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Programforklaringen

I den svenska sammanfattningen av programférklaringen uttalas féljande:

Europeiska Unionens medlemsstater dar bundna av art- och habitatdirektivet (AHD) och
ddrmed av kravet att aterupprtta eller bibehalla populationer av vilda arter av gemenskapsin-
tresse i en gynnsam bevarandestatus (GYBS). Liksom manga internationella naturvardskon-
ventioner, anvinder direktivet begrepp fran naturvetenskaplig forskning. Detta leder ofta till att
begreppen blir abstrakta och problematiska att tillimpa i den praktiska forvaltningen av arter-
na. 1 detta projet kommer en dialog mellan juridik och ekologi att etableras, med syfte att
tolka och fortydliga AHD utifran ekologiska termer. Bayesianska populationsmodeller an-
vands for att kvantifiera och harleda strategier for bevarande och forvaltning som dr forenliga
med direktivets krav. Mer specifikt fokuserar projektet pa varg, lodjur, jarv och bjorn i ett an-
tal linder dér aterstillandet av bevarandestatusen dr mycket kontroversiellt. De utvalda lin-
derna dr medlemmar i eller grinsar till EU. Vidare ska en studie av USAs Endangered Spe-
cies Act utforas for att vidga jamforelsen.

V' syftar til] att (i) klargira begreppet GYBS' bade ekologiskt och réttsligt, (i) harleda mo-
dellbaserade strategier for bevarande och forvaltning som dr forentiga med EU-rdtten samt (iii)
foresla fordandringar och nya réttsliga angreppssitt utifran naturvetenskaplig forskning. S/lutlig-
en syftar projekt till att dverbrygga klyfian mellan juridik och ekologi och darmed ge kunskap
till nytta for forvaltningen av den biologiska mdngfalden.

Forskare i programmet
Programmet ér ett tvirvetenskapligt samarbete mellan Sveriges lantbruksuniversi-

tet, Uppsala universitet, Stockholms universitet och Oviedo universitet. F6ljande
forskare har deltagit i programmet:

e Guillaume Chapron, docent i ekologi; Sveriges lantbruksuniversitet

e Anna Christiernsson, docent i miljéritt, Juridiska Institutionen, Stock-
holms universitet

e Jan Darp6, professor i miljoritt vid Juridicum, Uppsala universitet

e Yaffa Epstein, jur. dr, forskare 1 miljéritt vid Juridicum, Uppsala universi-
tet

e Maria Forsberg, jur. dr, forskare i miljoritt vid Juridicum, Uppsala univer-
sitet

e José Vicente Lopez Bao, forskare i ekologi, Oviedo universitet (Spanien)



Publikationer under programmet

Foljande publikationer har framstillts under programperioden dir vara forskare
har deltagit som forfattare:

e Epstein, Yafta (2017) Killing Wolves to Save Them? 1.egal Responses to “Toler-
ance Hunting’ in the European Union and United States. Review of European
Comparative & International Environmental Law 26.1: 19-29.

e Trouwborst, A., Blackmore, A., Boitani, L., Bowman, M., Caddell, R.,
Chapron, G., Cliquet, A., Couzens, E., Epstein, Y., Fernandez-Galiano,
E., Fleurke, F.M., Gardner, R., Hunter, L., Jacobsen, K., Krofel, M.,
Lewis, M., Lépez-Bao, J.V., Macdonald, D., Redpath, S., Wandesforde-
Smith, G. & Linnell, ].D.C. (2017) International Wildlife Law: Understanding
and Enbancing Its Role in Conservation. BioScience, bix086.

e Epstein, Y (2017) The Big Bad EU? Species Protection and European Federalism.
A Case Study of Wolf Conservation and Contestation in Sweden. Doctoral Disser-
tation. 63 pp. Uppsala: Department of Law.

e Chapron, G., Epstein, Y., Trouwborst, A. & Lopez-Bao, J.V. (2017) Bo/-
ster legal boundaries to stay within planetary boundaries. Nature Ecology & Evo-
lutior, 1, 0086.

e Trouwborst, A., Chapron, G., Fleurke, F., Epstein, Y. & Lépez-Bao, J.V.
(2017) Europe's biodiversity avoids fatal setback. Science, 355, 140.

e Darpé, J. (2017) Klaga inte pa vargen..! Om dverklagandeforbudet i jaktforordning-
en och EU-rdtten - Rattsfallskommentar till HFD 2015 ref. 79. Europarittslig
tidskrift 2017 s. 111.

o Darpd, J. (2016) The Commission - a sheep in wolf's clothing. On infringement pro-
ceedings as a legal device for the enforcement of EU law on the environment, using the
Swedish wolf management as an example. Journal of European Environmental
and Planning Law (JEEPL) 2016 p. 270.

e Kutal, M., Vana, M., Suchomel, J., Chapron, G. & Lépez-Bao, ].V. (20106)
Trans-Boundary Edge Effects in the Western Carpathians: The Influence of Hunting
on Large Carnivore Occupancy. PLOS ONE, 11, e0168292.

e Chapron, G., Wikenros, C., Liberg, O., Wabakken, P., Flagstad, @., Mil-
leret, C., Mansson, J., Svensson, L., Zimmermann, B., Akesson, M. &
Sand, H. (20106) Estimating wolf (Canis lupus) population size from number of
packs and an individnal based model. Ecological Modelling, 339, 33-44.

e Epstein, Lopez-Bao & Chapron (2015) What is ‘favourable conservation status’
for species? Researchers clear up misinterpretations. Science for Environment Pol-
icy: 457.

e Epstein (2016): Favourable Conservation Status for Species: Excamining the Habi-
tats Directive's Key Concept through a Case Study of the Swedish Wolf. Journal of
Environmental Law 28(2).



Epstein, Lopez-Bao & Chapron (2016) A Legal-Ecological Understanding of
Favorable Conservation Status for Species in Europe. Conservation Letters.
9(2):81-88.

Carter, N.H., Lépez-Bao, J.V., Bruskotter, J.T., Gore, M., Chapron, G.,
Johnson, A., Epstein, Y., Shrestha, M., Frank, J., Ohrens, O. & Treves, A.
(2016) A conceptual framework for understanding illegal killing of large carnivores.
Ambio, 1-14.

Darpé, | & Epstein, Y (2015) Thrown to the Wolves — Sweden Once Again
Flouts EU Standards on Species Protection and Access to Justice. Nordic Envi-
ronmental Law Journal 2015:1, p. 7.

Treves, Chapron, Lopez-Bao, Shoemaker, Goeckner & Bruskotter (2015)
Predators and the public trust. Biological Reviews. 10.1111/brv.12227.
Darpé, ] (2015) Vargen och domstolscirkusen 1-3. Om den svenska rovdjurspoliti-
ken och motet med EU-ritten. InfoTorg Juridik-Réttsbanken 2014-12-01,
2014-12-22 och 2014-12-30.

Epstein, Y (2014) The Habitats Directive and Bern Convention: Synergy and Dys-
Sfunction in Public International and EU Law. Georgetown International Envi-
ronmental Law Review 26(2).

Epstein, Y (2013) Population Based Species Management Across 1.egal Bounda-
ries: The Bern Convention, Habitats Directive, and the Gray Wolf in Scandinavia.
Georgetown International Environmental Law Review 25(4).

Epstein, Y & Darpé, | (2013) The Wild Has No Words: Environmental
NGOs Empowered to Speak for Protected Species as Swedish Courts Apply EU and
International Environmental Law. Journal for European Environmental and
Planning Law (JEEPL) 2013, p. 250-2061.

Christiernsson, A (2018) Can species with favourable conservation status be man-
aged under Article 16(1)(e)? — An assessment of in the light of the management of the
Swedish brown bear (Ursus arctos). To be submitted to JEEPL for publication
during the spring 2018.

Foérutom dessa publikationer, har féljande rapporter framstills av forskare i pro-
jektet eller externa forskare under ledning av deltagarna i programmet:

Bétaille, | (2018) Positive obligations to rescue small populations. A country study
on the management of brown bear under the Habitats Directive in France. Rapport
till Claws & Laws 2018-01-10.

