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Sammanfattning

Denna rapport presenterar resultatet av projektet Overinseende av skogsarenden och kap 2
Kulturmiljélagen. Rapporten redogor for hur systemet for avverkningsanmalan, tillstand
och tillsyn fungerar pé en systemniva, pavisar skillnader mellan faktiskt tillstdnd och
onskvdrt tillstand samt belyser bakomliggande orsaker.

Utgangspunkterna ar att lagstiftningen ska tillampas enhetligt éver hela landet och i
enlighet med lagstiftarens intentioner. Syftet ar att identifiera problemomraden samt
uppmarksamma faktorer och systemfel som resulterar i diskrepans mellan det faktiska och
det onskvarda tillstandet. Till detta kommer att pa ett Gvergripande plan forklara varfor och
rekommendera forandringar, det vill sdga identifiera problem som behdver réttas till och
problemomraden som behdver utredas ytterligare.

Under arbetets géng har det blivit allt mera klart att Riksantikvariedmbetets vagledning for
skogsarenden ar i behov av uppdatering och att en juridisk genomgang av
rekommendationerna behdver goras. Detta forsvarat beskrivningen av hur det borde se ut i
kap. 2, eftersom detaljerna i detta forst kan beskrivas nar vagledningen har uppdaterats.

| rapporten presenteras ett antal rekommendationer infor det fortsatta arbetet med att
minska skador pa fornlamningar i skogen.

Bakgrund

Utgangspunkten ar att dverinse lansstyrelserna tillsyn vid handlaggning av skogséarenden
som omfattar kulturmiljélagen (KML). Syftet &r att genom 6verinseendet belysa eventuella

systemfel och brister i lagtillampningen.

Fornlamningar omfattas ocksa delvis av den hansyn som Skogsstyrelsen enligt 30 §
skogsvardslagen och 30 § skogsvardsforordningen meddelar i foreskrifter. Det statliga
kulturmiljoarbetet i skogen kréaver saledes tvarsektoriell samverkan. Nar en skogsbrukare
ska avverka skickas en avverkningsanmalan till Skogsstyrelsen som sedan har sex veckor
pa sig att beddma om det behdvs radgivning eller andra insatser i samband med

avverkningen. Avverkningsanmalan &r giltig i fem ar. Nar Skogsstyrelsen far in en
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avverkningsanmalan dar det foreligger mojligt ingrepp i fornlamning skickas kopia pa
anmaélan till lansstyrelsen. Néar det foreligger avverkningsanmalningar dar det finns
potential for rubbning av fornldamning (d.v.s. ej ”6vrig kulturhistorisk lamning”) kan
lansstyrelsen fatta beslut om villkor for avverkan enligt 2 kap. KML. De mest
forekommande villkoren for avverkningsomradet ar att markberedning, korskador,
upplagsplatser, och skogsbilvagar ej far forekomma inom fornlamningen eller
fornlamningsomradet. Lansstyrelsernas tillsynsansvar enligt KML kréaver att

villkorshesluten foljs upp av lansstyrelserna i syfte att undvika skador pa kulturmiljon.

Utgéangspunkten for dversynen har varit att skador pa fornlamning kan indikera att
skadereducerande atgarder och/eller tillsynsbrister inte har 6nskvard effekt. En genomgéng
av lansstyrelsernas tillsyn med skador pa fornlamningar har varit utgangspunkt for
analysen. Materialet fran Skogsstyrelsens hansynsuppféljning och lansstyrelsernas
tillsynsinsats 2013 bildar underlagsmaterialet i rapporten.

Hur ser det ut?

Genomgangen av beslut pavisade en rad omraden som det kan vara intressant att utreda
narmare eller som redan i den hér undersdkningen kunnat konkretiseras till problem som
eventuellt kan atgardas inom ramen for det pagéende regeringsuppdraget Kulturarv i
skogen.

Det har visat att det ar svart att spara avverkningsanmélningar som innehaller beslut enligt
KML, eftersom diarienummer inte foljer med mellan myndigheterna. Detta forsvarar
Riksantikvariedmbetets mojlighet att aggregera upp en nationell 6verblick rérande skogens
kulturmiljo.

Undersokningen visar ocksa att det finns stora variationer i handlaggningspraxis mellan
l&nen och att handlaggningspraxis har varierat 6ver tid. | de lan dar det séllan eller aldrig
skrivs beslut &r det svart for Riksantikvarieambetet att genomfora sin 6verinseenderoll
genom dverklagan.

Det finns dven stora variationer i de villkor som l&nsstyrelserna staller infor
avverkning/foryngring. Detta skapar otydlighet for skogbruksnaringen, i synnerhet i de fall
skogsbolagen ar verksamma inom flera lan.
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En mycket liten andel tillsyn genomfors. Detta forsvarar mojligheten att polisanmala skador
pa fornlamningar. Detta forsvarar ocksa lansstyrelsernas méjlighet bilda en dverblick
rérande status for kulturmiljo i skog. Det forsvarar ocksa Riksantikvariedambetets mojlighet
att bilda en nationell dverblick rérande status for kulturmiljd i skog.

Vid tillsyn déar skador har fatt hogsta skadeklassning gérs det fa polisanmalningar, vilket
gor att mojligheterna att fa en dverblick 6ver gallande rattspraxis ar liten.

Riksantikvariedmbetets vagledning for skogens kulturmiljo &r i behov av uppdatering.
Dagens vagledning ar fran tiden fore senaste andringen av KML och den bor gas igenom
och fortydligas sa att vagledningen battre speglar lagstiftarens intentioner.

Slutsatser och rekommendationer

Innehallet i Riksantikvarieambetets vagledning behover ses 6ver och nya, tydliga
rekommendationer till lansstyrelserna bor utformas omgéende. Mojligheten av att utforma
verkstallighetsforeskrifter for KML vid skogsavverkning bor ocksa utredas. Om mojligt bor
delar av vagledningen andras till allmanna rad, eftersom dessa har storre dignitet.
Tillsynsprocessen bor underléttas genom Skogsstyrelsens och l&nsstyrelsernas e-tjanst
gemensam inlamningsfunktion for skogséagare (GIF). En atgérd skulle kunna vara att bygga
in flaggning sa att det blir tydligt for lansstyrelserna nar avverkning har skett, for att

undvika onddig uppféljning av avverkningsanmélningar eller foryngringsétgarder.

Riksantikvareambetet bor verka for att skapa samforstand inom olika forvaltningsaspekter
rérande skogens kulturmiljo. Sddana insatser bor leda till att det uppnas en mera gemensam
forstaelse av god tillimpning av lagen, och bidra till en mera enhetlig arendehantering.

En atgard som underlattar tillsyn och éverinseende &r att se till att sparbarheten okar vad
betréffar diarienummer. Riksantikvariedmbetet bor uppmérksamma lansstyrelserna och
Skogsstyrelsen pa problemet i de gemensamma uppdrag och projekt som finns mellan

myndigheterna.

Eftersom skyddet av kulturmiljon i skogen &r ett tvérsektoriellt ansvar bor det undersikas
om den hansyn som ska tas till kulturmiljder i skogen kan fortydligas och férenklas om inte
fornlamningar &r undantagna fran hansynsforeskriften i 7 kap. 17 § till

skogsvardslagstiftningen.
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Effekten av utméarkning/bandning av fornlamning, innan avverkning, kan reducera skador.
Om bandning fortydligar var hansyn ska tas av avverkare kan detta forvéantas reducera

skador pa fornlamning.

Riksantikvariedambetet ar representerat i bade styrgrupp och referensgrupp for
Skogsstyrelsens projekt for att digitalisera handldggningen av avverkningsanmalningar,
GIF. Riksantikvariedmbetet representation bor verka for att GIF uppmarksammar
anpassningar som ar nédvéndiga for att beakta KML, och dverinseendet av KML, t.ex.
4.3.1.

Enbart en mindre andel av de grévsta skadorna pa fornlamningar i den har 6versynen har
polisanmalts. Ingen av dessa aterfinnas i Riksantikvarieambetets samling av rattsfall.
Orsakerna till detta kan vara manga. Underlagsmaterialet som lamnas in vid polisanmélan
kan vara bristfalligt. Det kan fororsakas av problem i anknytning till bevisbdrdan. Det kan
av olika orsaker beslutas att inte inleda en forundersokning, likasé kan ratten avvisa fallet.
Vilka av dessa brister som forekommer, och vad som fordras for att tgarda dessa bor

utredas.
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1.Inledning

1.1 Riksantikvarieambetets overinseende

I 1 kap 2 § kulturmiljélagen (KML) anges att I&nsstyrelsen har ansvar for det statliga
kulturmiljoarbetet i lanet. Riksantikvariedmbetet har dverinseende dver kulturmiljdarbetet i

landet. Riksantikvarieambetet har definierat sin éverinseenderoll i en rapport 2015.*

“Overinseenderollen innebér att Riksantikvariedmbetet bidrar till att 6ka
nationella kulturmiljoméalens genomslag genom att granska hur lansstyrelsen
hanterar, bedémer och provar bestammelserna i KML med tillhérande

forordning och foreskrifter samt utévar sin tillsyn enligt KML. ”

En enhetlig lagtillampning i landet kraver l6pande uppféljning, utvardering och granskning
i syfte att hitta systemfel eller andra systematiska brister vars konsekvenser annars kan bli
att lagstiftningen tillampas olikartat eller pa ett satt som inte Gverensstammer med

lagstiftarens intentioner.

