- och vattenmiljéer, exempelvis
plan- och bygglagen (PBL), minerallagen, viglagen och lagen om byggande av jarnvag.
Lagarna giller vid sidan av varandra och 4r sammanlidnkade genom hénvisningar.

I dagslédget dr det endast i MB som det finns regler som ger tydliga moéjligheter att
kompensera for forluster av biologisk mingfald. Vid sidan av MB ar det frimst PBL som
pa ett generellt sitt reglerar forindrad anvindning av mark- och vattenomraden. Inom
ramen for projekten har ett sarskilt fokus legat pa PBL och darfoér kommer denna explo-
ateringslagstiftning att beskrivas trots avsaknaden av tydliga kompensationsregler.

2.2 Miljébalken

I MB och underliggande férordningar finns regler om skydd av hotade arter och
habitat, bland annat om Natura 2000-omriden, fridlysning och omradesskydd.
Ekologisk kompensation krivs vid intrdng eller skador i dels naturreservat vid
upphivande eller dispens (7 kap. 7 §, 4 st. MB), dels Natura 2000-omréiden (7 kap.
29 § MB, se dven artikel 6 art- och habitatdirektivet®). Nar det handlar om natur-
reservat maste intranget paverka ett naturvérde for att kravet ska vara absolut. Om
det ror sig om ett intrdng som paverkar ett annat intresse, till exempel friluftsliv,
aktualiseras i stéllet 16 kap. 9 § MB (se nedan). Kompensationen kan besta i att ett
annat omrade av motsvarande varde for naturvarden skyddas, eller i atgdrder som
Okar naturvardet av ett annat skyddat omrade, till exempel kan restaurering av en
igenvaxt sjo kompensera for forlust av en vitmark (Prop. 1997/98:45, del 2, s. 76).

4 Miljobalken (SFS 1998:808)
5 EEG (1992) Direktiv 92/43/EEG om bevarande av livsmiljder samt vilda djur och véxter. Official Journal L 206,
22.7.1992, 7-50.

15



NATURVARDSVERKET RAPPORT 7103
Ekologisk kompensation som verktyg i miljomalsarbetet

I Natura 2000-omraden dr forutsidttningen for att tilldta en verksamhet som skadar
livsmiljon att det saknas alternativa 16sningar och att verksamheten eller atgidrden
maste genomforas av tvingande orsaker som har ett visentligt allminintresse (7 kap.
28 a-29 a §§). I prévningen utgdr inte kompensationsatgirder ett sitt att tillata
genomfdrandet av planer eller projekt. Kompensationsdtgdrder ska endast beaktas
nir en negativ inverkan inte kan uteslutas trots att alla andra atgirder vidtagits

for att undvika och minska de negativa effekterna (European Commission, 2018).
Dessutom ska det, fére beslut om kompensationsatgérder, provas om projektet eller
planen behoéver genomforas av tvingande skil som dr av 6verviagande allménintresse,
och dér alternativa 16sningar saknas. Medlemsstaterna dr med andra ord skyldiga
att vidta bade skadelindrande och nddvindiga kompensationsatgirder for att
sdkerstilla att det sammanhéngande nitverket av Natura 2000-omraden uppréitthélls.
Europeiska kommissionen ska ocksd underrittas om vilka kompensationsatgirder
som vidtas (20 a § omradesskyddsforordningen).

I revideringen av 6 kap. MB tydliggjordes att det finns ett krav om att beskriva
kompensationsatgirder i miljobeddmningsprocessen for bide specifika och strate-
giska miljobedémningar. Revideringen skedde eftersom MKB-direktivet hade
uppdaterats. Nir det giller strategiska miljobeddmningar hade kravet om att beskriva
kompensationsatgirder funnits sedan tidigare, vilket ar sarskilt tydligt i den engelska
upplagan av direktivet som i Annex 1 (g) sdger “as fully as possible offset any signifi-
cant adverse effects”. Detta tydliggors idag i 6 kap. 11 § 5 p. och 6 kap. 35§ 5 p. MB.

I 6vrigt har miljobalken allminna krav om forsiktighetsmatt i 2 kap. 3 § MB och
erbjuder en mdéijlighet att stélla krav pA kompensationsatgarder vid intrdng i allminna
intressen enligt 16 kap. 9 § MB.

Regeln i 16 kap. 9 § aktualiseras vid provning av tillstand och dispens, ddremot
inte vid tillsynsbeslut. Provningsmyndigheten fir forena tillstind med en skyldighet
att kompensera foér det intrdng i allmédnna intressen, till exempel biologisk mingfald,
renndring, kulturmiljévard, som verksamheten medfor (jamfor 7 kap. 7 §, 4 st. MB
ovan om naturreservat som bara géiller vid intring i naturvirdet). Det kan vara
fraga om att ersitta miljovirden i ett omrade med liknande virden i ett motsvarande
omréade eller att skapa annan naturvardsnytta ndgon annanstans. Regeln innebar
inte att hela intringet maste kompenseras utan det far ske en skdlighetsbedémning
gillande omfattningen (se exempelvis MOD 2016:1). Enligt férarbetena beror
mojligheten att stélla krav pa hur allvarligt intrang som verksamheten medfor samt
vilken nytta ett krav pa atgarder skulle medfora (Prop. 1997/98:45 del 2, s. 209). Det
ar forst ndr krav pa skadeforebyggande atgirder enligt 2 kap. MB inte ricker till, som
det enligt forarbetena blir aktuellt att féreskriva om kompensationsatgarder (Prop.
1997/98:45 del 2, s. 18). Detta bor forstas s att krav pA kompensationsatgirder inte
kan ldggas till grund for ett beslut att Iimna tillstind eller dispens i sddana fall dir
detta annars inte skulle ha varit mojligt. Med andra ord, om inte paverkan fran en
verksamhet kan begrinsas genom krav med stdd av 2 kap. miljébalken, kan verksam-
heten inte tilldtas genom krav pad kompensationsitgirder (f6r principen om tvddelad
provning se kompensationsutredningen s. 170 och avsnitten 5.1.3 och 8.2.1i denna
rapport). Det kan dock vara svart att urskilja vad som utgor en skadeférebyggande
dtgdrd/skyddsatgdrd respektive en kompensationsdtgdrd (se kompensations-
utredningen s. 239), vilket kan skapa problem i tolkningen av denna tillimpning. Det
ska samtidigt noteras att nér det géller miljokvalitetsnormer enligt 5 kap. 2 §1 p. MB
sa far kompenserande atgirder vidtas for att klara normen enligt 5 kap. 5 § MB och
diarmed kan verksamheten forklaras tillatlig (se 2 kap. 7 § MB). Det dr sannolikt s&
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att kompensationsatgarder ocksi kan anviandas for att Klara tillatlighetsprévningen
avseende att inte forsdmra eller &ventyra vattnets status enligt 5 kap. 4 § MB
(se 2kap.7 § MB).

Vid sidan av dessa krav pad kompensation som kan stillas i samband med tillstind
och dispens innan faktisk skada har uppstitt, ar det enligt 2 kap. 8 § MB dven mojligt
att stilla krav p4 kompensation i efterhand om det har uppstatt en skada eller
oldgenhet for miljon.

2.2.2 Plan-och bygglagen

Plan- och bygglagen (PBL) innehdiller bestimmelser om planldggning av mark och
vatten och om byggande. Flera paragrafer i PBL nimner miljo- och hallbarhets-
aspekter, bland annat portalparagrafen (1 kap. 1 §). En viktig del i att knyta miljo-
hinsyn till antagandet av planer dr upprittandet av en strategisk miljobedémning.
FoOr 6versiktsplaner ar en strategisk miljobedémning obligatorisk medan det for
detaljplaner alltid ska goras en undersékning av om en plan kan antas medféra
betydande miljopaverkan (6 kap. 4-7 §§ MB och 2 § miljobedémningsforordningen
(SFS 2017:966)), detta trots att Oversiktsplanen inte dr bindande medan detaljplanen
ar det (3 kap. 2 § och 4 kap. 1 § PBL). Undersdkningen av om betydande miljépaverkan
foreligger utgar ifran 5 § miljobeddmningsférordningen och definitionen av
miljoeffekter som finns i 6 kap. 2 § MB. Kriterierna fér betydande miljopaverkan

ar omfattande och breda men har tillimpats restriktivt pa s sitt att det bara ir

en mindre andel av alla detaljplaner som bedéms leda till att en miljébeddmning
genomfors, enligt statistik fran Boverket 11-18 % under perioden 2015-2020.6 Aven
om tilldimpningen skulle Andras finns det f4 moéjligheter f6r kommunerna att f6lja
upp en miljobeddmning som pekar ut att kompensationsatgdrder behdvs, med
tanke pa att 4 kap. 12 § och 4 kap. 14 § PBL inte tydligt inbegriper den typen av
atgirder. Det ir till och med sa att PBL inte innehaller nigra formuleringar som ger
direkt stod for att stélla krav pa tillimpning av ekologisk kompensation i samband
med exploatering fér byggande.

Kompensationsatgidrder kan dock sammanfalla med atgirder som krivs av andra
skil och som kan sédkras med hjilp av PBL, till exempel detaljplanebestammelser om
utformning av allmén plats, vegetation och markyta, och om skyddsatgirder mot
erosion, 6versvimning och stérningar frdn omgivningen (se 4 kap. 5 §och 4 kap. 12 §
PBL). Atgirderna kan komma till uttryck i en planbeskrivning, ett exploateringsavtal,
eller i andra former av avtal och 6verenskommelser. Som ett led i genomfdrandet
av en detaljplan kan civilrittsliga avtal (bland annat exploateringsavtal) uppréattas
om ataganden som ska utforas i samband med att omraden exploateras. De typer av
ataganden som ett exploateringsavtal far innehalla anges i 6 kap. 40 § PBL, och inne-
fattar “anldggande av gator, vigar och andra allminna platser och av anldggningar
for vattenforsorjning och avlopp samt andra atgirder”. For att det ska vara mojligt att
stélla krav pé atgirder i ett exploateringsavtal maste de dessutom vara nddvandiga
for att genomfora detaljplanen och rimliga i forhallande till byggaktorens nytta av
planen. Ataganden som det aligger kommuner att tillhandahalla enligt lagstiftning
(“byggnadsverk for vard, utbildning eller omsorg”) far inte ingé i exploateringsavtal

¢ https://www.boverket.se/sv/PBL-kunskapsbanken/Allmant-om-PBL/uppfoljning/Statistik/statistik-
detaljplaner/miljobedomning-for-detaljplan/
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(6 kap. 41 § PBL). Enbart biologisk méngfald som skal riskerar att inte rdcka for att
stilla krav pa atgirder, i praktiken blir det vanligen forst vid ett legalt hinder, till
exempel nir en art skyddas genom artskyddsférordningen, som atgarder aktualiseras.

Vidmakthillande av eventuella kompensationsatgirder i exploateringsavtal
forsvaras av att avtalet inte stracker sig bortom byggfasen. Uppfoljningen och
Overvakningen av kompensationsatgirder som aktualiseras i samband med plan-
laggning ar 6verhuvudtaget oklar. FOor planer med strategisk miljobeddmning kan
uppfdljning ske inom ramen for tillsynen enligt MB, men det &r inte Klargjort i lag
om det 4r byggnadsndmnden eller miljondmnden (eller motsvarande) som ansvarar
for tillsynen. Det dr rimligen sd miljoenheten pA kommunen ofta dr den del som
uppbir kompentensen for en sddan tillsyn.

2.3 Kompensationsutredningen SOU 2017:34

Mot bakgrund av bland annat konstateranden av Naturvardsverket (2015A) om
brister i arbetet med ekologisk kompensation beslutade regeringen ar 2016 att
tillsdtta en utredning for att “identifiera och féreslé atgirder for att &stadkomma
en effektivare och mer konsekvent tillimpning av ekologisk kompensation” och
dirvidlag se 6ver och 1dmna foérslag rérande lagstiftningen inom omradet (Dir
2016:23). Betdnkandet foreslog flera lagdndringar i bland annat miljobalken och
plan- och bygglagen, férsoksverksamhet med si kallade kompensationspooler,
samt atgirder for att 6ka kunskapen om och anvdndningen av ekologisk kompensa-
tion (SOU 2017:34). Bland de fem forslag som rérde miljobalken fanns krav pa att
redovisa planerade kompensationsatgirder i miljokonsekvensbeskrivningar, krav p&
att beddma behovet av ekologisk kompensation vid till exempel tillstindsprévning,
samt ett lagstadgande av skadelindringshierarkin och principen om tvadelad
provning. For plan- och bygglagen foreslogs dndringar i 4 kap. som skulle géra det
moijligt att stédlla krav paA kompensationsatgarder i detaljplan och i samband med
bygglov vid vésentligt indrad markanvindning, samt tydliggérande i 2 kap. kring
betydelsen av ekologiskt funktionella landskap och den roll som kompensations-
atgirder kan spela i det sammanhanget.

Trots ett 6verlag klart positivt bemoétande fran en rad centrala remissinstanser
har utredningens forslag inte tagits vidare av regeringen. Det gor att de for flera ar
sedan identifierade bristerna i regelverket kvarstér.
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3 Sammanfattningar av de
individuella projekten

Hér ges en kort ssammanfattning av de sju forskningsprojekt som finansierades inom
forskningssatsningen pa ekologisk kompensation. Ovriga delar av denna syntesrapport

gdr att 14sa dven utan att forst I14sa dessa sammanfattningar, detta kapitel 4r dock tankt

att ge en forstaelse for vilket material som syntesen bygger pa.

Utdver de sju projektrapporter som anges med 1ank finns ocksé en syntetiserande
rapport for de tva projekt som beskrivs under rubrik 4.3 och 4.4, denna finns tillgénglig
pa https://www.naturvardsverket.se/om-oss/publikationer/7000/systematisera-
ekologisk-kunskap-for-att-effektivisera-ekologisk-kompensation/

3.1  Ekologisk kompensation som styrmedel
— ett kommunperspektiv

Korttitel: MuniComp

Projektledare: K. Ingemar Jonsson.

Projektpartners: Hogskolan Kristianstad, Anthesis Enveco, Ecogain, IVL Svenska
Miljéinstitutet, EnviroEconomics Sweden, Lomma kommun, Helsingborgs kommun,
Kommunfdrbundet Skine.

Rapport: https://www.naturvardsverket.se/om-oss/publikationer/6900/ekologisk-
kompensation-som-styrmedel-i-kommunal-planering/

Projektets syfte/inriktning: Att undersoka tillimpningen av ekologisk kompensation
inom kommunernas fysiska planering och erfarenheterna av detta hos négra av de
kommuner som har arbetat 1ingst med kompensation. Projektet innefattade analyser
av kompensation som styrmedel, allminhetens syn pa valet av kompensationsatgirder,
skadelindringshierarkin, modellerna fér kompensation i olika kommuner, samt
tillAimningen av kompensation i detaljplanering i Lomma och Helsingborg.

Metoder: I projektet anvidndes flera metoder; data frdin kommunala dokument inom
fysisk planering, gruppintervjuer, enkéiter, och litteraturanalyser.

Slutsatser:

+  Kommunernas modeller och rutiner skiljer sig at vilket kan skapa brister i bland
annat rattssikerhet och kostnadseffektivitet.

» Brister finns i formulerade malséttningar, dokumentation och uppféljning av
genomfdrda kompensationsatgirder vilket gor det svart att utvirdera ekologisk
kompensation som styrmedel i den kommunala planeringen.

« Allminheten ger stdd for att tillimpa kompensation i fysisk planering, och stédjer
ocksa flera etablerade principer kring val av kompensationsitgérder.
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+ Kommunernas kompensationsarbete begrinsas av det bristande lagstddet i PBL
som gor att kommunerna inte fullt ut kan genomfdra kompensationsrutinerna
gentemot privata exploatdrer och markégare.

Policy-rekommendationer:

+ Nationell vigledning for tilldimpning av ekologisk kompensation i kommunal
planering bor tas fram av Naturvardsverket och/eller Boverket. Vigledningen
boér bland annat ta upp betydelsen av

- tydliga och kvantifierbara mal fér arbetet med ekologisk kompensation som
mojliggdr utvdrdering av kompensationsarbetet.

- att koppla kompensationsarbetet i detaljplaner till kommunens mer
Overgripande strategiska planering for natur och miljo.

- tydliga rutiner for dokumentation, uppféljning och utviardering av
kompensationsarbetet under hela processen.

- att anvinda berdkningsmodeller dir bade férluster av miljovirden fran
exploateringen och vinster/nettovinst av kompensation ingéar.

+ Bristande stdd i lagstiftning begrdnsar kommunernas kompensationsarbete
idag, och de dndringar i PBL som foreslas i SOU 2017:34 (eller 4nnu hellre: krav pa
bedémning av kompensationsbehov) skulle ge kommunerna battre forutsittningar
att tillimpa ekologisk kompensation i den fysiska planeringen.

3.2 Effekter av ekologisk kompensation pa
miljo och ekonomi

Korttitel: EKOMP’

Projektledare: Jonas Nordstréom

Projektpartners: Lunds universitet

Rapporter: https://www.naturvardsverket.se/om-oss/publikationer/7000/ekologisk-
kompensation/

Projektets syfte/inriktning: Syftet med projektet var att (1) utforska och diskutera
hur konceptet ekologisk kompensation anvdnds idag och vad olika férutsittningar
och utmaningar kan betyda for dess framtida anvindning, (2) utforska hur modeller
kan stétta i utformning och placering av kompensationsatgirder i relation till livs-
medelsforsorjning, kolinlagring och rekreationsmajligheter. Projektet fokuserade
framfor allt pd anvdndningen av ekologisk kompensation i kommunal kontext.

Metoder: I projektet anvindes flera metoder. Oversiktlig litteraturanalys av
vetenskapliga publikationer; aktérsanalys av svenska myndigheter, privata aktorer,
kommuner, NGO, ldrosédten; dokumentanalys av dversiktliga planeringsdokument
frdn Sveriges 290 kommuner; semi-strukturerade intervjuer med kommunala
tjdnstepersoner fran 47 kommuner; ekonomisk och ekologisk modellering.

7 Denna akronym anvindes inte inom forskningsprojektet utan dr konstruerad fér anvindning inom denna
syntes-rapport
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Slutsatser:

+ Betydande upptag av konceptet ekologisk kompensation i éversiktliga planerings-
dokument, men stor skillnad hur ldngt kommunerna kommit i anvindningen av
konceptet.

« Deintervjuade kommunala tjinstepersonerna ir generellt positivt instéllda till
konceptet ekologisk kompensation som ett verktyg i den fysiska planeringen.
Samtidigt finns det en tydlig reservation och oro kring konceptets etiska konse-
kvenser for bevarandet av biologisk mangfald och ekosystemtjanster.

« Det finns 4ven en avsaknad av strukturer och underlagsmaterial som kan stétta
arbetet med ekologisk kompensation, men ocksé strukturer och underlag f6r hur
man ska virdera effekten av kompensationsatgirder.

+ Flera intervjuade kommunala tjinstepersoner anser att en bristande uppfoéljning
av genomforda kompensationsatgirder skapar en osdkerhet kring langsiktigt
sédkerstillande av naturvirden och ekosystemtjanster.

+ Flera intervjuade kommunala tjinstepersoner dnskar ett tydligare mandat
béde frdn den kommunala politiken och frdn nationell lagstiftning men ocksé&
mer konkreta rad (underlagsmaterial och radgivning) fér hur de kan anvinda
kompensationsatgirder som ett verktyg inom ramarna for existerande lagstiftning.

« Ekologisk och ekonomisk modellering kan anvindas f6r att berdkna vinster och
forluster vid kompensationsprojekt, men datatillgdnglighet avgdr vilka berdkningar
som kan goras och ddrmed &ven osdkerheten vid berdkningarna.

Policy-rekommendationer:

+ Som nationella myndigheter med ansvar fér den bebyggda miljon respektive natur-
miljon, méaste Boverket och Naturvardsverket ta ett tydligare ansvar for att forklara
och tydliggora lagutrymmet, dvs hur kommunala tjinstepersoner kan arbeta med
frivillig kompensation vid planldggning i relation till existerande lagstiftning.

+ Svenska kommuner méste fa bittre stod i att ta fram dataunderlag som stdttar
deras arbete med ekologisk kompensation. Har har Lansstyrelsen en central roll
ioch med deras 6vergripande ansvar for den grona infrastrukturplaneringen.

3.3 Systematisera ekologisk kunskap for att
optimera ekologisk kompensation

Korttitel: SEEC

Projektledare: Lina Widenfalk.

ProjeKktpartners: Sveriges Lantbruksuniversitet, Uppsala universitet, Greensway
Rapport: https://www.naturvardsverket.se/om-oss/publikationer/7000/systematisera-
ekologisk-kunskap-for-att-effektivisera-ekologisk-kompensation/

Projektets syfte/inriktning: Att ta fram vigledning for att effektivisera tillAmpningen
av ekologisk kompensation i Sverige. Projektet omfattade dels sammanstillning av
tillgdnglig kunskap om effektiviteten i olika restaureringsitgirder, dels utvirdering
av hur ekologisk kompensation tillimpas i Sverige idag for att identifiera hinder for
optimal implementering.
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Metoder: I projektet anvindes dels systematisk 6versikt och meta-analys av veten-
skaplig litteratur, dels djupintervjuer och en workshop med personer som arbetar
med ekologisk kompensation.

Slutsatser:

+ Bristande och otydliga lagverk och rutiner hos myndigheter skapar manga
praktiska hinder i implementeringen av ekologisk kompensation i Sverige.

« Ekologiska avvigningar kring prioritering av olika atgérdet, till exempel nirhets-
principen eller likhetsprincipen, gjordes sillan.

+ Restaurering r den absolut vanligaste typen av kompensationsatgird, dar det
vetenskapliga underlaget rorande ekologisk restaurering dr begridnsat och visar
pa en stor variation i utfall. Detta paverkar férutsdgbarheten i effekten av ekologisk
kompensation.

« Enavsaknad av ett helhetsperspektiv identifierades ocksé, d.v.s. en avsaknad av ett
perspektiv dir mer 4n det enskilda exploaterings-projektets effekt inkluderades.
Det saknades ocksa perspektiv som tar hdnsyn till flera naturvérden liksom
bedémningar p& landskapsniva.

+ Det finns en risk att nuvarande inriktning med fokus pa enskilda arter, en
instillning att vad som helst ir béttre dn inget, att allt gar att kompensera, och
beddmningar pa liten skala kan missgynna naturvarden i stort. Sammantaget
skapar det ett otydligt system dér 1angsiktiga konsekvenser for biologisk mangfald
blir osdkra.

Policy-rekommendationer:

« Ennationell standard bor tas fram, rutiner utarbetas for tillsynsmyndigheter,
och ekologisk kompensation integreras bittre i hela beslutsprocessen.

» Landskapsperspektiv och férdrojningseffekter bor tas i beaktande for att mojlig-
gora ett bredare helhetstinkande kring bevarandet av biologisk méngfald och
ekosystemtjanster.

« Framtida kompensationsprojekt boér géra en systematisk uppféljning av natur-
virden som forloras vid exploatering och av de som skapas via kompensations-
atgirder. Myndigheter som stéller krav pa ekologisk kompensation bér samtidigt
stilla krav pa systematisk och langsiktig uppfoljning och utvardering av
kompensationsatgirdernas effekter pa naturviardena.

« En geografisk databas for dokumentation av alla kompensationsomraden, och
motsvarande exploaterade omraden, bér utvecklas. En sddan databas skulle
mdojliggora att langsiktigt kunna félja i vilken min kompensationsomraden
utgor en motvikt till de virden som forloras.
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34  Nir kan ekologisk kompensation bevara
ckosystemtjinster och biologisk mangfald?

