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Naturvardsverkets redovisning av tre regeringsuppdrag
rorande férvaltning av rovdjur

Uppsala universitet har beretts mojlighet att yttra sig 6ver rubricerade
betdnkande.

Bifogade yttrande utgors av en skriftlig kopia av den muntliga
presentation som gavs av universitetslektor Jan Darpé, juridiska
institutionen, vid det av Miljédepartementet inbjudna remissmétet 20
mars 2009. Yttrandet har utarbetats av en expertgrupp bestdende av
professor Jan Ekman, institutionen for populationsbiologi och
universitetslektor Jan Darpd, juridiska institutionen.

Universitetet Overldmnar expertgruppens yttrande som sitt svar péa

rubricerade remiss.
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Yttrande over Miljodepartementets remiss M2009/662/Na:
Naturvardsverkets redovisning av tre regeringsuppdrag
rorande férvaltning av rovdjur

Inledning

Naturvéardsverket har haft regeringens uppdrag att utreda en modell med
regionalt beslutsfattande av jakten pé varg, jérv, bjorn, lodjur och
kungsorn. De fyra stora rovdjuren skyddas av EU:s art- och
habitatdirektiv (92/43). Kungstrnen omfattas av fageldirektivet (79/409).
Jakt pé arterna fir endast bedrivas under de forutsittningar som anges i
artikel 16.1 i art- och habitatdirektivet (AHD) och artikel 9
fageldirektivet. Utgangspunkten for regeringsuppdragen har varit de
forslag som presenterades av Utredningen om de stora rovdjuren i
betidnkandet Rovdjuren och deras férvaltning (SOU 2007:89).
Naturvérdsverket har redovisat uppdragen i tre rapporter: En modell for
utokat ansvar for regionalt ansvar f6r rovdjuren m.m. (NV Rapport, mars
2009), Uppdrag till Naturvardsverket i frdga om forvaltning av varg och
jéarv. (NV Rapport, mars 2009) och Forslag till &tgérder som kan stérka
vargstammens genetiska status. (NV Rapport (dnr 429-8585-08 NV),
mars 2009).

I stora drag gar forslagen ut pé att regeringen i en ny férordning om
forvaltning av bjorn, varg, jarv, lodjur och kungsorn ska faststélla
miniminivaer for arterna pa tva nivder; dels for 14n, dels for de tre s.k.
rovdjursforvaltningsomrdden som landet ska delas in i (Norra, Mellersta
och Sédra RFO). Rapporterna behandlar frémst s.k. skyddsjakt och
forvaltningsjakt pé de fyra stora rovdjuren, motsvarande undantagen i
artikel 16.1.a-d resp. 16.1.e 1 art- och habitatdirektivet. Samtliga beslut
om skyddsjakt och forvaltningsjakt pa varg, jérv, bjérn och lodjur ska
kunna delegeras till lansstyrelsen i 14n dér det finns reproducerande
stammar under forutsittningen att arterna forekommer i antal som
overskrider de miniminivaer som faststillts for ldnet respektive
rovdjursforvaltningsomradet. [ sddana lén dér antalet understiger
miniminivaerna ska endast skyddsjakt i begrdnsad omfattning kunna
delegeras. Jaktbesluten ska kunna 6verklagas till forvaltningsdomstol av
etablerade naturvards- och jagarorganisationer samt av Naturvérdsverket.
I den nya férordningen ska dven regleras rovdjursférvaltningens
organisation, samradsformer och bestdndsévervakning. Jaktlagen bor
dopas om till lagen om f6rvaltning av vilt och dér bor delar av riksdagens
faststdllda rovdjurspolitik foras in. Regelverket bor forenklas och
tydligare aterspegla art- och habitatdirektivet. Liknande édndringar gors i
jaktférordningen. Dér regleras dven delegationen av skydds- och
forvaltningsjakt frdn Naturvardsverket till lansstyrelserna.
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Overgripande synpunkter

Uppsala universitets remissvar tar upp savil de biologiska som de juri-
diska fragorna i utredningen. Remisstiden har varit mycket kort och det
har varit svart att sétta sig in i forslagens alla detaljer, sérskilt som
rapporterna innehéller delvis motstridiga uppgifter. Vi begréinsar oss
darfor till att ge ndgra huvudsakliga synpunkter. I 6vrigt hinvisas till
universitets remissyttrande pd SOU 2009:89 (UFV 2008/11). Mycket av
det som sédgs dér dr fortfarande relevant, t.ex. kritiken av att féra ned
beslut som géller nationella angeldgenheter pa regional niva. Det forslag
som Naturvardsverket nu har presenterat illustrerar ocksa tydligt att det dr
svart att 4stadkomma en modell som tillfredsstiller kraven pé regionalt
inflytande, samtidigt som hénsyn maste tas till nationella mal och det
faktum att de stora rovdjuren inte kénner sig bundna av administrativa
grinser.