» Malet med dverinseendet dr att se till att lagstiftarens intentioner f6ljs och att
medborgarnas intressen tas tillvara pa ett rattssakert satt.
« Syftet med Overinseendet 4r att belysa eventuella systemfel och brister i lagtillimpningen.

* Metoden for Overinseendet dr sjalvstdndiga analyserande utvarderingar.

Pavisas systemfel och brister finns det mdjlighet att genom Riksantikvarieambetets olika
verktyg — till exempel foreskrifter, allmanna rad och éverklaganden — rétta till dem. Ar
bristen av en karaktar som inte kan atgardas inom Riksantikvarieambetets mandat behéver

myndigheten aterrapportera till regeringen, eller uppméarksamma ldnsstyrelserna.

! Bverinseende. Resultat av 2012 ars arbete med overinseendebegreppet
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1.2 Bakgrund

Den skogspolitik som beslutades av riksdagen 1993 kannetecknas av

tva jamstéllda mal — ett miljomal och ett produktionsmal. Miljémalet innebar bl.a. att
skogens kulturmiljovarden samt dess estetiska och sociala vérden ska varnas.? Av 1 kap.
1 8 KML framgar ocksa att det ar en nationell angelagenhet att skydda och varda
kulturmiljon. Av 1 § skogsvardslagen framgar att hansyn ska tas vid skétseln av skogen
aven till andra allmanna intressen an att skogen uthalligt ger en god avkastning samtidigt

som den biologiska mangfalden bevaras.

Enligt 30 § skogsvardslagen och 30 § skogsvardsforordningen ska Skogsstyrelsen meddela
foreskrifter om den hansyn som ska tas till naturvardens och kulturmiljovardens intressen
vid skotseln av skog. Generella sddana hansynshestammelser finns i 7 kap. Skogsstyrelsens
foreskrifter och allmanna rad till skogsvardslagen. For fornlamningar enligt 2 kap. KML
galler dock inte dessa foreskrifter fullt ut.. Skogsstyrelsens foreskrifter 7 kap. 18 §
undantar kulturmiljer och fornlamningar som omfattas av 2 kap KML frén

Skogsstyrelsens foreskrifter 7 kap. 17 8.

Det statliga kulturmiljoarbetet i skogen kraver alltsa tvarsektoriell samverkan. Nar en
skogsbrukare ska avverka skickas en avverkningsanmalan till Skogsstyrelsen som sedan har
sex veckor pd sig att beddma om det behovs radgivning eller andra insatser i samband med
avverkningen. Avverkningsanmalan &r giltig i fem ar. Nar Skogsstyrelsen far in en
avverkningsanmalan dar det foreligger méjligt ingrepp i fornlamning skickas kopia pé
anmalan till lansstyrelsen. Nar det foreligger avverkningsanmalningar dar det finns
potential for rubbning av fornldmning (dvs ej ”6vrig kulturhistorisk 1dmning”) kan
lansstyrelsen fatta beslut om villkor for avverkan enligt 2 kap. KML. De mest
forekommande villkoren for avverkningsomradet ar att markberedning, korskador,
upplagsplatser, och skogsbilvagar ej far forekomma inom fornlamningen eller
fornlamningsomradet. Lansstyrelsernas tillsynsansvar enligt KML kraver att

villkorshesluten foljs upp av lansstyrelserna i syfte att undvika skador pa kulturmiljon.

* Prop. 1992/93:226 (27).
® Se kap. 4.7 i denna text nedan for en utfyllande beskrivning
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4 N

:> Skogsstyrelsen :> Lansstyrelsen

Markagare
/ombud

o %

Processflodet vid avverkningsanmalan dar avverkningen kan ge ingrepp i fornlamning

Riksantikvarieambetet genomfor sedan 2012 i samarbete med Skogsstyrelsen s kallade
hénsynsinventeringar av forn- och kulturlamningar genom Skogsstyrelsens
hansynsuppféljning*. Denna och andra inventeringar har visat att avverkning leder till stora
skador pa fornlamningar. Férhallandena har inte férandrat sig namnvért 6ver en 10-
arsperiod. ® | syfte att minska skadorna har Riksantikvariedmbetet i samverkan med
Skogsstyrelsen och l&nsstyrelserna genomfort informationsinsatser dar man bland annat
tagit fram faktablad och broschyrer i syfte att 6ka medvetenheten runt kulturmiljéerna i

skogen®. Trots dessa insatser &r skadorna pa kulturmiljoer i skogen i nulaget fortsatt stora.

Riksantikvariedambetet har darfor beslutat att utreda denna problembild och identifiera
eventuella systemfel och foreslad mojliga atgarder for att komma till ratta med dessa (se kap.
1.3). Lansstyrelserna genomférde 2013 en tillsynsinventering rérande

avverkningsanmalningar.’

* Fridh et al. 2012.

> Norman 2000, Norman 2006, Dolk Fréjd & Norman 2007, Eriksson, Lund & Ulfhielm 2012

e Exempelvis finns faktablad om lamningar i skog pa Skogsstyrelsens hemsida,
http://www.skogsstyrelsen.se/Aga-och-bruka/Skogsbruk/Aga-skog/kulturarv/Faktablad/Faktablad-
om-kulturlamningar/

7 Rapporten ar inte fardigstalld
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1.3 Syfte

Syftet med foreliggande studie ar att kartldgga hur lansstyrelserna arbetar med beslut,
villkor, atgarder och uppféljning enligt 2 kap. KML i anknytning till
avverkningsanmalningar som kommer in till Skogsstyrelsen. Kartlaggningen syftar till att

belysa eventuella systemfel

1.4 Metod och material

Riksantikvarieambetets rapport fran 2013, éverinseenderapporten®, bildar utgéngspunkten
for hur arbetet ar strukturerat. | rapporten identifieras fyra verktyg myndigheten disponerar:
o Overklagan i syfte att skapa rattspraxis, med utgangspunkt i kulturmiljélagen

e Aterrapportering rérande behov av stérre férandringar

e  Utformning och revidering av foreskrifter

e Utformning och revidering av vagledningar
Resultat och atgardsfarslag i denna rapport relateras till dessa fyra verktyg.
Tillvagagangsséttet for Gverinseendet genom utvarderingar &r att analysera genom att
besvara tre fragor:

e Hur borde det se ut? (utifrdn gallande ratt)

e Hur ser det ut? (kartlaggning av faktiskt tillstand)

e Varfor ser det ut s4? (analys av orsakssammanhang) °

Riksantikvariedmbetet studerar i den har rapporten ett urval av lansstyrelsebeslut och -
meddelanden for att fa svar pa:

1. Hur ser handlaggningspraxis ut?

2. Arvillkor och rekommendationer som lansstyrelsen kommunicerar till
skogsbrukarna i meddelanden/beslut (inbegriper i huvudsak slutavverkning och
atgarder for aterbeskogning) forenliga med KML?

3. Hur ménga beslut foljs upp i falt?

4. Hur manga beslut/meddelanden efterlevs och hur manga efterlevs inte?

5. Har lansstyrelsen genomfort atgarder nar de angivna forutsattningarna i

besluten/meddelandena inte har efterlevts?

& Overinseende. Resultat av 2012 &rs arbete med Overinseendebegreppet
® Overinseende. Resultat av 2012 &rs arbete ...
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Det insamlade materialet ar inlagt i en databas (tabell). Denna utgér utgangspunkten for
arbetet med att identifiera lansstyrelsernas arendepraxis av avverkningsanmélningar.
Materialet i form av avverkningsanmalningar, beslut och tillstandsblanketter samlades
huvudsakligen in genom direktkontakt med berérda myndigheter. Vid behov av
fortydligande gjordes sérskilda forfragningar via e-post eller per telefon till handlaggare pa

Skogsstyrelsen och l&nsstyrelserna rérande materialet.

1.4.1 Urval

For att identifiera brister i lagtillampning ar det viktigt att géra en 6versyn av fattade beslut
(i vilka fall skrivs beslut och hur ser innehallet ut?) for att sedan kontrollera i vilken grad
besluten har efterlevts. | denna uppféljning innebér detta att det &r nddvandigt att identifiera
beslut hos l&nsstyrelsen som rér avverkningsanmélningar. Dérefter ar det nddvéandigt att
kontrollera om lansstyrelsens beslut &r uppmarksammat under avverkningen. Da
avverkningsanmalan &r giltig i fem ar ar det mojligt att avverkan dnnu inte skett trots att
lansstyrelsen fattat beslut. Uppféljning av huruvida lansstyrelsens beslut &r beaktat och om

lansstyrelsen har genomfort tillsyn kan alltsa ske forst efter att avverkning ar genomford.