Christiernsson, A (2018) Management of strictly protected species with favourable
conservation status — The case of the Swedish brown bear (Ursus arctos). Rapport till
Claws & Laws, December 2017

Kock, W. & Kuchta, L. (2017) Wolfsmanagement in Dentschland. Natur und
Recht, 39, 509-517.

Forsberg, M (2018) Wolf management and transboundary obligations under the
Habitats Directive. Summary report on Polish and Slovak wolf manage-



ment. Rapport till Claws & Laws, Uppsala Faculty of Law, Working Pa-
pet.

Kock, W (2017) The management of wolves in Germany: Rapport till Claws &
Laws 2017-05-03.

Chapron, G (2015): Operationalizing Favourable Conservation Status. Report to
Swedish Environmental Protection Agency.

Kovacechova, E (2015) Country study on transboundary obligations and conflicts.
The protection of wolves under the Habitats Directive in Slovakia. Rapport till
Claws & Laws 2015-07-27.

Iwanska, B, Baran, M (2015) Protection and management of wolves in Poland.
Rapport till Claws & Laws 2015-10-20.



Gynnsam bevarandestatus (Yaffa Epstein)

Artikel I, A Legal- Ecological Understanding of Favourable Conservation Status for Species
in Europe (20106), ar samforfattad med tva naturvetenskapliga forskare. I artikeln
utférs en interdisciplindr analys av begreppet gynnsam bevarandestatus. Begrep-
pet dr ett av manga rittsligt-naturvetenskapliga standarder som anvinds inom
miljoritten. Det har inte nagon sjilvstindig naturvetenskaplig betydelse, men kan
inte heller fOrstds utan referenser till naturvetenskapliga fakta. Vid bestimningen
av dessa fakta krivs bedomningar som delvis bygger pa virderingar. Ett sadant
exempel som jag fokuserar pa i avhandlingen édr begreppet livskraftighet. For att
en gynnsam bevarandestatus ska anses vara uppnadd maste en arts population
under en lang tidsperiod kunna uppritthallas som en livskraftig komponent i sin
naturliga livsmiljo. Bedémningen av om en art ir livskraftig kraver bade veten-
skaplig utvirdering av dess demografiska och genetiska hilsa, samt en virdering
av vilka framtida risker och méjligheter som finns for populationens fortsatta ex-
istens. Andra aspekter av begreppet gynnsam bevarandestatus som behandlas i
avhandlingen 4r vad som avses med att en art uppratthaller sig sjilv, och om be-
varandestatusen ska bedomas med utgangspunkt fran risken for utrotning eller
nivan fér 6verlevnad.

I artikel 11, Favourable Conservation Status for Species: Examining the Habitat'’s
Directive’s Key Concept through a Case Study of the Swedish Wolf (2016), anvinds slutsat-
serna fran artikel II for att utvirdera bevarandestatusen for vargpopulationen i
Skandinavien (Sverige och Norge). I artikeln argumenterar jag for att den svenska
regeringen och Naturvardsverket drog felaktiga slutsatser om bevarandestatusen
for vargpopulationen nir grunden fér den nuvarande vargpolitiken lades 2013.
Denna slutsats baserades pa en analys av populationens livskraftighet som inte
tog hansyn till genetisk hilsa eller evolutiondr potential. Tva ar senare bedémde
Naturvirdsverket att populationen visserligen hade uppnatt gynnsam bevarande-
status, men att det fanns ett behov av fortgiaende genetisk férstirkning. Man an-
sag dnda att vargpopulationen uppnatt genetisk livskraftighet pa grund av att den
ir en del av en storre population, som inkluderar vargarna i Finland, Norge, Ryss-
land, Polen och andra baltiska stater. Sverige behovde bara vara vird for en del
av denna population under forutsittning att den naturliga migrationen fran 6vriga
delar av populationen upprittholls med en individ per varggeneration (5 ar). Mot
denna bakgrund ansig Naturvardsverket att Sverige har uppfyllt sina skyldigheter
enligt Bernkonventionen och EU-ritten, trots att det praktiskt taget inte finns
nagon genetisk forstirkning av populationen i Sverige-och Norge fran den utan-
for Skandinavien. Det stimmer visserligen att enstaka vargar regelbundet vandrar
in 1 norra Sverige fran Finland, men faktum ar att de sallan far mojligheten att
foroka sig eftersom de dodas eller férsvinner. I artikeln argumenterar jag for att
det dr olampligt att ta hansyn till vargpopulationer 1 andra linder vid bestimning-
en av genetisk livskraftighet hos den Skandinaviska populationen om det inte
finns ndgon regelbunden kontakt dem emellan.



Milj6organisationernas 6kade moijligheter till rittslig provning av vargbeslut i
Sverige har 6ppnat mojligheten f6r domstolarna att skapa vigledningar i tolk-
ningen av de vetenskapliga begrepp som finns i art- och habitatdirektivet. Som ett
resultat av detta tog Hogsta forvaltningsdomstolen (HFD) 1 december 2016 for
forsta gangen stillning till fraigan om vargen har uppnatt gynnsam bevarandesta-
tus 1 Sverige, varvid man godtog regeringens och Naturvardsverkets bedomning.
Domstolens beslut grundade sig pa de fakta som presenterades av de klagande
miljoorganisationerna och myndigheterna, och beslutet grundades pa vad som var
kant vid tiden fo6r det 6verklagade beslutet. Det innebar att licensjakten pa varg
tillits med hinsyn till att ett nytt vargpar som hade lokaliserats i Mellan-Sverige
férvintades fortplanta sig. Vid tidpunkten f6r HFDs avgorande stod det emeller-
tid klart att detta inte hade lyckats. Den genetiska forstirkningen fran 6ster har
visat sig vara ytterst osidker och framtiden far utvisa hur frigan om fortsatt licens-
jakt pa varg kommer att avgoras.

Attt avgora vad som utgor en godtagbar forvaltning av rovdjursstammen

Artikeln The Habitats Directive and Bern Convention: Synergy and Dysfunction in Public
International and EU Law (2014) utgor bakgrund och avser att skapa en forstielse
for de viktigaste rittsliga instrumenten om artskyddet 1 Europa. I artikeln diskute-
ras EU:s roll och betydelsen av internationell ritt pa omradet, dels i férhallande
mellan de olika rittsliga instrumenten, dels i relationen mellan de rittsliga instru-
menten och medlemsstaterna samt den berérda allmidnheten och dess organisat-
ioner (’milj6organisationerna”). De primira rittsliga instrumenten ar Euro-
paradets Bernkonvention och EU:s art- och habitatdirektiv. Direktivet implemen-
terar Bernkonventionen i Unionen. Det har en starkare genomforandemekanism
in Bernkonventionen, men omfattar en mindre geografisk yta. Genom samarbete
mellan konventionens sekretariat och EU:s institutioner har dock de bada in-
strumenten haft moéjlighet att kompensera for sina respektive svagheter och bris-
ter. Det dynamiska samspelet mellan rittssystemen har i de flesta fall varit
framgangsrikt i arbetet for att na malen for skyddet av arterna, sirskilt nir det
giller genomforande, bidrag och uppbyggnad av kapacitet. Allt eftersom EU har
vuxit i omfattning och kompetens har man fatt 6kade méjligheter att paverka
Bernkonventionen direkt. Utvecklingen har medfért en utmaning f6r den institu-
tionella synergin mellan de bada rittsliga instrumenten, bland annat nir det giller
Bernkonventionens méjligheter att fungera sjilvstindigt. De stillningstaganden
som arbetas fram under Bernkonventionen kan numera paverkas av de
stillningstaganden som utvecklas inom EU, bland annat pa grund av dess
medlemsstater rostar som ett block. Transperensen och mojligheterna for
allminheten att paverka Bernkonventionens arbete har forsimrats pa grund av
dessa institutionella férindringar. Mot denna bakgrund kan det hivdas att
kontrollen 6ver artskyddet har forskjutits frain den internationella Bernkonven-
tionen till Unionen, vilket har minskat miljdorganisationernas och de enskilda
lindernas inflytande.