Forvaltning av rovdjur; ekologiska aspekter

Utredningen foreslar en forvaltning som ytterst bygger pa beslut om vad
som anses utgdra nationella miniminivéer. Det &r i det sammanhanget
viktigt att notera

- Det &r inte tillrickligt att sdkra numeréren utan populationernas
genetiska diversitet méste samtidigt garanteras. Den senare
behover inte nédvandigtvis sékerstillas genom att numeriren
okar. Utredningen har i synnerhet uppméarksammat den prekira
situationen for vargstammen. Det dr angelédget att utredningens
forslag till praktiska atgirder genomfors.

- De nationella miniminivderna kommer att vara det huvudsakliga
instrumentet vid realiseringen av f6rslagets regelverk, och
dndamalsenliga beslut forutsétter exakta och aktuella
populationsskattningar. Forslaget ger ingen plan som langsiktigt
kan garantera den informationen.

Utredningens forslag bygger pa att beslut kan kopplas till nationella
miniminivéer for populationsstorlekar. En framgéngsrik forvaltning ér
baserad pé att beslut kan fattas mot bakgrund av tillforlitliga data for
aktuella numerérer och populationsutveckling. Ddrmed uppstér
omedelbart frAgan vem som kan ta fram relevanta data. Svarigheterna
med att upprétthalla beslutsunderlag av hog kvalitet framgar om inte
annat med full tydlighet av utredningen fatt lita till externa uppgifter
betrdffande lodjurspopulationen 2007/2008 p.g.a. dalig
inventeringsforhéllanden.

Utredningens forslag till férvaltning bygger pé projicerad
populationsutveckling 6ver den ndrmsta framtiden. Det finns dock lite av
analys av realismen i dessa projektioner. Vilka faktorer begrénsar i
dagsldget utbredningen av de olika arterna som utredningen behandlar?
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Bjo6rn har formodligen haft den mest gynnsamma populationsutveck-
lingen av de arter som ingér i utredningen. Situationen 4r mer
bekymmersam for varg, lodjur och i viss man kungsorn. Fragan stéllas pa
spets av fakta som den l&ngsamma spridningen av lodjur s6derut, eller
varfor kungsornbestindet har varit i vikande i de nordliga ldnen? Vad
begransar populationens tillvéxt och hur realistiska &r prediktionerna.
Lodjurets numerér befinner nétt och jamt i paritet med det nationella
minimimaélet. Utredningen bygger pa en projicerad utveckling dér
bestandet véxer i den sddra tredjedelen av landet. Den prognosticerade
tillvaxten &r ett antagande utan ndgon hénsyn tagen till faktorerna bakom
varfor lodjurspopulationen av idag &r svag i det omrédet, eller den svaga
tillvaxttakten.

Gemensamt for utredningen &r att den behandlar storre arter som ror
sig dver ytor som ér stora i férhallande till administrativa enheter som lén.
Séa kan t.ex. ett lodjur ga 50 km pé ett enda dygn, och unga bjérnhannar
kan vandra tvérs ver den skandinaviska halvén. Beslut pé lokal nivé kan
darfor fa regionala konsekvenser. De stora rovdjurens biologi kan vara
svér att forena med en alltfor langt driven lokal férvaltning, och det maste
finnas utrymme f6r den §vergripande nationellt malséttningen i
beslutsprocessen. Rorligheten leder till frdgor kring hur férekomst pa
lokal nivé &r relaterad till populationsutvecklingen pa storre skala. Det
mest tydliga exemplet dr den laga framgéngen hos invandrade vargar dér
under de senaste 25 aren endast tvd individer lyckats na den
reproducerande populationen, medan den 6vervildigande majoriteten
avlivats eller omkommit dessforinnan! Utredningen har med eftertryck
konstaterat att en invandring pé sé 1&g niva &r helt otillrdcklig for att
kunna motverka inavelseffekter. Vargproblematiken visar hur beslut i en
del av landet utan ndgon egen fast vargpopulation pdverkar forvaltningen
av populationer i en annan del.

