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UTVARDERING AV EKONOMISKA STOD | SKOGSBRUKET - EN GRANSKNING

SAMMANFATTNING

Den héar rapporten redovisar resultaten av ett uppdrag for Naturvardsverket som
bestar i att granska den styrmedelsutvardering av skogsstod som genomforts av IVL
pa bestillning av Skogsstyrelsen. Uppdraget har genomforts under november-
december 2016 av Anthesis Enveco AB i samarbete med den miljoekonomiska
enheten pa Naturvardsverket. Vid Anthesis Enveco har Henrik Scharin genomfort
uppdraget. Resultatet av granskningen har redovisats pa méte for plattformen for
sambhdllsekonomiska analyser i vilken dven andra myndigheter med ansvar for olika
miljomal ingar. Synpunkter fran Naturvardsverket samt 6vriga myndigheter i
samband med denna presentation samt dven darefter inskickade har i storsta
mojliga mén beaktats i rapporten.

Granskningen har genomforts genom att bedoma i vilken grad utviarderingen har
anvant det nationalekonomiska ramverket, dess begrepp och definitioner pa ett
korrekt satt samt hur eventuellt underlag anvénts pa ett metodologiskt korrekt satt.
Dessutom adresseras huruvida de slutsatser och rekommendationer som i slutindan
ges ar val underbyggda utifran det som framkommit av analysen. Slutligen
sammanstalls vilka generella lardomar som kan tas for framtida utvarderingar.

Rapporten innehéller f6ljande huvuddelar och -resultat:

e En beskrivning av uppdragets bakgrund och syfte (kapitel 2). Har redogors
och diskuteras kring de val och avgransningar som IVL och Skogsstyrelsen
gor. Att de t.ex. viljer att inte analyserar stodens roll utifran den totala
styrmedelsmixen som finns for att uppna de relevanta malen paverkar deras
mojlighet att kunna bedoma stodens effektivitet och kostnadseffektiviteten.

o [Ett forlag pa konceptuell analys till det problemomrade som den granskade
utvarderingen av styrmedel genomfors pa (kapitel 3). Forst beskrivs det
miljoproblem som stoden riktar sig mot. De marknadsimperfektioner som
motiverar stoden utgors i huvudsak av externa effekter samt kollektiva varor.
Ovriga styrmedel pa omradet samt vilka forutsittningar finansiella stod har
for att hantera marknadsimperfektionen diskuteras slutligen.

e En beskrivning av IVL’s utviardering av skogsstoden (kapitel 4). Har ges en
utforlig genomgang av vilket underlag som IVL anvéant for sin utvirdering
samt de slutsatser och rekommendationer de ger.

e En beskrivning av Skogsstyrelsens rapport, i vilken IVL’s utvirdering ingar
som en bilaga (kapitel 5). Hir sammanfattas de slutsatser och
rekommendationer Skogsstyrelsen ger baserat pa IVL’s utvardering samt
annat underlag.

e Sjalva granskningen av IVL’s utvardering (kapitel 6). Detta avsnitt bedomer
huruvida IVL uppnétt syftet med utvirderingen av skogsstoden. Vad som
saknas i utvardering diskuteras. Slutligen bedoms hur valunderbyggda de
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slutsatser och rekommendationer som IVL och Skogsstyrelse ger ar.
Granskningen kommer fram till att &ven om styrmedelsanalysen héller hog
ambitionsniva saknas det bland annat en tydlig koppling mellanstoden och
den miljonytta de avses bidra till. En diskussion kring mgjliga alternativa
styrmedel for att nd méalen hade ocksa varit pa sin plats. Vissa av de
slutsatser och rekommendationer som saval IVL som Skogsstyrelsen lagger
fram ar inte vilgrundade utifran det underlag som anvénts i utvardering.

e I avslutande reflektioner (kapitel 7) lyfts ett par vitala lardomar av vikt for
framtida styrmedelsutvarderingar:

o Uppdrag maste vara tydligt formulerade och vil avgransade for att
forhindra att olika tolkningar kan goras.

o De miljomal styrmedel syftar till att uppfylla behover vara konkreta
och mitbara for att det ska vara mojligt att utviardera styrmedel med
avseende pa savil méluppfyllelse som kostnadseffektivitet.

o Kopplingen mellan de atgarder som styrmedel avser skapa incitament
till och de mal som ska uppnés maste vara tydligt och kvantifierbart.

o Utvarderingar av styrmedel bor enbart dra slutsatser och ge
rekommendationer som dr val underbyggda utifran empiriskt
underlag och teoretiskt resonemang.
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1 INTRODUKTION

1.1 Bakgrund och syfte

Naturvardsverket genomfor for narvarande ett arbete med att forbattra kvaliteten pa
de samhaillsekonomiska analyserna i miljoarbetet. Detta arbete utfors inom
plattformen for samhéllsekonomiska analyser till vilken dven andra myndigheter
med ansvar for olika miljomal ingar. Syftet ar att utveckla, utvirdera och folja upp
miljomélen med hjilp av samhallsekonomiska analyser. Att erhalla en 6versyn och
granskning av de analyser som redan genomfors inom detta omrade pa de olika
myndigheterna utgor en viktig del av detta arbete. Sidana granskningar bidrar med
underlag och vagledning for att kunna forbattra framtida bestallningar samt
planeringar av samhillsekonomiska analyser. Denna rapport, vars évergripande
syfte ar att detaljgranska en enskild analys, utgor ett led i denna 6versyn. Rapporten
uppnar detta genom att utvirdera om den utvalda analysen héller hog kvalitet,
uppnar sitt syfte samt hur det kan anviandas i det 16pande arbetet med att f6lja upp,
utveckla och utvirdera miljomélen. Granskningen ska dven bidra med att lyfta fram
generella lardomar for framtida samhallsekonomiska analyser och utvarderingar.

I denna rapport redovisas resultaten fran en granskning av IVL"s
utvarderingsrapport Ekonomiska stod i skogsbruket — en forenklad
styrmedelsanalys av Nokds och ddellovsstodet (NR C 132, november 2015)

Anledningen till att IVL utfor denna analys ar 2015 ars regleringsbrev i vilken
regeringen ger Skogsstyrelsen i uppdrag att “efter samrdad med Naturvardsverket
och Riksantikvariedmbetet utvdrdera befintliga stod till skogsbruket for utveckling
av natur- och kulturmiljévdirden. Vid behov ska myndigheterna ldmna forslag pa
hur stoden skulle kunna utformas for okad effektivitet i fraga av vdarnandet om
natur- och kulturmiljovdrden. I uppdraget skall dialog foras med andra externa
intressenter.” Bakgrunden till detta uppdrag ar proposition (2013/14:141) "En
svensk strategi for Biologisk mangfald och ekosystemtjanster” i vilken regeringen i
kapitel 12 lagger ett flertal forslag vars syfte ar att forbattra skogsbrukets
miljohénsyn.

Inom ramen for detta uppdrag gav Skogsstyrelsen i sin tur uppdrag at IVL att
genomfora en forenklad styrmedelsanalys och en utvirdering av dessa stod. Baserat
pa IVL’s rapport och insamling av intressenters synpunkter (fran ett seminarium
samt sjdlva remissvaren av rapporten) har Skogsstyrelsen gétt vidare med att gora
sin egen bedomning av stoden samt utifrdn denna ge rekommendationer till
regeringen.

Denna granskning kommer att fokusera pa IVL’s analys och bedéma i vilken grad de
uppnar syftet med utvarderingen samt hur vilgrundade (utifran nationalekonomisk
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teori) deras slutsatser och rekommendationer dr. Hur olika nationalekonomiska
begrepp tolkas och anvinds kommer utgéra en vital del av denna granskning. Aven
de slutsatser och rekommendationer som Skogsstyrelsen tar i sin rapport (2015)
baserat pa IVL’s analys kommer att granskas.

1.2 Utgangspunkter och begransningar for IVL's
analys

For att uppna olika miljomal kan staten genomfora egna atgarder (t.ex. forvaltning
av statlig skog, inkop av mark) och/eller infora styrmedel som skapar incitament for
berorda aktorer (foretag, hushéll, markagare) att genomfora atgarder (se figur 1).

Figur 1. Styrmedel och atgérder

Offentliga atgarder

Beslut om styrmedel pre—
och offentliga

tgarder

Beslut om anpassning

och val av dtgarder Forandringar i

miljokvalitet

For att uppné miljomal kopplade till skogen, och dé i synnerhet det 6vergripande
miljomaélet Levande Skogar samt dess preciseringar, har staten infort ett antal olika
styrmedel (administrativa, ekonomiska, informativa).