Korttitel: ECBES

Projektledare: Erik Ockinger

Projektpartners: Sveriges Lantbruksuniversitet, Greensway, Uppsala universitet
Rapport: https://www.naturvardsverket.se/om-oss/publikationer/6900/nar-kan-ekolo-
gisk-kompensation-bidra-till-att-bevara-biologisk-mangfald-och-ekosystemtjanster/

Projektets syfte/inriktning:

Att 6ka kunskapen om under vilka forutsiattningar ekologisk kompensation bidrar
till att bevara biologisk mingfald och ekosystemtjinster. Mer specifikt har projektet
sokt svar pa: 1) Vilken evidens finns i den vetenskapliga litteraturen for att ekologisk
kompensation ar ett effektivt verktyg for att bevara biologisk méingfald eller ekosys-
temtjinster? 2) Finns det naturvirden som &r sarskilt svira att kompensera? 3) Hur
lang f6rdrojning ska man rdkna med innan kompensationsatgarder far full effekt pa
biologisk méangfald eller ekosystemtjinster?

Metoder: TvA litteratursynteser: a) av vetenskapliga studier som utvérderat effekter
av ekologisk kompensation pa biologisk mangfald och ekosystemtjinster, och b) av
vetenskapliga studier som utvirderat effekter av naturvardsrestaurering pa biologisk
mangfald

Slutsatser:

« Det finns stora kunskapsluckor kring hur vl ekologisk kompensation hindrar
forlusten av biologisk mangfald och ekosystemtjinster. Det dr darfér Annu inte
mojligt att ta fram evidensbaserade riktlinjer for hur ekologisk kompensation
bor utformas.

« Ingen av de granskade uppféljningarna hade kvantifierat den férlust av biologisk
mangfald eller ekosystemtjdnster som skulle kompenseras. Det var darfér omdjligt
att veta om atgirderna var tillrackliga.

+ Naturvardsrestaureringar leder 1angt ifran alltid till hdgre biologisk mangfald,
och det finns stor variation i utfall. Denna osidkerhet méste beaktas nidr man
restaurerar biotoper i syfte att kompensera forluster pa biologisk mangfald.

Policy-rekommendationer:

« Innan béttre kunskap finns tillginglig bor inte ekologisk kompensation anvindas
storskaligt som medel for att hindra férlusten av biologisk méngfald.

+ For att kunna utvirdera vilka kompensationsatgirder som forhindrar nettoférluster
av biologisk mangfald och ekosystemtjanster behéver myndigheter som stéller
krav pé ekologisk kompensation samtidigt krdva en systematisk och 1angsiktig
uppfdljning av utfallet av kompensationen.

» Néar man utformar kompensationsatgirder ar det viktigt att anvinda ekologisk
kunskap. Aven om antalet utvirderingar av ekologisk kompensation r litet kan
man fa god vigledning fran andra typer av ekologiska undersékningar. For att
underlatta mojligheten att dra l1ardom fran tidigare kompensationsatgarder bor
all data frAn uppfoljningar géras dppet tillgdngliga.
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3.5 Ekologisk kompensation i kustomraden

Korttitel: ECOCOA

Projektledare: Lena Bergstrom

Projektpartners: Sveriges lantbruksuniversitet, EnviroEconomics Sweden, KTH,
Goteborgs universitet, Anthesis Enveco, Stockholms universitet, Ostersjécentrum.
Rapport: https://www.naturvardsverket.se/om-oss/publikationer/6900/ekologisk-
kompensation-i-kustmiljon/

Projektets syfte/inriktning: Bidra till en vetenskapligt grundad syn pa hur ekologisk
kompensation skulle kunna medverka till att stoppa nettoférluster av biologisk
mangfald och ekosystemtjinster, genom att underséka om och hur ekologisk
kompensation skulle kunna anviandas i férvaltningen av kustomriden.

Metoder: Sammanstéllning av vetenskaplig litteratur, intervjuer med experter och
handldggare inom férvaltningen, webenkat, fallstudier, workshops, analys, syntes.

Slutsatser:

« Det finns ett behov av att forbattra anvindningen av ekologisk kompensation
som ett av manga verktyg for att virna biologisk mangfald och ekosystemtjanster
i svenska kustmiljoer

« Enviktig flaskhals &r brist pa praktisk erfarenhet hos aktdérer om hur kompensa-
tionen kan tilldampas i praktiken.

« Det finns dven administrativa kostnader och praktiska svarigheter nir det giller
att berikna kompensationsbehov och vilka kompensationsatgdrder som finns
att tillga.

Policy-rekommendationer:

« Attinritta kompensationspooler av ndgon form kan vara sarskilt relevant for
mindre exploateringar, for att kunna stilla krav pa att &ven smaskaliga ingrepp
som skadar biologisk mangfald och ekosystemtjdnster ska kompenseras. Det
kunde vara av sérskilt intresse att se 6ver om och hur det befintliga systemet for
fiskeavgifter kan utformas for att stodja detta.

« Utveckla stod-dokument for till exempel lansstyrelser och konsulter om hur
kompensationsatgirder bér utformas for att ha bista mojliga formaga att
kompensera de virden som forloras.

» Forbittra mojligheten fér handlédggare och praktiker att férhélla sig till landskaps-
effekter, till exempel nir det giller stirkandet av naturviarden pa landskapsnivi
och gron infrastruktur.

« Oka kunskapen om hur olika konkreta kompensationsitgirder fungerar genom
testning och uppfoljning, och vidareutveckla en gemensam verktygslada for
metoder i kustmilj6er.

+ Jobba vidare med att utveckla och testa kaskadmodellen och dess tillimpning for
olika typer av livsmiljoer for att underlitta det praktiska arbetet med ekologisk
kompensation i olika livsmiljéer.
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3.6 Ekologiska kompensationspooler
i jordbrukslandskapet

Korttitel: ECOPAL

Projektledare: Katarina Elofsson.

Projektpartners: Sodertdrns hogskola, Sveriges lantbruksuniversitet.

Rapport: https://www.naturvardsverket.se/om-oss/publikationer/6900/ekologiska-
kompensationspooler-i-jordbrukslandskapet/

Projektets syfte/inriktning: Projektets syfte var att underséka hur man kan utforma
en ekonomiskt och miljoméssigt effektiv politik for ekologisk kompensation i det
svenska jordbrukslandskapet, och inféra ekologiska kompensationspooler som
bidrar till denna politik. Projektet bestod av tre huvudkomponenter: (1) Analys av
utformningen av kostnadseffektiv ekologisk kompensation for férlust av biologisk
mangfald pa vatmarker, (2) analys av ekologiska kompensationspooler och deras
ekonomiska incitament, och (3) analys av faktorer som paverkar markagares vilja
att investera i vAdtmarksrestaurering och anldggning.

Metoder: I projektet anviandes statistiska metoder for att identifiera férekomst av
fagelarter pa vitmarker och analysera markéigares vilja for att ansluta sig till miljostod
for vatmarker, samt empirisk ekonomisk modellering for att jaimfora olika val av
utformning av marknader for ekologisk kompensation.

Slutsatser:

«  Okade krav pa ekologisk kompensation kan littare genomfdras om kompensation
kan ske Over langre avstind. Geografiska begrdnsningar kan vara svart eller
omodijligt att kombinera med krav pa sdkerhet i maluppfyllelse.

+ Privat drivna kompensationspooler kan underlitta en utékad anvindning av
ekologisk kompensation, men om antalet pooler blir litet riskerar férdelarna att
gd om intet eftersom poolerna kan komma att paverka prisbildningen.

+ Svenska markigares val att restaurera och anldgga vatmarker med hjilp av
landsbygdsprogrammets investeringsstdd har i h6g grad paverkats positivt av
sociala kontakter med lantbrukare i nirliggande kommuner.

Policyrekommendationer:

» Naturvardsverket bor klargora vilka geografiska begridnsningar som bor gilla
vid ekologisk kompensation.

« Naturvardsverket bor ta fram riktlinjer for s.k. trading ratios (dvs. bytes-
forhallanden) mellan forluster av livsmiljoer och erséittande livsmiljoer.

+ Vid utveckling av riktlinjer f6r kompensationspooler bér man undvika att stilla
kraven si att endast enstaka aktorer kan uppfylla dessa.

+ Forskning som undersoker effekten av atgérder for restaurering och anlidggning
av livsmilj6er, och incitament och beteende hos kopare, siljare och férmedlare
av kompensation kan stddja utvecklingen av styrmedlet.
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3.7 Etiska aspekter pa ckologisk
kompensation. Rittsligt ansvar och
social rittvisa.

Korttitel: ERAEK®

Projektledare: Mikael Karlsson

Projektpartners: KTH och Uppsala universitet

Rapport: https://www.naturvardsverket.se/om-oss/publikationer/6900/utbytbar-
natur/

Projektets syfte var att utveckla kunskaper som i 6kad grad kan bidra till att gora det
svenska systemet for ekologisk kompensation etiskt godtagbart, socialt acceptabelt
samt rattsligt verksamt och effektivt.

Metoderna bestod av kvalitativa studier i form av etisk och rittslig analys byggd
pa dokumentstudier och intervjuer.

Slutsatser och rekommendationer

» Enrad etiskt grundade invindningar mot ekologisk kompensation féorekommer
i den akademiska litteraturen, sirskilt i sddana fall da naturvirden gjorts till
handelsvaror, baserade pa endera konsekvens- eller pliktetiska grunder, och
utifrdn savil antropocentriska som biocentriska utgidngspunkter.

+ Det finns ocksa etiskt grundade starka motargument mot invindningarna och
det finns mojligheter att utveckla policy och regler i syfte att mer eller mindre
kunna moéta invindningarna.

« Miljéengagerade och miljdorganisationer intar inte sédllan en pragmatisk och
positiv instillning till ekologisk kompensation, forutsatt att den sker inom vissa
ramar och tydliga réttsliga ramar.

« P& overgripande nivi behover lagstiftningen utvecklas péa flera punkter, utéver
den statliga kompensationsutredningens forslag, inte minst i syfte att sdkerstélla
ekologisk kompensation over langre tidsrymder och for att skapa 6kad delaktighet
i sociala processer.

« Etablerande av kompensationspooler i Sverige bor ske genom utvecklad réttslig
reglering.

+ Enutveckling s att instrumentet naturvardsavtal ska kunna tilldmpas pa ett
bra sitt i sammanhanget forutsitter ytterligare rittslig analys.

« Det finns vissa begrinsningar fér anvindningen av exploateringsavtal i samband
med ekologisk kompensation, men det finns en outnyttjad potential i olika
lagstadgade samverkansformer.

+ Det finns ett allmint behov av utvecklade regler som béttre motverkar risken

for att riktigt hoga naturvirden exploateras med ekologisk kompensation som
legitimerande grund.

8 Denna akronym anvandes inte inom forskningsprojektet utan &r konstruerad fér anvindning inom denna
syntes-rapport
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Nya mal om nettovinster, krav p forbittrade beslutsunderlag, starkare regler
som begrinsar instrumentet anvindning, inforandet av forsiktighetsmatt, samt
utvecklade processer fér samverkan behévs.

Med ett utvecklat regelverk kan ekologisk kompensation bli ett mer verksamt,
effektivt och legitimt redskap i naturvirdsarbetet. Men det géller att utbytet av
natur sker inom etikens ramar och vilar pd en tydlig juridisk grund.
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4 Etiska argument kring
ckologisk kompensation

Det finns en ambition i de flesta 1dnder att ekologisk kompensation ska vara baserad
pa skadelindringshierarkin, vilket &r tinkt att sékerstélla att kompensation endast
sker som en slags sista utvig, att dess tillimpning inte blir legitimerande f6r exploa-
tering och innebdir att naturvirden gynnas eller &tminstone inte missgynnas (se
Kapitel 1). Férutom olika osékerheter som i det sammanhanget har identifierats
géllande praktiska aspekter pa ekologisk kompensation, som brister i kunskapsbas
och lagstiftning, sa fors dven grundldggande etiska invindningar fram av forskare och
av vissa andra aktorer. Eftersom etiska argument inte har vigts in pi ett tillforlitligt
sitt i tidigare utredningar av policyutvecklingen kring ekologisk kompensation (se
till exempel Naturvardsverket, 2016; SOU 2017:34), &r det av relevans att beakta det
ividare policyarbete. Att vara vil inférstddd med de olika etiska invindningar som
finns kan ge vagledning kring vilka aspekter som behd&ver prioriteras i ett vidare
arbete fOr att 6ka mojligheterna att verktyget far 6nskvird effekt.

4.1 Fem kategorier av etiska argument

Inom projektet ERAEK har etiska aspekter granskats. Resultaten visar att den veten-
skapliga litteraturen innehaller en mangfasetterad etiskt grundad kritik mot ekologisk
kompensation som verktyg (Karlsson m.fl., 2021), samtidigt som det 4ven forekommer
etiska motargument som pekar pa att ekologisk kompensation trots allt kan vara ett
vardefullt verktyg. En systematisk genomgang av artiklar publicerade i vetenskapliga
tidskrifter som innehaller etiskt baserade invindningar mot ekologisk kompensation
visar att dessa kan delas in i fem kategorier (Karlsson & Edvardsson Bjornberg, 2020).
Inom respektive kategori finns ocksd motargument.

Identifieringen och beskrivningen av argumenten bygger pd en analysram som
bestér av centrala etiska begrepp och teorier (Ariansen, 1993). Nir det sags att nagot,
exempelvis en organism av ndgot slag, har ett virde si bor en skillnad géras mellan
inneboende virde och instrumentellt virde. En méinniska eller en schimpans kan
sdgas ha ett inneboende virde, som ir oberoende av detta vardes betydelse fér nagot
annat. Ett vetestr ddremot, kan snarare anses ha ett instrumentellt virde, det har
virde for ndgot annat; vilket i den tolkningen innebaér att inget inneboende vérde i ett
vetestra krinks av den som &ter en vetebulle. Med en antropocentrisk etisk grundsyn
sa ar inneboende varden kopplade till enbart minniskor, medan en biocentrisk eller
ekocentrisk grundsyn innebér att &ven vissa andra organismer i det férra fallet, och
hela ekosystem i det senare fallet, antas ha inneboende varden. Och med ett strikt
sadant synséitt kan dven ett vetestrd anses ha ett inneboende varde. Miljoetik som
akademiskt amne sysslar med fragor som ror dessa virden. Miljoetiska antaganden ar
uppenbart relevanta dven fér naturvarden, eftersom vilket synsitt som tillimpas kan
fa stor betydelse fér beddmningen av ett specifikt verktyg, sdsom ekologisk kompensa-
tion: Vilka virden — eller organismer — ska antas vara relevanta niar kompensation
genomfors? Riknas enbart effekter pA manniskor, inklusive manniskors virdering av

28



NATURVARDSVERKET RAPPORT 7103
Ekologisk kompensation som verktyg i miljomalsarbetet

naturen, eller ska hdnsyn tas &ven till att vissa andra organismer — eller vissa biotoper
- har inneboende virden?

En relevant fragestillning inom etiken rér hur beslut och handlingar bor fattas och
beddmas, for att 4stadkomma det som anses av godo. Olika etiska teorier har skilda
utgadngspunkter som kan samlas i tre huvudsakliga paradigm. I konsekvensetiken
ligger fokus pa de samlade effekterna. Om nyttor och kostnader for det som anses ha
varde l4ggs pa en vag, sa ska beslut fattas si att nyttan évervager. Inom pliktetiken ar
utgdngspunkten att vissa handlingar eller beslut inte dr acceptabla om de &sidositter
grundliggande regler (plikter). Aven om den totala nyttan skulle 6verviga anses vissa
handlingar otillatna. Utifran pliktetiken kan det anses fel att hantera och byta olika
arter och biotoper med enbart nettonyttan i sikte, pd biocentrisk eller ekocentrisk
grund. Det tredje paradigmet ar dygdetik dir fokus ligger pd en ménniskas karaktérs-
drag snarare dn pi hennes handlingar.

I studien av Karlsson & Edvardsson Bjornberg (2020) anvandes dessa olika etiska
begrepp och paradigm for att kategorisera de invindningar mot ekologisk kompensa-
tion som identifierades i den vetenskapliga litteraturen. Ett syfte med studien var
att forstd varfor kritik forekommer och hur den motiveras. Darefter undersoktes om
policy och praktik kan organiseras pi ett sitt som leder till att etiskt vilgrundade
beslut fattas, sa att det som anses virdefullt verkligen gynnas nér verktyget ekologisk
kompensation anvinds. Fem invindningar, med motargument, blev tydliga och
sammanfattas nedan. Argumenten utgar ofta fran ett synsatt att ekologisk kompensa-
tion innebér att ndgot skadligt forst tillatits och darefter behdver kompenseras for.
Det innebdr att det finns en forvintan pa att den kompensation som utfors maste
kunna motsvara det forlorade virdet for att det ska bli ett godtagbart slutresultat.

Den forsta invindningen riktas mot att ekologisk kompensation anses
Kkrinka inneboende virden i naturen. Anvindningen av verktyget dr darmed
principiellt fel oavsett naturvardsutfallet i positiva eller negativa termer. Det anses
fel att anvinda naturen pa enbart ett instrumentellt sitt - mer 4n nettokonsekvenser
stér pa spel och bor vara styrande. Denna invindning dr pliktetisk och vilar vanligen
pa en biocentrisk eller ekocentrisk grund. En sarsKkilt stark kritik inom denna kategori
riktas mot det varublivande (motsvarande det engelska uttrycket “commodification”)
som sker, nir naturvirden hanteras pd marknader (Edvardsson Bjornberg, 2020).
Samtidigt skulle just inneboende virden kunna anforas som ett skil for att genomfora
ekologisk kompensation, om det vore det enda sittet att virna naturviarden som
annars forstors.

En andra invindning handlar om att kompensation ir fel dd ménniskan
aldrig kan skapa eller aterskapa natur till fullo. Aven hir ir invindningen
pliktetisk, med biocentrisk eller ekocentrisk bas. En mindre strikt variant avdenna
kritik skulle dock kunna medge kompensation med samma slags natur (lika-for-lika)
och pa samma plats (on-site, kopplat till ndrhetsprincipen), nir det ror sig om
exempelvis redan stérda eller mdnniskoskapade miljder. Samtidigt ar syftet med
ekologisk kompensation inte nddvandigtvis att &stadkomma full likvirdighet, s&
med en konsekvensetisk utgdngspunkt kan verktyget dessutom anses anvindbart
dven for kompensation med annan slags natur (lika-fér-olika) och pa annan plats
(off-site), sa linge atminstone nyttolikhet uppnas.

En tredje invindning innebir att kompensation éir fel eftersom minniskans
kunskap inte ricker for att gora fullgoda atgirder, dvs. d&ven om det teoretiskt
vore mojligt med perfekta dtgirder s& ar komplexiteten i naturen alltfér hdg. Mot detta
resonemang kan pa konsekvensetisk grund framhallas att en tillracklig tillimpning av
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multiplikatorer (numerisk upprakning av kompensationens omfattning, exempelvis
utifrn area) kan sikerstélla att nettoférluster undviks, oavsett om utgdngspunkten
ar antropocentrisk eller icke-antropocentrisk.

Med dygdetisk utgdngspunkt kan en fjirde invindning anges, ndmligen att den
hantering av natur och naturviirden som ekologisk kompensation innebir
riskerar medfora nya synsiitt pA naturen, som en vara bland andra, vilket i
forlingningen kan medféra minskat ansvarstagande. Aterigen finns motargu-
ment, exempelvis att kompensation tvingar fram atgirder som exploatdrer annars
kanske inte hade vidtagit, och det kan i sin tur skapa medvetenhet och engagemang
rOrande naturvard.

Avslutningsvis finns kritik som utgar ifrin de sociala konsekvenser som kan
folja av kompensation, om naturvirden till exempel forflyttas i tid och rum. Sddana
invdndningar har vanligen en konsekvensetisk antropocentrisk utgangspunkt och
tar fasta pa de orittvisor som skulle kunna uppsta. Hir bér multiplikatorer och
liknande system kunna erbjuda goda motargument.

Sammantaget finns alltsd bade etiskt vilgrundade invindningar mot ekologisk
kompensation, men samtidigt motargument som legitimerar anvindningen av
redskapet. Ett gemensamt drag mellan kritiker och de som forsvarar verktyget ar
dock insikten att det finns ett tydligt behov av valutvecklade regelverk och god
underliggande kunskap om s&vil ekologiska parametrar som varderingar, attityder
och effekter 6ver tid. For kritikern kan en stirkt policy motverka all eller viss tillamp-
ning av redskapet; for tillskyndaren kan detsamma motverka felaktig tillAimpning,
vilket kan legitimera redskapet. Fran den etiska analysen drogs slutsatsen att
ekologisk kompensation, utan bittre styrning, riskerar att bli ett kontraproduktivt
redskap - det dr svart att skydda det som anses vara av viarde, om de viarden som star
pa spel inte klargors grundligt och tydligt (Karlsson & Edvardsson Bjornberg, 2020).
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4.2 Slutsatser med policyrelevans utifrin etiska
dilemman kring ekologisk kompensation

Baserat pa den etiska analysen foreslogs inom ERAEK policyrekommendationer som
forvantas kunna hantera de problem som de fem kategorierna av invindning ser med
tillAimpningen av ekologisk kompensation (Tabell 1).

Tabell 1. Sammanstallning av invindningar mot ekologisk kompensation baserat pa etiska argument
samt motverkande policyrekommendation som togs fram inom ERAEK (Karlsson m.fl, 2021).

Invandning

Policyrekommendation

Ekologisk kompensation kréanker
naturens inneboende vérde.

Malet med ekologisk kompensation bér uttryckas explicit i lag-
stiftning och policydokument.

Varje specifik situation nar ekologisk kompensation inte far
anvandas bor regleras.

Manniskan kan inte &terskapa eller
kompensera forlorad natur.

Den potentiella anvédndningen av naturtypisk, rumslig och
tidsmassig flexibilitet vid ekologisk kompensation bor styras
av policydokument och riktlinjer.

Begréansningar i anvandningen av ekologisk kompensation och
flexibilitet, exempelvis s kallade "no-go areas”, bor stadgas i lag.

Manniskan har for liten kunskap for
att kunna gora rattvisande byten.

Anvandningen av multiplikatorer av forsiktighetsskal bor
forordas i policydokument och riktlinjer.

Begransningar i anvandningen av ekologisk kompensation

i situationer kdnnetecknade av osédkerhet och hog
komplexitet bor i forsta hand lagstadgas.

Ekologisk kompensation motverkar
dygdig attityd mot naturen.

Véardet av biologisk mangfald bor lyftas fram i en rad
sammanhang, inklusive i samband med utbildningar pa
olika nivaer.

Inverkan pa natursyn och attityder bor inkluderas

i konsekvensbeddmningar av habitatbanker och liknande
system for ekologisk kompensation.

Ekologisk kompensation skapar
sociala orattvisori tid och rum.

Anvéndningen av multiplikatorer av socioekonomiska skal bér
forordas i policydokument och riktlinjer.

Policydokument och riktlinjer bér stimulera till deltagande i
beslutsprocesser om policydokument och riktlinjer i fall med
hog social relevans.
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5 Lagstyrd och frivillig
kompensation

Ekologisk kompensation som idé utvecklades pa 1970-talet och har sedan dess
anvants och utvecklats av offentliga organisationer och féretag runt om i varlden.
I Sverige genomfors idag kompensationsatgirder antingen med utgdngspunkt i
miljobalken eller genom frivilliga &taganden, oftast inom den fysiska planeringen
(se avsnitt 5.2). Distinktionen mellan lagstyrd och frivillig ekologisk kompensation
ar viktig i diskussionen kring hur ett ékat utnyttjande av detta styrmedel skulle
kunna se ut. Den lagstyrda kompensationen finns i MB och aktualiseras i samband
med tillstinds- eller dispensgivning som kan leda till skador pa skyddade omraden
(exempelvis Natura 2000) eller biologisk mingfald generellt. Den frivilliga kompensa-
tionen ddremot bygger pa att kommuner, foretag, eller andra aktorer frivilligt viljer
att tillimpa kompensation nir det bedéms vara nédvéandigt och nér frivilliga 6verens-
kommelser 4r mojliga. Vid den lagstyrda kompensationen star ofta allminna intressen
och biologiska virden i fokus, medan den frivilliga kompensationen ocksé fokuserar
pa kompensation av icke skyddad natur, ibland kallad vardagsnatur, och kompensa-
tionsatgdrderna dr i dessa fall ibland beskrivna i termer av olika ekosystemtjanster.
Detta kapitel beskriver resultat fran projekten kring lagstyrd kompensation,
frivillig kommunal kompensation, och etablering av kompensationspooler, med
fokus pa foljande frigestéllningar:

» Hur ser behoven av férdndringar i lagstiftningen ut relaterat till ekologisk
kompensation?

