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LARS HULTKRANTZ

Mal och medel i skogspolitiken

Den svenska skogspolitiken &r ett intres-
sant exempel pd en reglering som i hog
grad kommit att formas och utvecklas av
sin egen tillsynsapparat. Den som vill
“forstd” syftena med Skogsvérdslagen
och de till den kopplade styrmedlen, bl a
vissa bidrag, fir svirigheter om han fors6-
ker hirleda dessa ur 6vergripande mal for
den statliga verksamheten (befrimja ef-
fektiv resursanvindning och rattvis in-
komstférdelning etc). Daremot blir dessa
mer foljdriktiga om de betraktas med ut-
gangspunkt frin de operationella mal och
standarder som har utvecklats inom den
statliga skogsvardsorganisationen (Skogs-
styrelsen och de regionala skogsvardssty-
relserna).

Foljande fyra forhallanden har dérfor
haft stor betydelse for skogspolitikens in-
riktning.

For det forsta har skogsvardsorganisa-
tionen byggts upp kring mélet att "laga re-
vorna i Moder Sveas grona ticke”, dvs att
" genom skogsvardsinsatser bygga upp vir-
kesforradet och hdja virkesproduktionen
pa lang sikt. Detta syfte formulerades i
seklets borjan med utgingspunkt frin
vissa upplevda missforhillanden men har
permanentats genom sin upphéjelse till
organisationsmdl och dérfér givits stdn-
digt ny innebord i takt med att de skogliga
och andra férhéllandena har vaxlat,

For det andra kom skogsvardsorganisa-
tionen sirskilt under 1970-talet att pélig-
gas en mycket omfattande arbetsmark-
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nadspolitisk uppgift genom administra-
tion av skogliga beredskapsarbeten.
Detta innebar att den administrativa or-
ganisationen i bérjan av 1980-talet kom
att priglas av dverkapacitet,

For det tredje har skogsvirdsorganisa-
tionen vid sidan av sina myndighetsupp-
gifter utvecklat en omfattande produk-
tions- och uppdragsverksamhet (plant-
skolor, stimplingar, skogsbruksplaner
mm).

For det fjirde har Skogsstyrelsen haft
ett viisentligt inflytande pa utformningen
av skogspolitiken och dessutom som regel
sjalv genomfort utvirderingarna av politi-
kens resultat.! I tex den skogsutredning
(SOU 1978:6) som lag till grund fér saval
riksdagens skogspolitiska "principbeslut”
1979 som den nuvarande skogsvardslagen
kunde man bland de sex ledaméterna
aterfinna en sedermera generaldirektor,
en byrdchef och en avdelningschef i
Skogsstyrelsen.

Skogspolitikens mai

1948 ars skogsvardslag praglades fortfa-
rande av ett évergripande mal att frimja
en effektiv resursanviindning. I och med
1980 &rs skogsvirdslag rensades detta
slutgiltigt ut och ersattes med ett rent pro-