Analysen fokuserar enbart pa tva av dessa:
e Stod till natur- och kulturmiljovardsatgarder i skogen (hadanefter Nokas),
e Stod till ddellovsskogsbruk (hiddanefter Adellévsstod).

Nokas ger stod till markégare for att de genomfor atgarder som bevarar eller
utvecklar skogens natur- och kulturmiljoviarden samt rekreation och landskapsbild.
Exempel pa sadana atgarder ar vatmarksanlaggning, frihugga gamla 16vtrad,

! Styrmedel ér de verktyg (t.ex. skatter, regleringar, information) som staten anvénder for att skapa incitament till beslut om konkreta
atgirder/beteendeforindringar. Atgérder dr dirmed de konkreta forandringar som leder till en paverkan pa malet. Staten kan i vissa fall sjilv
genomfora atgirder utan nagot behov av styrmedel.

2 En beskrivning av dessa preciseringar ges i tabell 11 av IVL’s analys.
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plantering men dven mindre specifika atgirder som att bevara och utveckla varden.
Adellgvsstodet syftar till att bevara och 6ka arealen Adellévskog i Sverige genom att
ge finansiell kompensation till de markédgare som aktivt vill skydda sin ddell6vskog
genom att skota och nyanlagga ddellovskog.

Inom arbetet med samhillsekonomiska analyser finns det ett antal olika typer av
analyser beroende pa vad som ska utviarderas och utifran vilka ramar. En enkel
kategorisering av dessa olika analyser ges av Soderholm (2014) och illustreras i figur
2. Aven om kategoriseringen inte nédviindigtvis bor betraktas som definitiv eller
uttommande erbjuder den en pedagogisk utgangpunkt for att diskutera kring IVL’s
analys.

Figur 2. En kategorisering av samhéllsekonomiska analyser inom miljbomradet
(Séderholm 2014)

hférande av
stymedel

Actorer:
Ex-ante analyser av stymedel inctament Ex-post utvdrderingar av stymedel
Motiv och eflekter 4 Effelter uti f3n olika lriterier

B.eslut om
atgarder

‘iket ekonomiskt varde har
de miljo irbattringar som
atgardema gett upphov till?

Effelter p3 | Vad kostar olika miljo3tgarder?
miljokalitet \&d kostar minst?

Nytta for Kostnad %r
samhallet samhallet

|
‘ika samhallsekonomiska myttor och
kostnader foljer av olika Stgarder?

Eftersom de tva analyserade skogsstoden redan existerar i dagslaget och uppdraget
bestar i att utviardera dessa bor rapporten i forsta hand betraktas som en ex post
analys av de tva styrmedlen.

Uppdraget fran Skogsstyrelsen till IVL ar tydlig i det att det begransar sig till att
enbart analysera Nokés samt ddellovsstodet. Skogsstyrelsen efterfragar inte en
analys 6ver mojliga alternativa stod som skulle kunna uppfylla syftet battre utan har
valt att avgransa analysen till dessa ekonomiska styrmedel utifran motivationen att
de har en mer permanent karaktir dn ovriga samt med stod av skrivningarna i
propositionen (Prop. 2013/14:141). Skogsstyrelsen viljer aven att inte analysera
stodens roll utifran den totala styrmedelsmix som finns pa omradet med
motiveringen att de redan foreslagit en fullstindig styrmedelsanalys av de
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skogspolitiska styrmedlen kopplat till preciseringarna for miljomalet Levande
Skogar i den fordjupade utviarderingen av miljomalen 2015 (Naturvardsverket 2015
s 251). Denna begriansning ar olycklig eftersom det i stort sett gor det omgjligt att
uttala sig om stodens effektivitet, dd en sidan bedomning enbart kan goras i relation
till samtliga 6vriga styrmedel med effekt pa samma mal.

I uppdraget fran regeringen till Skogsstyrelsen star det att stodens effektivitet ska
utvirderas. Detta lamnar 6ppet for tolkning eftersom man med effektivitet kan avse
savil samhallsekonomiska effektivitet som kostnadseffektivitet. Har gor antingen
Skogsstyrelsen eller IVL ett viagval (framgar inte i rapporten vem som gor det) i det
att de tolkar uppdraget som att stoden ska utvarderas utifran kriterierna
kostnadseffektivitet och méaluppfyllelse, dar det senare enbart adresserar vilken
effekt stoden har pa malet. Enligt IVL ar "syftet med uppdraget ar att utvirdera
effekterna av stoden, med avseende pa kostnadseffektivitet och maluppfyllnad, viga
in effekten pa de ekosystemtjanster som framjas av stoden samt ge
rekommendationer avseende forbattringar av stoden, utifran en nationalekonomisk
teoribildning.”

Detta antyder att de tar malet med styrmedlen for givet och enbart avser bedoma
hur kostnadseffektiva stoden har varit for att bidra till dessa mal. Man gor darmed
en tolkning som innebér att det ej genomf6rs en utviardering rérande stodens
samhallsekonomiska effektivitet, det vill saga ifall de samhallsekonomiska nyttorna
som stoden genererar overstiger kostnaderna.

Skillnaden mellan samhallsekonomisk effektivitet och kostnadseffektivitet
illustreras i figur 3. I figuren ges miljoforbattring pa x-axeln och kostnader pa y-
axeln. Marginalkostnadskurvan indikerar kostnaden for att genomfora ytterligare en
atgiard som forbattrar miljon. Att kurvan ar stigande forklaras av att atgirder for att
na malet initialt ar billiga medan man maste genomfora dyrare atgarder ju storre
miljoforbattring man vill uppna. Marginalnyttokurvan indikerar den upplevda
miljonyttan av att genomfora ytterligare en atgiard som forbattrar miljon. Att kurvan
ar avtagande forklaras av att individer vid 1ag miljokvalitet tenderar att virdera en
ytterligare miljoforbattring hogre an vid hog miljokvalitet. Det vill saga, ju battre
miljon blir desto mindre viarderar man en forbattring pa marginalen.

Med samhillsekonomisk effektivitet menas att marginalnyttan av att uppna maélet ar
lika med dess marginalkostnad (dar dessa kurvor korsar varandra i figuren). I det
har fallet skulle det betyda att nyttan av t.ex. ytterligare en hektar ddellovskog ar
detsamma som dess kostnad. S linge nyttan av ytterligare en hektar ddellovskog
overstiger dess kostnad ar det motiverat att fortsatta anldgga sddan skog.
Samhaillsekonomiskt effektiva stod illustreras i figuren av att de leder till att atgarder
genomfors upp till den niva dar marginalkostnadskurvan skiar marginalnyttokurvan.
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Figur 3. Samhdllsekonomisk effektivitet

Kostnad
3 Marginalk ostnad

Marginalnytta

» Effekt pa mal

$Samhillsekonomiskt optimal niva

Kostnadseffektivitet ddremot innebar att ett visst mél (oavsett om det ar
samhéllsekonomiskt effektivt eller inte) uppnas till lagsta mojliga kostnad for
samhaillet. Antag ett mal for stoden som illustreras av den vertikala linjen i figur 4.
Endast de atgarder som befinner sig till vinster om detta mal utgor per definition
kostnadseffektiva dtgarder. Det framgar av figuren att genomférandet av de
kostnadseffektiva atgarderna nar malet till 1agsta mojliga kostnad eftersom
totalkostnaden ges av ytan under marginalkostnadskurvan.

Det framgar av bada figurerna att det ar nédvandigt att kvantitativt kunna faststélla
vilken effekt dessa haft pa miljomalet for att kunna avgora huruvida de ar
samhillsekonomiskt effektiva eller kostnadseffektiva. Aven om denna begrinsning
innebar att stoden inte fullt ut varderas kanske forklaringen bakom detta kan ligga i
svarigheten att kvantifiera den miljonytta som stoden ger upphov till. En forklaring
kring varfor denna begriansning gors hade dock varit onskvard.
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Figur 4. Kostnadseffektivitet

Kostnad
Marginalkostnad
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Som utgéngspunkter for sin analys anvéinde sig IVL av ett dataunderlag fran
Skogsstyrelsens drendehantering for de tva stoden samt en enkatstudie skickad till
berorda stodmottagare. Analysen ar begransad till tidsperioden 2012—2015,
eftersom det var forst 2012 som drendena borjade registreras digitalt. IVL’s analys
gar aven igenom tidigare virderingar av de tva stoden.