Skogsstyrelsens hansynsuppféljning genomfors efter att avverkning har skett. Bade
fornlamningar och évriga kulturhistoriska lamningar, och deras tillstand efter avverkning,
ar en del av uppfdljningen.’® Till den har studien har darfor ett urval av beslut gjorts som
ingar i Skogsstyrelsens hansynsuppfoljning 2013. Det ar ett rimligt antagande att
fornldmningarna i hansynsuppféljningen omfattas av ett beslut eller meddelande och kan
sparas via hansynsuppfoljningen tillbaka till lansstyrelsen. Fran Skogsstyrelsens
uppféljning ingdr endast de 101 fornlamningar! dar Skogsstyrelsen uppgett att det funnits
ett beslutat villkorsomrade.

Resultaten fran Lansstyrelsens insats 2013, Nationell tillsynsinsats — fornminnen som
berdrts av skogsbruksatgarder, tillgangliggjordes i mars 20142 Tillsammans med
hansynsuppféljningen bildar tillsynsinsatsens uppfoljningsblanketter utgangspunkten for

kartering av beslut inom ramen for detta uppdrag.

' Fridh et al. 2012.
" Avverkningar med fornlamningar utgor 26 % av de av Skogsstyrelsen tillsynade.
2 preliminar rapport
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1.4.2 Kallkritik

En jamforelse mellan de tva myndigheternas tillsyn har inneburit kéllkritiska utmaningar,
eftersom det visat sig finnas stora skillnader i metodik, bade vad géller hur faltarbetet har
genomforts och hur bedémningar samt klassificeringar av fornlamningarnas tillstand gors.

For en beskrivning av vad anvandandet av olika metoder kan innebéra, se kap. 4.3.

Det ska dven framhallas att fullstandig information angdende vad som meddelats i
forhallande till skogsbruksatgardernas huvudsakliga bestandsdelar, avverkning och
aterbeskogningsatgarder behdvs for att gora uppfoljningar av tillimpningen av KML.
Denna granskning har visat att denna information i manga fall inte har varit latt att nd och
en forsvarande omstandighet i detta &r att vissa lan har en praxis som gor att de behandlar
de bada delarna med separata skrivelser. Vissa beslut/meddelanden som begérts in av
handldggarna pa Skogsstyrelsens regionkontor infor denna granskning har visat sig omfatta
endast en av de tvéa delarna, dvs. meddelande och beslut. Vidare finns exempel frén
lansstyrelsens uppféljning dar lan endast har valt att folja upp en av de bada delarna, det

vill saga avverkning eller foryngringsatgarder.
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2. Gallande norm for den

undersdkta perioden

Regeringens proposition 2012/13:96 foreslog andringar i Lag om kulturminnen
m.m.(1988:950). Dessa andringar tradde i kraft den 1 januari 2014 och lagen bytte namn till
Kulturmiljolag (1988:950). Materialet i denna studie ar fran perioden innan lagandringen
(diagram 4), foljaktligen ar det tillampning av Lag om kulturminnen m.m. (1988:950) som

bor vara utgangspunkt for att vardera praxis upp mot norm i denna studie.

Till stod for tillampningen av lagen vid skogsavverkning fanns fore 2014 Vagledning for
tillampningen av kulturminneslagen. Samrad och tillstandsprovning i samband med skogs-
och jordbruk m.m. och Bilaga till Vagledning — Samrad och tillstandsprévning i samband

med skogs- och jordbruk m.m.

Vagledningen beskriver i allmanna former lagrum, roller och ansvar och tillstandsprocessen
vid ansokan om tillstandsprévning i samband med skogsbruk, och vad lansstyrelserna kan
och far gora. Vagledningen utgor saledes Riksantikvarieambetets rekommendationer vid

tilldmpning av KML vid &renden rérande skogsavverkning.

Rekommendationerna exemplifieras genom forlagor i bilagan, med exempel pé vad det ska
anges villkor for vid skogsavverkning och en forlaga pé tillstandsbeslut. Forlagan uppger
att tillstand ges med stod av 2 kap. 12 § (1988:950) KML och att det villkoras enligt 2 kap.
13 § KML. Detta motiveras genom 2 kap. 6 § KML. Lag om kulturminnen hade féljande

lydelse i dessa paragrafer:

712 § Den som vill rubba, &ndra eller ta bort en fast fornlamning skall anstka
om tillstand hos lansstyrelsen. Lansstyrelsen far lamna sadant tillstand endast
om fornlamningen medfor hinder eller olagenhet som inte star i rimligt
forhallande till fornlamningens betydelse. Savitt galler dgaren av skepps-vrak
eller fornfynd som hor till skeppsvrak far tillstdnd lamnas, om inte sarskilda skl
talar emot det. Om ndgon annan an &garen av marken eller vattenomradet eller
agaren av skeppsvraket ansoker om tillstand, skall ansékningen avslas om
dgaren motsatter sig atgarden och det inte finns nagra synnerliga skal att bifalla
ansokningen. ”
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13 § Som villkor for tillstand enligt 12 § far lansstyrelsen stélla skaliga krav pa
sarskild unders6kning for att dokumentera fornlamningen och ta till vara
fornfynd eller pa sarskilda atgarder for att bevara fornlamningen. | beslutet om
tillstdnd skall savitt mojligt anges den kostnad som atgarderna beraknas
medféra. Innan lansstyrelsen provar en ansokan enligt 12 §, far den besluta om
en arkeologisk for-undersokning av fornlamningen, om det behévs for att fa ett
till-fredsstéllande underlag for prévningen eller for att bedéma be-hovet av att
stalla krav pa sarskild undersokning.

Lansstyrelsen skall i beslutet om arkeologisk férundersokning eller sarskild
undersokning ange vem som skall utféra undersokningen. Da géller inte lagen
(2007:1091) om offentlig upphandling och lagen (2007:1092) om upp-handling
inom omradena vatten, energi, transporter och post-tjanster. Lansstyrelsen skall
beakta att undersokningen skall vara av vetenskapligt god kvalitet och
genomforas till en kostnad som inte ar hogre an vad som ar motiverat med
hansyn till omstéandigheterna.”

6 § Det ar forbjudet att utan tillstand enligt detta kapitel rubba, ta bort, grava
ut, tacka over eller genom bebyggelse, plantering eller pa annat satt &ndra eller
skada en fast fornlamning. ”

Ett av de verktyg Riksantikvariedmbetet har &r 6verklagande av I&nsstyrelsens beslut. For
att Riksantikvarieambetet ska kunde genomfdra sin dverinseenderoll méste lansstyrelsen
fatta beslut, som kan dverklagas av Riksantikvariedmbetet. Riksantikvariedmbetet kan med
syfte att forandra juridisk praxis anvanda sitt 6verklagandeinstrument.
Forvaltningsmyndigheter skall i sin verksamhet beakta allas likhet for lagen samt iaktta
saklighet och opartiskhet. Beslut skall darmed fattas enligt samma principer och riktlinjer
dver hela landet. Praxis vid handl&ggning av avverkningsanmélningar bor inte leda till olika

beslutsprinciper pa olika hall i landet.

Nar en skogsbrukare ska avverka skickas en avverkningsanmaélan till Skogsstyrelsen som
sedan har sex veckor pa sig att bedéma om det behévs radgivning eller andra insatser i
samband med avverkningen. Avverkningsanmalan &r giltig i fem &r. Nér Skogsstyrelsen far
in en avverkningsanmalan dar det foreligger mojligt ingrepp i fornlamning skickas kopia pa
anmalan till 1&nsstyrelsen. Nar det foreligger avverkningsanmélningar dér det finns
potential for rubbning av fornldmning (d.v.s. ej ”6vrig kulturhistorisk lamning”) kan
lansstyrelsen fatta beslut om villkor for avverkan enligt 2 kap. KML. De mest
férekommande villkoren for avverkningsomradet ar att markberedning, korskador,
upplagsplatser, och skogsbilvagar ej far forekomma inom fornlamningen eller
fornlamningsomradet. Lansstyrelsernas tillsynsansvar enligt KML kréver att

villkorsbesluten foljs upp av lansstyrelserna i syfte att undvika skador pa kulturmiljon.
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3. Hur ser det ut?

Det faktiska tillstandet, svaret pa frdgan Hur fungerar handlaggningen och tillsynen av
arenden géllande fornl&amningar i skog enligt 2 kap. KML? har undersokts genom att
material samlats in fran de inventeringsinsatser som ar genomforda i Skogsstyrelsens

hansynsuppfoljning och lansstyrelsens tillsynsuppféljning 2013.