En annan tendens dr emellertid att EU-ratten stirker miljdorganisationernas moj-
ligheter att virna naturskyddet 1 forhallande till medlemsstaterna. Ett exempel ar



den 6kande tillgangen till rittslig provning av administrativa beslut om vargskyd-
det. En av de kontroversiella fragorna i det ssmmanhanget r6r hur begreppet
“gynnsam bevarandestatus” ska tolkas och tillimpas, da art- och habitatdirektivet
stiller krav pa att medlemsstaterna vidtar atgiarder for att bibehalla eller aterstilla
denna status.

De féljande artiklarna underséker hur genomdrivandet av EU:s art- och habi-
tatdirektiv genom den 6kade tillgangen till rittslig provning har paverkat vargpoli-
tiken och forvaltningen av varg. Det hir sittet att rittsligt utmana vetenskapliga
pastaenden och begrepp har varit kinnetecknande f6r det amerikanska systemet
och rittsutvecklingen av motsvarigheten till artskyddsreglerna i EU, nimligen
Endangered Species Act (ESA). Det amerikanska sittet att lagstifta pa har ut-
mirkts sarskilt av dess betoning pa genomdrivande av de rittsliga normerna ge-
nom transparanta regler och processer samt en vid tillgang till rittslig provning
som ger enskilda méjlighet att hivda sina rittigheter. ! Artiklarna visar hur denna
typ av lagstiftning har fatt allt storre inverkan pa den svenska vargforvaltningen.
Artikeln The Wild Has No Words: Environmental NGOs Empowered to Speak for Pro-
tected Species as Swedish Courts Apply EU and International Environmental Law ir en
rittsfallskommentar skriven tillsammans med Jan Darp6 som undersoker ett
konkret exempel pa hur tillgangen till réttslig provning paverkade genomdrivan-
det av EU:s regelverk om artskydd. Artikeln berittar om en serie avgéranden som
mynnade ut i en dom fran maj 2013 fran Forvaltningsritten i Stockholm, dir det
arets beslut om licensjakt pa varg ansdgs vara oforenlig med art- och habitatdirek-
tivet. Fallet 4r viktigt bade for att domstolen tolkar kontroversiella bestimmelser i
art- och habitatdirektivet och for att det visar pa det vixande inflytandet av EU-
ritten 6ver nationell ritt. Fallet var det fOrsta i Sverige déir en domstol gavs moj-
lighet att Gverprova ett beslut om att tillata vargjakt, da allmanhetens tillgang till
rittslig provning traditionellt varit mycket begrinsat. Den 6ppnade klagoritten
foljde av ett beslut av HFD under sommaren 2012, dd man slutligen tog till sig
EU-domstolens slutsatser 1 den Slovakiska brunbjornen, naimligen att de nationella
processrittsreglerna maste tolkas i den utstrickning det dr méjligt for att miljéor-
ganisationer ska ges mojlighet att klaga pa administrativa beslut som kan strida
mot EU:s milj6lagstiftning.

I Killing Wolves to Save Them? 1.egal Responses to “Tolerance Hunting’ in the European
Union and United States (2017) fortsitter analysen av effekten pa den materiella
jaktlagstiftningen till f6ljd av tillgangen till rittslig prévning f6r miljdorganisation-
erna. Analysen kretsar kring fragestillningen om varfér social acceptans som skl
for vargjakt — d.v.s. att hotade arter gynnas av jakt genom att den 6kar den sociala
acceptansen for artens existens — underkints 1 USA men godtagits 1 Sverige och
Finland. Grunden for instillningen ér pastdendet att tillaten jakt ger minskad ille-
gal jakt och didrmed Gkar antalet individer av arten som kan Gverleva i en viss reg-
ion eller livsmiljo. Vetenskapen bakom detta pastaende dr emellertid motstridig,
och ny forskning tyder pa det motsatta, dvs. att legal jakt kan leda till en 6kning
av illegal jakt. Jag tar i min artikel inte stallning till frigan om legal jakt faktiskt
reducerar tjuvjakt, men utgangspunkten ar att det saknas overtygande vetenskap-

! Kelemen, Eurolegalism s. 6.
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liga beligg for pastaendet. I artikeln jamfors sedan hur detta pastiende fran vilt-
vardande myndigheter har hanterats av federala domstolar i USA under the ESA
samt hur det har och borde ha hanterats under art- och habitatdirektivet. Ameri-
kanska statliga och federala viltf6rvaltare har historiskt forsokt tillita dddande av
skyddade arter i syfte att ”6ka utbredningen eller 6verlevnaden” med motivering-
en att den illegala jakten dirmed skulle minska. Domstolarna har aterkommande
forkastat denna argumentation som vetenskapligt ogrundad och logiskt osund.
Liknande motiveringar for licensjakt har ocksa anvints i Sverige och Finland.
Liksom ESA ger namligen art- och habitatdirektivet utrymme f6r medlemsstater
att tillita dddande av skyddade arter under vissa omstindigheter om det skulle
forbittra artens bevarande. Nir det rader vetenskaplig osikerhet ligger emellertid
bevisbérdan pa den myndighet som vill géra undantag fran det strikta skyddet.
Eftersom det finns fa tecken pa att “toleransjakt” skulle férbittra bevarandet av
arter, dr det givetvis tveksamt om myndigheten kan visa det. I artikeln havdar jag
att orsaken till att argumentationen har avvisats som absurd av amerikanska dom-
stolar, men fortsitter att anvindas av viltforvaltare 1 delar av Europa, har lite att
g6ra med materiella skillnader 1 lagstiftningen. Orsaken till att fragan har 16sts
olika i USA och i EU ir snarare att det har varit littare for allmanheten att fa
kontroversiella tolkningar av ESA prévade av domstol 4n motsvarande méjlig-
heter inom EU att fa frigan av domstol. Flera fall dir toleransjakten har ifraga-
satts har nu prévats av forvaltningsdomstolarna i Sverige. Aven om de ligre in-
stanserna avvisade den hir argumentationen for att tillata licensjakt, har nu HFD
accepterade den genom 2016 ars beslut om licensjakten. Det bor emellertid an-
mirkas att domstolen inte begirde férhandsbesked av EU-domstolen i fragan,
vilket far sdgas vara anmarkningsvirt mot bakgrund av det pagaende Gvertridel-
searendet fran EU-kommissionen. Mot denna bakgrund far alltsa sigas att frigan
innu inte dr avgjord enligt EU-ritten.

En komparativ studie av skillnader och likheter i EUs och USAs lagstiftning
ot skyddet av de stora rovdjuren

Det faktum att svenska domstolar nu kan komma att prova om vargpopulationen
har gynnsam bevarandestatus och om vargpolitiken ir forenlig med EU-ritten ar
givetvis ett resultat av den 6kade klagoritten for miljéorganisationerna som be-
skrivits ovan. I den avslutande artikeln fortsitter den komparativa analysen av
skillnaderna i ESA respektive art- och habitatsdirektivet. I Adversarial Legalism and
Biodiversity Protection in the United States and Enropean Union (kommande), jamfors
vissa materiella aspekter av de bada regelverken, liksom vissa processuella sadana,
och hur politiken kan ha paverkats till f6ljd av tillgangen till rittslig provning av
vargbesluten. Jag dtervinder forst till begreppet “gynnsam bevarandestatus”. Det
jaimfors med den funktionella motsvarigheten i ESA — ”recovery” (aterhimtning)
— vilket definierar en situation dd en art inte ar starkt hotad ("endangered”) eller
hotad (“threathened”), dvs. att den inte dr nira utrotning inom hela eller en bety-
dande del av sitt utbredningsomrade, eller inte sannolikt kommer att vara sa inom
en 6verskidlig framtid. Aven om federala myndigheter har till uppgift att avgéra
statusen for en art, har begreppet “aterhimtning” visentligen kommit att utfor-
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mas av domstolarna i samband med rittstvister. Federala administrativa myndig-
heter i USA har ett ganska fritt skon att tolka lagen, och deras tolkningar presu-
meras vara korrekta. Det dr bara om domstolen kan konstatera att myndighetens
agerande har varit godtyckligt och nyckfullt, eller ett uttryck f6r missbruk av
handlingsutrymmet, som en sadan tolkning férkastas. Det dr alltsd just det som
de federala domstolarna gjort manga ganger med administrativa beslut om att
vargen har aterhdmtat sig.