« Vilka behov och forutsiattningarna finns for utveckling av kommunernas
frivilliga kompensation?

« Vilka forutsittningar finns for etablering av kompensationspooler i Sverige?

5.1 Lagstyrd kompensation — hur ser
behoven ut?

Lagstiftning utgdr sedan linge en ryggrad i naturvardsarbetet och ar ett viktigt
styrmedel for att i praktiken vinda den negativa trenden med snabba forluster av
biologisk méingfald s& att antagna miljoémal uppnas. Principiella fordelar med den
rittsliga strategin dr bland annat att det kan mojliggdra en hég grad av maluppfyllelse
och jamforelsevis l1Angsiktigt bestdende insatser. Ett klassiskt exempel dr skyddet av
omraden med hdga naturvarden, i Sverige bland annat genom att férklara omriden
som nationalparker eller naturreservat. Lagstiftning innebér ocksi principiell lika-
behandling och medger en bred implementering®. De olika bestimmelser som ror
markanvindning inom en fastighet innebir normalt att samhéllet ersitter mark-
dgaren om pigiende markanvindning avsevirt forsvaras pa grund av beslut enligt

° Dessa aspekter behandlas inte mer utforligt hér.
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7 kap. MB, se 31 kap. 4 § MB, medan storningar pad omgivningen kan begrénsas i viss
utstrdckning genom tillimpning av de allménna hansynsreglerna i 2 kap. MB. De
réttsliga strategiernas férdelar till trots ar dock miljoméalen som ror biologisk mangfald
inte uppfyllda i Sverige, och inte heller inom EU eller globalt.

I de forskningsprojekt som denna syntesrapport bygger pa har en rad bade
allménna och specifika behov av utvecklad lagstiftning identifierats, mot bakgrund
av de mal som giller for biologisk mangfald och ekosystemtjinster, och olika brister
i det praktiska arbetet med ekologisk kompensation som har pavisats i projekten. Det
hir avsnittet ger en sammanfattning av de viktigaste slutsatserna gillande behoven av
fordndrad lagstiftning relaterat till ekologisk kompensation och bygger i stora delar pa
slutsatserna i projektet ERAEK (Karlsson m.fl., 2021), men dven &vriga projekt. Fokus
ligger pa svensk lagstiftning och pa lagstiftningens roll i férhallande till praktiska
invindningar mot nuvarande anvindning av verktyget ekologisk kompensation.
Fragor som beror det etiskt och socialt godtagbara i att tillimpa ekologisk kompensa-
tion har tidigare behandlats i kapitel 4.

511 Franingen nettoférlust till nettovinst som
overgripande malsattning vid tilldmpning av
ekologisk kompensation?

For att bidra till att ekologisk kompensation verksamt skyddar naturvirden i linje
med 6vergripande mélsittningar om att bevara biologisk mangfald, sdsom ar uttryckt
i flera svenska miljokvalitetsmal, bor ett méal som ar specifikt for anvindningen av
ekologisk kompensation formuleras. Tillimpningen av lagstiftningen blir ddrmed mer
verksam genom att ha ett tydligt mal mot vilket det ska styra. Den ofta formulerade
ambitionen, exempelvis i EU:s tidigare aktionsplan for biologisk mangfald for aren
2010-2020 (Europeiska kommissionen, 2011), om att 4stadkomma ingen nettoforlust
ar problematisk och otillrdcklig i ljuset av de omfattande historiska och pagdende
forlusterna av biologisk méngfald. For att uppna de uppsatta miljokvalitetsmalen
forutsitts ett positivt netto vid anvindning av naturvirdens verktyg, déar ekologisk
kompensation ingér. Detta talar for att formulera ett mél som uttrycker att netto-
vinster ska dstadkommas vid anvindningen av ekologisk kompensation. En sddan
malsittning anges i generella termer i EU:s nuvarande strategi for biologisk mangfald
till 2030 (Europeiska Kommissionen, 2020), och i Storbritannien lagstadgades 2021
om kompensation av biologisk mingfald kopplat till godkédnnandet av planer och
infrastrukturprojekt. Regelverket ska trada i kraft 2023 och flera parametrar ingar

i utviarderingen av kompensationen, bland annat ndmns 10 % nettovinster (Section
98-101 och Schedule 14 i Environmental Act Chapter 30).1° En liknande lagstiftning
i Sverige skulle kunna uttryckas i andra stycket i miljébalkens portalparagraf (1 kap.1§),
men ocksd komma till uttryck i andra bestimmelser som berér kompensation av
miljoskada. Det borde i vilket fall utredas hur ett sidant méal skulle kunna forverkligas
i svensk lagstiftning och vad nyttan av ett sddant mal skulle vara i relation till de
svenska miljokvalitetsmalen.

0 https://www.legislation.gov.uk/ukpga/2021/30/pdfs/ukpga_20210030_en.pdf
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5.1.2 Starkt lagstiftning for skadelindringshierarkin

En central princip vid ekologisk kompensation ir skadelindringshierarkin, att
undvika, minimera och aterstilla skada innan kompensation aktualiseras. For att

i samband med tillstdndsproévning verka fér denna princip &r det av vikt att tilldimpa
en tvadelad prévning, det vill sdga att avvigningar rorande allmidnna hinsynsreg-
ler och skyddséatgarder enligt miljobalken sker forst och separat, och att ekologisk
kompensation sedan 6évervigs mot den eventuella aterstiende miljoskadan. Vad som
ar skyddsatgirder och kompensationsatgirder dr dock inte entydigt, domstolspraxis
varierar och kompensationsutredningen lyckades inte definiera eller tydliggéra
aspekterna i tillrdcklig omfattning (se remissvaren), varfor de bada principerna bor
utredas ytterligare for att dessa ska fungera i relation till bland annat miljokvalitets-
normsregleringen. Utredningens forslag pa ny bestimmelse (2 kap. 8a § MB) innebér
att hierarkin ska tillimpas efter att 6vriga hinsynsregler vigts av, vilket tycks medféra
en otydlig principiell 6verlappning. Utformningen har pa sa sétt inte integrerats i den
systematik och terminologi som redan finns i 2 kap. MB. De uppgifter som framgar av
de genomfo6rda forskningsprojekten stérker utredningens slutsats om att ytterligare
reglering och fortydligande av processer for implementering av skadelindrings-
hierarkin dr angeldgen.

51.3 Granser fér kompensation, “no go areas”, och
tilldmpningen av den tvadelade prévningen
Ekologisk kompensation i konkret mening spinner fran jaimforelsevis enkla och
etablerade atgérder, som restaurering av smi biotoper, till komplexa och svarbedémda
fall dar intrang i stora biotoper med hdga naturvirden ska kompenseras genom
insatser som behover vara verksamma under langa tidsrymder. Medan kompensation
idet forra fallet ofta 4r mer hanterbart diskuteras i bade litteraturen och praktiken
(Damiens m.fl., 2021) under vilka férhallanden och for vilka naturvirden som
intrang bor undvikas helt, ibland kallat "no go areas” eller “icke-férhandlingsbara-
biotoper” (Helldin, 2015).

ITUCN (2016) anger att kompensation inte ska anvindas (utan exploateringsforslaget i
stéllet avslas) i foljande fall:

i. om exploateringens piverkan troligen medfor att en art rddlistas som hotad eller
placeras i en mer allvarlig hotkategori,"
ii. om hogosidkerhet om positiva utfall av kompensationen rader,

iii. om additionalitet sannolikt uteblir (dvs. nir atgirden inte ger naturvardsnytta
utover den utveckling som skulle ha skett utan exploatering och kompensation),

iv. vid socialt eller kulturellt oacceptabla utfall av kompensationen,
v. nir specifika platsrelaterade virden star pé spel,

vi. om stora tidsspann mellan forlusterna och vinsterna genom kompensationen
i sig medfor risker,

vii. om effekter uppstar pa virldsarv eller i omrdden med IUCN:s skyddskategorier I-IV.

1 Avser hdr IUCN:s rodlista, men kan rimligen ocksa tillimpas i forhallande till nationell rodlistning.
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Medan vissa av dessa IUCN-punkter (ii-vi) i sig inte ar specifikt kopplade till lagstift-
ning ar punkt (i) och (vii) principiellt oférenliga med EU:s och Sveriges lagstiftning,
som medger att en viss hotbild kan férviarras om en annan forbattras minst lika
mycket, respektive kan medge intrdng i skyddade omréden forutsatt att vissa férut-
sattningar 4r uppfyllda, bland annat att adekvat kompensation sker. I det senare
fallet kan det vid en férsta anblick ses som viktigare att forbéttra det lagstadgade
skyddet fér redan skyddade omréden, till exempel genom att ytterligare férsvara
uppluckring, och att samtidigt sdkerstilla att provningar blir tvidelade. Utvecklingen
av en form av tvaddelad provning med utgadngspunkt i skadelindringshierarkin ar
avgorande for att motverka att ekologisk kompensation blir legitimerande grund
for att h6ga naturvirden exploateras. Dock kan det finnas fordelar med att tydliggéra
vilken omfattning p4 kompensation som kan bli aktuell redan i ett tidigt stadium
under en tillstdndsprovning, for att pa sé sitt styra undan frin exploatering av
naturviarden som ar svara att kompensera genom att den kostnaden synliggors.
Detta berdrs ytterligare i Kapitel 8.

5.1.4 Lagstdd kring osékerheter och flexibilitet
i kompensationsatgarder

Mot bakgrund av de osékerheter som ofta rader vid ekologisk kompensation, som kan
bero pé sivil naturens komplexitet i sig som pa fordréjningseffekter och bristande
kunskaper, foreslas ofta att sa kallade multiplikatorer anvinds av forsiktighetsskél
vid berdkning av kompensationsitgidrdernas omfattning. I Sverige har till exempel
Moksnes m.fl. (2016) tagit fram rekommendationer fér 6kning av kompensationens
omfattning vid skador pa algrasdngar, for att kompensera for de tillfalliga férluster
av ekosystemtjanster som uppkommer pa grund av den tid som krévs for att etablera
nya algriasidngar (se dven Bergstrom m.fl. (2021)). Lagstiftningen ger idag inget stod
for anvdndning av multiplikatorer, utan avvigning sker inom ramen fér den vanliga
rimlighetsbedémningen enligt miljobalken (2 kap. 7 § 1 st. MB). Det kan dock finnas
goda skil att — liksom i fallet med avvigningar vid miljokvalitetsnormer (2 kap. 7 §
2 st. MB) - i vissa fall av ekologisk kompensation avvika fran rimlighetsbedémningen
och till&ta att hdgre krav stills. Under vilka forhallanden det bor ske behdver i sdidana
fall utredas.

Frigestillningen beror d4ven graden av flexibilitet i kompensationsprojektet
(Cole m.fl., 2021). Inte sdllan anvinds en naturtypisk (samma eller annat slags
natur), rumslig (samma eller annan plats) eller tidsméssig (fére, i samband med,
eller efter forlusten av natur) flexibilitet vid ekologisk kompensation (Bull m.fl.,
2015). Vilka val som gors i dessa aspekter kan ha stora effekter pA maluppfyllelsen av
kompensationen, men inte heller méjligheter och begrinsningar i sidana avseenden
ar reglerade i lagstiftning och skulle beh&va ytterligare utredning.

51.5 Kan samverkansformer och naturvardsavtal bidra
till genomférande och tidsmassigt sédkerstallande
av kompensationsatgarder?

I projektet ERAEK diskuterades mojligheten att i stérre utstrickning anvinda
samverkan mellan markigare for att underlitta och férbittra genomférandet av
kompensationsatgirder. Samverkansformer kan bygga pa frivillighet men ocksa
regleras i lagstiftning, och for att stétta en utveckling dar samverkansformer bidrar
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till att skapa 6kad delaktighet i sociala processer med gemensamt ansvar fér biologisk
mangfald behover lagstiftningen utvecklas.

Sakerstillande av att genomfdrda kompensationsatgdrder uppritthalls och
forvaltas over tid dr ett viktigt omrade och inom ERAEK gjordes en studie om
modjligheten att anvdnda naturvardsavtal som ett rittsligt instrument fér detta syfte
(Karlsson m.fl., 2021). I studien analyserades svensk ritt kring denna typ av avtal
och jamforelser gjordes ocksd med hur motsvarande avtal regleras och anvinds
i USA. Den tidsmissiga rickvidden for att implementera och uppritthélla ekologiska
kompensationsatgirder dr idag begrdnsad och regelverket kring ekologisk kompensa-
tion behover darfor, utéver den statliga kompensationsutredningens forslag till
lagdndringar, utvecklas mot att ocksi sdkerstélla ett uppratthallande av genomforda
kompensationsatgidrder 6ver lingre tidsrymder. Naturvardsavtal som de ser ut i
Sverige idag dr inte en sirskilt 1amplig lagstiftningskonstruktion f6r att uppratthalla
kompensationsitgirder men kan bli ett instrument for att uppna nettovinster. For att
utveckla naturvirdsavtals-bestimmelserna behovs ytterligare rittslig analys.

5.1.6 Bristande stdd i PBL for krav pa ekologisk
kompensation i fysisk planering

PBL ger inget uttryckligt stdd eller krav pa att tillimpa ekologisk kompensation
i fysisk planering. Det innebér att den exploatering av mark och vatten som sker
inom ramen fér kommunernas fysiska planering kan ske utan kompensatoriska
atgirder, med undantag for fall dir planen férutsitter ett tillstAnd eller dispens enligt
MB dé 16 kap 9 § MB blir tilldmplig. Den begrinsning bristen pa lagstéd i PBL sétter pa
kommunernas méjlighet att utveckla sitt miljomals- och héllbarhetsarbete genom att
nyttja kompensatoriska atgirder i planarbetet har belysts och dokumenterats i flera av
forskningsprojekten, framfér allt MuniComp, EKOMP, SEEC och ERAEK.
Kommuner som har valt att inféra kompensationsrutiner i detaljplanering méter
svarigheter dér de bland annat tvingas begrdansa genomférandet till kommunens egen
exploatering p& egen marKk, eller forlita sig pa privata exploatorers goda vilja. Flera
studier inom forskningsprojekten har dokumenterat att detta leder till att kommunalt
beslutade rutiner fér ekologisk kompensation inte gar att tillimpa fullt ut, vilket leder
till att balanseringsprincipens mal om ingen nettoforlust inte gar att ni. Det finns en
osdkerhet bland kommunala tjinstepersoner om vilket utrymme som finns inom
PBL for att tillimpa ekologisk kompensation. Bland annat har férbudet mot att
stilla krav pa byggnadsverks tekniska egenskaper i detaljplan eller i bygglov (8 kap.
4a§ PBL) som gar utanfor PBL och relaterade foreskrifter (ex. Boverkets byggregler,
BBR), sa kallade sdrkrav, uppfattats som ett hinder féor mojligheten att utveckla
och implementera kompensationsatgirder (Jonsson m.fl., 2021; Nordstrém m.fl.,
2021). Férutom vissa byggnadstekniska egenskaper. som grona tak eller viggar,
som skulle kunna féreslas som kompensationsatgirder, torde dock sdrkravslag-
stiftningen inte ha ndgon direkt baring pa frigan om ekologisk kompensation. Det
ar i stillet en rad andra bestimmelser i PBL som utgor hinder for att krdva ekologisk
kompensation i detaljplanering, exempelvis att planen frimst bara kan reglera
atgirder inom planomradet (det finns dock vissa undantag), att planbestimmelser
maste ha stéd i lagtexten (formuleringar om kompensation av miljévirden saknas),
och att atgarder ska vara nddvandiga for genomférandet av detaljplanen och rimliga
i foérhallande till exploatdrens nytta av planen. I de fall krav p4 finansiering av
kompensationsatgirder 4nda stills gentemot privata exploatdrer sker detta ofta pa
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allméin platsmark inom planomradet (dar kommunen oftast 4r huvudman), med
stod i 6 kap. 24 § PBL. Det kan dock vara svarare att sdkerstélla att dessa atgérder
uppfyller kravet pa additionalitet i kompensationen, eftersom det i manga fall kan
handla om atgérder som var planerade eller forvintas bli genomférda oavsett om
behov av kompensation finns eller €j.

De dndringar i PBL som foreslogs i kompensationsutredningen, framfor allt
att krav fir stillas i detaljplan pa kompensationsitgirder fér skada pa miljén som
orsakas av byggnationen, skulle ge kommunerna béttre forutsittningar att tilldimpa
ekologisk kompensation i den fysiska planeringen, framfér allt gentemot privata
exploatorer. Genomforande av en sddan lagdndring skulle dock fortfarande ge
kommunerna rétten att bortse fran kompensationsbehov, och ett starkare lagst6d
vore att ocksa inf6éra krav pa bedomning av kompensationsbehov, vilket skulle kunna
samordnas med den undersdkning av betydande miljopaverkan som alltid ska
goras av ett forslag pa detaljplan.

Kravet i PBL pa undersdokning av betydande miljépaverkan och strategisk
miljobedémning och den gingse tolkningen av kriterierna fér betydande miljo-
paverkan bor bli féremal for en 6versyn. Som nimndes i avsnitt 2.2.1 4r det bara for
en mindre del av alla detaljplaner i Sverige som kommunerna bedomer att betydande
miljopaverkan foreligger. Samtidigt lyfts i Naturvardsverkets webbaserade vigledning
for miljobeddmning® fram att ekosystemtjanster och grén infrastruktur bor tas in
i strategiska miljobedémningar. I forarbetena till genomférandet av MKB-direktivet
i MB (prop 2016/17:200 s. 77) tydliggors att begreppet ekosystemtjinst kan rymmas
inom begreppet biologisk mingfald som finns angivet som miljdeffekt i 6 kap. 2§
MB. En stirkning av Kriterierna for betydande miljépaverkan i miljobedémnings-
forordningen, i den riktning som Naturvardsverket pekar ut i sin vigledning, vore ett
viktigt steg bidde mot storre hinsyn till ekosystemtjanster och effekter p& landskaps-
niv4, och for att ge stdd at ekologisk kompensation, eftersom miljokonsekvensbeskriv-
ningen ocksi ska ange atgirder for att “motverka och avhjélpa” (6 kap 11§ MB).

5.2 Frivillig kommunal kompensation

Allt fler kommuner i Sverige anvinder frivillig kompensation i nigon form. Kartlagg-
ning av oversiktliga planeringsdokumentet i alla Sveriges kommuner pekar pé ett
betydande upptag av konceptet i kommunerna. Inom EKOMP dokumenterades att
konceptet ekologisk kompensation nimns i 6versiktliga planeringsdokument i 57 %
av Sveriges 290 kommuner (Nordstrom m.fl., 2021). I en enkdtundersékning inom
MuniComp uppgav 22 % av 220 svarande kommuner att de arbetar med ekologisk
kompensation i fysisk planering, men flertalet av dessa uppgav samtidigt att de
saknade rutiner for att arbeta med kompensation, Ytterligare 10 % uppgav att de var
“pa gdng” med att borja arbeta (Jonsson m.fl., 2021). Det finns ett tydligt geografiskt
monster i undersdkningarna, fler kommuner i den sddra delen av landet har borjat
ta in kompensation i fysisk planering. De kommuner som har utvecklat tydligare
strukturer for arbetet med frivillig kompensation ir framfor allt lokaliserade i mer
tiatbefolkade omraden dar exploateringstakten dr hégre (Nordstrom m.fl., 2021). Det

2 https://www.naturvardsverket.se/vagledning-och-stod/miljobalken/miljobedomningar/strategisk-
miljobedomning/biologisk-mangfald-i-miljobedomning/
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finns alltsa ett stort och 6kande intresse fran Sveriges kommuner att anvinda eko-
logisk kompensation i fysisk planering. Resultaten fran bAde EKOMP, MuniComp
och SEEC visar dock att det fortfarande finns flera problem med brist pé strukturer
och arbetsprocesser for hur man skall styra implementeringen i praktiken. Det
finns ocksa en stor variation i hur kommunerna relaterar till etiska aspekter kring
konceptets praktiska anvindning, exempelvis vem som skall fa vara med i bedom-
ningen av vad som ska kompenseras och var skall man férldgga kompensationen,
nira eller lingre bort frin exploateringsomridet. Variationen mellan kommuner
handlar ocks& om hur de férhaller sig till mer tekniska aspekter i utformandet och
genomfdrandet av kompensationen (till exempel val av kompensationsatgirder
och eventuella multiplikatorer).

Olika typer av fordjupade undersékningar om kommunernas arbete med
ekologisk kompensation har gjorts inom MuniComp, EKOMP och SEEC. I féljande
avsnitt lyfter vi forst fram ndgra utmaningar i kommunernas strategiska arbete
med frivillig kompensation (5.2.1) och utmaningar relaterat till underlagsmaterial
och dokumentation (5.2.2).

5.21 Utmaningari kommunernas strategiska arbete
med frivillig ekologisk kompensation

Tillaimpningen av ekologisk kompensation i den kommunala fysiska planeringen
sker i forsta hand inom detaljplaneringen, som styr fordndrad markanviandning av
grona och bld omraden. Dock har forskningen visat att ramarna fér den kommunala
frivilliga kompensationen ofta sitts i den strategiska i 6versiktsplaneringen dir
intentioner tydliggdrs samt planeringsunderlag forbereds (Nordstrom m.fl.,

2021). Intervjuer med tjinstepersoner som arbetar med kompensation betonar
vikten av politisk férankring for arbetet med ekologisk kompensation som ger
tjdnstepersonerna ett tydligt mandat. Detta mandat kan vara ett fristdende beslut
av kommunfullméiktige eller en integrerad del i kommunens &versiktsplan eller
andra relevanta strategier eller planer (till exempel grénplan, naturvardsplan).

Det beho6vs ocksa tydliga strukturer och etablering av rutiner i den interna organisa-
tionen, som tydliggdr hur implementeringen av kompensationen ska genomféras
pa ett genomarbetat, ldngsiktigt och transparent sétt, och vilka forvaltningar som ska
vara representerade i processen kring beslut och genomférande av kompensation. De
kommuner som studerades mer ingdende har ocksa sddana politiskt beslutade och
etablerade rutiner for hur ekologisk kompensation ska hanteras i detaljplaneprocessen
(Jonsson m.fl., 2021; Nordstrém m.fl., 2021). De vigledningar och checklistor for
kartliggning av naturvirden som dessa kommuner har utvecklat 4r ocksa en viktig
del av detta arbete. Men dven hos dessa kommuner identifierades flera brister och
begrdnsningar i den praktiska tilldimpningen av rutinerna. Ndgra av de viktigaste
problemomridena ir dessa:

» Brist pa 6vergripande och métbara mélsittningar med kompensationsarbetet.

+ Bristfillig koppling mellan kompensationsprojekten och kommunernas 6vriga
arbete med biologisk méingfald och ekosystemtjinster inom arbetet fér naturvard,
vattenvard och rekreation.

Avsaknad av mitbara malséttningar och indikatorer for kompensationsarbetet i stort
innebdr att det inte gir att folja upp och utvérdera effekten av kompensationsarbetet
Over tid pa tillgingen av naturvirden inom kommunen. Utvdrdering av uppsatta
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mal ar viktigt for att forstd om det anvinda styrmedlet ger den effekt som 6nskas, vilket
ar av intresse bade inom berdrda férvaltningar och inom politiken, och for att skapa
underlag for utveckling av rutinerna. Bristen pa strategisk koppling till det 6vergripande
arbetet med arter och gronstrukturer innebér att valet av kompensationsitgéarder i
enskilda detaljplanedrenden inte sitts in i ett stérre sammanhang.