1Dessa brukar visa att politiken varit fram-
ghngsrik, Fér exempel se Skogsstyrelsen
[1986]) och Hagglund [1989]. De omfattande
bidragen till skogsbruket i norra Sverige under
sarskilt forsta halften av 1980-talet har dock
utvirderats av andra. Dessa fann att bidragen
tvirtemot intentionerna minskade virkesutbu-
det (Brannlund [1990]), inte 8kade (eventuellt
minskade) sysselsittningen i skogsbruket i
stodomridet samt dkade arbetslésheten, sir-
skilt vinterarbetslosheten, bland skogsarbe-
tare (Hultkrantz {1990]).
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duktionsmdl, I portalparagrafen stadgas
sdledes som huvudsyfte att dstadkomma
en “hbg och varaktig virkesavkastning”. I
Riksdagens principbeslut formulerades
detta som en ambitionsniva {or den ling-
siktiga virkesproduktionen pd minst 75
miljoner kubikmeter. I praktiken innebiir
politiken, enligt de produktionskalkyler
som har utforts, att produktionen succes-
sivt skall hojas 6ver denna nivé och att 70
irs kontinuerlig uppbyggnad av virkesfor-
rddet skall fortsiitta in i nista sekel
(Bengtsson m fl [1989]). Dessutom inne-
bir principbeslutet att politiken sirskilt
skall stimulera till hég produktionsinten-
sitet pi svaga marker. Detta dstadkom-
mes bl a genom sirskilda stdd till skogs-
produktion i Norrlands inland och genom
att definitionen av bidragsgrunden for
den viktigaste stodformen, det s k 5§3-bi-
draget, gdérs med utgngspunkt frin den
méjliga relativa produktionsékningen.
Denna huvudinriktning {r skogspoliti-
ken later sig inte med ett rimligt resone-
mang hiirledas ur ett dverordnat effektivi-
tetsmdl. For det forsta ir den skogsskotsel
man vill dstadkomma knappast effektiv.
Eftersom produktionsfaktorn mark ér i
stort sett fix och intensitetsnivin redan ar
hog si gor sig lagen om avtagande avkast-
ning mirkbar.? Skogsutredningen for-
sdkte pa sina tid 16sa problemet med den
svaga lonsamheten for marginellainveste-
ringar (t ex dikning och plantering av
Norrlands myrar) med ett resonemang
som tycktes innebira att arbete och kapi-
tal ar fria resurser.® Det galler siledes att
utnyttja den enda knappa (“primira™)
produktionsfaktorn mark sd intensivt som
mdjligt. Skogsstyrelsen gar numera runt
frigan genom att hiivda att det vid utvir-
dering av skogspolitiken dr "lampligare
att anvanda det vidare begreppet lonsam-
het fér samhiillet &n det mera begrinsade
begreppet samhillsekonomisk 1&nsam-
het” (Skogsstyrelsen [1986], s 29). T det
foérra begreppet ryms "icke kvantifierbara
storheter och samband” (s s). Skogspoliti-
ken kan dirfor inte beddmas med négon

annan méttstock in sin egen, dvs frigan
vid en utvirdering ir om den &r ” i enlig-
het med den fastlagda politiken eller i
Overensstimmelse med statsmakternas
intentioner ” (s 30).

Behover virkesproduktionen reglereras?

Aven om man accepterar att kopplingen
mellan statsmaktens oOvergripande mdl
och skogspolitikens inriktning skulle vara
outgrundlig s uppkommer emellertid
frigan om sddana mdl, vilka de dn &r, bast
kan uppfyllas genom en detaljerad admi-
nistrativ reglering av skogsigarens skogs-
skétsel i kombination med vissa ekono-
miska bidrag, Det finns nimligen skil till
tvivel pa denna punkt:

Skogsskotselbeslut beror, som de flesta
produktions- och investeringsbeslut, pa
en miingd omstindigheter och dverviigan-
den. Behovet av lokal information ir
stort. Det iir vidare en férdel om det finns
en koppling mellan beslut och ekono-
miskt ansvarstagande. Bida dessa om-
stindigheter talar for att markdgaren
sjilv bor £ utforma skogsskdtseln, dvs att
marknadshushdllning ér att foredra fram-
for planhushdlining dven nir det giller
skogsproduktion.

Kanske finns det emellertid i skogsbru-
kets produktionsfdrutsittningar nigra
sarskilda férhallanden som talar for att
det just i detta fall behovs en reglering av
produktionen? Tre sddana sirdrag som
moijligen kan ha betydelse anmiler sig,
nimligen #garna, investeringarnas hoga
grad av langsiktighet och det stora insla-
get av externa effekter (paverkan pa mil-
jon),

Det faktum att agandet i hdg grad ar
kopplat till arv, boende eller engagemang
i annan verksamhet (jordbruk), och att de
enskilda fastigheternas storlek inte ger

1Se Hultkrantz [1983], [1987].