3.1 Informationstillganglighet

Under materialinsamlingen visade det sig att det &r svart att hitta fram till ratt beslut hos
Skogsstyrelsen och lansstyrelsen. Detta beror delvis pa att diarienumret eller
referensnumret pé besluten inte har foljt med under lansstyrelsens handlidggning av de
avverkningsanmalningar som foranleder beslut. For att hitta fram till enbart de beslut som
ror de i hansynsuppféljningen utvalda avverkningsanmalningarna har det varit nddvéandigt
att hitta beslutens diarienummer via Skogsstyrelsen. Hansynsuppféljningen har i sina
resultattabeller enbart ett polytax-nummer*® som referens. Detta gjorde det nédvandigt att
kontakta enskilda handlaggare pa Skogsstyrelsen for att hitta berorda akter, nagot

handlaggarna dér inte alltid lyckades med.

3.2 Resultatsammanstallning

Sammantaget omfattar det granskade materialet 266 fornlamningar fordelade pa 178
beslut/meddelanden®. Av dessa harrér 202 fornlamningar fordelade p& 130

beslut/meddelanden frén lansstyrelsens uppféljning.

13 Polytax-nummer ar det interna ID-nummer Skogsstyrelsen har anvant i hansynsuppféljningen
% vissa drenden har det skrivits meddelanden, i andra meddelanden och beslut darav
formuleringen beslut/meddelande
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60 —

M Beslut/meddelandeni
lansstyrelsens uppféljning

50 + M Beslut/meddelanden i
Skogsstyrelsens uppfoljning

Norrland Svealand Gotaland

Diagram 1 Antal beslut/meddelanden som ingatt i granskningen fordelade pa
landsdelar.

Sammanstallningen visar att inte alla lansstyrelser fattar beslut i &renden som ror
avverkningsanmalningar, i stéllet skriver man sa kallade yttranden eller meddelanden med
information om vilken hdnsyn som maste tas.

12

m Beslut/meddelanden i
lansstyrelsens uppfoljning

m Beslut/meddelanden i

Skogsstyrelsens uppféljning

10

C AC

BD W X Y T Z G E S D
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Diagram 2 Antal beslut/meddelanden som ingatt i granskningen fordelade pa lan.

Utav 178 diarieforda arenden &r 83 fattade beslut och 61 skrivna meddelanden. | fyra fall
har man skrivit bada meddelande och beslut. | 13 fall har drendet hanterats informellt av
Skogsstyrelsen, i ett fall har det skickats ut faktablad enligt FURA-modellen™ och i 14 fall

1 Projekt FURA ar en forsoksverksamhet som Riksantikvarieambetet, Skogsstyrelsen och
lansstyrelserna i Kronoberg, Vastra Gotaland och Jamtland bedriver for att forenkla handldaggningen
och kontakterna med markagaren. En tanke ar dven att myndigheterna ska kunna lagga mindre
handlaggningstid pa enkla drenden och mer pa komplicerade.
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har meddelande lamnats fran lansmuseum (géller enbart ett 14n). I tva fall finns ingen

skriftlig dokumentation fran handlaggningen av arendet (tabell 1).

Hantering Antal &renden
Meddelande 61
Informell hantering av Skogsstyrelsen 13
Hanterat av lansmuseum 14

Tabell 1 Resultat av kartering av drendehantering

Fran Skogsstyrelsens uppfoljning ingar endast de avverkningar som innehaller
fornlamningar (sammanlagt 101 fornlamningar). Av dessa gick det endast att far tag pa
beslut/meddelanden for 63 %. Sammantaget omfattar materialet fran Skogsstyrelsens

uppféljning 64 fornlamningar, fordelade pa 48 beslut/meddelanden (diagram 2,3).

20 M Fornlamningar i ldnsstyrelsens
uppfoljning

M Fornlamningar i Skogsstyrelsens

15 uppfoljning

10

X BOD Y W T S G Z D E F C H M N O AC

Diagram 3 Antalet fornlamningar som ingatt i granskningen fordelat pa lan.

Rérande materialet fran lansstyrelsernas tillsyn ingdr aven uppféljda objekt fran Jamtland
aven om lansstyrelsen i detta lan inte har skickat meddelande/beslut. Fran Uppsala lan har
det inte varit mojligt att fa ut uppgifter om 21 fornlamningar fordelade pa sju
beslut/meddelanden, varfor dessa har utelamnats fran granskningen. Vidare noteras att sex
lan inte deltog i lansstyrelsens uppfoljning — Stockholm, Véstra Gétaland, Véastmanland,

Vésterbotten, Gotland och Blekinge lan.
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Inférskaffning av material och information borde vara enkel, men ett resultat av denna
studie &r att sa inte ar fallet. Konsekvensen blir att det &r svart att fa en samlad bild
(diagram 2,3).

40 — m Beslut/meddelanden i
lansstyrelsens uppféljning
35 - m Beslut/meddelanden i

Skogsstyrelsens uppfoljning

30

25

20

15

10

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Diagram 4 Antal beslut/meddelanden som ingatt i granskningen fordelade pa ar for
beslut/meddelande.

Lansstyrelsernas granskningar av beslut och meddelande stracker sig anda fram till aret fore
den prelimindra tillsynsrapporten presenterades i 2013 (diagram 4). Eftersom
avverkningsanmalningar &r giltiga i fem ar innebér det att avverkning kan ske lange efter att
beslut &r fattat. Detta avspeglas i materialet fran tillsynsuppféljningen 2013 eftersom en del
av protokollen noterar att avverkningen annu inte skett pa platsen. Detta innebar att det inte
gar att faststalla om villkor och rekommendationer fran lansstyrelsen ar uppmarksammade.

Det &r inte heller mgjligt att beddma om fornldmningen skadats vid avverkningen.
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14000000 - Produktiv skogsmark. Totalt 22 531 712 hektar

12000000 -

10000000 -

8000000 -

6000000 -

4000000 -

2000000 -

O .
Norrland Svealand Gotaland

Diagram 5 Genomsnittlig areal produktiv skogsmark 1955-2013 férdelat pa landsdelar

Awvverkningsanmalningar skickas in vid avverkning av skog. Méngden skog varierar i de
olika landsdelarna (diagram 5). Avverkningens intensivitet varierar ocksa fran lan till lan.
Fornldmningstétheten varierar &ven geografiskt (diagram 6). Mé&ngden produktiv
skogsmark, skogbrukets intensitet och fornldmningstatheten ar saledes det som avgor hur
manga avverkningsanmalningar lansstyrelserna kan forvantas att handlagga. Att andelen
avverkningsanmélningar som berdr fornlamning &r ungefar lika i Svealand och Gétaland
nar Gotaland har dubbelt s stort areal med fornlamningar & anméarkningsvart (se diagram
6). Resultatet blir att det vacks en fraga om inte samma mangd skogsareal med

fornlamningar borde leda till samma méngd avverkningsanmalningar.

70% -——————— mAndel av produktiv
skogsmark som
slutavverkats inom
landsdelen 1955-2013

60% -

M Andel av den totala
arealen skogsmark i

Sverige som tacks av
fornldmningar

50% -

40% -

m Andel av landsdelens
avverkningsanmalningar
2010-2013 som berért

fornlamning

30% -

20% -

10% -

0% -

Norrland Svealand Gotaland

Diagram 6 Andel avverkad skog, andel fornlamningsareal och andel anmalningar som
berort fornldamning.
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3.3 Hur ser handlaggningspraxis ut?

En genomgang av lansstyrelsernas handlaggningspraxis rérande skogsarenden enligt 2 kap.
KML visar p stor diskrepans i forhallande till Riksantikvarieambetets vagledning™®.
Vagledningen forordar att tillstandsbeslut skrivs infor avverkningen och att beslutet ska
innefatta rekommendationer for att undvika skador i samband med avverkning och villkor
for eventuellt kommande markberedning och plantering. Kartlaggningen visar att det finns
stor variation mellan lansstyrelserna i hanteringen av avverkningsanmaélan i relation till
tillstand enligt KML.

Vid genomgangen av vagledningen och dess bilaga har det dock uppkommit fragor om
innehallet representerar en god tillimpning av KML. Detta rér sig bl.a. om huruvida en
anmalan av avverkning kan uppfattas som en ansgkan om tillstandsprovning, och vad som

villkoras i forhallande till tillstand till ingrepp i fornlamning och redogorelsen for drendet.

| materialet har sju olika praxis identifierats. De praxis som &r identifierade baserar sig pa
de meddelanden och beslut som &r underlag for denna rapport, med undantag av praxis 7
(figur 7). Denna praxis tillkom under 2014. Anvéandandet av praxis 6 (figur 6) har nu

upphort, liksom praxis 4 (figur 4).

Praxis Antal lan

Fig. 1 12
Fig. 2
Fig. 3
Fig. 4
Fig. 5

6

Fig.