Manga kommuner har dock utvecklat 6versiktliga planeringsunderlag som stod for
gronstruktur- och dversiktsplanering som fokuserar pi bade biologisk méngfald och
ekosystemtjinster i form av kartor och naturvirdes-/ekosystemtjidnstinventeringar.
Dessa dokument ger en mojlighet att peka ut ‘no-go’ omraden dir exploatering bor
undvikas, och ger ocks& en mojlighet att identifiera specifika omraden dar kompensa-
tionsatgarder kan placeras, nigot som redan idag gors i flera kommuner. I denna typ av
planeringsunderlag adr det ocksa méjligt for kommunerna att tydliggora sitt stillnings-
tagande kring var kompensationen ska ske i relation till exploateringsplatsen, ndgot som
paverkar fordelningen av gronstruktur. Detta strategiska arbete dir 6versiktsplan och
dess stodplaner gronplan respektive naturvardsplan ger ett tydligare stdd till planering
och genomférandet av kompensationsatgdrder behdver stottas i flertalet kommuner.

5.2.2 Utmaningar kring behovet av dataunderlag och
dokumentation som stdd fér genomférande och
uppféljning av frivillig kompensation

Flera utmaningar identifierades kring genomférandet och uppféljningen av

kompensationsatgérder:

» Bristande dataunderlag fér design och implementering.

+ Bristande dokumentation och uppféljning av beslutade och implementerade
kompensationsatgirder

« Langsiktigt skydd av genomforda kompensationsatgirder pA kommunal och
privat mark.

« Resurser for forvaltning av kompensationsomraden.

Dataunderlagsmaterial, i form av exempelvis GIS-data, 4r nddvandigt for att gora
bedémningar kring vad som ska kompenseras och placeringen av kompensations-
atgirden. Flertalet kommuner saknar dessa dataunderlag. En férklaring till detta dr
kapacitetsbrist i form av kompetens, finansiering och tid for att sammanstélla dessa
underlag.

Dokumentation och uppf6ljning av beslutade kompensationsatgirder ar viktigt
for att kunna utvirdera om kompensationen har genomforts och om malet med
kompensationen ar uppnétt. Hir fanns brister inom kommunerna i form av oklarhet
kring om beslutade kompensationsatgirder hade genomforts och vad resultatet hade
blivit (Jonsson m.fl., 2021; Nordstrém m.fl., 2021; Widenfalk m.fl., 2021) (se ocksa kap. 7).
Forhéllandet kan ha flera orsaker men brist pa resurser i form av finansiering, kompetens
och avsatt tid dr sannolikt ett skél till att dokumentation och uppféljning blir eftersatt.
Ekonomi lyfts fram som ett tydligt hinder i arbetet med kompensation och det ar darfor
avgorande att det skapas interna finansieringssystem fé6r kompensationsarbetet och
i synnerhet for tillsyn, uppféljning och i vissa fall forvaltning.

For genomforda kompensationer ar det 1angsiktiga skyddet en viktig frdga. En
stor del av den genomforda frivilliga kompensationen sker pA kommunal mark vilket
bade dr en férdel (det blir 14ttare f6r kommunen att se till att kompensationen skyddas
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for annan exploatering) och en nackdel (kommunen tar administrativt men ockséa
langsiktigt ekonomiskt ansvar for privata aktorers intrang i naturen). Kommuners
markinnehav skiljer sig &ven stort, och féor kommuner med litet markinnehav kan
det vara svart att avsitta mark for kompensationsatgirder. Aven for kommuner med
stort markinnehav dr det inte alltid att marken ger forutsattningar fér utveckling av
de naturvidrden som kompensationen bor inkludera, vilket gor att kompensationen
kan behova gbras genom atgirder for andra naturvirden dn de som gitt forlorade
(Widenfalk m.fl., 2021).

De frivilliga kompensationsomradena har inte heller nagot tydligt skydd éver
tid, och med fordndrad politisk styrning finns det en risk att dessa gronomriden
exploateras i ett senare skede. I vissa kommuner har kompensationen tydligt
integrerats som en del av kommunens gronstrukturférvaltning (Nordstrém m.fl.,
2021). Detta ger inte ett lagligt skydd men tydliggor att skattepengar investerats
i ett omréade och att det finns medel for att skéta kompensationsatgirden o6ver tid
via kommunal parkskétsel. Vad géller privata aktérer och kompensation pa privat
mark finns det behov att skapa en storre medvetenhet och kunskap om varfoér en
kompensation gérs, vem och vad den skall vara till nytta fér, men ocks& hur den
bor skotas sé att vardet utvecklas och bibehélls.

5.3 Kompensationspooler

Med begreppet kompensationspool menas en organiserad formedling av omraden
med kompensationsatgirder som kan képas av exploator som alagts eller frivilligt
valt att genomfdra kompensation. Kompensationspooler kan organiseras pA manga
olika sitt men med det gemensamma syftet att tillgodose behovet av omraden for
kompensation. Olika former av system med kKompensationspooler har utvecklats i
bland annat USA och Tyskland, medan Sverige 4n sa linge inte har nagra etablerade
kompensationspooler. I kompensationsutredningen (SOU 2017:34) féreslogs forsoks-
verksamhet med pooler i tre svenska regioner, vilket hittills inte har realiserats.
Frigor kring kompensationspooler studerades i framfor allt ERAEK och ECOPAL,
men berordes ocksa i flera andra projekt.

5.31 Kompensationspooler som rattsligt instrument

Inom ERAEK analyserades om kompensationspooler kan vara ett effektivt rattsligt
instrument for att mojliggora och vidmakthélla kompensationsatgirder.

En slutsats av analysen dr att etablering av kompensationspooler i Sverige ar
mojlig men bor ske med utgdngspunkt i en utvecklad rittslig reglering. Bland annat
skulle en férordning om kompensationspooler behéva uppréattas och anpassas till
den svenska forvaltningsstrukturen, exempelvis det kommunala planmonopolet
och miljobalkens tillstdnds- och tillsynssystem. Aven kriterier fér upprittande av
kompensationspooler skulle behdvas, dar positiva och negativa erfarenheter frin
systemen for kompensationspooler i USA och Tyskland skulle kunna ge vagledning.
Med tanke pa att intresset for ekologisk kompensation generellt och &ven for mark-
nadsbaserade former har 6kat vore det Iimpligt att vidare utreda de rittsliga och
organisatoriska forutsattningarna for ett svenskt system med kompensationspooler.
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Inom ECOCOA diskuterades mojligheten att anknyta fiskeavgifter, som kan utdémas
om en vattenverksamhet skadar allménna fiskeintressen, till ett kompensationspools-
system dér avgifterna bekostar kompensationsatgarder i kustomraden (Bergstrom
m.fl., 2021; Bergstrom m.fl., 2022). Ett sddant system skulle flytta fokus fér vad
intdkterna fran fiskeavgifterna bekostar, fran atgarder for fisket till &tgdrder som
forbattrar de kustmiljoer som fisken lever i. Det innebar att systemet skulle vara mer
forenligt med ekologisk kompensation. Kompensationsatgdrder baserade pa fiske-
avgifter skulle vara sdrskilt relevant vid smé exploateringsprojekt, for att kunna stélla
rimliga krav pé att Aven sméskaliga ingrepp som skadar biologisk méngfald kompense-
ras. FOr att genomf6ra detta behdver dock det befintliga systemet for fiskeavgifter ses
Over och utformas for att stodja detta.

5.3.2 Kommunala ansatser till kompensationspooler

Viss information om mdéjligheterna att etablera kommunala kompensationspooler
framkom i projekten EKOMP och MuniComp. Inga svenska kommuner har 4nnu
etablerat fullt utvecklade kompensationspooler, men ett fatal har lyft méjligheten i sina
strategiska planeringsdokument, genomfort mindre pilotstudier for att administrativt
testa hur ett poolsystem skulle kunna fungera, eller pekat ut lampliga omriden for
kompensation i 6versiktsplaner. Utpekade omraden kan vara kommunalt 4gd mark
men behover inte vara det. Fordelen med kompensationspooler i kommunal regi dr att
man i forvig kan peka ut omraden som dr ldmpliga som omréden fér framtida eko-
logisk kompensation (och senare eventuellt skyddas genom reservatsbildning for att
sikerstélla atgdrdernas langsiktighet), och att genomforandeprocessen for kompensa-
tionsdtgirder dirmed kan férenklas. Det skapar ocksa ett landskapsperspektiv och mer
strategiskt tinkande kring kompensationsarbetet kopplat till det 6vergripande arbetet
med biologisk mingfald och ekosystemtjinster i kommunerna, vilket lyftes fram i flera
projekt (Jonsson m.fl., 2021; Nordstrom m.fl., 2021; Widenfalk m.fl., 2021).

Nackdelar med kompensationspooler som lyftes i intervjuerna med tjinstepersoner
var bland annat att kompensationsitgirder kan komma att placeras langt ifrdn exploa-
teringsplatsen och att den féredragna regeln bade i balanseringsprincipen och i BBOP
ar att skapa kompensationen s nira exploateringsomradet som mojligt forsvaras. Detta
kan ha konsekvenser framfor allt for tillgingen pa kulturella ekosystemtjanster fér de
manniskor som bor i ndrheten av exploateringsomradet, men &ven for den biologiska
mangfalden om de lokala populationer som forlorar sin livsmiljo inte kan etablera sig
och utnyttja det nya kompensationsomradet.

5.3.3 Berakning av kompensationspoolers effekter pa
marknader féor kompensation

Kommersiellt uppbyggda kompensationspooler (ibland kallade habitatbanker)
karakteriseras av en formedlande mellanhand p&4 marknaden for ekologisk kompensa-
tion. Mellanhinder kan tillhandahalla rddgivning och underlitta 6verenskommelser
mellan kdpare och séljare. De kan ocksi agera som uppkopare av atgirder som vidtas
av markagare, och som vidareforsiljare av dessa atgarder till statliga eller privata
exploatorer. Detta stirker kostnadseffektiviteten till f6ljd av minskade transaktions-
kostnader for datainsamling, avtalsprocesser, 6vervakning och utvirdering. Mellan-
hinder har en kostnadsférdel jAmfort med enskilda markégare bland annat genom att
de oftare har tillging till landskapsoévergripande verktyg som exempelvis programvara
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for geografiska informationssystem (GIS). Mellanhinder starker ocksi miljoeffektivi-
teten genom att mingden atgirder for att uppgradera naturmiljoer 6kar, och genom
forbattrad ekologisk effekt av atgdrderna samt 6kad geografisk tickning (Schomers
m.fl., 2015).

I projektet ECOPAL undersoktes mellanhdnders mojliga roll pa en marknad
for ekologisk kompensation (Elofsson m.fl., 2021). Fokus g pa frigan om marknads-
makt och ekologisk osdkerhet om utvecklingen av naturmiljéer. Marknadsmakt kan
uppstd nir det endast finns en eller ett fital kompensationspooler. Kompensations-
poolen antas képa omogna avsittningar (eng. “offsets”) fran markégare (det vill
sdga markomraden med ldga naturvirden som med atgirder kan utvecklas till
hogre varden), och priset baseras p& den forvintade utvecklingen av kvaliteten pa
livsmiljon. Dérefter siljer kompensationspoolen mogna avsittningar till exploatdrer
vid ett senare tillfille nir effekterna av restaurerings- och anliggningsatgarder
kan observeras. Poolen kan genom sin marknadsmakt piverka bade ersidttningen
till markégare, vilken sitts 1agre dn vad fallet skulle vara under fri konkurrens, och
det pris som exploatdrer betalar, vilket sitts hogre dn vad fallet skulle vara under
fri konkurrens. Resultaten visar att kompensationspoolen gor sérskilt hog vinst nér
den faktiska utvecklingen av kvaliteten pa livsmiljon blir simre dn den férvintade. Det
beror framfor allt pa att det da finns fa offsets att silja, vilket medf6r att priset pa dessa
blir hogt. Marknadsmakt leder ocksa till att antalet genomforda kompensationer blir
lagre 4n vad som annars skulle vara fallet.

54  Slutsatser med policyrelevans kring
lagstyrd och frivillig kommunal
ckologisk kompensation samt
kompensationspooler

« Biittre och tydligare lagstod for skadelindringshierarkin. For att skadelind-
ringshierarkin ska fa bittre genomslag i miljobalken beh&ver hierarkin lagstadgas
i miljébalken, vilket ocksa féreslogs i kompensationsutredningen. Det finns
ocksi anledning att utreda hur den tvaddelade prévningen i miljobalken kan ske
pa ett satt som bade ger mojlighet till kompensationsatgarder, sisom for vissa
miljékvalitetsnormer, och samtidigt inte gor att kompensationsatgarder sidnker
ribban vid avvigningar enligt exempelvis 2 kap. 7 § eller lokaliseringsprévningen
i2 kap. 6 § MB. Det kan ocksi finnas fordelar med att synliggdra kostnaden for
kompensation tidigt och principen om tvadelad prévning bor darfor utredas
ytterligare innan den byggs in i miljobalkens prévningsprocess.

« Iljuset av de historiska férlusterna av biologisk mangfald och ekosystemtjénster,
och malformuleringen i den nya EU-strategin for biologisk méangfald om att uppna
nettovinst som bygger upp miljévirdena snarare dn ingen nettoforlust, finns det
anledning att utreda om ett sddant mal om nettovinst ocksa kan formuleras i miljo-
balken eller tas upp pa ett mer tydligt sitt i de svenska miljékvalitetsméalen.
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Tillampningen av ekologisk kompensation i den fysiska planeringen skulle kunna
underlittas och prioriteras hogre om lagstod for detta infordes i plan- och
bygglagen. Idag bygger tillimpningen i stor utstrickning pa frivilliga 6verens-
kommelser med privata exploatorer, vilket leder till att genomforda atgirder inte
fullt ut kompenserar for forlusterna, och dven att principen om att férorenaren/
exploatoren ska betala for kostnaderna av kompensationen inte kan tilldmpas fullt
ut. Ett lagstdd skulle ocksa ge kommunerna motiv att férbéttra de organisatoriska
férutsittningarna att arbeta med kompensation. Aven fortydligande och vigled-
ning kring hur PBL och i synnerhet sdrkravslagstiftningen ska tolkas i forhillande
till krav pad kompensation vore 6nskvért.

Riktlinjer och regelverk for kompensationspooler. Det behovs ytterligare
utredning kring de rittsliga och organisatoriska forutsittningarna for att inféra
kompensationspooler i Sverige, och riktlinjer som mojliggér deltagande féor manga
aktdrer. Privat drivna kompensationspooler kan underlitta en utékad anvindning
av ekologisk kompensation, men om antalet pooler blir litet riskerar férdelarna att
ga om intet. Detta talar for att regelverket for pooler och den kompensation som
formedlas bor vara generell och ge mojligheter for etablering av fler pooler. Det
behdver dven Klargoras vilket ansvar poolerna har for det ekologiska utfallet, och
huruvida utfallet ska beaktas pa en aggregerad nivé eller pa projektniva.

Tydligare malsittningar och strukturer for arbetet med frivillig kompensa-
tion. Aven om allt fler kommuner i Sverige arbetar med ekologisk kompensation
saknas det ofta en tydlig och utvirderingsbar malbild fér vad kompensationsarbetet
istort ska leda till. Det saknas dven tydliga arbetsstrukturer for hanteringen av
enskilda kompensationsprojekt. Ekologisk kompensation blir da 14tt en ad hoc
aktivitet driven av enstaka intresserade och entusiastiska tjinstepersoner. Politiskt
stod ar centralt for att kompensation i fysisk planering ska kunna drivas effektivt
och lagger grunden for solida arbetsstrukturer och for att alla delar i processen
kring ekologisk kompensation kan utvecklas.

Biittre dataunderlag, dokumentation och uppfoljning. Underlagsmaterial

i form av olika strategiska planer, dokumentation av kommunens miljovarden,
och omréiden for kompensationsatgarder ar viktiga for tillimpningen av ekologisk
kompensation, och behover tas fram. Dokumentation och rutiner for uppfoljning
av kompensationsatgirder behover ocksa forbittras i den frivilliga kommunala
kompensationen. For detta krivs avsatta medel och tid. Nationella myndig-
heter med ansvar for den bebyggda miljon (Boverket) respektive naturmiljon
(Naturvirdsverket, Havs- och vattenmyndigheten) beh6ver 6ka sitt samarbete

i fragor som ror kompensation, och ta fram riktlinjer som underlattar uppf6ljning.
Det behovs ocksa béttre nationella och regionala dataunderlag féor kommunal
gronplanering och naturvard som kan anvindas bade for design och uppfoljning
av kompensationséitgarder. Nationella riktlinjer och dataunderlag blir speciellt
viktiga att ta fram om lagstdd skulle inf6éras f6r kompensation i fysisk planering.
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6 Modeller foOr att berakna

miljoskador och effekt av
kompensationsatgirder

Ekologisk kompensation bygger pi att skador pa naturvirden som uppkommer vid
exploatering av mark och vatten ska kompenseras genom skapandet av nya varden.
For att sdkerstélla att nya virden verkligen skapas pé ett trovardigt séatt krévs
modeller som ar robusta och transparenta. Vidare bér modellerna vara repliker-
bara men samtidigt flexibla for att kunna appliceras pa ett konsekvent sitt, trots
olika typer av virden som kan férstoras. Ett antal begrepp och principer har tagits
fram for att kunna sitta relevanta ramar for dessa typer av kompensationsmodeller.
Kompensationen bor exempelvis bidra till att det inte uppstar nigra nettoforluster
av biologisk mangfald och ekosystemsystemtjanster (se avsnitt 5.1.1). Foér att kunna
ange om detta méal har uppnitts maste virdena kunna maétas, och de virden som
forloras genom exploateringen maste kunna relateras till de virden som skapas
genom kompensationsatgirderna (se 7.2 for en genomgang av hur detta gors och
kan goras). En viktig princip som en kompensationsmodell bor uppfylla ar det s&
kallade additionalitets-kriteriet, det vill sdga kompensationen ska innebéra att
naturvarden tillskapas utover vad som hade gjorts utan kompensationskrav och
det ska inte leda till att andra typer av atgarder (ex. skyddande av natur) minskas.

Syftet med detta kapitel dr att belysa frigestillningar kring hur férlorade och
skapade varden kan maétas, inte minst for att kunna utvardera om ingen nettoférlust
eller nettovinst har uppnétts. Flera av projekten i forskningssatsningen berdr detta
omrade. De fragestillningar som belyses ar:

« Vilka miljéegenskaper (ex. arter, livsmiljoer, ekosystemtjanster) ska inga
i berdkningsmodellerna, och med vilka mdtt ska de métas?
+ Hur kan kompensationseffekter mitas pa projekt- och landskapsniva?
» Kan olika miljéegenskaper vigas samman med hjilp av ett gemensamt matt?
» Vilka typer av osdkerhet finns i mdtningarna av miljoegenskaper, och hur kan
osdkerheter och tidsfordrojda effekter vigas in?

+ Kostnadseffektivitet och ekologiska/samhéillsekonomiska effekter av utformning
av ekologisk kompensation.

6.1 Vilka miljoegenskaper ska métas och hur?

Fler olika typer av modeller samt berdkningsmatt 4r etablerade och har applicerats
iandraldander 4n Sverige under ménga ar, och vissa modeller har anvénts eller
illustrerats i Sverige. Den mest etablerade typen av kompensationsmodell dr baserad
pa ekvivalensmetoder som siktar pi att sdkerstélla att de miljoegenskaper och
viarden som skapas av en kompensation ar likvirdiga med de som har piverkats av
en exploatering. Miljdegenskaperna kan métas med kvalitativa, semi-kvantitativa
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eller kvantitativa berdkningsmatt (Naturvardsverket, 2015B), dér valet av mattenhet
bland annat beror pa syftet for matningen, tillginglighet av data och kostnader for
insamling av olika typer av data. Ekvivalensmetoder for miljokompensation dr véleta-
blerade i USA (Unsworth & Bishop, 1994), EU (Lipton m.fl., 2008; Wende m.fl., 2018)
samt inom FN-konventionerna (Payne, 2016) och brukar delas in i tre olika typer:

« Habitat-ekvivalensanalys (HEA), som anvadnder kvalitet eller kvantitet for ett
visst habitat (livsmiljé) som matt.

* Resurs-ekvivalensanalys (REA), dir kvantitet (ex. antal individer) av en viss art
eller artgrupp anvinds som matt, och

+ Viirde-ekvivalensanalys (VEA), dir forluster och vinster i biofysiska egenskaper
omvandlas till effekter pd det minskliga samhéllet, ofta i monetira termer.

Av dessa metoder betraktas HEA och REA som enklare att tilldmpa eftersom de
undviker det ofta problematiska och kostsamma steget att omvandla biofysiska miljo-
egenskaper och funktioner till ekosystemtjanster och monetért uttryckta méinskliga
nyttor. Ekvivalens-metoder byggda pA HEA kombinerar ytmatt (hektar) med informa-
tion om kvalitet pa livsmiljon. Varde-ekvivalensmetoder (VEA) dr mest relevanta for
att méita forlust av rekreationsvirden och andra typer av kulturella virden, men kréver
att robusta studier for virdering finns (monetért eller andra typer av matt).

I Naturvardsverkets vigledning om ekologisk kompensation diskuteras inte
ekvivalens-metoder eller andra typer av berdkningsmodeller for forluster och vinster
vid kompensation, men det uttrycks att berdkningsmatt boér “utgd ifrdn den ekologiska
funktionen hos det omrade som paverkas negativt och fokusera pa de naturvérden,
funktioner och/eller forutsittningar dar paverkan av betydelse uppstar.” (Naturvards-
verket, 2016, s. 73).

Inom forskningsprojekten gjordes inga speciella analyser av berdkningsmodeller
utifrdin HEA/REA/VEA-kategoriseringen, men analyser i flera av projekten kan dnda
diskuteras utifrdn dessa kategorier. Aven vissa andra studier av relevans inkluderas
nedan for att ge en bredare bild, och illustrativa fallstudier finns beskrivna i Lipton
m.fl. (2018).

HEA. I ett masterprojekt demonstrerade Cole (2006) hur ett kemiskt utslapp
i Helsingborgs hamn 2006 skulle kunna kompenseras genom en algras-restaurering
for att uppfylla de framtida kompensationskraven. Studien illustrerade hur en HEA
kan appliceras och anvinde berdkningsmaéttet “diskonterade habitat-hektar”, vilket
gor kompensationsatgarder dyrare om implementering férsenas.

REA. I projektet ECOPAL mittes férdndringar i vatmarkers kvalitet som forandring
i artrikedom for hackande vatmarksfiglar (Elofsson m.fl., 2021). Tre olika matt pa
artrikedom anvéndes: artrikedom, populationsvigd artrikedom (dar mer séllsynta
fagelarter ges en hogre vikt) och artrikedom for rodlistade arter. Dessa méitt dr en
form av REA som ger ett direkt matt pa biologisk mangfald. Metoden var mdojlig att
tillimpa pa nationell skala utifrdn data som samlas in av allmédnheten och registreras i
Artportalen®. Data kompletterades dessutom med data fran professionellt utférda

3 Artportalen (www.artportalen.se) dr ett rapporteringssystem for artobservationer i Sverige och drivs av SLU
Artdatabanken.
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fagelinventeringar i skapade vitmarker. Denna typ av métt &r mer data- och arbets-
krdvande dn enbart beddmning av typ av naturmiljé. Metoden dr mer relevant nér
just fagelarter dr i fokus fér bedomningen av vAitmarkernas kvalitet, eftersom data
for andra artgrupper inte finns tillgdngliga p&4 samma sétt. Férdelar med metoden
ar att den mojliggor en systematisk jimforelse av vaitmarkskvalitet ver storre
rumsliga skalor samt dess relevans for att bedoma biologisk mangfald.