3 Arbete av regionalpolitiska skil och kapital
av vaga, mojligen muslimska, skal.
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underlag for heltidssysselsittning, skulle
sdledes kunna tinkas innebira att skogs-
igarna inte besitter den kompetens som
kriavs. Detta argoment spelade sikert in
vid Skogsvardslagens tillkomst i bdrjan av
seklet, men det iéir diremot svirt att se hur
man med de helt &ndrade f6rutsiittningar
som idag giiller skulle kunna underbygga
det. Skogarna skots numera tili stor del av
professionell arbetskraft. De skogsigare
som viljer att gora arbetet sjilva ir ofta
kunniga och far kompetent radgivning.
Ett andra skil skulle kunna vara att det
kan finnas nigot grundliggande incita-
mentsproblem som snedvrider investe-
ringsbeslut diir avkastningen helt tillfaller
kommande generationer. S4 kan natur-
ligtvis vara fallet, men praktiskt har detta
liten relevans.* Utrymmet for paverkan
pa den langsiktiga produktionsvolymen iir
i vart land foérhallandevis litet och knap-
past storre dn felmarginalen for en poli-
tiskt eller pa nagot annat sitt grundad
analys for hur hég denna niva bar vara.
Detta giiller dtminstone om man utgir
fran att det med hinsyn till samtida ex-
terna effekter (miljépiverkan) stills vissa
krav pd dterviixtitgirder, Vidare innebir
skogsiigarnas antal och heterogenitet ett
visst skydd mot extrema utvecklingsfor-
lopp. Till detta kommer att skogsbruket
ir ett mangbruk med ett brett produkt-
spektrum (i dnnu hogre grad om man riik-
nar in miljéeffekter). Riskdverviiganden
talar for diversifiering och ir séiledes ett
argument mot en langtgiende enhetlig re-
glering. Den regleringsivrige bor slutligen
betdnka att just det mycket lingsamma
tillviixtforloppet pér att extrema forand-
ringar i tex virkesforridet endast kan
uppsti som foljd av en extrem skogsskot-
sel under lang tid, vilket innebir att det
under tiden har funnits gott om tid till
motatgdrder. .
Slutsatsen av detta resonemang ir att
skogspolitikens huvudsyfte, sidant det ut-
trycks i inledningen till Skogsvardslagens
forsta paragraf och i 1979 ars proposition
till Riksdagen, vilar pd en svag grund.

Vad som tycks dterstd fir det behov som
kan finnas av en reglering med hiinsyn till
skogsbrukets externa effekter, dvs ex-
terna effekter mellan olika skogsbruks-
foretag (insekts- och brandrisk, vigdrag-
ning) och effekter pd den primira och se-
kundara naturvirden.

Skogsmiljopolitiken

Skogspolitiken och naturvardspolitiken
paverkar skogsbiotoperna, deras fauna
och deras flora pd principiellt tre olika
sitt. For det forsta genom zonindelning,
bl a reservat, som innebir att vissa omra-
den helt eller delvis skyddas frin normalt
skogsbruk. For det andra genom péver-
kan pd skogsbrukets aktivitetsniva.
Skogsvirdslagen ger minimiregler (eller i
vissa fall maximiregler) for skogsskdtseln,
bidrag utgdr till viss verksamhet etc. For
det tredje genom krav p4 siirskilda natur-
virdshiinsyn (frimst §21 Skogsvardsla-
gen). Dessa krav kan ses som en motsva-
righet till den reglering av miljépiverkan
genom griinsvirdeskrav som t ex industri-
anliggningar underkastas, Dessa syftar
siledes inte primirt till att styra den mil-
jostorande verksamhetens omfattning (t
ex avverkning) utan anger de minimikrav
som en given aktivitet skall uppfylla (gi-
vetvis har de dock betydelse f6r aktivite-
tens omfattning, tex genom att reducera

*For en genomgang av olika aspekter pd spa-
rande och investeringar i en ekonomi med
flera generationer, se¢ Blanchard & Fischer
(1989], kap 3 och 6. Individer ar mer dodliga
in samhillet och kan av detta skil tinkas
investera for lite. Sparande for Alderdomen
kan omviint tankas i vissa fall leda till Gverac-
kumulation. Asymmetrier i beskattningen
gynnar idag realt sparande (med skattekredit)
i virke i jamforelse med finansiellt sparande.
Avverkningsintensiteten avtar patagligt med
alder (virkessparandet okar) vilket tyder pi att
legatmotiv (och kanske sarskilt skatteplane-
ringsaspekter pi Overfdringen mellan genera-
tioner) paverkar virkessparandet.
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virkesuttaget eller indirekt genom att pa-
verka avverkningskostnaderna).