R P, N R0 AN

Fig. 7

Tabell 2 Antal 1&n som har anvant den enskilde praxis

18 vagledning for tillampningen av Kulturminneslagen. Samrad och tillstandsprovning i
samband med skogs- och jordbruk m.m., Bilaga till Vagledning — Samrad och
tillstandsprévning i samband med skogs- och jordbruk m.m.
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Flera lan har anvant mer an en praxis. Det ar ocksd mojligt att det forkommer ytterligare
praxis som inte har framkommit av det granskade material eller har blivit kdnda pa annat
sétt. | vissa fall férekommer mer an en praxis i samma lan, vilket sannolikt kan forklaras
undersoékningsmaterialet spanner éver perioden 2006-2012 (diagram 4). | det granskade
materialet var detta fallet vid fem l&nsstyrelser. Det &r dock tydligt att handlaggningspraxis
varierar i mycket stor utstrdckning mellan lansstyrelserna och Skogsstyrelsernas regionala
kontor. En redovisning av de olika praxis som identifierats i det undersokta materialet foljer

nedan.
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3.3.1 Rekommenderad praxis enligt Riksantikvarieambetets

vagledning m/bilaga — ingrepp i fornlamningsomrade’’

4 N

1 2 "
=> Skogsstyrelsen => Lansstyrelsen

Markagare

- 3 /

Figur 1

1. Inlamnande av avverkningsanmalan som berdr fornlamning till
Skogsstyrelsen

2. Vidarebefordring av avverkningsanmalan som berér fornlamning till
lansstyrelsen

3. Lansstyrelsen fattar beslut enligt KML fér markberedning och plantering +
rekommendationer for att undvika skador under avverkningen och

meddelar markagaren

Enligt Riksantikvariedmbetets végledning skall anmélan skickas till l1ansstyrelsen nar
avverkningen leder till ingrepp i fornldmningar. Detta sker genom att Skogsstyrelsen
vidarebefordrar avverkningsanmélningar som ber6r fornlamningar till l&nsstyrelsen.
Lansstyrelsen avgor vilka atgarder som &r relevanta for att undvika skador under
avverkning samt skriver rekommendationer for att forhindra skador pa fornlamningar. Efter
detta beslutas enligt KML vad som féar goras vid foryngringsatgarder (t.ex. markberedning

och plantering inom fornlamningsomradet).

Y7 Vagledning for tillimpningen av Kulturminneslagen. Samrad och tillstandsprévning i
samband med skogs- och jordbruk m.m., Bilaga till Vagledning — Samrad och
tillstdndsprévning i samband med skogs- och jordbruk m.m.
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Enligt kulturmiljéférordningen skall l1ansstyrelsen genast sdnda kopia av alla beslut enligt
KML till Riksantikvariedmbetet, som har mojlighet att 6verklaga lansstyrelsens beslut.

Detta utgor alltsd bedomningsnormen for hur Riksantikvarieambetet anser att det skall se

ut.
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3.3.2 Praxis med avgransning av fornlamningsomradet, endast

meddelande till markéagare/ombud

4 N

1 2
=> Skogsstyrelsen => Ldnsstyrelsen

Markagare

o 3 J

Figur 2

InlAmnande av avverkningsanmaélan som beror fornlamning
1. Vidarebefordran av avverkningsanmalan som berdr fornlamning
2. Meddelande dar fornlamningsomradet utpekas inom vilket det ar forbjudet
att utféra markberedning och plantering + rekommendationer for att

undvika skador i samband med avverkningen

Praxis 2 skiljer sig fran praxis 1 genom att lansstyrelserna inte fattar nagra beslut.
Skogsstyrelsen vidarebefordrar avverkningsanmalningar som berér fornlamning till
lansstyrelsen. Lansstyrelsen avgor vilka atgarder som &r relevanta for att undvika skador
under avverkning och skriver rekommendationer for att forhindra skador pa fornlamningar.
Istéllet for att fatta beslut enligt 2 kap. KML skriver lansstyrelserna i dessa fall yttranden
eller meddelanden. Denna praxis &r ocksa i enlighet med vagledningen (om

markagaren/genomfararen inte vill dndra eller skada nagot inom fornlamningsomrédet).
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3.3.3 Praxis med avgransning av fornlamningsomrade,

meddelande + tillstandsbeslut

- s p

=> Skogsstyrelsen => Lansstyrelsen

Markagare

1. Inlamnande av avverkningsanmalan som berdr fornlamning

2. Vidarebefordran av avverkningsanmalan som berdr fornlamning

3. Meddelande med rekommendationer for att undvika skador i samband
med avverkningen
Tillstdndsansokan for markberedning och plantering
Beslut enligt KML fér markberedning och plantering

Praxis 3 skiljer sig fran praxis 1 och 2 genom att lansstyrelserna delar upp handlaggningen
av avverkningsanmalningar. Anmélan skickas via Skogsstyrelsen till l&nsstyrelsen, som
sedan meddelar rekommendationer for att undvika skador under avverkningen. Om
markégare 6nskar att genomfara foryngringsétgérder inom fornlamningsomrade maste de
skicka in en tillstdndsansokan som prévas innan beslut fattas enligt KML. Uppdelning av
&rendehandlaggningen gor déremot att avverkaren vid avverkningstidpunkten inte vet vilka

atgarder som kommer att beslutas vid ett eventuellt tillstandsbeslut.
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3.3.4 Praxis dar handlaggningen sker via lansmuseum

Lansstyrelsen

3

1 .
'\ Lansmuseum

I SKS >
V
Markagare
2
Figur 4

1. Inlamnande av avverkningsanmalan som berdr fornlamning
2. Meddelande dar fornlamningsomradet utpekas inom vilket det ar forbjudet
med markberedning och plantering + rekommendationer for att undvika
skador i samband med markberedning och plantering + rekommendationer
for att undvika skador i samband med avverkning
3. Tillsyn
Praxis 4 skiljer sig fran praxis 1-3 genom att lansstyrelserna delegerar handléaggningen av
avverkningsanmaélningar till ett lansmuseum. Lansmuseet handléagger arendet genom att
skriva ett meddelande som férmedlar rekommendationer for att undvika skador under
avverkning. Meddelandet pekar dven ut ett omrade runt fornlamningar inom vilket det inte
ska genomforas foryngringsatgarder. Enligt denna praxis skall lansstyrelsen utéva tillsyn av
processen. Eftersom lansstyrelsen enligt denna praxis inte fattar nagot beslut far

Riksantikvarieambetet inte in nagra beslut fran lanet i fraga.
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3.3.5 Praxis med radgivning via Skogsstyrelsen

Lansstyrelsen

3
I 1 k) Skogsstyrelsen
| 4
Markagare
2
Figur 5

1. Inlamnande av avverkningsanmalan som beror fornlamning
2. Informell radgivning

3. Tillsyn

Praxis 5 delegerar lansstyrelsens handlaggning av avverkningsanmélningar till
Skogsstyrelsen. Lansstyrelsen tar fram faktablad som beskriver vad som ska beaktas under
avverkning. Faktabladen formedlas darefter av Skogsstyrelsens handlaggare till de som
ansOker om avverkningstillstand. Eftersom lansstyrelsen enligt denna praxis inte skriver

nagot beslut far Riksantikvarieambetet inte in négra beslutskopior fran lanet i fraga.
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3.3.6 Praxis utan diarieforda arenden, informell hantering

4 N

1 2 "
=> Skogsstyrelsen => Lansstyrelsen

Markagare

\_ J

Figur 6

1. Inlamnande av avverkningsanmalan som beror fornlamning

2. Vidarebefordring av avverkningsanmalan som ber6r fornlamning

Praxis 6 dr en vidarebefordran av avverkningsanmalningar fran Skogsstyrelsen till
lansstyrelsen. Inga skrivelser, meddelanden, yttranden eller beslut gérs. Hur lansstyrelsen
handlagger &r saledes okant. Kannedom om denna praxis har uppkommit genom muntlig
kommunikation, sedan bekraftat genom telefonsamtal. Inte heller enligt denna praxis

skriver lansstyrelserna nagra formella beslut.
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3.3.7 Praxis dar skogsbolagen utformar hansyn i traktdirektiv

/ Lansstyrelsen \
3 4 J

1 N Skogsbolag
I ST ')

/ombud
Markigare % Skogsstyrelsen &

5

\_ : /

Figur 7

Utbildning av skogsbolag i handlaggningsrutin och fornlamningar
2. Vid forenklad @rendehantering: hansynen utformas i traktdirektiv och
fornlamningar bandas i falt
3. Tillsyn
4. Vid svaravgransade lamningar: samrad med lansstyrelsen
5. och avverkningsanmalan till Skogsstyrelsen
Enligt praxis 7 genomfor lansstyrelsen en utbildning av entreprenér-/skogsbruksféretag
som innefattar en kurs om hur bolaget ska forhalla sig till fornlamningar. Lansstyrelsen
har tagit fram en skriftlig, forenklad handlaggningsrutin och faktablad fér det som
anses vara enkla lamningar. Skogsbolagen inkluderar faktabladens rekommendationer i
traktdirektiv. Lansstyrelsen ska i dessa fall genomfora tillsyn. Vid svaravgransade
lamningar, eller om ldmningstypen inte omfattas av det framtagna faktabladet, ska
skogsbolagen soka samrad med lansstyrelsen innan de skickar in avverkningsanmalan
till Skogsstyrelsen. L&nsstyrelsen skriver inga beslut i samband med

avverkningsanmélan.
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3.4 Vilka villkor och rekommendationer kommunicerar

lansstyrelsen?