Den genetiskt utarmade vargpopulationen pekar ocksé péa problemet
med hur en populations numerdr inte kan kopplas direkt till vad som &r
relevant for begreppet Gynnsam Bevarande Status”. Den nuvarande
vargpopulationen kan foras bakét till fyra ursprungsindivider. Den ytterst
begrinsade invandringen (tvé individer pa 25 &r) innebér ett minimalt och
otillrackligt tillskott av nytt genetiskt material utifran for att sékra
populationens fortbestdnd. Oavsett hur mycket stammen véxer genom
fortplantning begrénsad till avkomlingarna av denna ursprungspopulation,
tillfors inget nytt genetiskt material. Istdllet forstérks inavelstendenserna
genom fortgdende fortplantning mellan néra beslédktade individer.
Utredningens berdkningar av en effektiv populationsstorlek pa 40
individer speglar inte den smala basen f6r genetisk diversitet i
vargpopulationen.
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Forvaltning av rovdjur; juridiska aspekter

De synpunkter som Uppsala universitet har pa de féreslagna
regelfériandringarna ror frdmst kopplingen till de EG-réttsliga kraven i art-
och habitatdirektivet. Inledningsvis vill vi dock framhélla att
Naturvardsverket ambition att férenkla regelverket dr lovvird. Resultatet
ar emellertid inte lyckat, d& det forslag som nu presenterats bara gér
halvvégs och framstar som alltfor plottrigt. P4 grund av tidsbristen har
viktiga frdgor ocksé ldmnats ddrhén, t.ex. det viktiga stdllningstagandet
till vilken myndighet som ska ut6va tillsynen 6ver reglerna. Den 6versyn
av jaktlagstiftningen som Utredningen om de stora rovdjuren efterlyste
bor dirfor genomforas snarast. En utgédngspunkt i det arbetet bor vara att
jaktlagen enbart reglerar frdgor om jaktritt och utdvandet av jakt. Fragor
som r6r fredningen av de arter som skyddas av fageldirektivet och art-
och habitatdirektivet bor sérregleras i 8 kap. miljobalken och i
underliggande férordningar. Naturvardsverkets ambition att ge tydliga
definitioner av skyddsjakt och férvaltningsjakt som &verensstimmer med
de EG-rittsliga undantagen maste givetvis fullfoljas.

Nér det sedan géller det forslag som lagts vill vi férst uppmérksamma det
faktum att det inte finns ndgon koppling mellan de miniminivaer som ska
faststéllas i férordning och artens gynnsamma bevarandestatus. Da
begreppet dr centralt for skyddet enligt EG-direktiven maste det tydligt
framga av regelverket att nivaerna utgor etapper for att uppna sadan status
for arten i fraga. I rapporterna uttalas att faststillandet av miniminivéerna
ar “politiska beslut” som bor tas av regeringen.' En sadan skrivning
skymmer det faktum att implementeringen av EG-rétten inte & nagot som
man kan lata bli beroende av politiska preferenser. P4 den punkten 4r det
viktigt att lagstiftningen tydligt &terspeglar vara EG-rittsliga skyldigheter,
inte minst med tanke pa reglernas acceptans i samhéllet.

Naturvardsverket anser att art- och habitatdirektivet ger utrymme for bade
skyddsjakt och forvaltningsjakt pa sddana arter som inte har gynnsam
bevarandestatus (GBS), t.ex. varg och jarv.? Det &r en starkt
kontroversiell tolkning som det inte finns stod for, vare sig i EG-
domstolens praxis eller i EU-kommissionens tolkningsmanualer.