Tolkningen av art- och habitatdirektivets mal om gynnsam bevarandestatus
har ocksa varit kontroversiell, vilket har redogjorts f6r ovan. Som har visats ge-
nom hela avhandlingen har miljéorganisationer varit viktiga f6r den effektiva for-
valtningen och genomdrivandet av lagstiftningen om skydd for arter bade i USA
och i EU. Aven om den berérda allminhetens tillging till rittslig prévning har
varit ett mycket betydelsefullt element fOr skydd av arter i bida systemen, finns
det viktiga skillnader i anvindningen och resultaten av processerna. Klagoritten
ar kanske den mest intressanta skillnaden. Férst bor noteras att centrala myndig-
heter dr viktiga parter 1 processen i bada systemen. Det primira ansvaret fOr att
driva igenom ESA ligger hos de federala myndigheterna. EU:s medlemsstater har
det primira ansvaret for att genomfora art- och habitatdirektivet inom sina terti-
torier, och om de misslyckas kan de bli féremal for overtridelseforfarande och
fordragsbrottstalan efter initiativ av Europeiska kommissionen. Som redan har
redogjorts for, har allméinhetens processférande spelat en viktig roll i genomdri-
vandet av ESA, och denna méjlighet har ocksa fatt en 6kad betydelse f6r genom-
forandet av art- och habitatdirektivet. Aven om medlemsstaterna har processuell
autonomi har linder som Sverige tvingats anpassa sitt rittssystem med en vidare
klagoritt for miljborganisationer, med f6ljd att de har kunnat framgangsrikt ut-
mana flera av Sveriges beslut om att tillata jakt pa varg.

Statsvetaren Daniel Kelemen har betonat den vixande betydelsen av process-
foring av enskilda och grupper for férstaelsen och genomdrivandet av EU-ritt.
Inom EU underlittar tillgangen till rittslig provning inte bara miljoskydd i enlig-
het med EU:s lagstiftning. Genom att mobilisera medlemsstaternas domstolar
och milj6organisationer vidgas EU:s roll utdver vad dess forvaltning och genom-
drivandekapacitet annars skulle ha tillatit. Kelemens forutsigelse att ett Oppet
rittssystem skulle komma att fortsitta expandera och forma den europeiska ritts-
liga terringen, som det har format den amerikanska, har visat sig stimma, kanske
till och med bortom hans férvintningar. Kelemen hidvdade att europeiska ritts-
liga kulturer, institutioner och traditioner kunde resultera i en tamare version av
det amerikanska systemet. Det svenska exemplet visar dock att tidigare befdsta
rittsliga institutioner, som begrinsningar i klagoritten, och rittsliga kulturer mot-
striviga till processférande som ett sitta att 16sa rittsliga tvister borjar ge vika.
Som kontroverserna kring vargens vara eller inte i Sverige illustrerar, har forvalt-
ningen och genomdrivandet av EU-ritten till viss del decentraliserats till intresse-
grupper. Jag menar att dessa grupper hittills framgangsrikt har bidragit till att
vidga EU-rittens rickvidd. Genom miljéprocesserna har miljéorganisationerna
bistatt EU 1 att avgrinsa medlemsstaternas mojligheter att fritt forvalta vilt inom
sina granser.
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Rovdjursférvaltning och art- och habitatdirektivet
(Guillaume Chapron)

Enligt art- och habitatdirektivet har varje medlemsstat en individuell skyldighet
att frimja att djurpopulationer inom, eller delvis inom lindernas grinser, liksom 1
varje lands alla biogeografiska regioner, uppnar GYBS, vilket bidrar till att GYBS
uppnas for arten pa europeisk niva. Formuleringarna 1 direktivet antyder att
GYBS innebir savil demografisk- och evolutionir eller genetisk livskraft som
ckologisk livskraft. Det dr viktigt att forsta att begreppet GYBS skiljer sig fran
begreppet “lag risk for utrotning”, vilket 4r det begrepp de flesta bevarandefors-
kare dr bekanta med. GYBS innebir en laingt hégre ambitionsniva, nimligen att
en population ska vara aterhimtad och vilmaende. Vi anvinder exemplet med
vargar i Sverige fOr att diskutera en kvantitativ tolkning av dessa skyldigheter.

GYBS i praktiken — med svenska vargstammen som exenmpel

Ingen risk for utrotning

Formuleringarna i direktivets tyder pa att populationer inom eller delvis inom
grinserna for varje medlemsstat borde ha en mycket liten risk for att d6 ut pa
lang sikt. De flesta sarbarhetsanalyser (Population Viability Analyses, PVA) f6r
svenska vargar har undersokt risken for utdéende under kortare tidsperiod (t ex
100 ér 1 Chapron et al. 2012) och dr dirfor irrelevanta for att ligga till grund for
att faststalla ett GYBS-virde, vilka enligt direktivet avser lang sikt (>100 ar) (se
dven Chapron 2014). Ett viktigt villkor f6r att en population ska ha en mycket lite
risk for att d6 ut dr att den inte ska vara utsatt f6r nagra storre hot. Detta reso-
nemang dr ocksa i linje med Sveriges féreslagna tillvigagangssatt for att faststilla
referensvirden till Europeiska kommissionen (se Figur 2 s. 21 1 Evans & Arvela
2011), enligt vilket férekomsten av hot ska ges en sirskild betydelse vid faststal-
landet av referensvirden. Ett hot som konsekvent har papekats av vetenskaps-
min och svenska myndigheter dr den hoga inavelsnivin i vargpopulationen och
den konstaterade inavelsdepression populationen lider av. Det finns ett flertal
vetenskapliga forskningsrapporter som beskriver inavel i vargstammen som en
viktig fraga (Bensch et al 20006, Liberg et al., 2005, Riikkénen et al., 2009, Rdik-
konen et al., 2013). I synnerhet Liberg et al. 2005 fann att antalet valpar per kull
som Overlevde sin fOrsta vinter efter fédseln var starkt och negativt korrelerat
med inavelskoefficienterna hos valparna. I en internationell vetenskaplig rapport
till Europeiska kommissionen drogs slutsatsen att "znavelsdepression och lag genetisk
variation dr viktiga faktorer att beakta for att bevara de skandinaviska vargarna" (Kaczen-
ski et al., 2013) och en pafdljande rapport identifierar den genetiska forstirkning-
en av inavlade populationer som den mest akuta dtgirden (Boitani et al., 2015).
Andra forskare (Jansson et al., 2015, Laikre et al., 2013), liksom en tidigare statlig
utredning som bestillts av den svenska regeringen (Liljelund, 2011), har rekom-
menderat att inavelskoefficienten bor nirma sig 0,1 innan populationen kan anses
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ha uppnatt genetisk livskraft f6r GYBS. Trots att kriterierna alltid i viss man ar
subjektiva bedomningar kan det rekommenderas att inavelskoefficienten ska vara
betydligt mindre 4n 0,2. Ett annat hot mot den svenska vargpopulationen ir ille-
gal jakt, vilken enligt en vetenskaplig artikel berdknats utgora for hilften av var-
garnas totala dodlighet, samtidigt som tva tredjedelar av den illegala jakten inte ér
kind (Liberg et al., 2011). Det har féreslagits att den illegala jakten skulle kunna
minskas genom att begrinsa populationen till en ligre storlek genom att tillata
licensjakt. Sadana tillvigagangssatt for att undga hot om illegal jakt skulle skapa
en ogynnsam situation 1 vilken méjligheten att uppnd GYBS gar férlorad om man
minskar populationen till en storlek som inte uppfyller kriterierna f6r GYBS.
Dessutom, forefaller pastiendet att en begrinsning av populationen skulle min-
ska risken for illegal jakt som obekriftat och spekulativt i ljuset av en 6kande bev-
isning som tyder pd motsatsen. Vetenskapliga artiklar (Browne-Nufiez et al.,
2015; Hogberg et al., 2015, Treves et al. 2013), som rapporterar resultat fran lon-
gitudinella undersckningar fran Wisconsin, USA 2001-2013, visar att acceptansen
for vargar minskade och polariseringen 6kade efter reglerna for skyddsjakt liber-
aliserades. De minst toleranta intressegrupperna stirktes 1 sin uppfattning att jakt
var nddvindigt for att minska vargpopulationen. I en studie av vargpopulationens
dynamik 1 Wisconsin fann Chapron & Treves (2010) att legal skyddsjakt var till-
ricklig for att minska utbredningen av populationen, oavsett antalet dédade var-
gar, och att den mest troliga férklaringen av den ovintat minskningen av
vargstammen var Okad illegal jakt. Detta tyder pa att den svenska regeringens
atgirder for att tillita jakt pd varg leder till 6kad intolerans och ytterligare krav pa
att skjuta fler vargar, och inte till storre acceptans av en mindre vargpopulation.
Att minska populationsstorleken for att minska illegal jakt verkar saledes inte vara
kompatibelt med att uppna GYBS.