I de granskade besluten och meddelandena framgar det att lansstyrelsernas handlaggning

&ven skiljer sig vad géller rekommendationer och villkor. Enligt den databas som uppréttats

inom ramen for projektet, ar det tydligt att informationsinsatser, meddelanden och beslut

varierar vad géller framfor allt:

markberedning — angivelsen for det avstand/meter fran fornlamningarna inom
vilket markberedning far forekomma varierar fran 0-30 meter. Detta betyder att
nagot som klassas som skada i ett lan ar okej i ett annat lan.

korskador — generellt uppges att krskador ej far forekomma inom ett specifikt
omrade. | vissa fall definieras detta omrade som samma avstand som galler for
markberedning, men i andra fall 4r det inte uppgett vilket avstand som fordras.
skogsavfall — generell uppges att skogsavfall ej far lamnas pa anlaggningen.
Ibland anges dock andra avstandsangivelser sd som: pa och vid, vid, inom. | vissa
fall formuleras det ocksa att avfall inte far forekomma i omradet runt. | ett fall
stélls inga krav alls.

utmarkning — i vissa fall har lansstyrelserna genomfort en utmérkning av
fornldmningarna innan avverkning. Utmérkning eller bandning av fornldmningar i
avverkningsomradet och lamnandet av kulturstubbar ar hansynsatgérder som kan
vidtas under en avverkning eftersom fornlamningar kan vara svartolkade ute pé
plats, synligheten och tydligheten varierar, och detta kan géra det svart for
avverkare att veta var hiansyn ska tas. Det framgar inte alltid i vilken utstréckning
lansstyrelserna rekommenderar utmarkning eller om de erbjuder hjélp med

utmarkning.
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3.5 Hur manga beslut foljs upp i falt?

Utifran det genomgangna materialet gér det inte att svara fullt ut pa denna fraga.

| databasen framgar det att i 4 % av de granskade besluten/meddelanden har lansstyrelsen
aviserat att tillsyn kommer att genomforas. Det &r emellertid fullt mojligt att lansstyrelserna
genomfor tillsyn utan avisering. Det faktum att l&nsstyrelsen inte aviserat tillsyn i ett beslut
eller meddelande betyder dédrmed inte ngdvandigtvis att tillsyn inte genomforts. En
genomgang av materialet i databasen visar dock att bara ca 2 % av det totala antalet
beslut/meddelanden har foljts upp i falt. Det borde kunna férvantas att antalet uppféljda

beslut svarade battre mot antalet aviserade tillsynsuppfoljningar.

3.6 | vilken man beaktas rekommendationer och beslut

av skogsbruket?

Det &r svart att fullt ut belysa denna fragestallning utan stérre datamaterial fran
faltinventeringar av de fornlamningar dér avverkning och féryngringsatgarder har
genomforts. Eftersom rekommendationer och villkor i beslut och meddelanden uppvisar
stor grad av variation, uppstar otydligheter och tolkningsutrymmen, vilket gor att skador
kan ha uppstatt &ven om avverkaren har uppmarksammat rekommendationer och &tgarder i
beslut. Skadefrekvensen i sig kan darmed inte anvandas som indikator pa att beslut inte har
beaktats.

3.7 Har lansstyrelsen vidtagit atgarder nar besluten

inte har efterlevts?

Om lansstyrelsens beslut inte efterlevs dkar risken for skador péa fornlamning. En skadad
fornlamning innebar som regel fornminnesbrott och lansstyrelsen ska i sa fall underratta
Riksantikvariedmbetet enligt 3 § kulturmiljoférordningen. Eftersom l&nsstyrelsernas praxis
varierar ar det svart att sammanstalla ett dataunderlag som kan ge svar pa i vilken
utstrackning lansstyrelserna anmaler fornminnesbrott till &tal utan att underratta
Riksantikvarieambetet. Totalt finns 29 skador i kategori 3%, férdelade pa sju lan,

registrerade i databasen. Dock har endast tre av dessa lan atalsanmalt skador pa

1 Kategori 3 ar gravaste skadestatus i lansstyrelsen tillsynsinsats och
hansynsuppféljningen.
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fornlamning (totalt sju skador). Man bér dock uppméarksamma att materialet ar begransat,
och att &talsanmalan kan ha anvants i annan omfattning an det som framgar har. Den har
oversynen har inte syftet att utreda forhallandet mellan polisanmalan, férundersokning och
rattsfall. Det bor dock noteras att inga av denna 6versynens polisanmalningar aterfinnas vid
en genomgang av de rattsfall Riksantikvarieambetet kanner till rérande skogsavverkning.

20 ® Fornldmningar i Skogsstyrelsens
18 uppféljning

16 M varav skadade

14

12
10

o N B~ O ©©

X BD Y W T S G Z D E F C H N O AC

Diagram 7 Uppfoljda fornlamningar och skadade fornlamningar i Skogsstyrelsens
uppfoljning.

20 M Fornlamningar i lansstyrelsens
18 uppféljning
16
14
12
10

M varav skadade

o N A OO

X BD Y W T S G Z D E F C H M N O AC

Diagram 8 Uppfdljda fornlamningar och skadade fornlamningar i lansstyrelsernas tillsyn.
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4.1 Slutsatser och

rekommendationer

Resultat av undersékningen rérande nulaget (hur ser det ut), kan sammanfattas

kort enligt féljande:

e  Stora variationer nér det géller handlaggningspraxis

o Overinseende genom Gverklagan av beslut ar inte mojligt nar beslut inte skrivs
e  Stora variationer i skrivelser om vad som villkoras infor avverkning/féryngring
e Svart att spara anmalningar med beslut enligt KML

e En mycket liten andel tillsyn genomfors

e  Fapolisanmalningar vid higsta skadeklassning

4.1 Stora variationer i handlaggningspraxis

Understkningen har visat att manga lan avviker fran rekommendationerna i
Riksantikvarieambetets vagledning vid handlaggning av avverkningsanmalningar®. Praxis
har dessutom utvecklats pa flera olika satt, bade geografiskt och éver tid. Dartill innebar
nagra av handlaggningsrutinerna att beslut enligt KML inte alltid har fattats, vilket kan leda
till skador pa fornlamningar. Detta paverkar dven Riksantikvarieambetets méjligheter att
uppmarksamma konsekvenserna, exempelvis genom att dverklaga l&nsstyrelsernas beslut.
Syftet med Riksantikvarieambetets rekommendationer &r att astadkomma en rattssaker
tillampning av KML. Nar lansstyrelserna avviker mycket fran rekommendationerna uppstar
rattsosdkerhet, och ocksa en pedagogisk svarighet rorande variatonerna, som kan fa foljder

for skogsbolagen, mérkégare och den enskilde medborgaren.

4.1.1 Avvikelser fran Riksantikvarieambetets rekommendationer

Varfor manga lansstyrelser har avvikit fran Riksantikvariedmbetets rekommendationer kan
bl.a. bero pa att rekommendationerna i vdgledningen inte har formen av allméanna rad.
Allménna rad har storre juridisk dignitet och tyngd an végledningar och handbocker. Det &r

ocksa sa att rekommendationerna om hur KML bér tillampas i forhallande till

Y se kap. 3.3, t.ex. figur 4, figur 5, figur 6, figur 7



Overinseende av skogsarenden och kap. 2 KML 36

avverkningsanmalningar som kommer till lansstyrelsen fran Skogsstyrelsen kan ifragasattas
efter en dversiktlig analys av regleringen i KML av fragorna om ingrepp i fornlamning.
KML, i likhet med bade kulturmiljéférordningen och Riksantikvarieambetets foreskrifter
och allmanna rad till 2 kap. KML, innehaller inget om att sédana avverkningsanmalningar
foranleder nagon atgard enligt KML. | vissa fall &r det oklart om 6verlatande av

handl&ggning till Skogsstyrelsen eller lansmuseum strider mot KML.

Eftersom alla lansstyrelser inte fattar beslut i &renden som ror avverkningsanmalningar. kan
&rendena inte 6verklagas av Riksantikvariedmbetet. Konsekvensen blir att férdndring av

praxis genom anvandandet av dverklagandeinstrumentet inte &r mojlig.

I och med att avverkningsanmalan &r giltig i fem ar har lansstyrelserna smé majligheter att
sékerstalla om avverkning skett eller inte. Konsekvensen blir att lansstyrelserna kan komma

att lagga resurser pa onddig besiktning.

Lansstyrelsehandlaggare har uppgett att orsaken till avvikelse fran normen &r att det har
blitt ifrégasatt huruvida en anmalan av avverkning i sig kan anses som en ansékan om
tillstdnd till ingrepp enligt 2 kap 12 §.%° Detta argument kan, om det &r juridiskt korrekt,
innebdra att Riksantikvariedmbetets végledning och bilaga inte &r korrekt lagtillampning.
Att lansstyrelser da tillampar lagen genom alternativ praxis kan saledes vara en konsekvens

av detta.