Den Finska varg-domen (C-342/05) handlar om skyddsjakt enligt
artikel 16.1.a-c i art- och habitatdirektivet, vilket framgér av
Kommissionens talan. Det framgar ocksé i inledningen i domen (p. 4), dér
det enbart dr dessa undantag som refereras under rubriken tillamplig
bestimmelser”. I domen uttalar EG-domstolen att skyddsjakt far bedrivas
pa arter 4ven om de inte har uppnatt gynnsam bevarandestatus, under
forutséttning att det 4r frdga om ett sa pass litet antal individer att det inte

' Se bl.a. En modell for utokat ansvar for regionalt ansvar for rovdjuren m.m., s. 40.
? Se bl.a. Uppdrag till Naturvardsverket i friga om forvaltning av varg och jirv, s. 5 och
13.
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paverkar syftet med artikel 16.1. Ett sddant undantag saknar ndmligen
effekt pa arten och dess bevarandestatus (p. 29). Det krivs emellertid att
det gbrs en beddmning att inga andra 16sningar &r méjliga och att beslutet
motiveras (pp. 31 och 39). Aven om det inte krévs for skyddsjakt att
skada redan har uppkommit, dr det inte tilldtet med s.k. preventiv jakt,
dvs. mera allmén jakt i syfte att begréinsa arterna i ett omrade (pp. 40 och
44). Slutligen uttalar domstolen att det finska systemet med regionala
kvoter som anger det maximala antalet individer som far skjutas av
genom skyddsjakt dr férenlig med artikel 16.1 (p. 45). Domstolens
stillningstagande giller enbart skaderelaterad jakt och dess resonemang —
sarskilt dess stillningstagande att preventiv jakt inte &r tillaten — gér inte
att férena med idén om forvaltningsjakt pd arterna nér de inte har
gynnsam bevarandestatus.

I Kommissionens tolkningsmanual finns resonemang om
forvaltningsjakt enligt artikel 16.1.e. Det bor inledningsvis poéngteras att
den tolkning som gors dér #r ganska langsokt. Att forstd skrivningen “att
under striingt kontrollerade forhallanden selektivt och i begrénsad
omfattning tillata insamling och forvaring av vissa exemplar” som
forvaltningsjakt krdver en viss fantasi. Vidare ror det exemplet som
avhandlas i manualen det lettlindska lodjuret, en art som med marginal
har gynnsam bevarandestatus. Kommissionens innovativa tolkning av
undantaget i 16.1.e bor nog ses som ett férsok att finna en 16sning pé det
forhallande att art- och habitatdirektivet &r stelbent pé s vis att det ar
svart att fora arter frén bilaga 4 till 5. Det dr ocksé viktigt att forsta att
tolkningsmanualens virde som réttskélla &r helt beroende av om EG-
domstolen erk#inner dess skrivningar. I dagens situation kan man dérfor
inte dra slutsatsen att manualen ger EG-rittsligt stod for att
forvaltningsjakt pé arter som inte har gynnsam bevarandestatus &r
forenligt med direktiven.

Slutsatsen att forvaltningsjakt d4r mojligt pa arter som inte har
gynnsam bevarandestatus kommer ursprungligen fran Utredningen om de
stora rovdjuren. Hur utredningen kom fram till detta gick inte att utldsa av
betinkandet. Stdndpunkten kritiserades av en majoritet av
remissinstanserna, vilket redovisas i Naturvardsverkets utredning.
Naturvardsverket erkinner ocksa det inte gar att dra ndgra véxlar pa
Finska varg-domen, eftersom den enbart géllde skydds; akt.> Det #r darfor
uppseendevickande att myndigheten dnda upprepar uppfattningen om
méjligheten till sddan forvaltningsjakt, dessutom utan att berdtta hur man
har resonerat. Var slutsats av redovisningen &r att resonemanget om
forvaltningsjakt inte haller. Didremot kan skaderelaterad skyddsjakt
bedrivas pa arterna under forutsittning att de éndé utvecklas positivt.

En annan viktig friga ror systemets transparens. Som Naturvardsverket
papekar kan beslut om skyddsjakt idag inte 6verklagas av andra 4n de

3 En modell for utokat ansvar for regionalt ansvar for rovdjuren m.m., s. 41.
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som i sndv bemirkelse berdrs, i praktiken enbart sékanden. Det innebér
att ett beslut om skydds- eller forvaltningsjakt av en art som skyddas av
fagel- eller art- och habitatdirektivet inte kan dverprévas av domstol.* P&
s& vis kan foljaktligen fragan om beslutet &r forenligt med
gemenskapsritten aldrig komma under EG-domstolens bedémning som
en begiran om forhandsavgorande. Det far sérskild betydelse pé ett
omrade dir Kommissionen gor sig till talesman for kontroversiella
tolkningar av direktiven. Om besluten som utgér frén sddana tolkningar
inte 4r mojliga att utmana i réttsligt blir det Kommissionen, inte EG-
domstolen, som fr sista ordet i frigan. En sddan ordning strider mot EG-
rétten.