Evolutionar potential och en effektiv populationsstorlek (Ne) pa 500

Direktivets formuleringar tyder pa att det ocksa dr nédvindigt att en art har en
evolutionir potential eller si kallad genetisk livskraft for att uppna GYBS. Ett
internationellt vedertaget pa matt pa sadan livskraft dr att population ska ha en
genetiskt effektiv population (INe) pa minst 500. Flera uppskattningar av hur stor
den faktiska effektiva populationsstorleken (INe) dr f6r den skandinaviska vargpo-
pulationen har gjorts med olika metoder. Berikning av Ne ir svart: om genetiska
prover ir representativa for populationen, vilken metod som anvinds och vem
som utfor analysen, vilken tidsperiod som beaktasliksom populationens dynamik
under denna tidsperiod, dr alla viktiga faktorer som paverkar Ne-uppskattningar
eller Ne / N-forhéllandet. Till exempel Jansson et al. 2012 beridknad Ne / N for
den finlindska vargpopulationen och fann att den kunde variera fran 0,16 till
1,47, enligt den metod som anvints eller de ar som beaktades inom perioden
1995-2009. Ne / N uppskattningar som hirror frin simuleringsmodeller kan vara
mer relevanta, speciellt nir modellerna dr utformade for detta andamal. I en rap-
port till Naturvardsverket utvecklade Forslund (2008) en vargspecifik individba-
serad modell och redovisade ett forhillande Ne / N = 0,24. Bruford (2015) rap-
porterade hogre virden f6r Ne / N (0,53-0,86). Men i en granskning av den se-
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nare rapporten av genetiker restes allvarlig fraigetecken om den metod som an-
vints eftersom Ne reflekterade graden av inavel i metapopulationen medan N
reflekterade lokal populationsstorlek. En viktigt omstindighet ar, att nir berdk-
ningar gjordes for isolerade populationer i denna rapport, blev férhallandet Ne /
Nlagre (0,39 t6r K= 300 och 0,32 f6r K = 700, # = 50 ar) och mer i linje med en
tidigare rapport som gav ett Ne / N virde pa 0,35 (Andrén 2005; Vortex-
simuleringar). Sammanfattningsvis skulle forsiktiga uppskattningar av Ne / N-
forhallandet ge ett virde nira 0,3 i den skandinaviska vargpopulationen vilket in-
nebir att Ne = 500 skulle uppnas nir den faktiska populationsstorleken (IN) upp-
gar till 1700 vargar. Denna populationsstorlek ligger inom ramen f6r storleken pa
andra vargpopulationer som allmint anses ha uppnatt GYBS i Europa (dvs. Ru-
minien, Spanien, se Chapron et al 2014).

Kan Sverige inkludera utlindska vargar for att nd GYBS?

En viktig fraga dr om Sverige kan inkludera vargar utanfor det nationella territo-
riet eller pa territorier utanfor den europeiska unionen nir man bedémer
huruvida svenska vargar har eller ska uppna GYBS. Tanken bakom denna méj-
lighet dr att populationsstorleken Ne = 500 (1700 vargar) skulle vara for stor for
Sverige, dven om ingen biologisk studie stéder detta pastiende, samtidigt som
Sverige faktiskt hirbiargerar >2500 bjérnar och omkring >1200 lodjur. Det finns
heller ingen biologisk grund for att anta att det finns en fungerande fennoskan-
disk vargpopulation, eftersom ingen vargflock har ett revir som Gverlappar Sve-
rige och Finland, samtidigt som svenska och finska reproducerande vargflockar
befinner sig ungefir minst 1000 km fran varandra. Det finns inte heller ndgon
gemensam vargforvaltning med gemensamma mal, planer och atgirder mellan
Sverige och Finland och linderna har inte lyckats forbattra konnektiviteten (gen-
flédet) mellan sina respektive populationer. Samma slutsats kan ocksa dras vad
giller savil Ryssland som 6vriga medlemsstater i Europeiska unionen. En strikt
tolkning av habitatdirektivet innebir att 1700 vargar krivs for att arten ska ha
GYBS i Sverige. Om detta antal skulle vara stérre dn den teoretiskt maximala
birkraften for varg i dess naturliga livsmiljéer, skulle GYBS nas vid barkraften (~
1200 vargar som preliminir uppskattning), allt medan den limpliga invandrings-
nivan for att na Ne = 500 skulle fortfarande skulle behéva sikras. Enligt detta
resonemang skulle Sverige forst behova gora allt som dr mojligt for att forbattra
bevarandestatusen fOr vargen pa sitt nationella territorium innan man aberopar
vargar utanfor sitt nationella territorium for att uppna sina mal. Ett stort problem
ar att konnektiviteten mellan Sverige och Finland hittills varit utomordentligt lig
med endast 5 effektiva vargar (dvs vargar som reproducerat sig med svenska var-
gar och vars valpar i sin tur fatt avkomma) som naturligt invandrar till den
svenska populationen. Om det genetiska tillskottet av obesliktade vargar skulle
ha natt nivan pa 1 effektiv invandrare per varggeneration som ar regeringens mal,
skulle manga flera invandrare ha reproducerat sig i den svenska populationen.
Om man antar att svenska vargar skulle tillatas att regelbundet vandra ostort ge-
nom norra halvan av Sverige for att bilda en sammanhingande population med
finska vargar med ett utbyte om effektiv invandrare per generation, skulle man
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kunna tillimpa GYBS-konceptet pa denna sammanhingande population. Det
som fortfarande 4r oklart 4r hur Sverige och Finland skulle besluta om fordel-
ningen av dessa 1700 vargar. Vargar i norra Finland finns i bilaga V till habitatdi-
rektivet och den finska populationen ér fortfarande relativt liten. Olika sitt ar
mojliga, t.ex. fordela lika manga vargar (850) mellan de tva linderna, fordela var-
gar 1 enlighet med andelen lamplig livsmilj6 i de tva respektive linderna eller en-
ligt en politisk 6verenskommelse. I vilket fall som helst skulle vargar fortfarande
behova nd en populationsstorlek som ir tillrickligt stor for att de ska kunna upp-
fylla sin ekologiska roll.