1.3 Granskningens genomforande och disposition

Den faktiska analysen av stoden i form av IVL’s utvarderingsrapport ingar som en
bilaga i Skogsstyrelsens rapport som inleds med ett forord och sammanfattning.
Aven om denna granskning i férsta hand riktar in sig pa IVL’s analys kommer &ven
slutsatserna och rekommendationerna som Skogsstyrelsen gor i sin rapport
diskuteras. Detta motiveras av att det kan finnas en diskrepans mellan de slutsatser
och rekommendationer som IVL kommer fram till och vilka slutsatser och
rekommendationer Skogsstyrelsen i slutindan ger till regeringen. Dessa
diskrepanser kan dock bero pa att Skogsstyrelsen inte enbart utgatt fran IVL’s
utviardering av stoden utan dven tagit hansyn till inkomna synpunkter fran dels
intressenter vid ett seminarium men dven fran de remissvar som erhallits.
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I en ex post analys av ett styrmedel kan en konceptuell analys av problemet som
adresseras bidra med en virdefull utgangspunkt for att utviardera styrmedlet. Syftet
med en konceptuell analys ar att analysera miljoproblemet i fraga, forklara varfor
det uppstar utifrdn de bakomliggande socio-ekonomiska och socio-kulturella
drivkrafterna (incitamentsstrukturen), samt faststélla narvaron av eventuella
marknadsimperfektioner vilka motiverar nagon form av statlig inblandning. Om
statlig inblandning ar motiverad gir man vidare med att fundera 6ver pa vilket sitt
ett visst styrmedel kan leda till 6kad samhallsekonomisk effektivitet och/eller en
kostnadseffektiv uppfyllelse av pa forhand bestimda mal.

Eftersom IVL'’s rapport bara till viss del kan sagas utfora en konceptuell analys av
miljoproblemet mot vilken stoden riktar sig kommer avsnitt 2 ge férslag pa hur en
sddan konceptuell analys hade kunnat se ut. I avsnitt 3 av denna granskning ges en
sammanfattande beskrivning av IVL’s analys, vilken f6ljer den disposition som IVL
har i sin rapport. I avsnitt 4 beskrivs den bedomning och de rekommendationer som
Skogsstyrelsens gor utifran IVL'’s analys. Sjilva granskningen presenteras i avsnitt 5
i vilken specifika fragor och stillningstagande kommenteras. I avsnitt 6 ges slutligen
nagra sammanfattande kommentarer samt generella lirdomar f6r framtida
samhéllsekonomiska analyser pa omradet.
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2 EN KONCEPTUELL ANALYS AV SKOGSSTOD

I detta avsnitt ges ett forslag pa hur en konceptuell analys med fokus pa skogsbruket
och dess paverkan skulle kunna vara uppbyggd.

Det star inte uttryckt ndgonstans att det gors en konceptuell analys i IVL’s rapport
aven om olika delar av rapporten adresserar de olika fragestillningarna som hor till
en sadan analys. Till exempel i avsnitt 2 dar stoden motiveras utifran
marknadsmisslyckandena kollektiva varor, externa effekter samt otillracklig
information. Hur stort miljoproblemet ar, som stoden avser hantera, avhandlas dock
tamligen sparsamt i IVL’s analys, utan man ger en deskriptiv generell beskrivning av
vilka miljoeffekter som stoden beror. IVL ger en 6vergripande beskrivning av
radande styrmedel inom skogsmiljoomradet. Vilka incitament som stoden ger
upphov till och hur dessa paverkar stodens kostnadseffektivitet samt majlighet att
uppna mélen diskuteras huvudsakligen i avsnitt 4 samt 71 IVL’s analys.

2.1 Miljoproblemet

Eftersom stoden som granskas riktar sig mot skogsbruket blir utgdngspunkten for
miljoproblembeskrivningen av den konceptuella analysen denna aktivitet.3

Skogsbruket har genomgatt stora fordndringar under de senaste 100-150 aren i form
av 6kad intensifiering, kapitalintensitet och storskalighet. De framsta drivkrafterna
bakom denna forandring har varit globaliseringen, den teknologiska utvecklingen
samt utvecklingen och efterfragan pa cellulosabaserade produkter (forutom rena
pappersprodukter dven hygienartiklar och forpackningar). Tillsammans har detta
over tiden stiarkt de ekonomiska incitamenten av planteringen av gran och tallskog
pa bekostnad av ddellovskog.4

Dessa forandringar i skogsbruket har lett till en 6kning av ett antal
belastningsfaktorer och da framst i form av:

e Foriandrad markanvandning (t.ex. odling av gran- istillet for adellvskog)
e Fysisk paverkan (t.ex. markpaverkan orsakad av maskinpark)
e Hydrologisk paverkan (t.ex. forindrade floden pa grund av dikning).

Tillsammans har dessa belastningar paverkat miljotillstindet i skogen negativt i det
att det lett till minskad biologisk mangfald, forsdmrad vattenreglering, minskad
resiliens, forandrad artsammansattning.’

3 Om det var styrmedlet naturreservat som i stéllet granskats, hade analysen haft miljétillstindet som utgangspunkt.
4 Granskog uppskattas vara tre till fyra ganger mer lonsam att odla &n bok och ekskogar (Ekologigruppen, 2010).

5 Det har ven paverkat milj6tillstandet av nedstroms recipienter (vattendrag, sjdar och hav).
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2.2 Motiv for styrning

Det forsamrade miljotillstindet har inneburit att skogens miljo- och kulturvirden
minskat i form av bland annat forsamrade rekreationsmojligheter. Detta innebar att
dagens skogsbruk genererar negativa externa effekter pa miljon i skogen (vilken kan
betraktas som en kollektiv vara). Effekterna ar negativa i det att de som driver
skogsbruket inte behover beakta dessa forlorade varden (kostnader) i sin
beslutsprocess. Narvaron av negativa externa effekter innebar att skogsbruket inte
bedrivs pa ett samhallsekonomiskt optimalt sitt.

Figur 5 illustrerar detta i det att skogsbrukaren viljer en produktionsniva dar den
foretagsekonomiska marginalkostnaden ar lika med priset (Qs i figuren). Denna niva
ar hogre an den samhillsekonomiskt optimala nivén i vilken hansyn tas till de totala
samhallsekonomiska kostnaderna (foretagsekonomiska plus kostnaderna av den
negativa externa effekten) och ges av Q* i figuren.

Figur 5. Negativa externa effekter av skogsbruk

Kostnad Sambdlke ko cankh
\ mn ngll akoshad

}ne(_nn.' eXENL

Marinadspris /'

Q* Qs

Foretagee koramkk
marghakosthad

Produktion

Det bor dock understrykas att det fordndrade skogsbruket dven har paverkat den
manskliga vilfarden positivt i form av en 6kad avkastning av skogsbiomassa, och
diarmed de produkter som baseras pa denna (t.ex. timmer, papper, pappersmassa
och biobrénsle). Dessa fangas, till skillnad fran de negativa effekterna, dock upp av
produkternas marknadspriser.

Den andra sidan av detta mynt ar att atgarder kan genomforas av skogsigare vilka
for samhallet har positiva effekterna pa skogens miljo- och kulturviarden. Ifall
skogsigarna sjilva inte upplever denna positiva effekt betecknas den som extern.
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Anledningen till att den ar extern beror ofta pa att effekterna av dessa atgarder inte
ar prissatta pa nagon marknad och darfor erhéller inte heller skogsdgaren nagra
ekonomiska incitament att utfora dessa. Som framgar av figur 6 kommer den miangd
Addellovskog som skogsigaren viljer att plantera (As) att ligga under den
samhillsekonomiskt optimala (A*).

Figur 6. Positiva externa effekter av ddellovskog samt olika atgérder inom
skogsbruket
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Foretagee koramkk

.......... / marghakosthad

Marknadspris / } .......... Sam b ke koo bl

marghahyta
POSEN exen eMekt

Fretagee koramkk
mag halyta
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For att komma tillratta med de negativa externa effekterna av skogsbruket vore det
optimala att helt enkelt internalisera dessa kostnader (via t.ex. avgifter/skatter)
snarare an att finansiera de atgarder som motverkar dessa utifran motivet att de ar
positiva externa effekter. Att man fran politiskt hall valt det senare kanske beror pa
att det ar politiskt enklare att genomfora och att man styrts av fordelningspolitiska
hansynstaganden (t.ex. att en skatt pa skogsbruket skulle kunna paverka dess
konkurrenskraft).

For att uppna den samhaillsekonomiskt optimala nivan kan som nidmnts tidigare
staten genomfora egna atgarder eller infora styrmedel.