4.1.2 Lansstyrelsernas uttolkning och tillampning av tillsyn

Aven lansstyrelsernas uttolkning och tillampning av tillsyn varierar vilket forsvarar
jamforelse mellan ldnen. Det &r inte mojligt att se flera eller farre skador beroende pa vilken
praxis som har anvénts, eftersom underlagsmaterialet &r litet och eftersom flera
lansstyrelser har anvant flera praxis i den perioden avverkningsanmélningarna i denna
studie har varit giltiga®. Nagot som uppfattas som skada i ett lan uppfattas inte som skada i
ett annat 1an, t.ex. hur nara fornlamning man far kéra och markbereda. Enligt FURA-

modellen rekommenderas ett avstand pa 30 meter, medan t.ex. Skane lan rekommenderar

* Detta argument har blivit framfort under Lansstyrelsernas natverkstraff for kulturmiljon i skogen
18-19/9 2014 och 23-23/4 2015 .
2 se diagram 4 for antal beslut/meddelanden som ingatt i granskningen férdelade pa ar.
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tre meter. Hur néra t.ex. markberedning/korskador ska vara fornlamningen ar saledes i

starkt behov av kalibreringsinsatser om det ska vara mdjligt att jamfora skadestatusen.

De i stycket ovan niamnda exemplen pa variationer i rekommendationer och beslut rérande
kérskador och markberedning kan spegla flera férhallanden. Aven om lansstyrelser
anvander samma praxis (t.ex. 3.3.1 i det ovan staende) ar det mojligt att det som
rekommenderas och beslutas varierar fran lan till 1an. Detta kan bero pa

handl&ggningstraditioner eller att de olika lansstyrelsehandlédggarna bedémer olika.

Dessutom paverkar den olikartade hanteringen av drenden vad som dr mojligt att
kommunicera vid skogbruksatgarder. Faktablad utdelade efter FURA-modellen maste vara
sa generella att de &r relevanta i manga avverkningssituationer. | ett meddelande eller
yttrande kan man skriva mera detaljerade rekommendationer till den enskilda
skogbruksatgarden. | ett beslut villkoras det specifikt om tillstand enligt KML till ingrepp i
fornlamningsomrade. Tillstand om ingrepp i fornldamning maste alltid provas i varje enskilt
fall, och i besluten ar det méjligt att stalla specifika villkor. Sadana villkor kan inte stéllas
vid samrad rérande vad som ar nédvandigt for att undvika ingrepp i fornlamning. Att i
beslut villkora fem meters avstand mellan fornlamningsomrade och markberedning skiljer
sig avsevart fran att specificera i ett faktaark, som delas ut i samband med samrad, vilken
avstand skogshruksatgarderna maste ha till ett fornlamningsomrade for att undvika ingrepp

i fornldamning.

Gotaland har nastan tre ganger sa stor procentuell andel av den totala andelen skogsmark i
Sverige som tacks av fornlamningar som Svealand, men ungefar den samma andelen
avverkningsanmalningar fran perioden 2010-2013 som Svealand. Det ar mjligt att detta
kan spegla olik forvaltningspraxis eftersom andelen produktiv skog som har slutavverkats i

perioden 1995-2013 i landsdelarna ar ungefar lika stor (se Diagram 6)

| korrespondens med en lansstyrelse framgar det att allt for mycket tid laggs pa
handlaggning av skogsarenden pa bekostnad av information, utbildningsinsatser och tillsyn.

Liknande argument anforas i regeringsuppdrag Fi2008/3093:

”| andra fall beror skillnaderna pa regionala variationer i tillsynsbehov men mer
troligt pa olika prioriteringar mellan lansstyrelserna nar det galler dels tillsyn i
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forhallande till andra verksamheter, framst tillstAndsprovning, dels tillsyn inom ett
omréde i forhallandetill andra omraden. "%

Om s ar fallet generellt, s3 kan detta vara en forklaring till att lansstyrelserna upprattar

praxis utifran egna forutsattningar for att hantera handlaggningstrycket.

4.1.3 Varierande administrativa granser

Skogsstyrelsen &r organiserad i tre regioner (Nord, Mitt och Syd) som alla omfattar flera
[&n. Nér lanens praxis varierar inom samma Skogsstyrelseregion leder detta till onddig
otydlighet och problem med transparens for de skogsbrukare som avverkar éver hela

regionen.

4.1.4 Rekommendationer

e  Krav om kvantifiering av tillsynen lansstyrelserna har genomfort (dvs. hur manga
skogsavverkningar/foryngringsatgarder har lansstyrelsen tillsynat under aret), med
syftet att inkludera dessa uppgifter i officiell kulturmiljostatistik, dér antal
tillsynade skogsavverkningar skulle kunna utgéra en av flera tillsynsomraden.
Riksantikvarieambetets dverinseende bor baseras pa en aggregerad bild av
lansstyrelsernas arbete med tillsyn i l&nen.

e Innehéllet i Riksantikvariedmbetets vigledning behdver ses dver och nya, tydliga
rekommendationer till lansstyrelserna bor utformas omgéaende.

o Madjligheten av att utforma verkstallighetsforeskrifter for KML vid
skogsavverkning bor ocksa utredas.

o  T.ex.skulle en verkstallighetsforeskrift kunde innehalla krav om
kvantifiering av tillsynen lansstyrelserna har genomfort

e Om mojligt bor delar av vagledningen andras till allmanna rad, eftersom dessa har
storre dignitet.

e Tillsynsprocessen bér underlattas genom GIF. En atgérd skulle kunna vara att
bygga in flaggning sé att det blir tydligt for lansstyrelserna nar avverkning har
skett, for att undvika onddig uppfdljning av avverkningsanmalningar eller

foryngringsatgarder.

2 Lansstyrelsernas Tillsyn. Fi2008/3093. s.7
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4.2 Olika metodik i tillsynsuppfoljningen

Skogsstyrelsens metodik for hansynsuppféljningen skiljer sig fran lansstyrelsernas metodik
i tillsynsuppféljningen, bland annat anvénder man sig av olika skadeklassificering. Trots
olika uppféljningsmetodik uppvisar l&nsstyrelsernas och Skogsstyrelsens uppféljningar en
liknande bild vad galler skador vid avverkningar och foryngringsatgérder. En likartad
metodik skulle kunna effektivisera uppféljningen. Lansstyrelserna skulle da kunna félja
upp andra objekt &n de som omfattas av Skogsstyrelsens hédnsynsuppféljning, och darmed

utoka antalet tillsynade objekt.
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B Korskador
M Kvarldamnat skogsavfall

M Markberedning

Diagram 9 Skador fordelade pa skadeorsaker — bada uppféljningarna.

Ser man samlat pa uppféljningarna skapas en bild baserat pa ett stérre material, se diagram
11. Eftersom skadeinventering av fornldmningar sker i liten omfattning kan komplementéra
underlagsdata ge en béttre bild av situationen &n varje enskilt underlagsdata. Olik metodik
kan daremot forsvara en aggregerad bild. Om det finns stora avvikelser mellan enskilda
underlagsdata och den aggregerade bilden kan detta bero pa den faktiska situationen eller

indikera avvikande metod.

H Korskador
W Kvarlamnat skogsavfall

 Markberedning

Diagram 10 Skador fordelade pa skadeorsaker — endast lansstyrelsen.

I underlagsdata fran de tva uppféljningarna, diagram 12 och 13, verkar den storste

skadeorsaken - korskador, att vara jamforbar.

M Korskador
M Kvarlamnat skogsavfall

m Markberedning

Diagram 11 Skador fordelade pa& skadeorsaker — endast Skogsstyrelsen
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Uppféljningarnas underlagsdata avviker nagot nar det galler fordelningen av skador
férorsakat av markberedning och kvarldmnat skogsavfall, se diagram 12 och 13.

Detta kan representera faktiska forhallanden i de inventerade omradena, men det kan ocksé
bero pd olik metodik. Eftersom de tva uppfoljningarna har anvént olika metoder ar det svart

att faststélla om en eller bada speglar verkligheten.

4.2.1 Rekommendationer

Riksantikvareambetet kan verka for att skapa samforstand inom olika forvaltningsaspekter
rérande skogens kulturmiljo. En sédan atgard skulle kunna vara att anordna seminarier
rérande tillampningen av KML till olika malgrupper, t.ex.

e  Myndighetsjurister

e Handl&ggare

e Inventerare.
Sadana insatser bor leda till att det uppnas en mera gemensam forstaelse av god tillampning
av lagen, och bidra till en mera enhetlig &rendehantering. En mer enhetlig hantering av

lansstyrelserna skulle saledes underlatta framtida uppféljningsinsatser avsevart.