Det #r dérfor vilkommet att Naturvardsverket foreslar att etablerade
jagar- och naturvardsorganisationer far dverklaga jaktbeslut som ror de
stora rovdjuren. Emellertid flaggar man ocksa for att konsekvenserna av
en sddan klagoritt 4r svardverskadliga och att frigan kan behova utredas
ytterligare. Den senare slutsatsen dr svar att forstd. Sverige har stora
problem med naturvardsorganisationernas mojligheter att agera réttsligt
med avseende pa miljobeslut. Riéttsldget dr sddant att det pa goda grunder
kan pastas att det i flera avseenden strider mot Arhuskonventionen och
EG-ritten. Arhuskonventionens Efterlevnadskommitté har i ett drende
mot Danmark som gillde avskjutningen av rédkor — en art som skyddas av
fageldilektivet — uttalat att ndgon méaste kunna utmana sddana beslut
1attshgt I den rapport som Kommissionen p1esentelade sommaren 2007
om medlemsstaternas implementering av artikel 9.3 i Arhuskonventionen
hamnar vi i botten av de Visteuropeiska lianderna i denna fraga; inget
annat land har sé stringa kriterier nér det géller vilka or gamsatloner som
har tillgéng till réttslig provning och vilka beslut de far verklaga.®
Kritiken giller vad slags organisationer som har mojligheten (endast
ideella foreningar), numeridrbegransningen (2 000 medlemmar) och vad
slags beslut de kan &verklaga (enbart tillstdndsliknande beslut enligt
miljobalken). I Naturvérdsverkets utredning ndmns det pdgdende malet
om forhandsavgorande i EG-domstolen om Lilla Virtan som géller denna
fraga. Dar har Kommissionen yttrat sig och menat att de svenska
kriterierna inte dr forenliga med EG-rétten. Det bor dven observeras att
etablerade naturvérdsorganisationer kan dverklaga jaktbeslut pa de stora
rovdjuren i Norge och Finland. I vart dstra grannland finns inte
klagoritten inskriven i forvaltningsprocesslagen, men finska Hogsta
forvaltningsdomstolen (motsv. Regeringsritten) har “uppfunnit” en sddan
mojlighet med hénvisning till EG-réttens krav pé effektiv implementering
(HFD 2007:74).

* En modell for utdkat ansvar for regionalt ansvar for rovdjuren m.m., s. 42,

5 Aarhus Convention’s Compliance Committee: Communication ACCC/C/2008/18
(Denmark), ECE/MP.PP/2008/5/Add .4, 29 April 2008, para 32.

¢ Summary report on the inventory on the EU member states’ measures on access to
justice in environmental matters. Milieu Environmental Law and Policy, Bryssel 2007.
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Den slutsats som dérfor bor dras dr givetvis inte att frdgan ska utredas
vidare. Det rdder ingen tvekan om att den svenska lagstiftningen brister
och att en reform maéste till snarast. Att genomfora en regionalisering av
besluten om jakt pa de stora rovdjuren utan att forsékra sig om att de kan
dverprévas av domstol dr enligt var mening uteslutet. Av det skilet
tillstyrker vi ocksé forslaget om att Naturvardsverket ska kunna 6verklaga
lansstyrelsebesluten i dessa frdgor. Det méste vara tydligt att besluten inte
kan tas godtyckligt utan sker under lagen. Garanten for att s blir fallet &r
att de kan 6verprdvas av en domstol. Det dr ocksé viktigt att jaktbesluten
kan inhiberas om domstolen finner skél f6r det. Slutligen bor besluten
dverprovas i den domstolslinje som annars hanterar artskyddsfrdgorna,
ndmligen miljddomstolarna och Miljoéverdomstolen. Naturvardsverkets
forslag innebdr att de istdllet hamnar i forvaltningsdomstol (ldnsrétt,
kammarrétt, Regeringsrétten). Den slutliga 16sningen av instansordningen
bor emellertid kunna avvakta den mera Svergripande 6versynen av
lagstiftningen som vi efterlyste inledningsvis.