2.3 Befintliga styrmedel

I dagslaget implementeras en méangd styrmedel (administrativa, ekonomiska och
informativa) i syfte att forbattra miljotillstindet i skogen uttryckt utifran bland
annat miljomalen; Levande skogar, Ett rikt vdixt och djurliv etc. Dessa styrmedel
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kan rikta in sig pa saval problemets drivkrafter, aktiviteter, belastningsfaktorer som
sjalva miljotillstandet eller valfardseffekten.

Syftet med de tvA ekonomiska stdden Nokas och Adellovsstodet dr att frimja
miljomalet Levande Skogar genom att skapa incitament till atgdrder som bevarar
eller utvecklar skogens natur- och kulturmiljévarden samt rekreation och
landskapsbild. Med andra ord sé avser dessa stod motverka de negativa externa
effekterna av dagens skogsbruk genom att finansiera olika atgarder med positiva
externa effekter. Det framkommer inte av IVL’s analys hur dessa tva stod forehéller
sig till de 6vriga stoden. Med tanke pa det stora antalet styrmedel som riktar sig mot
detta miljomal bor man fraga sig vad dessa tva stod bidrar med som inte de andra
befintliga styrmedlen kan bidra med. Som namnts tidigare riktar sig stoden mot att
skapa incitament for dtgdrder inom sjilva aktiviteten skogsbruk. Rent konceptuellt
innebar stoden att det dr upp till markéagaren att sjalv avgora ifall man vill
genomfora vissa atgiarder och erhélla finansiellt stod for detta.

Samhallsekonomiskt effektiva stod kidnnetecknas av att dess marginalnytta ar lika
med dess marginalkostnad. Med andra ord sa far kostnaden av stoden inte vara
storre dn den samhéllsekonomiska nyttan av att atgarderna genomfors. Detta kan
uppnas genom att sitta stodnivan lika med den nytta som genereras av atgarder,
nagot som dock kréaver att denna nytta kan kvantifieras och monetériseras. Om t.ex.
den samhillsekonomiska nyttan av 1 hektar ddell6vskog ar 10 000 kronor far inte
kostanden av stoden 6verskrida denna summa.

For att stoden ska vara kostnadseffektiva kravs det forst och framst att
marginalvirdet, dvs de positiva externa effekter, av atgarder som ges stod ar lika.
Detta indikerar vikten av att kunna kvantifiera den effekt som stéden ger upphov till.
Ifall det ar svart att kvantitativt bedoma effekten av stoden kommer detta med
storsta sannolikhet leda till att stoden inte ar kostnadseffektiva. Det kravs dock
ocksa att stoden i jamforelse med andra styrmedel riktade mot samma miljomal
verkligen skapar incitament for att de mest kostnadseffektiva dtgarderna genomfors
(se figur 4).

I bedomningen av ett styrmedel ar det viktigt att avgora dess faktiska additionalitet,
det vill sdga hur stor miangd av atgarderna som genomfors som kan forklaras enbart
av stoden. Problemet med att faststilla stodens additionalitet beror pa att det hela
tiden finns andra faktorer (utover stoden) som paverkar ifall atgarder genomfors,
och dessa forandras 6ver tiden. Exempelvis priser pa skogsprodukter kommer att
paverka markédgarnas incitament till att plantera ddellévskog eller genomfora andra
atgiarder som paverkar produktionen. Det kan dven vara svart att kvantitativt
faststilla den positiva externa effekten av den atgiard som stoden finansierar. I vissa
fall kan det till och med forehélla sig sa att skogsdgarna upplever en egennytta av att

® I vilken grad dessa positiva effekterna verkligen dr externa diskuteras i granskningen av IVL’s analys.
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genomfora vissa atgarder, och i fall denna egennytta 6verskrider atgardens kostnad
ar inte langre den positiva effekten extern. Detta har betydelse for stodens
additionalitet eftersom vissa skogsigare skulle genomfort dtgarderna dven utan stod.

Ett vanligt problem med finansiella stod ar att de skapar incitament for skogsagarna
att 6verdriva kostnaderna for sina atgirder i syfte att erhélla en hogre ersittning.
Detta ar mojligt eftersom de myndigheter som betalar ut stoden oftast har samre
kunskaper av atgirderna kostnad dn skogsidgarna (sa kallad asymmetrisk
information). Detta informationsproblem leder till att icke-kostnadseffektiva
atgarder finansieras av stoden.

Svarigheten med att faststilla den samhallsekonomiska nyttan av atgarderna samt
narvaron av asymmetrisk information 6kar sannolikheten for att ineffektiva atgarder
finansieras. Det vill saga miljoforbattringen per spenderad krona blir lagre an vad
som vore majligt under perfekt information. Detta informationsbehov skulle kunna
forklara varfor stod som Nokas och Adellévsstodet ofta kiinnetecknas av hoga
administrativa kostnader for savil sokande som myndighet.’

Stod som syftar till att motverka negativa externa effekter skickar aven fel signaler
till marknaden i och med att de sdnker genomsnittskostnaden for skogsbruket, vilket
kan leda till 6verproduktion pa lang sikt (Brannlund & Kristrom, 1998; Goulder &
Perry, 2008). Ett annat problem med styrning i form av finansiella st6d ar de pa
nagot sitt maste finansieras. Oftast finansieras stod av statliga finanser vilka baseras
pa intdkter fran skatter som i manga fall ar snedvridande och darmed innebéar en
valfardsforlust. Finansiella stod har aven en tendens att permanenteras aven efter
att de upphort vara samhallsekonomiskt motiverade. Detta beror pa att det bland
stodmottagarna finns starka incitament for att bevara stoden oavsett miljoeffekt.
Manga av de befintliga ekonomiska stoden som riktar sig mot miljomal tenderar att
karaktariseras av sakra utbetalningar till osakra miljoeffekter. Dessutom forsvaras
stoden i ménga fall utifran ett fordelningspolitiskt perspektiv snarare dn
effektivitetspolitiskt.

2.4 Sammanfattning

Sammanfattningsvis visar den konceptuella analysen visar att det kan vara svart att
for dessa stod empiriskt faststilla den samhallsekonomiskt effektiva nivan samt
kostnadseffektiviteten. Detta kanske framst beror pa svarigheten att kvantifiera den
nytta som stoden ger upphov till vad giller t.ex. biologisk mangfald samt olika
ekosystemtjanster. Svarigheten att kvantifiera effekten och koppla den till
atgarderna som stoden finansierar innebar att det dven blir svart att uttala sig om
stodens kostnadseffektivitet i att nd malet.

7 Finns dock inget underlag i IVL’s analys som varken kan bekrifta eller forkasta att sa ar fallet.
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3 BESKRIVNING AV IVL'S ANALYS

Denna del av granskningen ger en kort beskrivning av IVL’s analys av stoden.

IVL’s utvarderingsrapport ar disponerad enligt foljande. Forst ges en
sammanfattning foljt av en kort inledning om uppdragets karaktir och rapportens
upplédgg. Inledningen ger en kortfattad beskrivning av de tva stoden, vilka
samhillsmal de beror, hur IVL har tolkat uppdraget fran Skogsstyrelsen samt hur de
avser genomfora detta uppdrag.

I avsnitt 2 ges en 6vergripande beskrivning av det nationalekonomiska ramverket
inom vilket stoden kan placeras. Forst motiveras behovet av miljopolitiska styrmedel
utifran olika marknadsimperfektioner, f6ljt av beskrivning av olika typer av
styrmedel och avslutningsvis en kort forklaring hur dessa kan utvarderas. Forutom
marknadsimperfektioner i form av externa effekter samt kollektiva varor namns
aven otillracklig information som en motivation till stoéden. IVL ndmner dven andra
skal for styrning i form av avvikelser fran rationell beslutsteori.t Avsnittet ger 4ven
en Overgripande beskrivning av rddande styrmedel inom skogsmiljoomradet.
Slutligen beskrivs metoder for att utviardera styrmedel utifrén ett
nationalekonomiskt perspektiv. Sammanfattningsvis har avsnitt 2 karaktaren av en
konceptuell analys som pa en mer generell niva beskriver de miljoekonomiska
aspekterna relevanta for granskningen.

Avsnitt 3 beskriver utformningen av de tva stoden samt gor dven en kort
sammanfattning over tidigare utvarderingar och vad dessa kommit fram till. IVL
fann att fa relevanta utviarderingar av Nokas har genomforts och endast en tidigare
utvardering (Skogsstyrelsen 1998) av detta styrmedel ingar darfor. For
Adellovsstodet gors en genomgang tre tidigare utvirderingar (Jacobsson 2004;
Ekologigruppen 2010; samt Vallin 2015) vilka bedomts som relevanta.