VEA. Verkliga fall dir VEA-metoden anvints dr ovanliga i Norden. Inom Muni-
Comp genomfoérdes en enkét-studie riktad mot allminheten i Skdne som f6ljde
principen fér en VEA, och dér syftet var att gora en icke-monetér virdering baserad
pa preferenser for olika kompensations-attribut inom ett hypotetiskt kompensa-
tionsprojekt (bland annat typ av kompensationsvérde, storlek pa kompensationsyta,
avstand mellan kompensationsyta och den skadade platsen). I stillet for att skatta
det monetéara virdet pa dessa attribut skattade studien vad en medborgare dr villig
att ge upp i termer av ett attribut for att kunna fa mer av ett annat (till exempel hur
mycket starkare preferensen ar for en stor kompensationsyta jimfért med att ha
kompensationsytan ndrmare skadan).

Studien visade bland annat pa en preferens for kompensation nira den exploa-
terade platsen (speciellt for kompensation av rekreationsvirden) och for storre
kompensationsyta 4n paverkad yta (speciellt nir kompensationen lag langt fran
exploateringsomridet och inriktades mot naturvirden). Unders6kningen ger stéd
for tidigare rekommendationer frdn exempelvis BBOP kring valet av kompensations-
atgirder, bland annat att kompensationen bor goras nira exploateringsomradet.

Inom MuniComp-projektet analyserades ocksa olika kompensationsmodeller
som tilldmpas i frivillig kommunal planering i Sverige. Det ingick till exempel en
analys av berdkningsmodeller kopplade till ekologisk kompensation i detaljplanering
fran fem kommuner i sédra Sverige (S6derqvist, 2021; Soderqgvist m.fl., 2021).

I analysen anvindes en generell modell f6r att utvirdera:

i. vilka miljéegenskaper som identifieras i berdkningsmodellerna,
ii. hur forvintade forluster av miljovirden inom en féreslagen detaljplan berédknas,
iii. hurvinsten och nettovinsten av kompensationsatgarderna berdknas, och

iv. hur kompensationsprojekten utformas utifrdn mal om exempelvis NNL och
kostnadseffektivitet.

Alla studerade kommuner hade den tyska "Balanseringsprincipen”® som grund
for sina kompensationsmodeller, och analysen visar pa bade likheter och skillnader
mellan kommunerna i tillimpningen av denna princip nar det géller berdknings-
modellerna. Likheterna innefattar bland annat att alla berdkningsmodeller méter
béde rena naturkaraktirer och karaktdrer kopplade till sociala virden (ex. rekreation),
samt att karaktérer i alla modeller var formulerade i termer av ekosystemtjinster.
Beskrivningen och kategoriseringen av enskilda karaktérer skiljde sig dock at, och
antalet karaktirer som anvindes i berdkningsmodellerna varierade kraftigt, fran 11
till 64. I stor utstrdckning anvinds semi-kvantitativa matt for att bedéma exploate-
ringens paverkan pa miljokaraktdrerna (ex. liten, méttlig, stor), och flera enskilda
karaktirer grupperades till en gemensam kategori (exempelvis rekreativa virden).

1“4 Goteborg, Halmstad, Helsingborg, Lomma och Svedala.
5 Balanseringsprincipen introducerades under 1990-talet i ndgra kommuner i Skane och har sedan spridit sig
till kommuner i andra regioner. For beskrivning av Balanseringsprincipen, se Skarbéck (1997).
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Aven om beridkningsmodellerna tenderar att ligga nirmare HEA 4n REA och VEA
ar det tydligt att de inte har utvecklats utifran ndgon av dessa. Exempelvis innehéller
de en blandning av olika typer av miljokaraktirer och ekosystemtjinster som méits
i kvalitativa eller semi-kvantitativa enheter, och kvantitativa matt pa karaktirerna
ar ovanliga.

En stor brist i kommunernas berdkningsmodeller ir att huvudfokus ligger pa
berdkning av de skador som uppkommer genom exploateringen, medan berdkning
av vinsten och nettovinsten frdn kompensationen gérs med betydligt mindre utforliga
metoder och utan att enskilda karaktarer bedoms. Utvirdering av om kompensationen
resulterar i ingen nettoférlust eller nettovinst dr dirfor svart om ens méjligt. Aven
om det kan finnas fordelar med att kommuner anpassar sina berdkningsmodeller
till lokala forutsittningar finns ett behov av nationell vigledning och utveckling av
en generisk berdkningsmodell dir férlorade miljovirden frdn exploateringen och
skapade virden fran kompensationen beddms pa samma sétt. Detta skulle sannolikt
ocksé befrimja uppféljningen av genomférda kompensationsatgirder, dir flera av
projekten i forskningssatsningen pekar pa brister (se mer om uppfoljning i avsnitt
6.2 och kapitel 7).

Ett annat exempel dr frAn ECOCOA-projektet, som med hjalp av ett foreslaget
ramverk utvirderade nuvarande och méjliga tillimpningar av ekologisk kompensa-
tion. En viktig slutsats frAin ECOCOA, baserat pd analyser med stdd av ramverket,
ar att befintliga tillimpningar av ekologisk kompensation i Sverige (med fokus pa
svenska kustomraden) inte har uppnatt ingen nettoforlust for ekosystemtjanster
och biologisk méngfald. Det foreslagna ramverket kan stodja arbetet for att forbattra
mojligheterna att uppné ingen nettoforlust. Ramverket &r baserat pa kaskadmodellen
for ekosystemtjanster (Haines-Young m.fl., 2012) och har som syfte att tydliggora
sambanden mellan ekosystemets strukturer, funktioner, tjinster, och nyttigheter
for manniskan. Genom att prioritera kompensationsatgarder som fokuserar pa
ekosystemets struktur tar ramverket hinsyn till kompensation dven for de icke-
instrumentella virdena som ofta dr viktiga for biologisk mingfald, och ramverket
stodjer en transparent process som kan hanteras pa ett jamforbart sitt mellan olika
omraden och fall, inklusive vid uppféljning (Cole m.fl., 2021; Bergstrom m.fl., 2021).

Inom ECBES gjordes metaanalyser av den internationella litteratur som utvirde-
rat kompensationsprojekt baserat pa direkta métt pa biologisk méngfald, det vill
sdga REA. Litteraturgenomgangen visade att inga studierna maitte forlusten fran
exploateringen och ddrmed inte kunde bedéma om kompensation nddde malet inga
nettoforluster. De flesta studier som har gjorts for att utvardera om kompensations-
projekt uppnar mélet ingen nettoforlust baseras pd HEA, som exempelvis areal av
en viss naturtyp (Zu Ermgassen m.fl, 2019). Det dr dock ett daligt méatt pa effekten
pa biologisk mangfald eftersom arean av en naturtyp som har restaurerats eller
aterskapats inte dr linjart proportionell mot mingfalden den héller, manga olika
faktorer paverkar om arter faktiskt lyckas etablera sig eller inte i en nyskapad eller
restaurerad miljo (Bakker & Berendse, 1999; Brudvig, 2011; Helsen m.fl., 2013).

47



NATURVARDSVERKET RAPPORT 7103
Ekologisk kompensation som verktyg i miljomalsarbetet

6.2 Mitning av kompensationseffekter pa
projekt- och landskapsniva

Ekologisk kompensation i Sverige har hittills skett genom direktkompensation, bade
nir det giller storre exploateringsprojekt och mindre detaljplaneringsprojekt, vilket
innebdir att valet av kompensationsatgirder gors frin fall till fall utifrdn de miljévirden
som forloras vid exploateringen (SOU 2017:34), &ven om kompensationen inte alltid
gors med samma virden. Kompensationsatgirderna far di ingen anknytning till
mer 6vergripande malsidttningar och kompensationssystem pa landskapsniva,
exempelvis kompensationspooler/habitatbanker. Detta avviker frAn BBOP:s tredje
princip som anger att kompensationsatgirder ska designas och genomforas i ett
landskapssammanhang (BBOP, 2012)%, och speciellt det forsta kriteriet i denna
princip:“The biodiversity offset shall be designed and implemented to complement
and contribute to biodiversity conservation priorities identified at the landscape,
eco-regional and national levels” (BBOP, 2012, s. 18). Forutom bristen pa koppling till
en Overgripande malsittning och strategi férvintas ocksa direktkompensation leda
till 1agre kostnadseffektivitet genom att bade atgdrdskostnader och transaktions-
kostnader blir hégre 4n vad som skulle vara fallet om fler alternativ beaktas (SOU
2017:34).

I miljobalkens skrivningar kring krav p4 kompensation i samband med tillstdnd
och dispenser (ex. i Natura 2000-omraden) finns inga krav pa att landskapsperspektiv
eller nationella, regionala, eller lokala mal for biologisk mangfald ska tas in i besluten
kring kompensation. Hos de kommuner som har rutiner f6r kompensation saknas
i stor utstrackning tydliga 6vergripande méalsittningar och ett landskapsperspektiv
som de enskilda detaljplanernas kompensationsatgéarder ska kopplas till (Pettersson
m.fl., 2021; Jonsson m.fl., 2021; Blicharska m.fl., 2022). Dock har exempelvis Lomma
kommun tagit steg i denna riktning, dels genom att peka ut méjliga kompensations-
omraden i sin dversiktsplan, dels genom att 6ppna for att kombinera &tgirder frin
flera kompensationsprojekt for att skapa storre samlade miljoviarden. Att utveckla
en mer strategisk syn pa ekologisk kompensation dir atgarder fér enskilda projekt
sitts in i ett stérre malinriktat perspektiv dr en viktig del i det fortsatta nationella
arbetet kring kompensation.

For att kunna méta effekter av ekologisk kompensation pa landskapsniva ar det
viktigt att ta hdnsyn till de synergieffekter som skapas for specifika livsmiljoer genom
O0kad konnektivitet (dvs. 6kad mojlighet for arter att sprida sig mellan omraden).
Sadana effekter kan vara betydande bade for livsmiljoer som befinner sig ndra
varandra, och for livsmiljoer pa langre avstdnd. I ECOPAL beridknades samvariationen
i biologisk mangfald mellan olika vatmarkstyper och olika regioner. Dadrigenom
beaktades samband och osdkerhet pa landskapsniva, snarare dn pa projektniva.
Konnektivitet mellan olika typer av livsmiljder kan ocksi vara av betydelse for
arter som har behov av tillgang till olika typer av livsmiljoer. Generellt &r det i dags-
laget brist p kunskap om hur betydelsefulla sddana synergier ar pa landskapsniva.
Projekten SEEC och ECBES visade dven att landskapsperspektivet saknas i majori-
teten av de studier som har utférts for att utvirdera kompensationsprojekt inter-

6 BBOP, Principle 3. Landscape context: A biodiversity offset should be designed and implemented in a
landscape context to achieve the expected measurable conservation outcomes taking into account available
information on the full range of biological, social and cultural values of biodiversity and supporting an
ecosystem approach.
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nationellt (Josefsson m.fl., 2021), samt att det ar svart att analysera systematiskt baserat
pa den internationella restaureringslitteraturen (Ockinger m.fl., 2021; Widenfalk m.fl.,
2021). Detta utgor ett hinder for att pa lampligt sitt hantera effekter p4 landskapsniva
bade ndr man berdknar storleken p& miljoskadan och effekten av kompensationsat-
girder.

I projektet EKOMP anvindes modellering for att berdkna forlust av biologisk mang-
fald och ekosystemtjinster vid exploatering, samt virdera lampliga kompensations-
atgirder. I tva fallstudier undersokte projektet exploatering av olika typer av befintlig
markanvindning;: titortsnéra natur (gronomraden) respektive jordbruksmark (Nordstrom
m.fl., 2021). De ekosystemtjdnster som studerades var i det forsta fallet rekreation och
i det andra livsmedelsférsérjning och kolinlagring i syfte att motverka klimatférindring.
I projektet anvindes modellering for att berdkna den ekonomiska skadan pa livsmedels-
forsorjningen och hur den skulle kunna kompenseras genom ekologisk intensifiering av
kvarvarande jordbruksmark. Utsldpp av vixthusgaser antas kunna kompenseras med
kolfangstatgarder i nirtid. Analysen visade &ven hur férluster av ekosystemtjanster kan
Oversittas till samhéllsekonomiska monetéra virden for att underlétta berdkning och
finansiering av kompensationsatgirder. Modellen visar exempelvis att exploatering av
ett hektar jordbruksmark skulle kunna innebéra ett nettokrav pi exploatdren pa cirka
2 miljoner kronor vilket kan anvindas for att finansiera kompensationsatgarder.

Vid kompensation av tdtortsndra gronomraden visar resultaten frain EKOMP att
tillgdnglighet ar den viktigaste faktorn vid berdkningar av rekreationsvirden, vilket
ar kopplat till hur manga som bor i nirheten av eller passerar gronomradet pa vig
till exempelvis skola eller arbete. Aven om det finns skillnader mellan olika grupper
i samhéllet betriffande hur ofta de besoker titortsnira gronomraden dr dessa skillnader
smé i forhallande till tillginglighetens (avstindets) betydelse for rekreationsvirdet.
Det ar dock viktigt att framhélla att vid en rumslig flyttning av kompensationsatgarder
ar det ofrankomligt att det finns bade vinnare och férlorare.

6.3 Sammanvigning av olika miljovirden
i beriilkningsmodeller for ekologisk
kompensation

Vid tillimpning av ekologisk kompensation finns det ofta anledning att viga samman
varden frin méitningar av olika typer av naturvirden och ekosystemtjinster. Det kan
rOra sig om matt pa biologisk mingfald och/eller olika kategorier av ekosystemtjénster.

I ECOPAL anvéndes data ¢ver olika faglars artrikedom, kopplat till vitmarker
ijordbrukslandskapet, for att analysera osdkerhet och rumslig variation i biologisk
mangfald (se 6.1). I analysen anvandes Artportalens data ¢ver frivilligt rapporterade
observationer av faglar for att fi ett matt pa vilka arter som setts i respektive vatmark.
Utifran dessa fagelobservationer, och kartor 6ver de aktuella vitmarkerna, identifierades
60 vatmarker spridda o6ver landet, for vilka vitmarksarealen kunde bedémas med god
sdkerhet. For dessa berdknades tre olika sammanvéigda biodiversitetsmétt per vaitmark:
(i) artrikedom, (ii) populationsstorleksvigd artrikedom samt (iii) artrikedom for rddlistade
arter. Samtliga baserades pa férekomst av hdackande fagelarter.

Analysen av berdkningsmodeller inom MuniComp visade som tidigare ndmnts att
alla kommuner anvinder ndgon form av gruppering av olika egenskaper (exempelvis
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ekosystemtjanstkategorier). De flesta sétter ocksa ett semi-kvantitativt matt pa
exploateringens forvintade paverkan pa gruppniva. Helsingborg gar langst av
kommunerna genom att fran delmitten ocksa rdkna fram ett slutvirde pa detalj-
planens férvintade miljépaverkan. Detta virde anvinds sedan for att tillsammans
med maétt pa pdverkad markyta (m?) och markvérde (kr/m?) rikna fram ett monetéart
”balanseringsvirde” som anvands som en kostnadsberidkning for kompensations-
atgirder. Den typ av gruppering av egenskaper som gors i kommunernas berdknings-
modeller innebir att hdnsyn inte nddvéandigtvis kommer att tas till en enskild
egenskap i gruppen vid val av kompensation, och att kompensation av forluster for
olika egenskaper inom en grupp kan komma att vidgas mot varandra. FOr egenskaper
inom exempelvis en grupp for kulturella ekosystemtjanster kan detta ha viktiga
sociala konsekvenser dér olika grupper i samhaéllet piverkas olika av beslutade
kompensationsatgirder.

Den allra vanligaste hanteringen ar dock att ekologisk kompensation tilldampas
utan data 6éver hur fordndringar i ekosystemets struktur kan paverka tillgingen pa
ekosystemtjdnster eller nyttigheter (Bergstrom m.fl., 2021; Bergstrom m.fl., 2022).
Det ramverk som utvecklades i ECOCOA syftar till att underlitta en forstielse av
sadana samband. Genom att ramverket dr integrerat med kaskadmodellen prioriteras
i forsta hand kompensation av skada pa ekologisk struktur i samma omrade som dér
skadan intréffat. Detta leder till den mest effektiva kompensationen, genom att den
inkorporerar instrumentella och icke-instrumentella virden parallellt, och genom
att den minimerar risken for fel pa grund av osidkerheter om hur kopplingen mellan
strukturer, ekosystemtjinster och nyttigheter ser ut (kvalitativt och kvantitativt). Om
den prioriterade typen av kompensation inte dr mgjlig kan alternativa, men i regel
dyrare och mer komplicerade, kompensationsprojekt identifieras. Att anvinda
ramverket kan dirfor bidra till att bemota tva viktiga invindningar mot ekologisk
kompensation, ndmligen att dess tillimpning ger en falsk bild av att man uppnéitt
naturvardsnytta dven om sd inte varit fallet, och att ekologisk kompensation kréver
avviagningar mellan bevarandemal for biologisk méangfald och for ekosystemtjanster
(Moreno-Mateos m.fl., 2015; Tallis m.fl., 2015).

64 Metoder fOr att viga in ekologisk
osikerhet vid ekologisk kompensation

I Naturvardsverkets vigledning om ekologisk kompensation sags att “om osdkerheter
finns kring de féreslagna kompensationsatgirdernas funktion samtidigt som de
intrdng som ska kompenseras ar stora” kan det “vara motiverat att stdlla hogre krav
béde néir det giller kompensationens omfattning och nir det giller uppfoljning och
validering av kompensationens funktion.” (Naturvardsverket, 2016, s. 72). I avsnitt
5.1.4 ovan berors lagstodet kring osékerheter och flexibilitet i kompensationsatgarder.
Bland de ingdende forskningsprojekten har berdkning av ekologisk osédkerhet

i kompensationsutfall berorts framfor allt i ECOPAL.

Osékerhet om kvaliteten pé olika livsmiljoer kan bero p& bade naturlig variation
och métproblem. I ECOPAL berédknades variationen i biodiversitet mellan olika ar for
enskilda vitmarker, samt samvariationen mellan vatmarker av olika typ och i olika
regioner. Detta anvindes som ett matt pa osdkerhet. Forluster av ekosystemtjanster
nir vatmarker exploateras, och mingden tillskapade ekosystemtjinster nir vaitmarker
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restaureras eller skapas, berdknades sedan som ett sammanvagt mitt. I detta matt
tar man hinsyn till den objektiva osdkerheten, till exempel sannolikheten for att
etablering av en art misslyckas. Om det foreligger en sidan osdkerhet maste mer
kompensation vidtas.

I praktiken betyder ovanstiende att om en viss given livsmiljo exploateras, s&
maste mer kompensationsatgirder vidtas om effekterna av kompensationsatgirderna
ar osdkra.” For att hantera detta i ett mer generellt system for ekologisk kompensation
kan man infora sé kallade trading ratios, det vill sdga viixelkurser mellan olika typer
av livsmilj6er vilka tar hinsyn till osikerhet. Om kompensationsatgdrderna har
en osiker effekt, jAmfort med bevarandet av det ursprungliga omradet, s krdvs en
vaxelkurs som ar storre dn ett (1). Det innebdr att mer dn ett hektar av det kompense-
rande habitatet méste restaureras eller skapas for att kompensera for ett hektar
forlorat habitat. Om dessa principer tillimpas kommer det i praktiken ge en netto-
vinst i termer av mitbara genomsnittliga ekologiska virden péa landskapsniva om
kompensationen uppnér de satta malen.

I de berdkningsmodeller f6r kompensation i kommunal detaljplanering som
analyserades inom MuniComp togs inte osékerhet in i sjilva modellerna, menien
kommun (Lomma) tillimpades regeln att kompensationen minst skulle motsvara de
forlorade vardena, och i fall dar lang tid krdvdes for att utveckla de nya naturvirdena
skulle dverkompensation tillimpas (S6derqvist, 2021). Nagon sirskild modell fér detta
anvandes dock inte.

6.5 Kostnadseffektivitet och ekologiska/
samhéllsekonomiska eftfekter av olika
utformning av ekologisk kompensation

Regelverken for ekologisk kompensation, liksom annan EU-politik for att framja
biologisk méngfald, som landsbygdsprogrammen och habitatdirektivet, kritiseras
ofta fér héga kostnader i kombination med osékert och otillrdckligt ekologiskt
resultat (Briggs m.fl., 2009; Witzold & Schwerdtner, 2005).

Exploatorer star samtidigt infér en betydande ekonomisk risk nir de maste
kompensera for olika utvecklingsprojekt pa grund av stora och osikra kostnader
for att soka efter och forhandla om kompensation fran fall till fall (ECOPAL).

Kostnadseffektivitet betyder att ett visst givet mal uppnas till Iigsta mojliga
kostnad. Ekologisk kompensation i storre skala medfér méjligheten att anvinda
sig av marknadsliknande mekanismer féor kompensation, vilket kan bidra till att
sdnka kostnaderna for kompensationen samtidigt som man uppréatthéller den
Overgripande biologiska mangfalden (Wissel & Witzold, 2010). En stérre skala pa
verksamheten kan vara nddvandig for att marknadsliknande forhéllanden ska
kunna skapas, och darmed att kostnaderna ska kunna hallas nere. Det beror pa att vél
fungerande marknader kréver ett stort antal kdpare och siljare for att information och
prisséttning ska fungera vil. En storre skala medf6r ocksd utmaningar: biologisk

7 P& samma sitt, om en livsmiljoé exploateras, vars ekologiska vérde &r osékert, sa kravs mindre kompensation
4n om vérdet av den forlorade livsmiljon &r sakert. Utnyttjande under lang tid av en plats for foryngring av

en vardefull art ger exempelvis ett mer sdkert virde for miljon 4n enstaka eller mer sporadisk foryngring, och
dédrmed ett storre behov av att kompensera (eller helt avsta fran exploatering).
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mangfald pa olika marker maste kunna métas och jimforas, den viantade effekten av
kompensationsatgirder maste kunna bedémas, och osidkerhet om dessa métningar
och bedémningar beh6ver hanteras (ECOPAL). I Sverige saknas marknader for
ekologisk kompensation, och det svaga lagstddet for krav pd kompensation bidrar
inte till en storre efterfrigan pa kompensationsomraden.

Om ekologisk kompensation ska tillimpas i storre skala, exempelvis med hjalp
av kompensationspooler som férmedlare av atgidrder, kommer de ekologiska och
ekonomiska effekterna i stor utstrackning bero pd enskilda markéigares beslut att
erbjuda kompensationsatgirder och den ersdttning man kriver fér dessa. En tredje
part skulle kunna bidra till att 6ka kostnadseffektiviteten av kompensation genom att
vara férmedlare mellan kopare och séljare, och d& minskar transaktionskostnaderna,
men detta férutsitter en aktér som ses som trovardig av badde képare och siljare.

I tillAgg innebér det att markégares vilja att erbjuda atgirder kommer att paverka
var i landskapet kompensationen sker. Dessa faktorer kommer i sin tur att paverka
kostnaden for exploatering och ddrmed viljan fran exploatérernas sida att genomfora
bygg- och infrastrukturprojekt.

I ECOPAL visades att ekologisk kompensation kan komma att bli betydligt mer
kostsam om man bade stéiller krav pa att den ska ske i nirheten av det exploaterade
omradet och kriver att man skall ta hojd fér osdkerhet genom att 6ka kvantiteten och
/feller kvaliteten av kompensationsatgirderna. I projektet ECOCOA har ett ramverk
for utformning av ekologisk kompensation tagits fram, vilket 4ven inkluderar en
mojlighet att underséka om det finns utrymme for flexibilitet kring var en kompensa-
tionsétgird lokaliseras, och samtidigt uppna ingen nettoforlust (Cole m.fl., 2021).

I ECOCOA drogs dock @ven slutsatsen att kostnaderna for att i efterhand kompensera
for intrdng kan vara hoga, vilket bade frin ett ekologiskt och samhéllsekonomiskt
effektivitetsperspektiv behdver stillas i relation till kostnaderna for alternativet att
i stillet i forsta hand undvika skador och skydda miljéerna (Bergstrom m.fl., 2021;
Wikstrom m.fl., 2020).