Den naturvirdsinriktade skogspoliti-
ken verkar siledes i ett sammanhang dir
det bide finns flera mal och olika medel
for politiken. Skogsvérdslagens huvud-
syfte ir att piverka virkesproduktionen.
Konfliktpunkterna mellan detta mél och
sirskilt den primira naturvérdens intres-
sen ar minga. Ett stort antal arter i den
svenska floran och faunan #r idag hotade,
inte sillan som foljd av det moderna
skogsbruket, Vissa inslag i skogspolitiken
(bla stod tifl dikning, som nu avskaffas;
det s k 583-programmet for avverkning
och plantering av glest skogsbevuxen
mark; bidrag till avverkningar i omraden
nira fjillkedjan) har forvirrat detta pro-
blem. Skogsvardslagens hinsynskrav gil-
ler savil behov som édr naturvirdens, som
landskapsvérdens, rckreationsutnyttjan-
de mm. Aven dessa olika intressen ir
ibland i konflikt. I Eckerbergs studie
[1987] framkom exempelvis att skogs-
igarna ofta av landskapsvirdande skil
“stidar” hyggen, vilket kan vara till natur-
vardens nackdel.

Nir det géller medlen finns ett kom-
plext beroendeforhillande. Det ar rimligt
att tinka sig att det finns en viss substi-
tuerbarhet mellan dessa olika medel.
Minskade krav pa eller minskad stimulans
av virkesproduktionen (t ex genom bort-
tagande av 5§3-bidrag, dikningsbidrag
och tviingsavverkningsbestimmelser) kan
minska behovet av ett kategoriskt fre-
dande av vissa omrdden. Okad reservats-
bildning kan ge utrymme for en minsk-
ning av ambitionen fér vissa hinsynsta-
ganden i “produktionsskogen”. Den
forda politiken kan karakteriseras (grovt
och vagt), om man undantar fjillomra-
det, av dels en lig reservatsandel (0,4 pro-
cent, varav hiilften domiinreservat), dels
hoga krav pd aktivitet i skogsbruket. Vid
en given naturvirdsambition innebir
detta att desto hogre krav miste stillas pa
hiinsynstaganden i samband med den be-
drivna aktiviteten. Ett grovt sammanfat-

tande métt pa de krav som stillls idag ér
att de, om de fdljs fullt ut vilket antag-
ligen inte ér fallet, innebir en reduktion
av den lingsiktiga virkesproduktionen
med 4-5 procent i mellersta och stdra
Sverige (mer i de befolkningstitaste linen
och mindre i norra Sverige) (Wilhelmsson
[1989]).

Frin naturvirdshill ar idag kravet sir-
skilt starkt pd utvidgat omridesskydd,
bide med naturreservat och i andra for-
mer (se t ex Holmstedt [1989]). Det &r
emeliertid rimligt att utga frin att natur-
vardspolitiken dven framgent kommer att
fa till stor del forlita sig pd hinsynsta-
gande A la §21, Denna reglering ér emel-
lertid behiftad med flera problem.

Ett grundliggande problem ir att kun-
skapsunderlaget for ett funktionellt na-
turvdrdsarbete &r bristfilligpt. Det &r
oklart vilka dtgarder som behovs for att
skydda olika arter och det ir oklart vilka
naturvirdseffekter som olika slags modi-
fieringar av skogsskotseln ger. Aven
skogsbrukets sirkostnader for skilda mo-
difieringar av skogsskotseln #r mycket
bristfalligt kiinda. Ett tredje problem ir
att regelverket maste ta utgdngspunkt
fran generella foérhallanden. Zackrisson
[1986] och Eriksson & Olsson [1989] for-
ordar ditfor en regional anpassning av
reglerna (och battre anpassning i dvrigt
till naturviirdens funktionella behov).
Frigan ir emellertid om ens detta frin na-
turvardssynpunkt ar tillriackligt. Utmir-
kande for den artuttringning som &r den
primira naturvdrdens huvudproblem &r
att det dr hogt specialiserade arter som
drabbas vilket innebir att de forhallanden
som iir av betydelse ar de speciella.

Ett fjirde och niirbesliktat problem
sammanhinger med att hinsynsreglerna
bygger pa en mer eller mindre explicit av-
vigning mellan vad som &r "rimliga” hiin-
syn givet skogsbrukets kostnad for att
uppfylla dessa (i den mén man har en upp-
fattning om denna). Aven dessa kostna-
der varierar dock frin fall tili fall. Vidare
péiverkas de av teknisk utveckling och an-
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nat som inte kan fdrutses nar reglerna ut-
formas.

Konsekvensen av dessa problem ir att
hinsynsreglerna med nédvindighet blir
schablonmassiga. Det finns darfor risk att
resultatet kommer att hamna langt frin
kostnadseffektiva lsningar. A ena sidan
kommer hiinsynskrav att stillas i fall som
kan forviintas ge liten effekt frdn natur-
vardssynpunkt och innebir hog kostnad
for skogsbruket. A andra sidan kommer
man i andra fall att inte ta naturvirdshin-
syn eller endast normala hiinsyn nir sir-
skilt stora hdinsyn hade varit pakallade.