I avsnitt 4 appliceras det nationalekonomiska ramverket pa miljoproblemet ifraga
samt de tva stoden. Det vill sdga vilka imperfektioner som de olika stoden har
potential att korrigera, samt vilka kriterier som tillampas for att bedoma de tva
stodens lamplighet att adressera problemet i fraga. I detta avsnitt flaggar forfattarna
dven for vilka svarigheter det kan finnas i att utviardera stoden med avseende pa
deras maluppfyllelse och kostnadseffektivitet. Dessa svarigheter harleds till de
osidkerheter som rader mellan atgiarderna (som stoden ges till) och utmaningen i att
kvantifiera den faktiska effekten pa de olika milj6- och produktionsmélen for
skogsbruket.

8 Det dr dock inte tydligt varfor dessa avvikelser skulle motivera nagon form av statlig styrning (pé vilket sétt utgér de en marknadsimperfektion)

och de berdrs inte heller senare i analysen.
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Avsnitt 5 beskriver utbetalningarna av stoden baserat pa dataunderlaget 6ver
Skogsstyrelsens arendehantering for det tva stoden 2012-2015. Utifran detta
underlag ges en beskrivning av hur stoden fordelats vad giller vilka som erhallit
stoden, beviljade belopp, typ av atgird, i vilken mén de gatt till omraden med kanda
natur- och kulturmiljovarden samt geografisk fordelning. Avsnittet 4r huvudsakligen
deskriptivt utan ndgon djupare analys om varfor stoden varierar med avseende pa
dessa olika faktorer.

Avsnitt 6 har som syfte att utvardera i vilken grad stoden paverkat skogens
ekosystemtjanster samt miljomaélet levande skogar positivt. Forfattarna anser att det
finns en koppling mellan stéden och Sveriges skogspolitiska mélsattningar inom
Miljomalet Levande Skogar, men att det inte har varit mojligt att kvantifiera
stodens bidrag till detta mal inom utredningens ramar.

I avsnitt 7 redovisar IVL resultaten fran den enkidtundersokning som riktade sig till
bade skogsigare och ombud eller utférare som foretrader skogsiagare vilka ansokt
och beviljats stod inom ramen for Nok3s eller Adellévsstodet, under tidsperioden
2012—2015. Undersoknings syfte var att "fanga upp skogsigares och utfoérares
erfarenheter av stoden och stodens effekter pa miljo, produktion och skogsniringen
i stort.” (sid 65). Overlag ger den enkitstudie IVL genomfor ett betydelsefullt
underlag om hur de berorda skogsigarna upplever stodet samt vilka incitament det
skapar.

I avsnitt 8 adresseras fragan huruvida stéden ar kostnadseffektiva eller ej och
huruvida de uppnér maélet. Svarigheten att kvantifiera den miljonytta som stoden
ger upphov till samt den geografiska heterogeniteten vad giller kopplingen mellan
atgard och effekt innebar att det inte dr mojligt att bedoma huruvida stoden leder till
kostnadseffektiva atgirder eller inte. Resultaten fran underlagsmaterialet visar att
administrationskostnaderna av stoden utgor en betydande del av totalkostnaden
(43%), och IVL drar utifran detta slutsatsen att det finns utrymme for att
effektivisera stodens handlaggning.

I avsnitt 9 ges en samlad bedomning av stoden samt rekommendationer.
IVL’s bedomning ar att:
1. stoden bor behallas

2. stodens storlek ar rimliga men att l4gsta nivan eventuellt bor 6kas pga de
hoga administrativa kostnaderna

3. stoden bidrar till maluppfyllelse av Levande skogar och i stort sett alla
preciseringar inom malet

4. stoden bidrar med miljoeffekter over tid
effekten pa sysselsédttning ar begransad

6. stoden paverkar skogsdgares kunskap
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7. stoden kan ej utviarderas ur ett kostnadseffektivitetsperspektiv
8. stodens administrationskostnader ar for hoga

Sammanfattningsvis kommer IVL fram till att stoden bor behéllas eftersom
alternativet i form av ett administrativt styrmedel vore svart att anpassa till den
heterogena miljon i vilken stoden verkar. IVL anser dock att det finns utrymme for
att forbattra stodens utformning pa flera omraden, och da framfor allt vad galler
mojligheterna att med storre sikerhet kunna félja upp stodens miljoeffekter,
kostnadseffektiva atgiarder och att minska den administrativa bordan.
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4 SKOGSSTYRELSENS BEDOMNING OCH
KOMPLETTERING AV IVL'S ANALYS

I sin rapport Utvdrdering av ekonomiska stod (Meddelande 6. 2015) redovisar
Skogsstyrelsens sina egna slutsatser och rekommendationer. Dessa baseras
huvudsakligen pa IVL’s analys, vilken ingar som en bilaga i rapporten, men dven pa
insamling av intressenters synpunkter (fran ett seminarium samt sjélva remissvaren
av rapporten). Skogsstyrelsen ger rekommendationer till regeringen men ger dven
exempel pa hur de sjilva avser jobba vidare med denna fraga.

Skogsstyrelsen redovisar sitt stallningstagande av de forslag som IVL lagt fram i sin
rapport samt gor dven vissa kompletteringar pa omraden dar de sjilva vill ge
ytterligare information och forslag.

Utifran IVL’s analys samt sina egna kompletteringar kommer Skogsstyrelsen fram
till f6ljande tva rekommendationer till regeringen.

e Det behovs ekonomiska styrmedel for att anldgga och varda ddellovskog
samt om att bevara och utveckla och utveckla natur- och
kulturmiljovdarden. De statliga ekonomiska stoden bor ddrfor behdllas.

e Regeringen rekommenderas gora en 6versyn av forordning (2010:1879) om
stod till vissa atgdrder inom skogsbruket i syfte att ge Skogsstyrelsen storre
utrymme att oka effektiviteten i stoden.

Skogsstyrelsen ifragasatter IVL’s rekommendation att “ett langsiktigt politiskt
planeringsmal, garna kvantitativt och kopplat till miljokvalitetsmalet Levande
skogar, definieras for respektive stod.” Skogsstyrelsen anser inte att denna typ av
mal utgor det centrala behovet utan efterfragar istéllet *fortydligade politiska
planeringsmal for delar av skogs-och miljopolitik.”

Skogsstyrelsens rekommendation antyder att de anser att Adellévskog i sig 4r en bra
indikation pa miljotillstdndet och att det darigenom inte beh6vs en mer tydlig
koppling vad giller denna skogs effekt pa de olika miljo- och kulturvardena, vilket ju
ar det framsta syftet med stoden.

Skogsstyrelsen anser vidare att stoden inte ska styras geografiskt men att man bor
koncentrera informationsinsatser till omraden med 1ag nyttjandegrad i forhallande
till ett pa forhand bedémt behov.
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5 GRANSKNING AV IVL'S ANALYS

Denna granskning av IVL'’s analys ar disponerade enligt foljande. I avsnitt 5.1
granskas analysen ur ett metodmassigt perspektiv, i vilken det bedoms om nagot
saknas i analysen. I avsnitt 5.2 bedoms hur vélgrundade de slutsatser och
rekommendationer som IVL i slutindan kommer fram till ar. De slutsatser och
rekommendationer Skogsstyrelsen lagger fram kommenteras i avsnitt 5.3 varefter en
kort sammanfattning av granskningen ges i avsnitt 5.4.

Det finns en del problem kring gjorda tolkningar och begransningar av sjalva
uppdraget. Regeringens formulering att “myndigheten ska ldmna forslag pa hur
stoden skulle kunna utformas for 6kad effektivitet i fraga om varnandet om natur-
och kulturmiljévarden” utan att fortydliga om det ar samhallsekonomisk effektivitet
eller kostnadseffektivitet 6ppnar for olika tolkningar. Enligt IVL’s tolkning ar syftet
med uppdraget att utvirdera effekterna av stoden, med avseende pa
kostnadseffektivitet och maluppfyllelse, viga in effekten pa de ekosystemtjanster
som frimjas av stoden samt ge reckommendationer avseende forbattringar av stoden
utifran nationalekonomisk teoribildning.

Forutom de problem som IVL sjilva identifierar saknas det andra delar i deras
analys (vilka diskuteras nedan) som hade varit av vikt for att med sakerhet kunna
avgora stodens kostnadseffektivitet och maluppfyllelse.