6.6 Slutsatser med policyrelevans om
maétning och osékerhet

» Det ir viktigt att hanteringen av ekologisk kompensation baserar sig p& en rigorés
och tvarvetenskaplig berdkningsmodell for att sékerstélla (och kunna bedéma) att
kompensationen skapar miljoviarden som dr likvardiga (eller “ekvivalenta till”) de
som forloras. Applicering av sddana modeller kréver att flera perspektiv beaktas,
bland annat juridiska, samhéllsekonomiska, sociala, samt ekologiska, vilket ar
en brist idag.

+ Flera modeller finns framtagna for att berdkna kompensationsbehov som ocksa
ar robusta, replikerbara samt transparenta och siktar pi att definiera “ekvivalens”
mellan skadan och kompensationen. Modellerna beh&ver dock stédjas och
utvecklas med mer data for att frimja deras tillimpning i mer omfattande skala.

+ Valet av métt som anvands som ingdngsvirde i berdkningsmodeller har stor
betydelse, bade for den ekologiska effekten av kompensationen och for atgardernas
kostnad. Foér att ekologisk kompensation skall vara miljé- och kostnadsmaéssigt
effektiv, och for att niringsidkare ska kunna méta lika villkor vid krav pA kompen-
sation, bor man efterstréva likartade bedomningar av ekologiska virden och
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kompensationsbehov i olika delar av landet. For att detta ska uppnéas behovs
nationella riktlinjer for vilka typer av méatt pa miljoegenskaper som féretradesvis
bor tilldmpas. Sddana 6vergripande riktlinjer kan dven méjliggdéra en sammanvagd
beddmning av den miljémaéssiga ldmpligheten, genomfdrbarheten, och kostna-
derna for mitning vid ekologisk kompensation.

Enklare berdkningsmetoder, som till exempel baserar sig pa schablonvérden, kan
behovas for att uppna en kostnadseffektivimplementering av kompensation i vissa
fall, sdrskilt om det inte finns ndgon fungerande habitatbank. Sidana metoder kan
vara sirskilt effektiva nir skadan inte 4r omfattande men kompensationsatgirder
anda onskas, eller vid smaskalig exploatering. Exempelvis i USA delas kompensa-
tionsdrenden upp i fall som kan omfattas av enklare kompensationsbedomningar
utifran en befintlig modell, och fall som kréver en mer specifik bedémning och
lokal datainsamling (se till exempel DOI (Department of Interior), 1986).

Osédkerhet behdver hanteras specifikt vid beslut om ekologisk kompensation, och
aven hir behovs nationella generella rekommendationer. Rekommendationerna
behdver hantera hur mycket kompensationsprojektet behéver utékas nér det
foreligger osidkerhet av olika former, till exempel den objektiva osdkerheten kring
att kompensationsprojekt kan misslyckas, riskaversion vad giller utvecklingen av
biologisk mangfald pa aggregerad niva, och tidsfordrdjning, dvs det ackumulerade
underskott som uppstir mellan exploateringstillfallet och den tidpunkt dir
kompensationsprojektets kvalitet har uppnétt avsedd niva.
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7 Brist pa uppfoljning
och utvirdering av
kompensationsatgirder

Internationella riktlinjer om ekologisk kompensation, frdn BBOP (2012) och OECD
(2016), framhaller vikten av att félja upp effekterna av de genomforda atgirderna for
att sdkerstilla att de nar uppstéllda mél och for att kunna vidta ytterligare atgdrder om
det behovs for att mélet med kompensationen ska uppnas. Uppf6ljning och utvirde-
ring av ekologisk kompensation dr dock eftersatt, bide internationellt (OECD, 2016;
Zu Ermgassen m.fl., 2019; Josefsson m.fl., 2021) och i Sverige (Kraufvelin m.fl., 2021;
Blicharska m.fl., 2022).

Uppfoljning behdvs bade av att atgdrder utfors och av atgirdernas effekt, alltsa
en utvirdering av om kompensationen har 6nskat utfall. Dessa uppféljningar har
olika syften. I detta kapitel fokuserar vi pd uppfoljning och utvirdering av utférda
kompensationsatgarders effekt pa biologisk mangfald och/eller ekosystemtjanster,
medan frigan om uppféljning av om atgirderna utforts inte behandlas. Bland
kommuner och ldnsstyrelser i Sverige ar det vanligare att uppfoljning gors kring om
en atgird dr genomford eller ej, medan uppfdljning och utvirdering av kompensa-
tionens effekt pa de virden som &r tinkta att bevaras dr mer eftersatt (Widenfalk
m.fl., 2021). Det goér att denna del av uppféljningen beddms mer relevant att belysa.

Detta kapitel belyser orsakerna till den bristfilliga uppfoljningen och utvirde-
ringen av kompensationsatgéirder och vilka konsekvenser det kan fa. Kapitlet
inkluderar 4ven en genomgang kring vilken uppfoljning som behdvs for att kunna
maita om man uppnér ingen nettoforlust (for ggnomgang av konceptet, se 5.1.1). Vi
identifierar ocksd mdojliga 16sningar for att forbattra uppféljningen genom att svara
pa fragorna:

+ Varfor ar uppféljningen och utvirdering av kompensation bristfallig?

» Vilka brister finns i den uppf6ljning och utvéardering som gors, utifrin maélet att
kunna beddma om kompensationen leder till ingen nettoforlust?

+ Vilka atgirder behovs fran for att uppfoljning och utviardering ska utféras?

« Vilka atgirder kan leda till att kvaliteten pa genomférd uppfoljning och
utvirdering blir battre?

« Hur bor ett system f6r systematisk uppféljning och utviardering av kompensa-
tionsatgarder se ut?

Kapitlet avslutas med reflektioner kring hur dessa utmaningar kan moétas i policy-
arbetet.
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71 Varfor dr uppfoljning och utvirdering av
kompensation bristfillig?

Uppfoljningen av den faktiska ekologiska effekten vid ekologisk kompensation
brister pa flera punkter. I manga fall sker 6verhuvudtaget ingen utvardering avom
kompensationsatgdrderna har den effekt man 6nskat, vilket bade visades inom
projektet ECBES genom systematisk metaanalys av den internationella litteraturen
(Josefsson m.fl., 2021) och inom projektet SEEC via semistrukturerade intervjuer
med myndighetspersoner och praktiker i Sverige (Blicharska m.fl., 2022). I samband
med atgdrder i kustmiljoer anvinds ekologisk kompensation vildigt séllan (Bergstrom
m.fl., 2021) och det sker sa gott som aldrig ndgon uppféljning eller utvirdering
(Kraufvelin m.fl., 2021; Bergstrém m.fl., 2021). Aven inom de kommuner som till-
lampar ekologisk kompensation i detaljplanering dr uppféljning av genomférda
kompensationer ett eftersatt omride (Pettersson m.fl., 2021; Kjeller & Jonsson, 2021)
och de berdkningsmodeller som anvinds innefattar inte mitning av skapade viarden

i samma omfattning som métningen av de virden som forloras genom exploateringen
(Soderqvist m.fl., 2021). Det innebér att utvirdering av méalsittningen att balansera
skador och uppna ingen nettofdrlust sillan dr maojlig.

I de fall nigon form av uppféljning sker handlar det ofta om kontroller av ifall de
atgirder som en exploatOr har atagit sig att genomfora faktiskt har utforts (Blicharska
m.fl., 2022). Detta géller 4ven internationellt, dir exempelvis Marshall m.fl. (2020)
kom fram till att de allra flesta undersdékningar (>70 %) enbart f6ljde upp indirekta
matt som hur stor area av en viss naturtyp som restaurerats eller skapats.

Inom SEEC visades att avsaknad av konkreta malsittningar for kompensations-
projekt férsvarar utviardering eftersom det dr svart att veta vilka indikatorer som
behodver méatas (Widenfalk m.fl., 2021). Flera intervjuade patalar d4ven att de fatal
uppfdljningar som de kdnner till 4r utférda under en vildigt kort tidsperiod
(Widenfalk m.fl., 2021), vilket stimmer med projektet ECBES resultat fran interna-
tionell litteratur (Ockinger m.fl., 2021). Intervjuade praktiker i Sverige nimner bade
kostnaden for uppfoljning, brist pa bra metoder att méta effekter av atgirderna, och
brist pa krav pa uppféljning frain myndigheterna som viktiga orsaker till att ingen
uppfoljning och utvardering sker (Widenfalk m.fl., 2021; Blicharska m.fl., 2022). En
konsult som arbetat med ekologisk kompensation ndmnde att det kan finnas en
tvekan hos projektigaren att utféra uppféljning och utvardering dd man ar radd for
att det ska visa pa brister i atgidrderna (Widenfalk m.fl., 2021). Aven om orsakerna till
bristande uppféljning av genomférd kompensation inom den kommunala plane-
ringen inte blivit helt genomlysta ir en trolig orsak att ansvaret for planeringen och
genomforandet av kompensationsatgirder oftast ligger pé olika férvaltningar inom
kommunerna, sa att ansvaret for uppfoljning litt faller mellan stolarna. Otillracklig
allokering av resurser for uppfoljning till f6ljd av att kompensationsarbetet inte sker
utifran ett lagkrav kan vara ett annat skél. De l1inga tidsprocesser pé flera ar som det
oftast handlar om, bide for genomfdrandet av exploateringsprojektet och kompensa-
tionsitgirderna, och for att kunna gbra en bedémning av kompensationens utfall, har
troligen ocksa betydelse. Detaljplaner har en genomforandetid pa minst fem ar, det vill
sdga den tid som en exploatdr har pé sig att genomfora de byggprojekt som detalj-
planen syftar till, och en brist ir att kompensationsitgirder i praktiken oftast inte
blir aktuella férrdn detaljplanen (det vill sdga, exploateringen) dr genomford.
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7.2 Brister i uppfoljning och utvirdering
utifran malet att utvardera ingen
nettoforlust

Avsaknaden av uppféljning och utvirdering vid ekologisk kompensation innebér att
flera fragor rorande de ekologiska effekterna av kompensationsatgirder — och om
uppfyllande av malet ingen nettoforlust — forblir obesvarade.

For att kunna uppvisa om ekologisk kompensation nar upp till malet om ingen
nettoforlust maste man bade méta (eller uppskatta) de férluster som uppstér vid en
exploatering som féranleder kompensation, och om dessa forluster motsvaras av
viarden som skapas av de genomférda kompensationsitgirderna (Cole m.fl., 2021;
Josefsson m.fl., 2021). Detta kréiver att naturvirden behdver uppskattas i det projekte-
rade omradet fére arbetet pdbdrjas, men ocksi efter att arbetet och eventuella
skadelindrande atgirder utforts. Detta sker dock sillan. Av de 40 vetenskapliga studier
fran hela varlden som utvirderade effekter av ekologisk kompensation pa biologisk
mangfald eller ekosystemtjanster (i kunskapssammanstillningen inom ECBES
som endast inkluderar studier som métt direkta matt) var det ingen som specifikt
hade métt den forlust av biologisk mangfald man férsokte kompensera (Josefsson
m.fl., 2021). Endast en av de 40 studierna var utformad sa att den kunde avgdra om
kompensationen hade férhindrat en nettoférlust av biologisk mangfald. En trolig
orsak dr att man sillan har den framférhéllning som krévs fér att méta biologisk
mangfald pé platsen innan exploateringen paborjas. Studierna jAmfor i stdllet olika
typer av mitt pa biologisk mingfald inom kompensationsomraden med referens-
omraden, fOr att visa p4 om kompensationen lyckats skapa de naturvirden som
forvintades, men utan att visa pA om det motsvarar det virde som gatt forlorat.

Inte heller att mita de ekologiska vinster som en enskild kompensationsyta ar satt
att leverera dr trivialt. Detta innefattar att med trovardighet beskriva ett kontrafaktiskt
utfall, det vill sdga vad som skulle skett i kompensationsomradet vid avsaknad av en
kompensationsatgird. En vanligt férekommande kompensationsatgird dr natur-
vardsrestaurering i syfte att 6ka naturvirdet i kompensationsytan. I detta fall bestar
det kontrafaktiska utfallet av skillnaden mellan naturvirdet i ytan efter atgard och
naturvirdet i ytan i avsaknad av atgérd. Ofta uppskattas denna skillnad genom att
mata naturvirdet i kompensationsytan fére och efter dtgirdens utférande (Aven om
det dven dr vanligt att inte heller det gors fullt ut, se 6.1). Samtidigt kan dven andra
bakomliggande trender och faktorer bidra till de skillnader som observeras. For att
hantera sddana externa faktorer behdver métningar ocksa géras i obehandlade ytor
for att kunna kontrollera for detta. I utrdkningen av kompensationens effekt beaktas
eventuella skillnader i relation till kontrollytorna. Ingen av de 40 vetenskapliga
studier som utvarderade utfallet av ekologisk kompensation och som granskades av
Josefsson m.fl. (2021) hade gjort sddana méitningar i obehandlade ytor, och dven for
exempelvis restaureringsatgirder som sker utan kompensation som syfte 4r denna
typ av uppféljning sillsynt (Ockinger m.fl., 2021). Dock finns det ett antal goda exempel
pa langliggande studier som foljt till exempel utvecklingen i vixtsamhéllet under
25 ar efter atgdrder mot igenviaxning av enbuskar (Bates m.fl., 2017), funktionalitet
och vegetation 10 ar efter vitmarksrestaureringar (Haapalehto m.fl., 2011), och
vaxtsamhdllet under 17 ar efter naturvardsbrianning (Ellsworth & Kauffman, 2017).

I andra fall kan kompensationen besta i att beldgga ytor med ett juridiskt skydd
fran framtida exploatering, och vid behov inkludera skotselataganden for att bevara

56



NATURVARDSVERKET RAPPORT 7103
Ekologisk kompensation som verktyg i miljomalsarbetet

de befintliga naturvirdena. I dessa fall méste det kontrafaktiska utfallet fAnga och
uppskatta vad som skulle ha skett pa platsen i avsaknad av kompensationsatgard.
Detta bestar dels av att skatta omfattningen och intensiteten av negativa processetr,
till exempel invasiva arter och klimatrelaterade férdndringar, som i avsaknad av
anpassad skétsel i kompensationsytan skulle sinka naturvardet, dels av att uppskatta
storleken pa effekten av den anpassade skotseln. Vinsten av att beldgga en kompensa-
tionsyta med formellt skydd innebar ocksa att betygsitta virdet av riskreduktionen for
exploatering. Detta kan goras genom att titta p& exploateringsgraden for omkringlig-
gande mark av samma typ.

Sammantaget behover bade forluster och vinster, men dven bakgrundstrender
fangas upp i berdkningar och utvarderingar av den faktiska verkan av ekologisk
kompensation. Utan att méta de virden som forloras vid exploatering &r det omdjligt
att faststilla om ett kompensationsprojekt leder till att ingen nettoforlust av biologisk
mangfald sker (Figur 2).

Mojligheterna till saklig uppfoljning och utvirdering paverkas ocksa av otydligheten
i begreppet ekologisk kompensation eftersom det i sin tur pdverkar méalsédttningar och
identifiering av kvantifierbara indikatorer (Ockinger m.fl., 2021; Widenfalk m.fl., 2021;
Cole m.fl., 2021). Bristen pa langsiktig uppfoljning gor ocksa att de langtgaende krav
som stélls pa kompensation inte foljs upp, samt att mojligheten att gora jaimforande
analyser mellan projekt och att uppné gynnsamma effekter pa storre skala férsvaras.
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Figur 2. Ramverk for utvérdering av ekologisk kompensation och vad som krévs i form av invente-
ring for att pavisa ingen nettoforlust. En systematisk granskning visade att den tillgangliga
vetenskapliga litteraturen mestadels jamférde kompensationshabitat mot ett referenshabitat.
Inga studier uppmatte forluster eller bakgrundstrender i biologisk mangfald. Anpassad fran
Josefsson m.fl., 2021).

Eftersom det inte sker ndgon rutinméssig utvirdering av kompensationsatgarders
effekt maste myndigheterna forlita sig pa att de metoder som anvénds vid kompensa-
tionen ger avsedd effekt. Samtidigt visar syntesen av vetenskapliga utvirderingar av
restaureringsatgarder i terrestra miljéer inom projekten SEEC och ECBES att ater-
stillning av dessa naturmiljoer l1angt ifran alltid leder till forvantade effekter i form
av hogre biologisk mangfald (Figur 3). Den stora variationen i utfall som syntesen
pavisade, 4ven mellan likartade atgirder och i liknande milj6er, innebir att det ar
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svart att forutse en kompensationsitgards resultat (Widenfalk m.fl., 2021). Dock var
dessa uppfoljningar av restaureringsatgirder inte utforda under tillrackligt lang tid fér
att kunna visa pé full effekt for alla virden (Widenfalk m.fl., 2021; Ockinger m.fl., 2021).
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Figur 3. Utfallet av restaureringsatgarder i olika miljcer baserat pa metaanalys av internationell
litteratur. En positiv effektstorlek visar pa hogre biologisk mangfald eller varde av ekossystem-
tjanst jamfort med kontroll. Nummer 6ver respektive miljé anger antalet ingdende studier
(6verst) och matserier (underst). Bearbetad illustration fran Josefsson m.fl., under férberedelse.®

Kustmiljoer ligger efter sotvattensmiljder och terrestra miljoer nér det géller tillamp-
ningen av ekologisk kompensation (Bergstrém m.fl., 2021). Aven nér det giller
uppfoljning av restaureringsatgirder finns det fortfarande fa exempel fran kust-
miljéer. Samtidigt dr exploateringstrycket hégt 1Angs stora delar av den svenska
kusten. Det behovs fortsatta studier bade for att utveckla atgirder och for att ta
fram kunskap om atgirders effektivitet, for att bedéma vilken typ av atgird som
kan na kompensationsmalen och med vilken kostnadseffektivitet (Byaraktarov
m.fl., 2016; Kraufvelin m.fl., 2021).

En internationell och nationell kunskapsaterforing, det vill sdga en kontinuerlig
kunskapssammanstillning av resultat fran utvardering av naturvards- och kompensa-
tionsprojekt, ar viktigt for det samlade restaureringsarbetet och for att utveckla en
verktygslada av atgirder (Bergstrom m.fl., 2021). Avsaknad av (krav pd) uppfoljning
hindrar dock bade grundldggande kunskap om begrinsande faktorer (Widenfalk
m.fl., 2021; Ockinger m.fl., 2021) och méjligheterna till en sddan adaptiv utveckling
av ekologisk kompensation (Bergstrom m.fl., 2021). Avsaknaden av uppfoljning leder
diarmed dven till att det Annu inte 4r mojligt att ta fram evidensbaserade riktlinjer for
hur ekologisk kompensation bér utformas (Ockinger m.fl., 2021).

18 Josefsson, J., Widenfalk, L., Chapurlat, E., Hedblom, M., Merinero, S., Pért, T., . . . Ockinger, E. (under férbere-
delse). How successful are ecological restorations? Implications for biodiversity offsetting.
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7.21  Uppfoljning av effekter pa landskapsniva

Manga kompensationsatgirder sker pa en liten skala. Men for att avgdéra om en utford
kompensationsatgird leder till att det inte sker ndgon nettoférlust av biologisk
maéngfald &r det ofta inte tillrickligt att méta effekten lokalt, utan den behdver métas
pa landskapsnivdi. En enskild plats dir en kompensationsatgard utforts ar ofta for
liten for att ensam hélla livskraftiga populationer av de vaxt- och djurarter man vill
gynna. Manga arter finns i metapopulationer, dir artens 6verlevnad i landskapet
beror pa méjligheten till spridning mellan delpopulationer och (dter-)kolonisation
efter lokala utdéenden (Hanski, 1999). I sddana fall kan kompensationsatgarder syfta
till att 6ka konnektiviteten och dirmed mojligheterna for arter att spridas genom
landskapet. Resultatet kan darfor endast méitas pa landskapsniva.

Det finns en risk att den miljé som skapas genom kompensationsatgirden dr en
sdnka (population sink (Pulliam, 1988)), vilket innebar en miljo med hdgre dodstal
an fodelsetal dir delpopulationen endast upprétthalls genom inflyttning fran en
narbeligen kdllpopulation. En annan risk ar att det uppstar en koncentrationseffekt,
den naturmiljé som skapats dr visserligen attraktiv for de arter man vill gynna men
lockar endast till sig individer frin omgivningen utan att den totala populationsstor-
leken blir storre. Sidana effekter &r omojliga att upptéicka utan att méita och folja upp
effekterna av kompensationsatgirderna pa en storre rumslig skala. Vilken skala som
ar “rétt” beror pa vilka organismer atgirden syftar till att gynna. Sddan uppfoljning ar
naturligtvis dyrare och mer tidskrdvande dn uppf6ljning endast pa lokal skala, men ar
ofta nddvandig for att avgdra om kompensationsatgirderna uppnatt avsedd effekt.

7.3 Vilka atgarder behovs for att sikerstilla
att uppfoljning och utvirdering sker?

For att komma till ritta med bristerna i uppféljning av ekologisk kompensation
behdvs delvis olika typer av atgirder beroende pad om det handlar om lagstyrd
ekologisk kompensation, eller frivillig kompensation som utférs av kommuner
eller andra aktorer. Nir det giller lagstyrd kompensation, skulle det vara viktigt att
myndigheter som stiller krav p4 kompensation dven stiller krav pé en systematisk
uppfdljning och utvirdering av effekterna pa dessa atgérder, sa att utvarderingen
blir en integrerad del av kompensationen (Widenfalk m.fl., 2021). For att kunna
utviardera om atgidrderna nar den tinkta effekten ingér di dven krav pa att méta de
naturvirden som forloras genom exploateringen, det vill sdga de naturvirden som
ska kompenseras. Det dr viktigt att det finns tydliga riktlinjer f6r hur uppfoéljningen
och utvirderingen av effekterna utformas och tillgingliggors.

En viktig fraga i anslutning till detta ar att det idag finns oklarheter i regelverket
kring huruvida det ar exploatoren, utforaren av kompensation, eller tillsynsmyndighe-
ten, som ansvarar for atgirdens ekologiska utfall, liksom vilka konsekvenserna blir av
bristfalligt genomforande. For att forbittra uppfoljningen av genomforda kompensa-
tionsétgirder skulle en viktig atgérd vara att tydliggora ansvaret for uppfoljningen, och
aven att utveckla rutiner som i storre utstrdckning tillater en utvirdering av utfallet.
Tydliga beskrivningar av rutiner och létt tillginglig dokumentation for alla inblandade
ar ocksa viktigt for att genomférande och uppfoljning av kompensationsatgirder ska
ske i praktiken. Atgérder innefattar ocksa hur budgeten f6r kompensationsatgirderna
ska avsittas och sékras 6ver tid p& den relevanta férvaltningsnivan (till exempel
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i en kommun) s att medel finns tillgingliga nir arbetet ska genomfdras. Aven hir
skulle nationell vigledning vara till stor hjélp.

Enligt intervjuer, genomférda inom projekten ECOCOA och SEEC, med hand-
laggare for tillstdndsidrenden kan avsaknaden av uppfoljning sannolikt till stor del
forklaras av att det generellt saknas en etablerad praxis kring ekologisk kompensation
(Bergstrom m.fl., 2021; Widenfalk m.fl., 2021). Frdgan om uppf6ljning kan i synnerhet
riskera att sittas at sidan om fokus ligger péa ifall kompensation ska utféras éverhuvud-
taget. Ett annat hinder giller hur omfattande kompensation det &r rimligt att avkrdva
den som orsakar skadan, det vill sdga hur stora kostnader som ar rimliga och 6ver
hur lang tid, sett till atgirder och deras uppfoljning. Bekymmer med att stipulera
ansvarsfragan blir sirskilt tydliga i samband med frivillig kompensation. For att
mojliggdra en uppféljning och utvirdering av kompensationsatgédrder kan det darfor
vara nédviandigt att arbeta med flera olika incitament, innefattande bade lagstod/
vigledningar och att utveckla verktyg som kan underlitta sjilva utférandet.