Ekologisk livskraft 6ver hela landet

Formuleringarna i direktivets tyder pa att det dr 6nskvirt med en ekologisk livs-
kraft utéver den demografiska och genetiska livskraften for arter. Vetenskapen
om ckologisk livskraft dr dock begrinsad (Chesson & Kuang 2008) och i teorin
kan en enda varg anses vara ekologiskt fungerande, eftersom den fortfarande
skulle déda byte. Eftersom direktivets formuleringar signalerar att GYBS ska be-
démas pa grundval av ett optimalt tillstind som bérkraft och inte fran ett negativt
tillstaind som hur lingt populationen befinner sig fran utédende kan ekologisk
livskraft formaliseras som att arten ska uppta majoriteten (> 50%) av dess natur-
liga livsmiljGer i ett Overfléd av hilften av sin birkapacitet i sina livsmiljoer. Detta
tillvigagangssatt dr i linje med (om 4n mindre ambitiost) Polens strategi att upp-
skatta GYBS f6r vargar genom att anvinda en livsmiljdmodell och berikna det
potentiella antalet vargar pa grundval av birkraften (Evans & Arvela 2011). En
foreslagen uppskattning av barkraften for vargar 1 Sverige dr 1200 djur eller 200
vargrevir (Sand et al. 2014), vilket skulle innebira att att GYBS skulle nés vid en
populationsstorlek pa 600 djur eller med 100 vargrevir. Denna uppskattning ute-
sluter dock renskotselomradet och bor betraktas som preliminirt innan mer nog-
granna uppskattningar kan foreslas. Det star emellertid klart att vargstammen inte
ar ekologiskt livskraftig 1 sin naturliga livsmiljo i Sverige, eftersom de de facto inte
tillats etablera revir eller reproducera sig i norra halvan av landet enligt savil poli-
tiska riktlinjer som praxis i foérvaltningen

Praktiska rekommendationer

Mot bakgrund av analysen ovan framgar det att den svenska vargpopulationen
inte har GYBS. Inavelskoefficienten ér fortfarande f6r hog eftersom immigrat-
ionen dr otillricklig, populationen ér fortfarande for liten och den nédvindiga
férbindelsen mellan svenska och finska vargar i norra Sverige med nirliggande
Finland oméjliggors av manskliga bestimmelser och hot (det finns ingen plan f6r
hur man ska realisera det politiska malet om minst 1 invandrare / generation).
For att den svenska vargstammen ska na GYBS behover tva viktiga punkter sir-
skild uppmirksamhet. Den forsta dr att tillata vargar (sirskilt invandrare) att
ostort vandra genom, men dven att etablera sig i norra Sverige for att mojliggora
kontinuerligt genetiskt utbyte om minst 1 invandrare / generation s att ina-
velskoefficienten snabbt sjunker lingt under 0,2. Det dr viktigt att skilja mellan en
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trend och ett resultat: det faktum att inavelskoefficienten (F) har minskat nagot
under senare dr (en trend) innebdr inte att denna koefficient, som fortfarande
overstiger 0,2, minskat till en tillfredstillande niva (ett resultat). Vargar 1 Sverige
kan inte sdgas ha uppnatt GYBS sa linge som inavelskoefficienten 6verstiger 0,2,
och i avsaknad av tillricklig och kontinuerlig invandring (ett betydande antal in-
vandrarvargar krivs for att minska inavelskoefficienten) inte kan forvintas sjunka
sarskilt mycket mer utan snarare 6ka igen pa lite sikt. Detta innebir att dven om
en immigration av 1 migrant / generation skulle uppnas idag skulle vargpopulat-
ionen fortfarande inte kvalificera sig fér GYBS. Denna immigration bér ocksa
foretridesvis ske pa naturlig vig utan manskligt assisterade flyttningar av vargar.
Den svenska policyn och praxisen med att de facto hindra vargar fran att etablera
sig 1 norra Sverige hindrar populationen fran att ni GYBS och det utgor i verk-
ligheten ett egenmiktigt forfarande fran Sveriges sida gentemot den gemen-
samma EU-lagstiftningen som innebdr overforing av vargar 1 norra Sverige fran
bilaga IV till bilaga V i art- och habitatdirektivet.

Prognoser konsekvenserna av jakt pa stora rovdjur populationsdynamik

I art- och habitatdirektivet stills strikta villkor f6r jakt pa stringt skyddade arter i
bilaga IV, dir vargen finns upptagen. Ett villkor dr att jakten inte far f6rhindra
arten att uppna gynnsam bevarandestatus. For att kunna bedéma konsekvenserna
av jakt pa stora rovdjur krivs att man anvinder iandamalsenliga populationsmo-
deller. Vi har utvecklat en vargspecifik individbaserad modell och anvinder Ap-
proximate Bayesian Computation (ABC) for att passa denna populationsmodell
till tidsserierna av arliga antal flockar, reproduktioner och revirmarkerande par.
Dessa data har erhallits fran skandinaviska 6vervakningsdata och kan férutspa
konsekvenserna av jakt pd varg. I en vargpopulation intriffar hindelser som pa-
verkar bade individer och familjegrupper (t ex att en individ limnar den ur-
sprungliga familjegruppen och bildar en ny familj). Detta ir den Gvergripande
populationsdynamiken. For att fanga denna dynamik, beaktar var modell hindel-
ser pa bade individuell och familjegruppsniva och formaliserar dem till sannolika
regler. Vi anpassar sedan modellen till 6vervakningsdata sa att den kan reflektera
dynamiken i vargpopulationen i Sverige. Resultaten tyder pa att storleken av
vargpopulationen i Sverige kan vara 20% mindre 4n vad man tidigare trodde.
Med utgangspunkt fran denna modell med inmatade data fran verkligheten 4r det
sedan mojligt att prognostisera effekterna pa populationsstorleken nista ar av att
jaga ett visst antal vargar. Detta tillvigagangssitt r ett kvalitativt sprang framat i
jaimforelse med de vanligare metoderna att modellera vargjakt, eftersom det tar
hinsyn till den sociala komplexiteten hos en vargpopulation och samtidigt haller
reda pa all osakerhet i prognoserna. Denna modell ir tillginglig som ett open
source R-paket (https://cran.t-project.org/web/packages/pop.wolf/index.html).
Vid liknande modellering av arter som har en enklare ekologi, som till exempel
lodjur som ir ett ensamlevande stort kattdjur, finns det ingen anledning att ha en
sa komplex modell. I stillet utvecklade vi bayesiska modeller anpassade till endast
honorna i populationen uppdelade 1 tre aldersklasser, och strukturerade med av-
seende pa olika regioner i Sverige. De modellerna inkluderar bade process- och
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observationsfel. For djurpopulationer, for vilka 6vervakningsdata 6ver populat-
ionen dr mycket sillsynt, som t.ex. f6r bjornen 1 Sverige, ir det inte realistiskt att
tillimpa denna typ av modell, eftersom det inte finns tillrdckligt med data som
passar modellen. En I6sning ér att utveckla alders- och konsstrukturerade deter-
ministiska modeller, parametrerade fran sindarhalsbandsdata och framatriktad
simulering. Betriffande bjornen innebir det en extra komplexitet pa grund av den
infanticid som férekommer, vilket innebir att vuxna hanbjérnar kan déda en an-
nan hanbjérns ungar for att fa para sig med honan. Vi utvecklade en dlders-,
kons- och kullstrukturerad bjérnmodell dar kullstorleken sirskilt observerades
med tanke pa eventuella effekterna av infanticid. Den mangfald av modeller som
vi har anvint illustrerar vil att det inte finns nagot enkelt tillvigagangssitt som
passar in pa alla fraigor som ir relevanta for stora rovdjur vid jakt. Varje samman-
hang kan kriva en specifik modell anpassad efter artens ekologi liksom efter till-
gingliga data.

Jakt pd stora rovdjurspopulationer dver nationsgrinser — ett exempel fran vdstra
Karpaterna

Bevarande och férvaltning av stora rovdjur gillande grinséverskridande populat-
ioner medfor viktiga utmaningar. Forvaltningen i ett land av en art kan paverka
populationens status i grannlandet. Att forsta hur populationens dynamik funge-
rar 6ver grinserna blir avgorande nir jakt bedrivs, eftersom det kan vara avgo-
rande f6r huruvida GYBS kan uppnas eller bibehallas. Vi visar pa exemplet av
férekomsten av vargar i Beskydy Mountains (tjeckisk-slovakiska gransen), som ar
det yttersta kantomradet for forekomst av bade varg- och lodjur populationerna i
vistra Karpaterna. Vi undersékte hur tillgdngen pa mat liksom jakt i det slova-
kiska kdrnomradet paverkat dynamiken for vargar i utkanterna av denna populat-
ion. Under 2003—-2012 6vervakade vi rovdjursférekomsten genom snésparningar
och testade potentiella skillnader i férekomsten av de bigge arterna 1 Beskydy
Mountains, samt potentiella mekanismer bakom de ménster vi fann. Trots var-
garnas narhet till kirnomradet, med flera vargreproduktioner bekriftade at-
minstone de senaste aren, var varg en mycket sillsynt art i Beskydy och registre-
rades 14 ganger mindre 4n lodjur. Den forvintade populationsstorleken av vargar
1 Beskydybergen var omvind relaterad till bytestillgangen i det slovakiska karn-
omradet. Vargjakten aret innan visade sig ha paverkat den forvintade stora fore-
komsten av vargar i Beskydy-omradet.
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Forvaltning av stora rovdjur — illustrativa fallstudier
(Maria Forsberg)

Som framgitt ovan finns en rad olika fragestillningar om hur férvaltning av stora
rovdjur bor utformas for att korrekt implementera art- och habitatdirektivet
(AHD) och na dess mal. I denna del diskuteras nigra av kirnfragorna genom il-
lustrativa fallstudier.