5.1 Vad saknas i analysen?

IVL anser att utvarderingen visar att stoden haft en effekt pa Sveriges skogspolitiska
malsiattningar inom Miljomalet Levande skogar, men att det inte har varit mojligt
att kvantifiera denna effekt inom utredningens ramar. For att kunna bedoma ifall
stoden verkligen haft en effekt hade det dock kravts att ett s kallat
referensalternativ inkluderats i analysen. Ett referensalternativ fangar vad som hade
skett med avseende pa miljomalen om stoden inte existerat. Endast genom att
jamfora skillnaderna mellan referensalternativets effekter och de skattade effekterna
gar det att bedoma ifall stoden bidragit till méluppfyllelse. Eftersom IVL’s analys
saknar ett sidant referensalternativ gar det inte att med sékerhet fastsla till vilken
grad stoden bidragit till att na de olika miljomalen, dvs stodens additionalitet.” Aven
om stodens additionalitet kan faststallas innebar det inte att styrmedlet ar effektivt
om effekten ar marginell och kunnat erhéllits till lagre samhallsekonomisk kostnad.
Att ett referensalternativ ar motiverat i detta fall indikeras inte minst av den
betydande andel skogsidgare som i enkdten uppgav att de skulle genomfort

o1 beskrivningen av utviarderingsmetod i avsnitt 2 .3 saknas ett referensalternativ och inte heller ingar ett i sjalva utviarderingen av stoden.
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atgarderna aven i franvaron av stod.® Det finns darmed starka argument for att
atgiarder med effekt pd malet skulle ha genomforts dven i ett referensalternativ,
vilket talar for att stoden i dessa fall inte haft nagon effekt. Detta borde ha lett till en
djupare diskussion kring i vilken grad stoden bidragit till maluppfyllelse och
huruvida ett annat styrmedel skulle kunna vara mer kostnadseffektivt.

IVL har rétt i sina slutsatser att det inte gar att utvardera stéden ur ett
kostnadseffektivitetsperspektiv eftersom det inte gar att kvantifiera atgardernas
effekt pa mélet. Det de missar ar att det dven kravs att samtliga atgarder och
styrmedel riktade mot de med skogslandskapet férknippade miljomaélen behover
inkluderas i analysen for att kunna avgora ifall just dessa tva stod leder till att
kostnadseffektiva atgiarder genomfors.* Dessutom finns det mycket i deras analys
och underlag som talar for att dessa stod inte ar kostnadseffektiva.

IVL’s analys visar dessutom tydligt att en stor andel av de utdelade stoden (38 % av
Nokas, 37 % av ddellovsstodet) inte berort, utifran gjorda inventeringar, kinda
natur- och kulturmiljévarden (Tabell 7 sid 58).12 Detta indikerar att savil
kostnadseffektiviteten som effekten av stoden ar 1ag eftersom en stor del av
utbetalningarna gér till omraden vars effekt pa mélet troligtvis varit marginella eller
ivarsta fall franvarande.

IVL’s fraga om varfor stoden varierar i sa hog grad vad giller storlek, atgiard och
geografisk lokalisering dr huvudsakligen av deskriptiv karaktar utan nagon djupare
analys. Det hade dven varit givande med en mer ingdende analys vad det har for
betydelse att Nokas riktas mot specifika effekter pa olika ekosystemtjanster medan
Adellovsstodet riktas mot &tgirder. Vad giller stddens geografiska fordelning
beskrivs dven dessa utan nagon djupare analys (mest spekulationer) om vad som
kan forklara den geografiskt skeva fordelningen. Att denna fordelning kan forklaras
av att kinnedomen och kunskapen av stoden skiljer sig at lyfts i texten men skulle
behova analyseras mer i detalj.®* Ménga av de fragestillningar som IVL lyfter men
inte besvarar kunde kanske ha fatt sin férklaring ifall en intervjuundersékning
genomforts av de handlaggare vilka administrerar stoden. Att f en uppfattning
rorande hur dessa handlaggare gar till vaga for att prioritera mellan olika
ansokningar hade troligtvis bidragit med viktig information till varfor till exempel
administrationskostnaderna ar s& hoga eller varfor stoden tillfaller vissa

10 Anledningar till att skogsédgare kan vara villiga att genomfora dtgdrder utan finansiell kompensation kan forklaras av att de vardesitter en viss
miljo eller att de vill forvalta och bevara sin skog infér kommande generationer.

1T Att flertalet skogsdgare uppger att de skulle genomfort atgérderna dven utan stod innebér att dessa skogségare upplever kostnaderna som léga.
Detta skulle kunna tolkas som att just dessa atgarder med all sannolikhet dr kostnadseffektiva. I dessa fall reflekterar statens stodutbetalningar
enbart en omfordelning av resurser (transferering) fran stat till skogségare och inte en samhéllsekonomisk kostnad.

12 VL menar att en forklaring bakom detta kan vara att det finns osékerheter i inventeringen av dessa viarden samt att det inte varit mojligt att
bryta ner det pa vilka typer av dtgiarder som genomforts i dessa omréaden.

13 Forfattarna lyfter dock behovet av gora en djupare analys for att fa en tydlig forklaring till varfor stoden varierar sd@ mycket geografiskt (sid 57).
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atgarder/omraden i hogre grad an andra. Ifall stoden kdnnetecknas av ett
genomforandeproblem (t.ex. att vissa lansstyrelser hanterar det ratt medan andra
inte gor det) hade en sddan undersokning kunnat ge indikationer pa detta.

Att langden pa den miljomassiga effekten skiljer sig mellan olika atgarder (figur 26 i
rapporten) har betydelse for kostnadseffektiviteten, eftersom en atgard som bidrar
till mélet 6ver en langre tid ar att foredra framfor en dtgéard som till ssmma kostnad
har lika stor effekt pa malet under en kortare tidsperiod. Man kan férvinta sig att
utbetalningarna for atgarder vars effekt striacker sig langre 6verlag innebar storre
utbetalningar. I rapportens diskussion av kostnadseffektiviteten tar man dock inte
upp denna aspekt som kanske skulle kunna forklarat varfor utbetalningarna visar
sadan hog grad av variation vad giller kostnaden.

Ett metodproblem med resultatet av enkatundersokningen som redovisas i avsnitt 8
ar att ingen bortfallsanalys genomfordes trots att svarsfrekvensen var forhallandevis
lag (31 %). Utifran den laga svarsfrekvensen bor man stilla sig fragan ifall de
erhéllna svaren ar representativa for gruppen. Eftersom detta inte gors gar det inte
att utesluta att det kan finnas en korrelation mellan en vital forklaringsvariabel och
de som besvarat enkiten. Det skulle exempelvis kunna vara sa att markagare med
positiv alternativt negativ erfarenhet av stoden var mer bendgna att besvara enkaten.
Nir svarsfrekvensen ligger pa denna niva bor en bortfallsanalys genomforts for att
kunna forsikra sig om att det erhéllna urvalet ar representativt.

Eftersom det ar svart att bedoma effektivitet av stoden hade en djupare diskussion
kring alternativa styrmedel for att uppna malen varit intressant.'* IVL beskriver
visserligen andra styrmedel dn stod, men bara teoretiskt, och stiller inte fragan i
vilken grad dessa skulle kunna vara mer lampliga for att uppna miljomalen. Att
flertalet skogsédgare uppger att de skulle ha genomfort atgirderna dven utan stod
talar ju for att informationsstyrmedel har potential for att fa dtgarder genomforda.
Huruvida staten kan genomfora egna atgirder i syfte att na malen (t.ex. avsattande
av statligt agd skog till nationalpark) diskuteras inte heller. Det gors heller ingen
analys av hur stoden paverkas av 6vriga befintliga styrmedel pa omradet. Till
exempel sd har ingen analys gjorts rorande det administrativa styrmedlet (lagen) for
adellovskogsbruk och hur det samverkar med det ekonomiska.'s

Vad giller syftet att analysera i vilken grad stoden paverkat skogens
ekosystemtjanster samt uppfyllandet av miljomaélet Levande skogar positivt finns
det en del luckor i IVL’s analys. I tabell 10 redovisas felaktigt timmer, massaved och
biobrinslen som ekosystemtjanster.?® Dessa utgor dock olika varor (nyttor) som

141 sin utvdrdering av ddellovsskogsstodet namner Jacobsson (2004) alternativa styrmedel som riktar in sig pa framjandet av den
adellovsbaserade virkesinustrin samt kompensation till markégare som skapar och tillgéngliggor attraktiva rekreationsmarker.
15 Diiremot lyfter man vikten av de informativa styrmedel som kompletterar stoden.

16y kéllhénvisning till vad tabell 10 baseras pa hade varit onskvart.
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forutom ekosystemtjinsten skogens biomassa kraver insatsfaktorer (maskiner,
arbetskraft, transport, energi) for att realiseras (se Brouwer m.fl. 2013). Det ar av
storsta vikt att halla isar varor och ekosystemtjanster eftersom de senare kan
overvarderas om deras viarde baseras pa en sddan varas marknadspris utan hansyn
till insatsfaktorernas kostnad. Det ar darfor viktigt att for att gora stoden effektiva
behover de snarare riktas mot de omraden dir de genererar storst nytta vilket
nodvindigtvis inte 4r desamma som storst ekosystemtjansteffekt.'” Denna aspekt
missar forfattarna att ta upp i sin analys.