Ytterligare en atgard kan vara att bidra till att jamforbarhet pé& nationell niva starks av
kalibreringsinsatser. Riksantikvariedmbetet kan t.ex. genom att utveckla ny eller
vidareutveckla en existerande metod (ev. ta fram en nationell standard) for
skadeinventering forsoka uppna gemensam skadestatusrapportering. For att en sddan metod
skall implementeras brett bor berérda myndigheter, l&nsstyrelserna och Skogsstyrelsen, ta
del i utvecklingsarbetet. En sédan metod eller standard bor innehalla riktlinjer rérande hur

gemensam beddmningsgrund skall kunna uppnas mellan de olika myndigheterna.

4.3 Svarsparade beslut/meddelanden

Ett dverraskande resultat av denna undersdkning &r att beslut/meddelande for 37 % av
fornldmningarna i Skogsstyrelsen hansynsuppféljning inte gick att hitta. Méjligheten att
genomfdra dverinseende rérande lansstyrelsernas beslut ar forsvarat av att lansstyrelsens
diarienummer inte foljer fornlamningarna i t.ex. Skogsstyrelsens hansynsuppféljning. D.v.s.

att nar det arbetas med en fornldmning finns inte diarienummeret i dokumentationen. Det



Overinseende av skogsarenden och kap. 2 KML 42

finns ingen anledning till att diarienummer inte skulle kunna félja med hela vagen. Att
denna undersokning enbart lyckades fa tag pa beslut/meddelande for 63 % av
fornlamningarna i Skogsstyrelsens hansynsuppféljning visar hur svarsparade
beslut/meddelanden ar. Svarigheten att inhamta information paverkar rattsikerhet och

transparens negativt for den enskilda medborgaren.

4.3.1 Rekommendationer

En atgard som underlattar tillsyn och Gverinseende &r att se till att sparbarheten okar vad
betraffar diarienummer. Riksantikvariedmbetet bor uppmarksamma lansstyrelserna och
Skogsstyrelsen pa problemet. T.ex. skulle DAP, KIS och GIF kunna vara till hjélp i detta
sammanhang. Enligt Skogsstyrelsen kommer GIF att bidra till att sparbarheten okar, men
detta méste ocksa synkroniseras med lansstyrelsernas handlaggningssystem, Platina.
Riksantikvariedmbetet bor samverka med de ovan ndmnda myndigheter genom deltagande i

styrgrupper och referensgrupper for att sakerstalla sparbarheten.

4.4 Risk for informationsforlust?

Eftersom avverkning regelmassigt ar tillaten fattas det inte beslut enligt KML i denna fas av
skogsbruket, hér ges istéllet rekommendationer. Nésta fas av skogsbruket,
foryngringsétgarder, s& som markberedning och plantering, handlaggs daremot ofta som
ansOkan om ingrepp i fornlamning och anses darfor att vara tillstandspliktigt, och
lansstyrelserna fattar i dessa fall beslut. Detta innebér att olika skrivelser kan innehélla
information som inte féljer med i nésta fas av skogsbruket. Om rekommendationerna som
l&nsstyrelserna ger i samband med avverkningsanmalan foljde med in i fasen med
foryngringsatgarder skulle det finnas en majlighet att rekommendationerna beaktades aven
da och att skadefrekvensen eventuellt minskade.

4.5 Tillsynens karaktar

Lansstyrelsernas tillsyn blev utredd genom regeringsuppdrag Fi2008/3093. Karakteristiken

i denna rapport var att 1ansstyrelsernas tillsynsinsats rérande fornlamningar:
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”... dr invavd i flera andra uppgifter sdsom radgivning och information,
tillstdndsprovning, bestallning av uppdrag och uppféljning, kontroll och
utvardering av uppdrag Det ar en blandning av proaktiva och reaktiva
insatser. Nagot lopande och planerad tillsyn éver enskilda fornlamningar
férekommer inte annat &n vid befarade ingrepp i fornlamningen "%

Kulturmiljolagens identifiering av lansstyrelsernas ansvar for kulturmiljoarbetet i lanet
skulle dock kunna tolkas som att tillsyn borde ha en mer I6pande karaktér. Av de
identifierade praxis kan det utl&sas att vissa lansstyrelser forsoker etablera en praxis dar det
frigors tid fran handlaggning av meddelanden/beslut och dar lansstyrelsen i storre grad tar
ett tillsynsansvar. Detta framgér ocksa av den ovan niamnda korrespondensen med en av
lansstyrelserna. En mera lopande tillsyn kan leda till att flera skador pa fornlamningar

upptikts och att &tgarder kan vidtas.

4.6 Otydlighet mellan skogsvardslagstiftningen och
kulturmiljolagstiftningen

Som framgar av det ovan skrivna finns det otydligheter pa flera nivéer.

Otydligheter rérande fornlamningars fysiska avgransning och placering ute i skogen, det vil
saga var ligger lamningen, var gar gransen mellan (se kap. 3.4 om utmérkning) men ocksa
otydligheter rérande nar och hur Skogsstyrelsen bor soka samrad med ldnsstyrelsen. |

7 kap. 18 § Skogsstyrelsens foreskrifter och allmanna rad till 30 § skogsvardslagen
undantas den del av kulturmiljén som omfattas av 2 kap. KML fran foreskriften i 17 §
samma kapitel om att skador i och invid kulturmiljéer ska forhindras eller begransas. Alla
hansynsforeskrifter géller alltsa inte for fornlamningar. Lansstyrelserna involveras darfor
varje gang en fornlamning kan komma att beréras av en avverkning som anmals till
Skogsstyrelsen. Det finns ett behov fran Skogsstyrelsen sida att samrada med lansstyrelsen
for att fa veta om ett objekt ar en fornlamning eller en sa kallat 6vrig kulturhistorisk
lamning. Om objektet i fraga &r en dvrig kulturhistorisk lamning kan Skogsstyrelsen sjalv
hantera avverkningsanmalningarna. Om l&nsstyrelserna gor en antikvarisk bedémning av
objekt som fornldmningar hanterar lansstyrelserna avverkningsanmalningarna. Det &r
séledes vid inlamnandet av en avverkningsanmalan otydligt om det &r

skogsvardslagstiftningens hansynsregler om kulturmiljoer eller kulturmiljélagen som galler.

= Lansstyrelsernas Tillsyn. Fi2008/3093. s. 53
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Om inte Skogsstyrelsen hade undantagit det som omfattas av 2 kap. kulturmilj6élagen skulle
en antikvarisk bedémning vara onddig under Skogsstyrelsens hantering av hansynsfragan.

Da skulle skogsvardshiansynen och fornlamningsskyddet gélla parallellt vid en avverkning.

4.6.1 Rekommendationer

Eftersom skyddet av kulturmiljon i skogen &r ett tvarsektoriellt ansvar bor en atgard vara att
Riksantikvarieambetet verkar for att astadkomma en férandring av Skogsstyrelsens
foreskrifter och allmanna rad till skogsvardslagen (7 kap. 17—18 §8). Den hansyn som ska
tas till kulturmiljoer i skogen skulle fortydligas och forenklas om inte fornlamningar ar
undantagna fran hansynsforeskriften i 7 kap. 17 8. Skogsvardslagstiftningen, Férordning
2014:1027, identifierar att Riksantikvarieambetet ska horas nar Skogsstyrelsen ska meddela
foreskrifter. Riksantikvarieambetet bor i kraft av skogsvardslagstiftningens férordning
verka for att &ndra detta undantag.

Relationen mellan de olika lagstiftningarna bor fortydligas i Riksantikvariedmbetet
véagledning till lansstyrelserna.

4.7 Ovriga rekommendationer

4.7.1 Utmarkning av fornlamningar

Effekten av utmarkning/bandning av fornlamning, innan avverkning, bor undersokas. Om
bandning fortydligar var hansyn ska tas av avverkare kan detta forvantas reducera skador

pa fornlamning.

4.7.2 Paverkan av Gemensam inlamningsfunktion (GIF)

Riksantikvarieambetet ar representerat i bade styrgrupp och referensgrupp for
Skogsstyrelsens projekt for att digitalisera handlaggningen av avverkningsanmélningar,
GIF. Riksantikvariedmbetet representation bor verka for att GIF uppmarksammar
anpassningar som ar ndédvéandiga for att beakta KML, och 6verinseendet av KML, t.ex.
44.1.
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4.7.3 Utreda mojliga systemfel vid anmalan av brott mot KML

Enbart en mindre andel av de grovaste skadorna pa fornlamningar i denne dversyn har
polisanmalts. Ingen av dessa aterfinnas i Riksantikvarieambetets samling av rattsfall.
Orsakerna till detta kan vara manga. Underlagsmaterialet som lamnas in vid polisanmélan
kan vara bristfalligt. Det kan fororsakas av problem i anknytning till bevishérdan. Det kan
av olika orsaker beslutas att inte inleda en forundersokning, likasa kan ratten avvisa fallet.
Vilka av dessa brister som forekommer, och vad som fordras for att atgarda dessa bor
utredas.
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