74 Vilka atgirder kan leda till battre
utvirderingar?

Att utvardera resultatet av de kompensationsitgarder som utfors ir centralt for att
Overhuvudtaget kunna ta stillning till hur vl de fungerat i praktiken. Uppfoljningen
och utvirderingen blir dirmed det n6dvandiga verktyget for att myndigheter ska
kunna uttala sig om projektet har uppfylit sina ataganden, eller avgora om atgirderna
stddjer stillda miljomaél. For samtliga parter involverade i kompensationsprocessen,
som myndigheter, kommuner och projektorer, ger uppfoljning dartill en viktig
mojlighet att successivt 6ka den gemensamma kunskapen om kompensationsitgirder
genom erfarenheter. Ett viktigt syfte med att f6lja upp effekten av atgirder ar att
dra lirdom fran tidigare kompensationsprojekt, liksom fran andra typer av natur-
vardsrestaurering som genomfors. Att gora det mojligt for olika aktérer att ta del av
samlad information om hur vél olika kompensationsatgiarder fungerar kunde dven
Oka motivationen hos aktorer som utfér frivilliga kompensationséatgarder att folja
upp och rapportera utfallet av sina atgirder.

En konkret atgird som férvéntas kunna leda till h0g nytta ar att etablera en
gemensam databas for kompensationsatgirder, dir erfarenheter fran befintliga
uppfdljningar av kompensationsprojekt sammanstills. Genom att dela kunskap om
lyckade och dven misslyckade kompensationsprojekt kan kvalitén pa genomford
kompensation gradvis hdjas (Widenfalk m.fl., 2021). Om det finns en Oppet tillgdnglig
databas som identifierar var atgarder utforts (se till exempel https://atgarderivatten.
lansstyrelsen.se/) men dir d&ven uppfoljningsresultaten publiceras, skulle det under-
latta en gemensam kunskapsuppbyggnad. For att sdkerstilla att det 4r mojligt att dra
lardom av utférda kompensationsatgérder, miste dessa dock utvérderas, och deras
utfall bor rapporteras och goras 6ppet tillgdngliga. Detta skulle man kunna uppna om
myndigheter i samband med att man stéller krav pa ekologisk kompensation stéllde
krav pi att data och utvirderingsrapporter tas fram och gors dppet tillgingliga. Till
exempel inom den kommunala planeringen kan utveckling och forbéttring av
kompensationsarbetet &ven befrdmjas genom regelbundna (exempelvis arliga)
sammanstillningar och utvirderingar av rutiner och utfall fran de kompensa-
tionsprojekt som genomforts. Initiativi denna riktning finns i de kommuner
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som undersokts (Jonsson m.fl., 2021), men regelbundet genomforande av sddana
aterkommande utvirderingar ar tidskrdvande och kréver att resurser tillfors fran
inblandade férvaltningar. Sdrskilda satsningar kan dven goras for att utveckla och
folja upp kompensation i praktiken. Idag finns endast ett fatal goda exempel pa nir
ekologisk kompensation lyckats bra (Ockinger m.fl., 2021) medan det &r relativt litt
att hitta exempel pa nir ekologisk kompensation inte har lett till ingen nettoforlust
(Bergstrom m.fl., 2021). I minga fall finns de atgdrder som utforts inte med i den
offentliga/vetenskapliga litteraturen och kan vara svéra att hitta och tolka (Ockinger
m.fl., 2021). For att skapa incitament till att utféra och dela erfarenheter fran uppfolj-
ningar kan exempelvis Naturvardsverket skapa en 6ppen, sokbar databas, dar bade
utvirderingsrapporter och underliggande data gors 6ppet tillgingliga, se &ven avsnitt
7.5.1. Exempel finns fran bland annat USA och Australien som har nationella eller
regionala databaser som sammanstiller information om de kompensationspooler eller
projekt som dr inkluderade i kompensationsprogram som finns (DG Environment,
2014). Dessa ska sidkerstélla en béttre Gversyn 6ver vad kompensationen leder till och
kan inkludera information om utfall av atgdrderna pé flera rumsliga skalor.

En annan praktisk begrdnsning ar svarigheter med att identifiera kompensatio-
nens mal och att koppla det till krav pa atgirder pa ett lampligt sétt. Att identifiera
vilken skada som ska kompenseras idr en nédviandighet for att kunna gora en dnda-
malsenlig utvirdering, det vill sdga for att ta stidllning till om malen uppnaétts. Fragan
ar dock inte trivial, eftersom tids- och fordréjningsaspekter spelar in (Ockinger m.fl.,
2021) och eftersom naturmiljoer som skadas ofta 4r komplexa och dartill samspelar
med néarliggande omraden genom till exempel migration av arter, vilket kan beaktas
genom att ta hinsyn till konnektivitet och grén infrastruktur (Cole m.fl., 2021). Bide
kompensationsitgirderna och uppfoljningen av dessa méste syfta till att kompensera
olika foérlorade eller skadade naturvirden i linje med principen om ingen nettoforlust
(Ockinger m.fl., 2021; Bergstrom m.fl., 2021). Oftast skadas eller forloras flera olika
naturvirden vid exploatering. Idag dr det dock vanligt att kompensationsatgirder
inriktas pé en enskild art eller artgrupp, utan att sikerstilla kompensation av
andra naturvirden som ocksé skadas (Ockinger m.fl., 2021). I Sverige giller detta
exempelvis nér artskyddsférordningen stéller krav pA kompensationsatgarder for
arter med juridiskt skydd. En viktig tgérd for detta vore att forbittra mojligheten
for handlaggare och praktiker att tillimpa ett landskapsperspektiv, och tillampa
ett bredare helhetstinkande kring bevarandet av biologisk mangfald och ekosystem-
tjanster (Widenfalk m.fl., 2021; Bergstrom m.fl., 2021). Exempel ar att dela regionala/
nationella kartunderlag 6ver olika omradens exploateringsgrad eller restaurerings-
status, vilka kan integreras med andra nédvandiga kartunderlag i analyser. En sddan
atgird kan dven forvintas stiarka mojligheten att anvinda ekologisk kompensation
som verktyg i naturvardsarbete pa en generell niva, och kan i samband med
uppfdljning underlitta en beddmning av om kompensationen gynnar/lever upp
till stdllda miljomal. Inom den kommunala fysiska planeringen kan det kompensa-
tionsarbete som sker inom detaljplanering kopplas ndrmare och mer strategiskt till
det 6vergripande lokala miljdmalsarbetet och till 6versiktsplaner, gronplaner, och
andra strategiska planer med relevans for biologisk méngfald och ekosystemtjanster.

Som ett samlat grepp for att komma runt hinder kopplade till atgardsuppfoljning
vore det lAmpligt att i en nationell standard/vigledning for ekologisk kompensation
inkludera vagledning kring hur atgirdsuppféljning och utviardering ska utformas
och vem som bér ansvaret. FOr att 16sa fragor kring hur det 1&ngsiktiga perspektivet
i utvarderingar ska hanteras vore det viktigt att etablera rutiner for ekologisk
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kompensation hos tillsynsmyndigheter sé att ekologiska kompensationsatgérder,
inklusive dess uppfoljning, kan integreras bittre i hela beslutsprocessen (Widenfalk
m.fl., 2021). Bittre utvirdering kan &ven frimjas genom att krav pa kompensation
formuleras i termer av vilken ekologisk effekt som forvéntas, i stéllet for vilka atgérder
som ska vidtas. Forslag pa ekonomiska system for att uppritta kompensationskontrakt
har lyfts inom ECOCOA, i dessa fall bor kontrakten d& inkludera formuleringar kring
forvantad ekologisk effekt och fortydliga vem som béar ansvaret for utvardering.

7.5 Hur bor ett system fOr systematisk
uppfolining och utvirdering av
kompensationsatgirder se ut?

BBOP (Business and Biodiversity Offsets Programme) framhaller i sina 10 principer
att kompensationsatgirder ska baseras pa adaptiv forvaltning (adaptive management)
och inkludera 6vervakning och uppfoljning. Detta fér att kunna félja utfallet under
lang tid, och sdkerstilla att effekterna av kompensationsatgirderna finns kvar
minst lika 1ang tid som effekterna av exploateringen varar, och helst for all framtid
(BBOP, 2012). Bland principerna nimns ocksi att resultaten ska vara transparenta och
kommuniceras till allménheten. Daremot finns inga specifika riktlinjer fér hur denna
uppfoéljning bor se ut. OECD (2016) anser att robust évervakning och rapportering av
utfallet ar en kritisk komponent f6r att sdkerstilla att ekologisk kompensation fungerar
effektivt. Aven EU:s generaldirektorat for Miljo lyfter att internationella erfarenheter
visar att 1angsiktig naturvardsnytta uppnas bist genom att system fér uppfoljning och
tillimpning av ekologisk kompensation finns inkopplat direkt vid utformningen av
planering av nya projekt (DG Environment, 2014).

Avsaknaden av ett system i Sverige som svarar upp mot detta har identifierats
i de intervju- och enkétstudier som genomforts inom forskningsprojekten SEEC,
MuniComp och ECOCOA (Blicharska m.fl., 2022; Bergstrém m.fl., 2021; Jonsson m.fl.,
2021). For att mojliggora systematisk uppfoljning av kompensationsatgarder i Sverige
ar det prioriterat att ta fram nationella riktlinjer och stilla krav pi att dessa foljs,
for att sdkerstélla att syftet med atgirderna uppnés och att de verkligen leder till att
det inte sker ndgon nettofdrlust av biologisk mangfald (Ockinger m.fl., 2021). I dessa
riktlinjer bor det dven framgé under hur 1ang tid som uppféljningen ska ske beroende
pa vilken naturtyp och vilken typ av atgidrder som ska féljas upp.

7.51 Systematisk uppféljning utifran gemensam
miniminiva
Systematisk uppféljning som ska kunna anvédndas for att géra meta-analyser och dra
slutsatser om generella resultatet av en viss typ av atgird kraver att uppféljningarna
gors med BACI-design (before-after-control-impact; eller fore-efter-kontroll-paverkan)
vilket visades i ECBES (Josefsson m.fl., 2021). Det vill siga att virdena méts i bide
paverkansomradet och kompensationsomriaden samt helst i kontrollomraden, och
att detta gors bade fore och upprepade ginger efter atgird. Detta 4r ddremot svart
praktiskt och kan bli kostnadsmaéssigt ohallbart. Ett alternativ kan vara uppféljning
i férhallande till milvarden eller externa referenser, till exempel genom hénvisning
till miljomal eller riktméirken baserade pa expertutredning (Bergstrém m.fl., 2021).
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Ett exempel pa detta dr systemet for kompensation av vitmarker i USA dir anlidggare
av nya vatmarker ska gora kontinuerliga uppféljningar av artsammansittning och
funktion, som jAmfors mot en nationell (eller regional) malbild f6r vilken artsamman-
sattning och vilken flddesdynamik som ska uppnés (Robertson & Hough, 2016). For att
uppfoéljningen ska bli enhetlig i Sverige bor en miniminivé faststéllas for vilka aspekter
(vilka matt) som bor utvirderas, 6ver hur 1ang tid det ska goras och pé vilken rumslig
skala som utvirderingen bor géras — anpassat utifran olika typer av naturvirden.

7.5.2 Nationell geografisk databas fér dokumentation

For att sdkerstilla additionalitet fran kompensationsitgirderna ar det dven viktigt

att myndigheter far en 6verblick 6ver vilka omraden som har anvints som kompensa-
tionsomréde, risken dr annars att samma naturomride rdknas som Kompensation for
manga utvecklingsprojekt eller att kompensation flyttas omkring (Moilanen & Kotiaho,
2018). En nationell geografisk databas for dokumentation av kompensationsomraden
skulle darfér kunna utvecklas, dir dessa omraden kopplas till motsvarande omréden
som exploaterats. Detta skulle kunna vara en del av samma databas som foreslas
iavsnitt 74, eller vara en del av befintliga geografiskt explicita databaser som till
exempel Naturvardsverkets karttjinst Skyddad natur (www.skyddadnatur.natur-
vardsverket.se). I databasen ska data kunna lagras som visar de naturvirden som
forloras och de som avsitts, forstarks och restaureras som kompensation, for att
langsiktigt kunna f6lja i vilken man kompensationsomraden balanserar de virden
som forloras (Widenfalk m.fl., 2021; Bergstrom m.fl., 2021). En sddan databas skulle
sikerstélla bade additionalitet och uppfoljningsbarhet pa nationell nivi samt under-
latta i planeringen for de enskilda aktérerna. Ritt utformad med tillgdngliga hog-
kvalitativa data skulle den kunna anvdndas i nationella analyser for att utviardera
om ekologisk kompensation bidrar till att uppna méalet med ingen nettoforlust av
biologisk méngfald, likt férslag fran bland annat Bull m.fl. (2013).

76  Slutsatser med policyrelevans kring
brist pa uppfoljning och utvirdering av
ckologisk kompensation

Det finns flera faktorer som orsakar bristen pa uppfoljning och tillforlitlig utvirdering
av ekologisk kompensation.

Generellt:

« Avsaknad av konkreta malsadttningar med kompensationsatgirder forsvarar
utvardering eftersom det dr svart for handlaggare att veta vilka indikatorer de
ska efterfrdga och for projektdgare att veta vilka indikatorer som behéver métas
om ingen vigledning ges.

+ Brist pa tydliga rutiner och riktlinjer for uppféljning och utvardering.
» Brist pa bra metoder att méita effekter av atgirderna.

« Avsaknad av inkludering av bakomliggande trender i naturvirde och métning
pa landskapsniva.

« Brist pa krav pa uppfoljning och utviardering frin myndigheterna.
« Tvekan hos exploator att utfora uppfoljning och utviardering, rddsla att visa
brister i atgarder.
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Inom kommunal planering

Berdkningsmodellerna som anvands innefattar inte beddmning av genomférda
kompensationsatgirder.

Planeringen och genomférandet ligger oftast pa olika férvaltningar, ansvaret
for uppféljning faller mellan stolarna.

Otillracklig allokering av resurser for uppféljning.
Langa tidsprocesser pa flera ar forsvarar bemanning och budgetering.

Atgiirder som behovs for att uppfoéljning och utvirdering ska genomforas
och goras biittre:

For att mojliggdra en uppféljning och tillforlitlig utvirdering av kompensations-
atgirder kan det vara nodvandigt att arbeta med flera olika incitament, omfattande
bade lagstod/vagledningar och att utveckla verktyg som kan underléitta sjalva
utforandet.

Krav pa att systematisk uppféljning och utvirdering gors, innefattande att méta
de naturviarden som foérloras genom exploateringen, det vill sdga de naturvirden
som ska kompenseras. Tydliga riktlinjer for ansvarsférdelning samt hur uppfolj-
ningen och utvirderingen utformas och resulterande data tillgdngliggors.

Ta fram en nationell standard eller vigledning fér hur uppféljning av ekologisk
kompensation ska utformas och vem som bér ansvaret.

Forbattra mojligheten for handldggare och praktiker att tilldmpa ett landskaps-
perspektiv, och tilldmpa ett bredare helhetstdnkande kring bevarandet av biologisk
mangfald och ekosystemtjinster. Dela regionala/nationella kartunderlag 6ver
olika omradens exploateringsgrad eller restaureringsstatus, vilka kan integreras
med andra nédviandiga kartunderlag i analyser.

Utveckla en gemensam kunskapsbas for kompensationsatgirder, dir erfarenheter
fran befintliga uppfoljningar och utviarderingar av kompensationsprojekt samman-
stélls. For att skapa incitament till att utféra och dela erfarenheter fran uppfolj-
ningar kan exempelvis Naturvardsverket skapa en 6ppen, sokbar databas, dar
bade utvarderingsrapporter och underliggande data gors dppet tillgdngliga.

For att uppfoljningen ska bli enhetlig i Sverige bér en miniminiva faststillas for
vad som behdver métas, 6ver hur 1ang tid och med vilken noggrannhet.

Utveckla en nationell geografisk databas féor dokumentation av alla kompensa-
tionsomraden, med koppling till motsvarande omraden som exploaterats. En
sddan databas skulle sdkerstilla bade additionalitet och uppféljningsbarhet
pa nationell nivd samt underlitta i planeringen fér de enskilda aktdrerna. Rétt
utformad med tillgdngliga hogkvalitativa data skulle den kunna anvindas i
nationella analyser for att utvirdera om ekologisk kompensation bidrar till att
uppnd malet med ingen nettoférlust av biologisk méngfald.
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8 Vigen framat for
ckologisk kompensation
som styrmedel

® o0 ©)

i miljomalsarbetet

Vid tillimpning av ekologisk kompensation behd&ver flera olika typer av miljévirden
beaktas. Si ldnge det finns oklarheter kring hur dessa ska virderas och vigas mot
varandra, kan tillimpningen av ekologisk kompensation forviantas fortsitta vara
osiker. Otydlighet och avsaknad av riktlinjer har aterkommit som brister i alla de
fyra temaférdjupningar som ingatt i denna syntesrapport. Det visar att en utveckling
och forbattring av standarder och riktlinjer &r nédvéandig utifrn juridiska, etiska,
samhaéllsekonomiska, organisatoriska och ekologiska perspektiv, for att ekologisk
kompensation skall kunna bli ett mer transparent och legitimt policyverktyg.

Intresset for ekologisk kompensation bade nationellt och internationellt
(exempelvis inom EU och UNEP) tyder pé att anvindningen av ekologisk kompensa-
tion for att férsoka mildra samhéllets negativa inverkan pi naturmiljoer kommer
att 6ka. En 6kad tillimpning av ekologisk kompensation innebir dock inte bara att
myndigheter och aktorer far verktyg for att krdva, planera och hantera ekologisk
kompensation vid intrdng i naturmiljoer. Det skulle 4&ven kunna medfdra problem
for den langsiktiga mojligheten att uppna miljomaélen for bevarande av naturvirden
och ekosystemtjanster om atgirderna inte héller tillricklig kvalitet (Moreno-Mateos
m.fl., 2015; Maron m.fl., 2012).

Resultat fran flera av projekten i forskningssatsningen visar att det finns
omfattande kunskapsluckor kring den ekologiska effekten av att tillimpa ekologisk
kompensation. En grundorsak &r bristen pa utvirdering av genomférda kompen-
sationsatgirder, men det finns ocksa brister i kunskap kring genomférandet av
kompensationsatgirder. Forskningen har dokumenterat ett osékert utfall vid metoder
for naturvardsrestaurering som ofta anvinds vid ekologisk kompensation, vilket
aven ger upphov till osdkerhet kring om det finns férutsidttningar for lyckade utfall
vid ekologisk kompensation. Vissa forskare menar att ekologisk kompensation och
det relaterade konceptet ingen nettoforiust medfor en risk for bevarandet av biologisk
mangfald, di det skulle kunna paverka synen pa enskilda naturmiljoers inneboende
varde och ersittbarhet. Exempelvis skulle ekologisk kompensation kunna ge en bild
av att olika typer av naturvirden ir utbytbara sinsemellan (Edvardsson Bjornberg,
2020). Darfor ar det viktigt att en 6kad anvindning av ekologisk kompensation inte
tringer ut mer traditionella former av naturvard, framfor allt olika typer av skydd
av natur (Gordon m.fl., 2015; Moreno-Mateos m.fl., 2015).
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81 Rekommendationer for fortsatt

policyutveckling baserat pa syntesen

Syntesen av de sju genomforda forskningsprojekten har identifierat ett antal omraden
av sirskild relevans att utreda eller utveckla vidare, for att ekologisk kompensation ska
bli ett verksamt styrmedel som gynnar de nationella miljokvalitetsméalen. Underlag
for utpekandet av dessa behov finns presenterade i de fyra tidigare temakapitlen
och motiveringen till varfor dessa omraden ar av sdrskild vikt gar att 14sa déar.
Rekommendationerna listas nedan, och efter varje rekommendation anges kapitel-
hinvisning (inom parentes) for i vilket avsnitt av rapporten som rekommendationen
motiveras.

Lagstiftning och nationell policy

Skadelindringshierarkin bor fa ett starkt lagstdd och kopplingen mellan hierarkin
och principen om tvddelad provning, bor klargoras (5.1.2)

Malet med ekologisk kompensation bdr formuleras och uttryckas i lagstiftning
och nationella policydokument (4.2)

Lagstiftning bor tas fram géllande regler fér nédr ekologisk kompensation inte
ska tillimpas, utan exploatering i stillet helt ska undvikas (4.2 och 5.1.3)

Utredning behovs kring om ett mél om nettovinst vid ekologisk kompensation
bor formuleras i miljébalken, respektive om det ska uttryckas tydligare som en
del av de svenska miljokvalitetsmalen (5.4)

Krav pa systematisk uppféljning och utvardering bor inga som standard for alla
kompensationsatgirder baserade pé beslut utifran miljébalken (7.5)
Nationella riktlinjer bér utvecklas for uppféljning och utvirdering av ekologisk

kompensation, och dessa bor dven fortydliga vem som béar ansvaret for att utféra
och bekosta dessa (7.3 och 7.4)

Utveckling av kompensationspooler

Ytterligare utredning bor goras kring forutsittningarna for att inféra kompensa-
tionspooler i privat och offentlig regi, bland annat gillande ansvar och sociala
och samhéllsekonomiska effekter (4.2 och 5.3)

Frivillig: kommunal och niiringsliv

Nationellt gemensamma riktlinjer och utdkad vigledning for frivillig kompen-

sation bor utvecklas for att klargéra

i. hur berorda aktdrer kan och bor organisera arbetet med frivillig
kompensation (5.2 och 5.4)

ii. hur malet med kompensationen bor definieras, och i samband med det, hur
effekterna av inférda kompensationsatgarder bor féljas upp (5.2 och 5.4)

Tydligare stdd och riktlinjer bor utvecklas for vad som bor ingé i Oversiktsplaner,
detaljplaner, gronplaner och naturvardsplaner for att kunna skapa ett konsistent,
transparent och mer strategiskt kommunalt arbete med kompensation, som
ocksa gar att félja upp och utvérdera (5.2 och 5.4)
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Berikning och bedomning

» Policydokument och riktlinjer bor uppréttas for att styra handlingsutrymmet
vad géller naturtypisk, rumslig och tidsméssig flexibilitet inom ekologisk
kompensation (4.2)

+ Nationella riktlinjer bor av forsiktighetsskal férorda och rekommendera konkreta
multiplikatorer for hantering av osdkerhet, &ven kopplat till samhillsekonomiska
aspekter (4.2, 6.3, 6.4 och 6.6)

« Forslag bor tas fram pd hur det gér att forbattra mojligheterna att tillimpa ett
landskapsperspektiv vid genomférande av ekologisk kompensation (6.2, 7.2.1
och 74)

» Berdkningsmodeller som inkluderar samhéllsekonomiska, sociala och ekologiska
perspektiv bor utvecklas vidare, och dessa bor dven beakta juridiska aspekter
(6.5 0ch 6.6)

« Nationella riktlinjer bor utvecklas for vilka typer av méatt pa miljdegenskaper som
foretradesvis kan tillimpas i berdkningen av ekologisk kompensation, samt i vilka
fall som enklare specifika schablonvédrden kan anvéndas (6.3 och 6.6)

Delaktighet

» Deltagandeprocesser bor utvecklas som framjar inkludering av berérda samhélls-
grupper i beslutsfattande kring ekologisk kompensation (4.2)

Kunskap, uppfoljning och utvirdering

« Riktlinjer bor utvecklas fér hur data fran initierade och genomférda kompensa-
tionsprojekt ska sammanstillas och tillgdngliggbras (7.3), samt en nationell databas
tas fram for att stodja detta (7.4)

+ En nationell geografisk databas bor tas fram foér dokumentation avimplementerade
kompensationsomraden for 1angsiktig uppfoljning (7.5)

8.2 Behov av ytterligare forskning

Forutom den forskning som har genomf6rts inom Naturvardsverkets och Havs- och
vattenmyndighetens satsning har endast enstaka studier gjorts i Sverige kring eko-
logisk kompensation. Som belysts i denna rapport finns mycket oklarheter kring hur
ekologisk kompensation skulle kunna utvecklas till ett effektivt styrmedel i miljomals-
arbetet och det finns ett fortsatt behov av forskning pa omradet. Den foljande listan
pekar ut nigra av de viktigaste omridena dar mer forskning behdvs:

» Vidareutveckling och utvirdering av modeller for berdkning av skador, kompensa-
tionsbehov och skapade kompensationsvirden med sikte pa ekvivalens ir ett
omrade dar mer forskning behovs. Detta innefattar bland annat tillimpning av
multiplikatorer for att hantera osdkerhet och tidsdynamik, empirisk utvdrdering
mot insamlade data, och modeller fér utformning av kostnadseffektiva styrmedel.
I modellerna bor ekologiska, samhillsekonomiska, sociala och etiska faktorer
téckas in. Forskningsbehovet giller bAde modeller f6r kompensation utifran
den lagstiftade kompensationen och f6r kommunernas frivilliga kompensation
i detaljplanering samt for annan frivillig kompensation (se kap 6).
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Behov att utveckla lagstiftningen kring ekologisk kompensation har identifierats
bade tidigare och i denna syntes. Vissa delar av detta behov kan bemdétas utan
ytterligare forskning, men ny forskning behdver stodja arbetet, till exempel

for att undersoka forhallanden kring krav pa rimlighetsbeddmning och utréna
nir hogre krav behover stillas pi ekologisk kompensation, samt identifiera hur
bestimmelser om naturvardsavtal kan utformas for att tillata ekologiskt rimliga
tidshorisonter pA kompensationen (se 5.1.4 och 5.1.5).