5.2 Ar slutsatser och rekommendationer val
underbyggda?

P& grund av de av IVL identifierade svarigheterna vad giller bedomningen av
stodens kostnadseffektivitet samt maluppfyllelse ar de forsiktiga i sina slutsatser och
rekommendationer.

IVL kommer fram till att det inte finns tillrackligt med underlag for att kunna uttala
sig om huruvida stoden ar kostnadseffektiva eller inte, vilket enligt dem beror pa
svarigheten att kvantifiera miljoeffekterna av de olika atgarderna som stoden
finansierar.!8 Trots svarigheten att kvantifiera effekterna av miljostoden gor IVL en
kvalitativ bedomning att stoden bidragit till méluppfyllelse av miljomalet Levande
skogar.

IVL finner att administrationskostnaderna av stoden utgor en betydande del av
totalkostnaden (43 %), och drar utifran detta slutsatsen att det finns utrymme for att
effektivisera stodens handlaggning. En orsak till detta var enligt IVL att vissa
utbetalningar ar forhéallandevis 1aga i jamforelse med andra och darfor leder till att
de administrativa kostnaderna utgor en stor andel av totalkostnaden i dessa fall.
Négra andra forklaringar till de hoga administrationskostnaderna kunde inte ges
utifran underlaget. For en 6vergripande analys av dessa skulle det behdvas
information om vad administrationskostnaderna faktiskt bestar utav samt vad som
forklarar deras storlek. I vilken grad forklaras till exempel kostnaderna av sjilva
styrmedlet i sig eller av de dtgarder de riktar sig mot? Forst efter att besvarat sidana
fragor hade slutsatser kunnat dras om huruvida det finns utrymme for att
effektivisera stoden med avseende pa administrationskostnaderna. Det bor alltid
finnas incitament hos den ansvariga myndigheten samt hos den ansokande att
minimera sina administrativa kostnader givet sitt uppdrag. Det gar inte att forkasta
hypotesen att dessa kostnader beror pa svarigheten av att faststélla vilken effekt pa

17 Om det ar nyttan av rekreation som man avser frimja med stoden kan det vara mer effektivt att rikta stoden till saidan omraden dér rekreation
bedrivs i hog grad dven om sjilva kostnaden for atgéarden ér hog.
18 Som framkommer nedan skulle dock ett sadant underlag visserligen vara nddvéndigt men inte tillrdckligt for att kunna bedéma stodens

kostnadseffektivitet.
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maélen de av stoden finansierade atgarderna i slutiandan har. Kanske forklaras de
hoga administrationskostnaderna av att resurser gar at till att faststilla att stoden
verkligen gar dit de genererar storst miljonytta. De hogre
administrationskostnaderna kan darfor vara motiverade ifall de leder till att stoden
fordelas till omraden dar de ger storst nytta. Med andra ord leder kanske en
minskning av administrationskostnader till forsimrad kostnadseffektivitet. Som
beskrivits tidigare handlar kostnadseffektivitet om att identifiera de atgirder (och
indirekt styrmedel) som leder till att malet uppnas till lagsta majliga kostnad. Att
forutsattningslost fokusera pa att minska administrationskostnaderna skulle darfor
kunna leda till en forsamrad kostnadseffektivitet. Att minskad administration skulle
leda till hogre kostnadseffektivitet kan inte avgoras utan att ta hansyn till
malformuleringen samt nyttan av den milj6forbattring som stéden ska ge upphov
till. Det viktiga ar darfor att bedoma hur stor effekt pa miljomalet som erhélls for
varje spenderad krona snarare dn hur stor administrationskostnaden ar. Det faktum
att administrationskostnaderna ar relativt hoga borde daremot ha lett till en
diskussion kring huruvida alternativa styrmedel och atgarder vore mer effektiva i att
uppna malen.

Att som IVL foreslar hoja lagsta beloppet for stoden i syfte att minska
administrationskostnadens andel behover motiveras ur ett samhallsekonomiskt
perspektiv. Risken finns att en sddan hojning bara leder till 6kade transfereringar
utan att paverka kostnadseffektiviteten. Skogsstyrelsen foresprakar dven att ett
okat inslag av fasta ersattningar kan vara ett satt att minska
administrationskostnaderna, dven detta ett forslag for vilket det inte finns nagra
argument i analysen for att det skulle leda till ndgon form av samhéllsekonomisk
vinst.

De enda argument som IVL lagger fram for att motivera stodens existens ar att
atgarderna inte skulle genomforts utan stoden och att de kan motiveras utifran
externa effekter samt att de bidrar till att uppna Sveriges skogspolitiska
malsittningar. Argumenten ar inte sarskilt starka eftersom dessa effekter mojligen
hade kunnat uppnas med alternativa styrmedel alternativt egna atgirder av staten.
Eftersom det inte finns nagot underlag i analysen for att kunna avgora ifall stoden
leder till kostnadseffektiva atgarder gar det inte heller att bedoma ifall storleken pa
stoden ar rimliga. IVL ndmner inte heller att statliga stod pa nagot satt maste
finansieras och att ifall detta gors genom snedvridande skatter pa annan konsumtion
eller produktion sa uppstar vialfardsforluster.

Aven om det inte finns starka argument for att stoden bor behallas ger IVL ett antal
rekommendationer om hur stoden skulle kunna forbattras.

19 Det vill sdga 0kning leder enbart till att markégarna erhaller storre stod utan att kostnaderna av atgérderna paverkas.
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IVL’s rekommendation att ett 1angsiktigt politiskt planeringsmal (helst kvantitativt)
formuleras och definieras for respektive stod ar motiverat eftersom det skulle
underlatta framtida utviarderingar oavsett vilka atgarder eller styrmedel det 4r som
analyseras. Det dr darfor olyckligt att Skogsstyrelsen i sin bedomning ifragasatter
denna rekommendation.

I syfte att underlatta uppfoljning och utvardering rekommenderar IVL en forandring
i stodens design. De hdavdar dock dven att en dndring i designen skulle minska
administrationskostnaderna samt framja kostnadseffektiva atgarder, men nagra
overtygande argument for detta framkommer inte.

IVL foreslar alternativa utformningar av de tva stoden. Dessa forslag motiveras dock
utifrén syftet att minska de administrativa kostnaderna samt for att underlatta
bedomningen av kostnadseffektivitet och maluppfyllelse. En diskussion kring hur
utformningen av stoden hade kunnat dndras i syfte att forbattra maluppfyllelse och
kostnadseffektivitet saknas dock. Som IVL namner kan vissa av de forandringar i
styrmedelsutformningen som foreslas innebara 6kade administrationskostnader.

Hur drivkrafterna och skogsbruket utvecklas framover ar i hog grad osakert. Det
rader i dagsldget delade meningar om hur skogen som resurs bist ska anviandas i
framtiden. Kommer det traditionella skogsbruket fortsitta, eller kommer fokus ligga
pa skogsbruket som en del av bioekonomin eller kommer skogens funktion som
kolsénka premieras? Hur det framtida skogsbruket utformas paverkar, genom dess
effekt pa vardet av olika typer av skog, hur vil de tva stoden uppnar sitt syfte. Av
denna anledning kan framtagandet av olika scenarier vara av nytta eftersom det ger
vagledning till hur man kan skapa flexibilitet for att anpassa sig i olika typer av utfall
av betydelse for mélet Levande skogar och de styrmedel som tillimpas for att na dit.
Det hade varit intressant med en diskussion kring framtida osdkerheter samt hur val
stoden formar hantera dessa.

5.3 Skogsstyrelsens slutsatser och rekommendationer

Det rader en viss diskrepans mellan IVL’s slutsatser och rekommendationer och
Skogsstyrelsens. Medan IVL'’s slutsatser dr mer aterhallsamma i sina slutsatser och
rekommendationer drar Skogsstyrelsen i vissa fall mer ldngtgdende slutsatser vilket
leder till reckommendationer for vilka det ar svart att finna stod i IVL’s utvardering.
Till viss del kanske detta kan forklaras av att Skogsstyrelsen som underlag for sina
slutsatser, forutom IVL’s rapport, dven forlitat sig pa synpunkter fran intressenter
som erholls vid ett seminarium samt remissynpunkterna pa rapportutkastet.