Grinsiverskridande forpliktelser: 1 argforvaltning i Polen och Slovakien

Bakgrund

I Karpaterna finns en av Buropas starkaste populationer av varg. Populationens
utbredningsomrade ticker ett flertal linder, diribland Polen och Slovakien. I de
flesta linder inom EU dir varg forekommer ar arten listad i bilaga IV till art- och
habitatdirektivet och ska dirmed ges ett strikt skydd enligt artikel 12 samma di-
rektiv, men 1 Polen och Slovakien ir vargen listad i bilaga V vilket ger utrymme
for en mer flexibel forvaltning i enlighet med artikel 14 AHD.?> Den rittsliga situ-
ationen for vargen skiljer sig dock visentligt mellan de tva linderna. Aven om
EU-ritten inte kraver ett strikt skydd av varg i Polen har Polen valt att inf6ra ett
sadant mer lingtgaende skydd, till skillnad fran Slovakien dir varg historiskt har
jagats intensivt. D4 vargar inte styrs av minniskans administrativa grinser uppstar
situationen att vargen skyddas pa den polska sidan av grinsen men riskerar att
skjutas pa den slovakiska. Detta kan i sin tur leda till att den polska stammen pa-
verkas och utarmas. Fragan som infinner sig ar dirfér om art- och habitatdirekti-
vet kan sdgas kriva grinséverskridande samarbete, om ett sidant behovs for att
na malen med direktivet.

Polsk vargforvaltning

De frimsta konfliktytorna 1 Polen nir det giller relationen varg-minniska ror
skador pa boskap och tamdjur. Aven vargens predation pa vilt skapar konflikty-
tor 1 forhallande till jaktrittigheter. I Polen har jigare en reglerad ritt att arligen
filla ett visst antal djur, vilket skapar en konkurrenssituation om viltet. Fram till

* Studien genomfordes &r 2015, varfor senare dndringar i lagstiftningen efter 30 september
2015 inte har beaktats. Avsnittet om vargforvaltning i Polen och Slovakien liksom granséver-
skridande forpliktelser baseras pa Iwanska, B, Baran, M (2015): Protection and management
of wolves in Poland, rapport till Claws & Laws 2015-10-20; Kovacechova, E (2015): Country
study on transboundary obligations and conflicts. The protection of wolves under the Habitats
Directive in Slovakia, rapport till Claws & Laws 2015-07-27 och Forsberg, M (2018): Wolf
management and transboundary obligations under the Habitats Directive, Summary report on
Polish and Slovak wolf management, rapport till Claws & Laws, Uppsala Faculty of Law,
Working paper.

? Aven under Bernkonventionen ir vargen i Polen och Slovakien undantagen ett mer strikt
skydd.
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1998 betraktades dven vargen som ett jaktbart vilt, men fredades 2001 och ir idag
en strikt skyddad art enligt polsk ritt.

I Polen har vargen klassificerats som en art av sirskild betydelse”, vilket be-
tyder att dess skydd ska prioriteras. For att na malen i lagstiftningen behéver sa-
vil arterna 1 sig skydd liksom deras livsmiljéer. Som redan har naimnts gar Polen
lingre 4n vad EU-ritten kriver dd vargen ir strikt skyddad 1 enlighet med art. 12
AHD, men édven skyddet av vargens livsmilj6 stricker sig lingre. Inom ramen f&r
EU-rittens artskydd ska dven vissa viktiga livsmilj6er skyddas, mer bestimt ar-
tens parnings- och viloplatser. I Polen skyddas utéver sjilva parningsplatsen en
zon om 500 meter runt varglyan under perioden 1 april — 15 juli. Under perioden
ar det bl.a. forbjudet att falla trid och f6r manniskor att uppehalla sig. Enligt
polsk ritt ska dven livsmiljéer som ar viktiga for vargens f6dosok och migration
skyddas. I det ligger bl.a. att positiva dtgirder ska vidtas, sisom att skapa och un-
derhalla ekologiska kotridorer. Aven vid frvaltning av annat vilt som vargen ir
beroende av, tas hansyn till vargens behov.

I Polen finns ingen licensjakt pd varg di man menar att en sadan jakt bara kan
tillatas under art. 14 AHD men inte under det strikta skydd som regleras i art. 12
och 16 AHD. Skyddsjakt i enlighet med art. 16 AHD foérekommer dock. Under
perioden 2013-2015 skots 16 vargar varav hilften med hinvisning till skyddet av
vilda djur, da dessa utgjorde hybrider mellan varg och hund. Intressant i sam-
manhanget ar att polsk domstol har uttalat att det knappast kan bli fraiga undan-
tag fran skyddet baserat pa argument om sikerhet och hilsa, da vargattacker pa
minniskor sa langt aldrig har férekommit i Polen.

Slovakisk vargforvaltning

Att vargen i Slovakien aldrig har blivit utrotad har paverkat samexistensen med
minniskor. Minniskor i allmédnhet dr inte ridda for vargen och ser den foljaktli-
gen inte som ett hot mot deras sikerhet. Dirtill ir konflikten mellan herdar och
varg inte lika skarp i Slovakien som i manga andra linder med boskapsskotsel, da
kunskapen om hur boskapen skyddas mot vargpredation har etablerats i generat-
ioner utan kontinuitetsavbrott. Detta betyder emellertid inte att vargen dr skyd-
dad i Slovakien. Det frimsta omradet for konflikt finns mellan skyddet av varg
och intresset for vargjakt. Varg har alltid jagats och under manga ar extensivt.

Det finns inga exakta siffror pa hur méanga vargar som finns i Slovakien. Jakt-
organisationer havdar att det finns tusentals, medan naturskyddsorganisationer
pekar pa siffror om 150 st individer. Enligt landets konstitution har staten ett an-
svar for att skydda vissa i lag ”specificerade arter av vilda djur och vaxter”. Var-
gen riknas dock inte upp som en sada art.

Det rittsliga skyddet f6r varg har dock stirkts pa senare ar till f6ljd av pa-
tryckningar fran EU och, formodligen, samarbetet med Polen. Tidigare fick var-

4 Jfr Axelsson Linkowski, W., Kvarnstrém, M., Westin, A., Moen, J., Ostlund, L., 2017, Wolf
and Bear Depredation on Livestock in Northern Sweden 1827-2014: Combining History, Eco-
logy and Interviews, LAND, Volume: 6(3) 63, om hur motsvarande traditionell kunskap har
tappats hos fabodbrukare i norra Sverige, och i Dalarna synnerhet, till f61jd av att vargen varit
utrotad under manga ar.
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gen jagas over hela landet, inklusive 1 grinsomradena till Polen. Numer finns vissa
sirskilda territorier inrittade, 1 fem olika kategorier, dir vargen ges mer eller
mindre starkt skydd. Inom niva 5-territorium ar vargen skyddad aret runt. Grins-
omraden mot Polen dr idag klassade som niva 5-territorium, men ett kvarvarande
problem ir att jakt fortfarande ar tillaiten inom artens kirnomraden 1 landet. Dir-
till far undantag ges fran jaktrestriktionerna inom samtliga territorium.

Aven om migrerande vargar fran Polen numer ges skydd kan de siledes
komma att jagas nir de ror sig in mot kidrnomradena 1 landet. Den slovakiska jak-
ten kan didrmed dven fortsittningsvis resultera i en sjunkande effekt pa den karpa-
tiska vargpopulationen.