En ytterligare effekt ér att frin natur-
skyddssynpunkt kommer det for kinsliga
omraden att st ett val mellan endast tvd
alternativ, nimligen mellan “normalt
hinsynstagande” och ett lingtgiende
skydd. Detta innebir givetvis en stor "ef-
terfradgan™ pa totalskydd av omraden.

Ett sitt att minska kostnadseffektivi-
tetsproblemet skulle kunna vara att ut-
vidga regelverket, Detta forutsitter i sig
en dkad kunskap om sdvil naturvirdsef-
fekter som skogsbrukets kostnader. Fri-
gan ir emellertid om denna viig 4r fram-
komlig. Risken ar stor att en sidan 15s-
ning blir ohanterlig. Det torde fiven nar
det giller dessa fragor vara Onskvirt att
en sa stor del som mdjligt av de konkreta
avvigningarna gérs av den enskilde
skogsiigaren/skogsbrukaren. Den kanske
viktigaste uppgiften for skogsmiljépoliti-
ken kan dirfor vara Atgirder som kan
stddja dessa beslut, sdsom forskning, un-
dervisning, information, handbédcker och
andra beslutshjilpmedel. Insikten att
schablonartade generella hinsynsregler
aldrig ensamma kan vara tillrackliga
vicker dven frigan om kompletterande
instrument. Ett sddant alternativ som lig-
ger nira till hands dr individuella kontrakt
med skogsiigare. Man kan tinka sig att
rittsliga och finansiclla forutsittningar
skapas for sidana naturvirdskontrakt,
vilka far status som servitut, genom vilket
ett bostadsféretag, en kommun eller en
statlig naturvirdsmyndighet, mot veder-

lag, kan forsikra sig om en viss skogsskot-
sel. En annan variant ir att skogsbruksét-
girder i sdrskilt kinsliga naturomriden
féregls av miljokonsekvensanalys.

Avslutning

Den nuvarande skogspolitiken har nétt
vigs dnde. Det behdvs nu en omfattande
reform av skogspolitiken i dess helhet.
Denna méste stricka sig mycket lingre &n
till den Gversyn av de detaljerade tillimp-
ningsanvisningarna till Skogsvirdslagen
som nyligen har initierats. Sdvil skogspo-
litikens mdl som dess medel behGver pro-
vas.

Ett exempel kan klargéra detta. Reg-
lerna om lagsta slutavverkningsilder for
triid grundas pd de skogsforhillanden
som gallde under 1940-talet och som idag
ir visentligt indrade (Jonsson [1989]).
Detta tycks dock inte vara ndgot stérre
hinder for skogsbruket. Tillginglig infor-
mation fran riksskogtaxeringen tyder pi
att en stor del, mdjligen uppemot hilften,
av slutavverkningarna gdrs i strid med
denna bestimmelse {Fridh, Svensson &
Toet [1987], s 36-39). Detta faktum tycks
dock savill skogsigare som skogsvirds-
myndigheter ha varit lyckligt ovetande
om, Nigon storre skada tycks knappast
ha skett. Man kan naturligtvis dra slutsat-
sen att tillimpningsreglerna behdver mo-
derniseras. Det ligger emellertid narmare
till hands att ifrdgasitta regleringen som
sidan,

Detta exempel kan dven tjina som il-
lustration av det faktum att effektivitets.
vinsterna av en avreglering férmodligen
ar méttliga. Till skillnad frin i tex jord-
brukspolitiken och bostadspolitiken har
skogsregleringarnas skadeverkningar be-
grinsats av att niiringen varit utsatt for ut-
landskonkurrens. Om det kriivs en akut
kris av stora proportioner for att motivera
avskaffandet av en onddig reglering si ar
det snarare naturvardssynpunkter (artut-
tringningen) dn samhéllsekonomiska skil
som gbr en oversyn av skogspolitiken
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nodviindig. Likafullt uppgir redan de
vinster av en omliggning av skogspoliti-
ken som kan beriknas utan nigon nir-
mare analys av omliggningens effekter
till atminstone nagra hundratals miljoner
kronor per ar.’
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