Skogsstyrelsen hiavdar att ”Utifrdn nationalekonomisk teoribildning gors
bedémningen att marknadsmisslyckande i produktionen av sddana varor mest
kostnadseffektivt adresseras med hjilp av ekonomiska styrmedel. Darmed bor
stoden behéllas.” Det finns dock inget stod for detta pastaende i IVL’s utvardering, i
vilken de bedomer att det inte 4r mojligt att utviardera stoden utifran
kostnadseffektivitet eftersom malen med stéden och atgarderna inte ar kvantitativt
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mitbara. Aven om det stimmer att ekonomiska styrmedel oftare 4r mer
kostnadseffektiva dn administrativa behover de for den skull inte alltid vara
kostnadseffektiva. Ifall miljonyttan skiljer sig &t for samma atgird kommer
ekonomiska styrmedel sdsom stod inte vara kostnadseffektiva ifall de inte tar hansyn
till detta. Eftersom de tva granskade stoden baseras pa markagarnas kostnad for att
genomfora atgarderna och inte sjalva nyttan av atgdrderna kan de knappast vara
kostnadseffektiva. Stod som tar hansyn till den slutgiltiga miljonyttan som erhalls
kommer behova vara differentierade eftersom miljoeffekterna av samma atgard
skiljer sig. En sadan differentiering leder troligtvis till 6kade administrativa
kostnader, vilket dock kan motiveras ifall nyttan overstiger dessa.

5.4 Sammanfattning av granskning

Utifran de resurser och underlag som IVL haft till sitt forfogande utfor de en i mangt
och mycket ambitios utviardering av skogsstoden. Dessvirre ar flertalet av deras
slutsatser och rekommendationer inte val underbyggda. Det mesta av underlaget
indikerar att stoden inte leder till kostnadseffektiva atgiarder for att na malet. Det ar
oklart varfor IVL i sin analys lagger sa stort fokus pa stodens administrations-
kostnader. I férsta hand borde man bedoma ifall stoden skapar incitament for
kostnadseffektiva atgirder. Forst efter en sidan bedomning kan det vara intressant
att analysera de administrativa kostnaderna av stoden. For om stdden inte leder till
kostnadseffektiva atgarder kommer ju knappast en minskning av administrations-
kostnaderna att 16sa problemet.

Bedomningen av stod som styrmedel och de tva skogsstoden i synnerhet kinns
stundtals som lite obalanserad. Att sédvil IVL som Skogsstyrelsen kommer till
slutsatsen att stoden ar motiverad och bor fortsatta ar anmarkningsvard med tanke
pé de brister med stoden som dnda lyfts fram i analysen. Det mesta i analysen
indikerar att stoden inte kan vara sarskilt effektiva eftersom:

1. Flertalet av atgiarderna skulle genomforts dven utan stod.

2. En stor andel av stéden har inte gatt till tgarder i omraden med kénda
kultur- och miljovarden.

3. De administrativa kostnaderna for stoden ar hoga.

Det hade utifran dessa resultat varit pa sin plats med en diskussion rorande i vilken
grad alternativa styrmedel mer effektivt hade kunnat uppné de mél som stéden
riktar sig mot. Dessutom framkommer det inte ifall det gjorts en tidigare analys
(innan stoden infordes) som faststiller effekten pa malet av de atgéarder stoden
riktar sig mot. Pa vilket sitt man kommit fram att just finansiella stod utgor det
bista styrmedlet for att skapa incitament till dessa atgiarder framgéar inte heller. Med
andra ord kanske svarigheten med att faststélla stodens effektivitet forklaras av att
de infordes utan att grundlaggande analyser genomforts vilka motiverar dessa
atgarder och stod.
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6 AVSLUTANDE REFLEKTIONER

Denna rapport har genomfort en detaljerad granskning av IVL’s (2016) utvirdering
av ekonomiska stod i skogsbruket. Granskningen har fokuserat pa att bedoma ifall
IVL'’s analys lyckas med att utvirdera effekterna av de tva stoden med avseende pa
kostnadseffektivitet och maluppfyllelse samt hur vil underbyggda de slutsatser och
rekommendationer de i slutindan kommer fram till dr utifrdn nationalekonomisk
teoribildning. Overlag 4r IVL's rapport vilstrukturerad och utifrin det underlag som
de haft till forfogande har ambitiost forsok att besvara de relevanta fragorna med
avseende pa syftet (ex ante utvardering av styrmedel).

Detta avsnitt avser att utifran denna granskning lyfta fram lardomar av vikt for
framtida utvarderingar.

En viktig lardom fran denna granskning ar betydelsen av bestéllarkompetens vid
formuleringen av uppdrag inom samhallsekonomiska analyser. Att det kommer vara
svart att bedoma stodens kostnadseffektivitet pa grund av deras design samt
utmaningarna med att kvantifiera effekterna pa mélet borde ha varit uppenbart
redan vid bestillningen av uppdraget. Mycket tid hade kunnat sparas, ifall man
redan fran bestillarnas sida (Regeringskansliet) haft den nodviandiga
bestillarkompetensen for att kunna forutse svarigheterna med att uppna uppdragets
syfte. Med en sadan insikt kanske man hade omformulerat syftet med granskningen
alternativt begransat uppdraget till vad som i detta fall var mgjligt att analysera.

I de fall det finns flera styrmedel och atgiarder som riktar sig mot att uppfylla samma
overgripande mal (som i det har fallet Levande skogar) kravs det att samtliga
styrmedel analyseras for att med sakerhet kunna bedoma deras respektive
kostnadseffektivitet.

Det ar av storsta vikt att kunna konkretisera och kvantifiera de mal som styrmedel
riktar sig mot for att kunna bedéma den samhallsekonomiska effektiviteten savil
som kostnadseffektiviteten av olika styrmedel. Vaga mélformuleringar (sésom
Levande skogar och dess preciseringar) gor det svart att kvantifiera olika atgiarders
effekt pa mélet. For att kunna uttala sig om styrmedels effektivitet dr det nodvandigt
med tydliga mélformuleringar som kan 6versittas/tolkas (i vissa fall med hjilp av
konkreta preciseringar) kvantitativt. Dessutom maéste effekten av de atgéarder som
vidtas for att nd malet kvantifieras. Naturvetenskapliga underlag ar av storsta vikt
for att kunna gora kopplingar mellan olika atgiarder och deras kvantitativa effekt pa
malet. Det kan darfor, i vissa fall, vara nodvandigt att ta fram sddant underlag innan
en styrmedelsgranskning. Det framkommer inte huruvida en bedomning gjorts for
att faststilla nyttor och kostnader kopplade till dtgarderna i Nokas samt
adellovskogsstodet. Det vill sdga, att just dessa atgiarder utgor det optimala sittet att
nd miljomalen bor i ett tidigare skedde ha motiverats utifrdn en konsekvensanalys.
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For att avgora vilken effekt pa miljon ett visst styrmedel haft (dess additionalitet) ar
det nodvandigt att formulera ett regeringsalternativ i analysen vilken beskriver vad
som skett i franvaron av styrmedlen ifraga. Utan ett sidant gar det inte med
sdkerhet att faststilla i vilken grad de analyserade styrmedlen verkligen bidraget till
maluppfyllelse.

Oavsett de begransade majligheterna att bedoma stodens effekt pa miljomaélet bor
en diskussion rorande de granskade styrmedlens samhaillsekonomiska effektivitet
inkluderas i en styrmedelsanalys. Om stodens kostnader overstiger dess nytta
uppstar valfardsforluster for samhéllet. Eftersom det ej gér att virdera nyttan av
stoden monetért, pa grund av bristen pa underlag som kan kvantifiera den faktiska
effekten pa miljonyttan kan man inte utesluta att valfardsforlusterna av stoden kan
vara hogre an de forluster som uppstar i dess franvaro.

Det ar viktigt att i framtida utviarderingar av styrmedel beakta vissa generella
problem med anvandandet av finansiell kompensation. Forutom att de skickar fel
signaler till marknaden mést de dessutom finansieras, vilket kan paverka andra
marknader negativt. Slutligen har finansiella stod en tendens att permanenteras
aven efter det att de inte ldngre ar motiverade utifran dess miljoeffekter.

Bakom flertalet stallningstaganden och slutsatser saknas det underlag i form av mer
djupgédende analyser. Detta ror bland annat slutsatserna rorande administrativa
kostnader, geografisk fordelning av stoden, dess paverkan pa miljovarden och
ekosystemtjanster. En viktig lardom for framtida granskningar ar att enbart lagga
fram slutsatser och rekommendationer som dr baserade pa analyser forankrade i
nationalekonomisk teori och empiri.
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