Problematiken kring tvddelad provning och de olika perspektiv (frin exempelvis
beslutsfattare, exploatorer och utforare av kompensationsitgirder) och kostnader
som innefattas behdver analyseras mer ingdende, badde genom teoretiska modeller
och genom unders6kningar kring berérda aktorers syn pa tvadelad préovning

(se 8.3.1).

Uppfdljning och utvirdering ar ett eftersatt omrade. Det finns behov av mer
forskning som dels analyserar dessa aspekter i ett bredare sammanhang dér savél
ekologiska och organisatoriska som etiska fragor tas in, dels sammanstéller
erfarenheter frdn andra Ianders tillimpning av kompensation. Dessutom behovs
ytterligare ekologisk forskning for att stodja framtagandet av riktlinjer och
miniminivaer for utformning av uppféljning (se kap 7).

Kommunernas tilldampning av frivillig kompensation inom fysisk planering ir ett
omrade dir mer forskning behovs for att béttre forsta vilka forutsattningar och
alternativ som finns for att utveckla ett mer effektivt och strategiskt kompensa-
tionsarbete dir enskilda kompensationsprojekt sitts in i ett landskapsperspektiv
kopplat till gron och bla infrastruktur och kommunernas 6vriga miljémalsarbete
(se kap 5).

Naringslivets 6kande intresse for att bidra till biologisk mangfald och ekosystem-
tjdnster gor att det finns ett behov av forskning kring olika aktérers syn pa
kompensation. Aven konsekvenserna av en sddan marknad fér méjligheterna att
uppni miljémalet, samt effekter pa andra samhéllsvirden, bér belysas. Utformning
av regelverk, som till exempel naturvardsavtal och certifieringssystem for att stodja
utvecklingen av ekologisk kompensation i det har avseendet beh&ver studeras
for att &skadliggora vilka konsekvenser olika alternativ kan fi for olika aktdrers
beslut och for naturvérden (se 8.3.3).

En utveckling av ett mer omfattande nationellt system for tillAimpning av ekologisk
kompensation, i en stdrre omfattning dn idag, skulle behdva f6ljas upp med ett
forskningsprogram for att utvirdera vilka konsekvenser detta far. Till exempel
bor vél utformad langsiktig uppféljning av kompensationsprojekt genomforas
for att utvirdera effekter av den kompensation som genomfors pa biologisk
mangfald och ekosystemtjinster.

8.3 Framatblickande fordjupningar

Nagra ytterligare mer 6vergripande aspekter som péverkar hur arbetet med ekologisk
kompensation kan komma att utvecklas i Sverige framéver har identifierats baserat pa
det tidigare presenterade syntesarbetet i denna rapport. Dessa 6vergripande aspekter
presenteras nedan som fyra framatblickande férdjupningsomraden: hantering av
tvadelad provning, ansvarsfragan kopplat till kompensationspooler, den frivilliga
kompensationens utveckling samt utvirdering av maluppfyllelse och effekten pa
naturvirden.
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8.3.1 Behov av att utreda effekterna av att tilldmpa
tvadelad prévning

Naturvirdsverket (2016) har betonat vikten av att tillimpa en tvddelad provning
vid beslut om tillstdnd och dispenser enligt MB. En slutsats frdn syntesarbetet ir
att det saknas ett tillrdckligt bra underlag fér hur och nér en tvadelad prévning ska
tillAmpas inom miljobalken, och det finns darfor ett behov av vidare utredning av
frdgan och att den sétts in i en EU-rittslig kontext. Det finns idag domstolsbeslut®
pa EU-niva som ger tydligt stod for tvddelad provning kopplat till art- och habitat-
direktivet (se ocksa Naturvardsverket 2016, s. 45), och i Sverige behover lagstiftningen
utvecklas for att detta ska bli tydligt bide i férhallande till EU-direktiven och till
andra former av skydd dér krav pad kompensation kan stillas. I grunden bygger
dock principen om tvadelad prévning pa att beslut om tillstand eller dispens ska
baseras pa en bedomning av férvintade aterstdende skador efter att skadelindrings-
hierarkins tre forsta steg har tillampats, det vill sdga efter att mojliga atgirder for
undvikande, minimering och aterstdllande har beaktats.

Vad géller tvaddelad prévning i relation till frivillig ekologisk kompensation, fore-
tradesvis s som den anvinds i den kommunala fysiska planeringen, ir situationen
an mer oklar (Mellin m.fl., 2021). De modeller f6r kompensation som anvénds i de
kommuner som undersokts bygger dock pé balanseringsprincipen, som har skade-
lindringshierarkin som grund, vilket skapar en solid grund for att tillimpa tvadelad
provning i samband med beslut om planldggning. Eftersom intresset for att tillimpa
ekologisk kompensation i kommunernas fysiska planering ir stort vore det dnskvart
att Naturvardsverket och Boverket gemensamt med kommuner utreder och klargor
hur en tvaddelad prévning kan och bor tillimpas i de kommunala planprocesserna.

Aven om argumenten for krav pa tvadelad provning ér starka finns det anledning
att reflektera 6ver denna princip fran ett styrmedelsperspektiv. Argumentet f6r
tvadelad provning har ett beslutsfattarperspektiv och bygger pé att kompensation
inte ska ligga till grund for beslut om tilldtande av verksamhet, utan beslutas om i ett
senare skede. Den styrande effekten handlar hir om att inte orsaka sidana skador
pa befintlig miljé som kan undvikas, medan kompensationsatgirderna sedan ska
atgirda eventuella oundvikliga skador (givet samhéllsnédvindig verksamhet),
dvs styra bort fran resterande nettofdrluster av miljovarden. Fran exploatorens
perspektiv ger principen om tvadelad provning incitament for att i MKB foresla
sa omfattande atgirder som maojligt for att 6ka chanserna att fa ansékan beviljad.
Detta resonemang bygger dock pé att exploatdren primért strivar efter att maximera
sannolikheten for att exploatering beviljas. Om exploatoren i stillet efterstravar att
maximera sin forvintade vinst kan effekten av den tvadelade provningen bli en
annan, eftersom den tvaddelade provningen medfor osdkerhet om huruvida exploa-
toren kommer att behéva genomféra kompensation och béra kostnaderna for detta.
Exploatérens agerande kommer di bero pa sannolikheten for att projektet beviljas
och sannolikheten for att kompensation kommer att krdvas. Krav pa kompensation
av aterstdende miljoskador skulle darfér kunna introducera en ytterligare styrande
aspekt, dels genom att skapa incitament for starkta skadelindrande &tgirder som
minskar behovet av kompensation, dels genom att synliggérandet av hoga kostnader
for kompensation kan gora planerad exploatering av ett omradde mindre attraktivt.

9 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/PDF/?uri=CELEX:62012CJ0521&from=EN
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Sammantaget borde tilldimpningen av tvaddelad prévning, i kombination med tydlig
information tidigt i processen om nér ekologisk kompensation blir aktuellt, ha
den styrande effekten att firre omrdden med hdga miljévirden exploateras och
att behovet av kompensation minskas. Genom att sdkerstélla att det finns tydliga
riktlinjer for ndr kompensation blir nddvindig och vem som béar ansvaret for vilka
delar av dessa atgarder kan liknande osékerheter minimeras.

Hur dessa olika perspektiv férhéller sig till varandra, och i vilken utstrdckning
tvadelad provning kan stirka den avstyrande effekten (som leder till mindre
kvarstdende negativ padverkan pa naturvirden) i tillstdnds- eller planeringsprocessen,
ar daligt belyst i forskningen och kompensationsutredningen (SOU 2017:34) och
boér utredas mer. Bland annat finns det skél att analysera hur den férvintade
kostnaden for bAde administrationen av och sjdlva kostnaden fér kompensation
kan paverka incitamenten for exploatdren att vidta undvikande och forebyggande
atgirder. En tydlighet hos beslutande myndigheter (inklusive kommuner inom
fysisk planering) pa ett tidigt stadium om att krav pa bekostande av ekologisk
kompensation kommer att tilldmpas for terstdende skador kan sannolikt gora att
exploatorer tar detta i beaktande innan tillstand eller planbesked soKks.

8.3.2 Ansvarsfragan kring kompensationspooler

For att kompensationsatgarder ska ge en bestiende positiv effekt p4 de kompenserade
naturvirdena krévs att det finns en langsiktighet i deras férvaltning och hur den
planeras. Manga exploatdrer har inte en organisation som kan ta sig an 1angsiktig
forvaltning av naturomriden eller rekreationsomraden, vilket har inneburit svarig-
heter att genomfora langsiktigt hillbara kompensationsprojekt. Det har antingen
lett till att &tgirder gors initialt men att nyttan sedan inte realiseras da det inte
genomfors nagon fortsatt skotsel, eller till att kompensationsomradet 14ggs pa
kommunal mark och att kommunen far st fér den fortsatta férvaltningen. Kom-
pensationspooler framfors som ett medel for att bland annat komma till rdtta med
denna problematik, givet att de utformas med en vil genomtédnkt och transparent
struktur. Dock behéver bade de rittsliga och organisatoriska forutsdttningarna

i Sverige utredas ytterligare innan ett system kan etableras. Olika 16sningar som
kunde utvecklas utifrdn befintliga processer, som systemet med fiskevardsavgifter,
naturvairdsavtal eller privat drivna kompensationspooler med ett stort antal aktdrer
pa en fri marknad, diskuterades i de olika forskningsprojekten. Oavsett ssmmanhang
behover dock en reglering tas fram kring ansvarsfragan for det ekologiska utfallet,
exempelvis om det ir poolens, markigarens, eller exploatérens ansvar att sikerstilla
ett visst utfall och vad som hinder om den avsedda effekten inte uppnas. Det
behover dven utredas och regleras huruvida utfallet ska beaktas pa en aggregerad
nivé eller pd projektniva samt over vilken tidsrymd det géller, vilket géller f6r alla
former av ekologisk kompensation.

8.3.3 Den frivilliga kompensationens framtid

Som flera av projekten har dokumenterat finns det ett stort intresse frAin kommunerna
att tillimpa ekologisk kompensation i den fysiska planeringen. Det beror till stor
del p4 att kommunerna har egna satta mél kring bevarande av naturvirden och
biologisk méngfald och ser ekologisk kompensation som ett medel f6ér att kunna
uppna dessa. Ett relativt stort antal kommuner har tagit de férsta stegen mot att
integrera kompensation i fysisk planering, och ett fatal har kommit betydligt 1Angre
och har etablerade arbetsgrupper och rutiner for tillimpning av balanseringsprincipen
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i detaljplanering. TillAimpning av ekologisk kompensation i detaljplanering saknar
stdd i PBL och bygger darfor pa frivilliga &taganden som en del av den fysiska
planeringen, bide inom ramen for den kommunala organisationens egen verksamhet
(exempelvis byggande av skolor och andra kommunala anldggningar) och gentemot
privata exploatorer. Detta férklarar troligen bide den variation i kompensationsrutiner
som finns mellan kommunerna och en del av de brister och begréansningar som finns

i tillampningen, inte minst att privata exploatdrer ofta undantas fran krav att bekosta
kompensationsatgirder. Andringar i PBL i enlighet med kompensationsutredningens
forslag skulle fordndra forutsdttningarna markant, men hittills har inga steg tagits
for att ta forslagen till beslut. For att den fortsatta frivilliga kompensationen inom
kommunerna ska kunna utvecklas positivt och dra nytta av det stora intresse som
finns for att inféra kompensation i planeringen behdvs nationellt stéd i form av
vigledning kring organisering, genomférande, och uppféljning av kompensations-
arbetet. Boverket har idag generell information om frivillig kompensation pa sin
webbvigledning PBL Kunskapsbanken (Boverket, 2018) vilket dr bra, men mer detalje-
rad och praktiskt inriktad vagledning skulle gbra det lattare for kommuner att initiera
och bygga upp rutiner fér kompensation®. Det dr 6nskvart att Naturvardsverket,
Havs- och vattenmyndigheten och Boverket kan samarbeta kring detta. Resultat
och slutsatser fran flera av projekten i forskningssatsningen kan bidra med underlag
till vigledningar men ytterligare studier av kommunernas erfarenheter och forutsétt-
ningar att arbeta med kompensation behdvs.

Naringslivets roll i utvecklingen av hallbara samhéllen betonas allt mer, inte
minst i den nya europeiska strategin for biologisk mangfald 2030 (Europeiska
Kommissionen, 2020). Fran ett nationellt miljopolitiskt perspektiv vore det dnskvért
med mer information, vigledning och dven stdd till forskning kring niringslivets
engagemang inom detta omrade. Certifieringssystem och olika former av valbara
héllbarhetsalternativ f6r exploatdrer dr ndgot som skulle kunna kopplas till finansie-
ring och genomférande av kompensationsatgirder. Certifieringar har hittills mest
fokuserat p& byggnaders energi och miljoprestanda och inte p&4 markens och byggna-
dernas bidrag till en urban gronstruktur. Det finns dock nagra byggforetag som har
arbetat med olika podngsystem for kvaliteten pé& gronstruktur pa tomten (Natur-
vardsverket, 2015B, s. 52). Aven ett separat certifieringssystem kopplat specifikt till
kompensationsatgidrder skulle kunna vara en vag framat.

EU:s grona taxonomiférordning om héllbara investeringar kan fa betydande
effekter p& byggsektorns intresse for ekologisk kompensation, i synnerhet férordning-
ens sjitte miljomal om skydd och dterstdllande av biologisk mdngfald och ekosystem,
som triddde i kraft 1januari 2023 (Europaparlamentets och radets forordning (EU),
2020/852). Taxonomifdrordningen antogs i juni 2020 och utgér en ramreglering for att
avgora vilka ekonomiska verksamheter som ska anses vara miljomassigt hallbara. For
att en viss ekonomisk verksamhet ska klassificeras som miljéméassigt hallbar ska den
bidra visentligt till ett eller flera av sex faststillda miljomaél, inte orsaka betydande
skada for nagot av de 6vriga malen, och uppfylla vissa minimikrav inom héallbarhet.
Det krévs ocksé att verksamheten 6verensstimmer med mer detaljerade villkor,
sa kallade tekniska granskningsKkriterier, som ska faststillas av kommissionen i
delegerade akter till férordningen.

20 Ett initiativ i denna riktning 4r webbstddet Ekoplankompassen (https://ekoplankompassen.se/) som utvecklats
av organisationen Hallbar Utveckling Skane i samarbete med Hogskolan Kristianstad med utgangspunkt fran
forskningsprojektet MuniComp. Syftet med Ekoplankompassen dr inte att erbjuda en regelritt vigledning till
ekologisk kompensation utan att ge en introduktion och inspiration till att arbeta med detta verktyg.
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8.3.4 Utvardering av maluppfyllelse och effekt pa
naturvarden

For att mojliggdra bade nationell och projektbaserad utvardering av nir och om
ekologisk kompensation bidrar till mélet om inga nettoforluster av biologisk mangfald
och ekosystemtjinster, bor uppféljningen av atgirder prioriteras hdgre. For lagstyrd
ekologisk kompensation bér myndigheter som stéller krav p4 kompensation dven
stilla krav pa en systematisk uppféljning och utvirdering av effekterna pa dessa
atgirder, vilket inkluderar att méta de naturvirden som férloras och dirmed ska
kompenseras. Kompensationen ir i dessa fall ett krav utifran att ett tillstand eller
en dispens har givits och da bér uppfoljningen och utviarderingen, utifrin principen
fororenaren betalar, bekostas av den som skapar den negativa paverkan pa natur-
vardet. For att sdkerstilla opartiskhet bor utvirderingen dock utforas av en obero-
ende aktor. Det ar viktigt att det finns tydliga riktlinjer f6r hur uppféljningen och
utvdrderingen av effekterna utformas och tillgédngliggors. Nir det géller frivillig
kompensation kan inte styrningen av och kraven p4 utvirdering av kompensation
vara lika strikt. Det vore dock bra om det fanns en tydlig standard i Sverige som
kompensationsprojekt forvintades folja, dar en struktur for utvirdering ingar, sa
att det blir mer transparent vad som menas med en kompensationsatgard.

For att ekologisk kompensation ska bli ett effektivt verktyg i miljomaéalsarbetet
behover det d&ven kunna utvirderas pa nationell niva, for att sidkerstéilla att genom-
forda kompensationsatgirder leder till att inga nettoforluster pa naturvirden uppstar.
For att sdkerstilla att kompensationsatgirderna leder till additionalitet beh6ver
myndigheter ha en ¢verblick av vilka omraden som har anvints fér kompensations-
atgirder. En nationell geografisk databas for dokumentation av alla kompensations-
omraden, dir dessa omraden kopplas till motsvarande omraden som har exploaterats,
skulle vara vardefull for att stodja detta. En sddan databas skulle 4ven kunna kopplas
till system for kompensationspooler, vilka d& skulle kunna visa bide p4 omriden
som dr lampliga men dnnu ej anvanda och rapportera utvecklingen inom nyttjade
kompensationsomraden. I databasen skulle data kunna lagras som visar de natur-
varden som forloras och de som avsitts, férstirks och restaureras som kompensation,
for att 1angsiktigt kunna folja i vilken mén kompensationsomréden balanserar de
varden som forloras.

Genom en tydligare struktur for utvardering av kompensationsatgirder skulle
det dven vara mojligt att gora beddmningar av projekt som inte lyckats uppna mélet
for kompensationen inom uppsatt tidsram. Héar behéver det fortydligas vilka konse-
kvenser som en missad méluppfyllnad skulle fa. Inom andra kompensationssystem
finns uppligget beredskapsfonder ("contingency funds”) som innebéir att den som
orsakar férlusten av naturvarde (verksamhetsutovaren/exploatéren) avsitter ett
visst belopp som endast ska anvdndas vid specifika arsintervall om utvidrdering av
projektet da har visat att atgdrderna inte har uppnatt forvintade resultat i form av
Okade naturviarden. Dessa medel kan di anvindas for att justera kompensations-
atgirderna, utdka kompensationen eller helt genomféra en ny kompensation. Hur
ett liknande uppligg skulle utformas for att fungera vél i den svenska kontexten,
och om det behdover se olika ut beroende pa om det ar kopplat till lagstyrd eller
frivillig kompensation samt om det genomfors via kompensationspooler eller inte,
behdver ses dver.
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84 Slutreflektion kring den fortsatta
utvecklingen av ekologisk kompensation
som styrmedel i Sverige

Behovet av nya och forstarkta styrmedel for att 6ka mojligheterna att nd de svenska
miljomalen ir stort och mojligheten att anvinda ekologisk kompensation i arbetet
med att vinda utvecklingen av forluster av biologisk méngfald och ekosystemtjinster
har fatt allt stérre uppmarksamhet bade i Sverige och internationellt. Tilldimpningen
av ekologisk kompensation i Sverige har idag en begrédnsad omfattning, bdde inom
fall dar miljobalkens bestammelser kan tillimpas och inom den kommunala fysiska
planeringen eller andra frivilliga former. Intresset fér styrmedlet har dock 6kat
patagligt, inte minst inom kommunernas fysiska planering dir allt fler kommuner
har infért rutiner och minga nimner begreppet i 6versiktliga planeringsdokument,
och dven kring mdjligheten att etablera kompensationspooler.

Som denna rapport har belyst finns det dock en rad frdgor, problemstéllningar
och brister kring tilldimpningen av ekologisk kompensation som beh&ver adresseras
av nationella myndigheter for att en 6kad tillimpning ska bli ett framgingsrikt
verktyg i miljomalsarbetet. Framtagande av riktlinjer, vigledning och mer kunskap
om tilldimpningen av ekologisk kompensation ar speciellt viktigt i ljuset av det
O0kande intresset och olika initiativ som tas bland privata aktorer och i olika delar
av offentlig verksamhet. Utan tydligare nationella gemensamma riktlinjer riskerar
detta “momentum” att resultera i en dnnu storre mangfald av tolkningar och till-
lAmpningar d4n den som redan idag finns kring hur kompensation ska eller bor
genomforas. Det finns dven en risk fér minskande intresse om inte kunskapsstéd
utvecklas som underlittar implementering.

Den forskningssatsning som ar underlag fér denna rapport har gett en bred
belysning av ekologisk kompensation och kan utgéra en god bas for att arbeta vidare
med ekologisk kompensation som styrmedel inom det svenska miljémaélsarbetet.
Aven den statliga utredningen om kompensation (SOU 2017:34) och de férslag som
finns i den bér naturligtvis beaktas i det fortsatta nationella policyarbetet. Detta
géller bade de lagindringar som foreslogs i utredningen och som &ven har lyfts
i denna syntes samt i de enskilda forskningsrapporterna, men ocksé forslaget om
regionala fors6ksomréden fér kompensationspooler. Med ny lagstiftning som ger
mer stdd for att krdva kompensation behover vigledning och andra stéd anpassas
till detta. Aven inom ramen fér den nuvarande lagstiftningen finns det dock utrymme
att utveckla och férbéttra tilldimpningen av ekologisk kompensation. Med vil genom-
tankt stdd och styrning fran nationella myndigheter kan ekologisk kompensation
ibada fallen (men med olika férutsattningar) bli ett viktigt kompletterande verktyg
i miljomalsarbetet, vid sidan om de traditionella styrmedel som bygger pa langsiktigt
skydd av miljén och som &ven fortsattningsvis bor vara grunden i det svenska milj6-
politiska arbetet.
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Ekologisk kompensation
som verktyg
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i miljomalsarbetet

Syntes fran en forskningssatsning

Rapporten ir en syntes av sju projekt inom forskningssatsningen Ekologisk
kompensation (2018-2021). Syntesen omfattar féljande teman; etiska argument,
lagstyrd och frivillig kompensation, modeller for att berdkna miljéskador och
kompensationseffekter samt utvirdering av kompensationsatgirder.

Enligt forskarna skulle ekologisk kompensation kunna utvecklas till ett
bittre styrmedel, men detta krdver en storre tydlighet i lagstiftningen och
nationella riktlinjer fér bland annat berdkningsmodeller och uppf6ljning.
Den frivilliga kompensationen har mdjlighet att utvecklas men kraver utékad
vagledning. FOr att kommuner ska kunna arbeta mer effektivt med kompensa-
tion som verktyg behdver kompensationsarbetet géras mer strategiskt och
samordnat med 6vriga delar av den kommunala fysiska planeringen.

Beridkningsmodeller som inkluderar samhéllsekonomiska, sociala och ekolo-
giska perspektiv bor utvecklas vidare. Dessa bor dven beakta juridiska aspekter.

Forskarna foreslar att dokumentation av genomférda kompensationsprojekt
gors tillgdngliga i en databas for att utvirderande analyser ska bli méjliga.

Projektet har finansierats med medel fran Naturvardsverkets miljéforsknings-
anslag som finansierar forskning till stéd for Naturvardsverkets och Havs- och
vattenmyndighetens kunskapsbehov.
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