Gransoverskridande samarbete mellan Polen och Slovakien

Da naturen inte kidnner nagra grinser uppstir behov av grinsoverskridande sam-
arbete. En konvention som antogs sirskilt mot bakgrund av detta dr Karpatiska
konventionen.’ For att na konventionens mal om skydd och hallbar utveckling av
Karpaterna, ska parterna vidta atgirder for att frimja grinséverskridande samar-
bete.s Atgirder ska bla. vidtas for att underlitta samordningen och samarbetet
mellan regionala myndigheter i syfte att uppmuntra ett delat ansvar for forvalt-
ningen av biologisk mangfald.” Konventionen sitter saledes en ram, och skapar
incitament, fér Polen och Slovakien att samarbeta kring férvaltningen av varg.

Aven om det fortfarande saknas en s.k. ”Population Level Management
Plan”, som enligt kommissionen utgor “best practice” vid férvaltning av stora
rovdjur,’ férekommer visst grinsoverskridande samarbete mellan linderna. Bland
annat finns en arbetsgrupp f6r miljéskydd och skogsbruk, ”Working Group on
Environmental Protection and Forest Management”, som inrittats inom ramen
for den polsk-slovakiska kommissionen om grinséverskridande samarbete, ”the
Intergovernmental Commission for Cross-border Cooperation”. Inom denna
arbetsgrupp har fragor om vargforvaltning tagits upp. Under 2012 féreslogs ett
skyddsomrade pa 23 km, pa den slovakiska sidan av gransen, liksom ett informat-
ionssystem for att skydda den grinséverskridande vargpopulationen. Aret dirpa
resulterade samarbetet i en minskning av det érliga uttaget av varg i Slovakien och
strax ddrefter undantogs grinsomraden mot Polen fran jakt. Arbetsgruppen har
dven som uppgift att utveckla samstimmiga regler om inventering och 6vervak-
ning liksom gemensam forskning. En handlingsplan har antagits f6r framtida
samarbeten om t.ex. migrationsvigar och ekologiska nitverk.

> Framework Convention on the Protection and Sustainable Development of the Carpathians,
som antogs i Kiev den 22 maj 2003, och tridde i kraft den 4 januari 2006).

% Art. 2.2. Karpatiska konvenionen.

7 Art. 6 i “Protocol on Conservation and Sustainable Use of Biological and Landscape Diver-
sity” till Karpatiska konventionen.

¥ Kommissionen menar att en sidan forvaltningsplan ir en forutsittning for en effektiv for-
valtning av stora rovdjur, se kommissionens ”Note to the Guidelines for population level ma-
nagement plans for large carnivores”, ENV.B.2 D/14591, Bryssel 7 januari 2008.
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Rittsliga krav pad grinséverskridande samarbete

De tva viktigaste rittsakterna for bevarandet av Europas flora och fauna dr Bern-
konventionen och EU:s art- och habitatdirektiv.? Syftet med konventionen och
direktivet dr att bevara naturliga livsmiljoer och vilda djur och vixter. Enligt di-
rektivet ska medlemsstaterna vidta atgirder for att bibehdlla eller dterstilla en
gynnsam bevarandestatus hos livsmiljer och arter av gemenskapsintresse.’? For
att na dessa mal i praktiken beh6vs ofta grinséverskridande samarbete mellan
medlemsstaterna, sirskilt ifraga om arter vars populationer ror sig 6ver lands-
granserna.

Inom flera internationella konventioner lyfts behovet av grinséverskridande
samarbete. Det formuleras inte alltid som ett uttryckligt krav, utan som en upp-
maning om att staterna inte kan agera isolerat for att nd bevarandemal utan beho-
ver samarbeta. I konventionen om biologisk mangfald formuleras det som att
parterna, sa lingt méjligt och om limpligt, ska samarbeta f6r att na konvention-
ens mal.!!

An tydligare och mer uppfordrande formuleras kravet i Bernkonventionen.
Ett av konventionens principiella syften dr att 6ka det grinsoverskridande samar-
betet. Konventionens mal 4r att bevara vilda djur och vixter, sdrskilt de arter
och slag av miljé som for att kunna skyddas kriver samarbete mellan ett flertal
stater, samt att frimja saidant samarbete.”2 Nar det giller livsmiljoer inom gréins-
omraden har parterna férbundit sig att samordna sina anstringningar for att
skydda dessa.s Ett liknande atagande giller f6r migrerande arter.!* Dirutéver stal-
ler konventionen ett generellt krav pa grinséverskridande samarbete. Vid genom-
férandet av bestimmelserna i konventionen ska parterna samarbete nir sa ar
limpligt, sirskilt nir samarbetet resulterar i att de atgirder som vidtas enligt kon-
ventionen far storre verkan.!s

Om vi sa vinder oss till EU-rdtten och art- och habitatdirektivet, som bl.a.
syftar till att genomféra Bernkonventionen, si saknas ett motsvarande uttryckligt
krav pa grinsoverskridande samarbete. Enligt EU-kommissionen ir det dock
’svart, om inte omojligt f6r en medlemsstat att forvalta och skydda sina stora
rovdjur i avsaknad av samordnade atgirder 1 grannlinderna”.’e Det dr mot denna
bakgrund som riktlinjerna f6r Population Level Management Plans™ anses vara
“best practice” vid tillimpningen av direktivet. Aven om kommissionen vidare

’ D4 EU ir part i konventionen och bl.a. har antagit art- och habitatdirektivet for att implemen-
tera konventionens krav och mélséttningar, far Bernkonventionen ett forstirkt genomforande i
EU:s medlemsstater. Jfr dock Epstein, Y., The Habitats Directive and Bern Convention: Syn-
ergy and Dysfunction in Public International and EU Law, Georgetown International Envi-
ronmental Law Review (GIELR), Vol. 26, No. 2, 2014.

' Art. 2 AHD jfr med t.ex. art 12 och 14 AHD.

' Art. 5 i konventionen om biologisk méangfald.

'2 Art. 1 Bernkonventionen.

" Art. 4.4 Bernkonventionen.

'* Art. 10.1 Bernkonventionen.

'> Art. 11.1 Bernkonventionen.

' Fritt dversatt frin EU-kommissionens “Note to the Guidelines for Population Level Ma-
nagement Plans for Large Carnivores”, ENV.B.2 D/14591, Bryssel 7 januari 2008.
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menar att en medlemsstat aldrig kan hallas ansvarig f6r avsaknaden av en sadan
plan, om ett eller flera grannldnder har motsatts sig en sadan, ar frigan om
samma slutsats kan dras om den medlemsstat som motsitter sig samarbete.

Aven om ett krav pa samarbete inte uttryckligen framgar av direktivet har EU
liksom andra konventionsparter atagit sig att genomféra kraven i Bernkonvent-
ionen. Dirtill 4r behovet av samarbetet mellan medlemsstaterna sjilva grundtan-
ken bakom EU:s funktion. Tittar man pa den lagstiftande makten inom natur-
skyddsomradet sd dr den delad mellan EU och dess medlemsstater. Det innebir
att EU, enligt subsidiaritetsprincipen, bara far anta lagstiftning om malet med
rittsakten endast eller béttre kan uppnas pa unionsniva i motsats till att medlems-
staterna agerar var for sig.!” I preambeln till direktivet podngteras att bevarande av
arter och livsmiljéer ofta ar av grinséverskridande natur, vilket pakallar samar-
bete mellan medlemsstaterna.

Aven om skyldigheten att implementera ett direktiv ligger p4 den enskilda sta-
ten, ar medlemsstaterna bundna av principen om lojalt samarbete.’s Enligt prin-
cipen ska unionen och medlemsstaterna bista varandra nir de fullgér uppgifter
som foljer av EU-ritten, och medlemsstaterna ska vidta alla limpliga atgirder for
att sikerstilla att skyldigheterna fullgbrs. Pa motsvarande vis ska de avsta fran
atgarder som kan dventyra unionens mal. Principen har getts en sjilvstindig bety-
delse och pa basis av den har EU-domstolen utvecklat flera centrala principer,
sasom den om EU-rittens foretride, och har med st6d av principen konsekvent
tolkat EU-ritten pa ett resultatorienterat sitt. I praktiken har det inneburit att
domstolen har tolkat in de krav i EU-ritten som behovs for att den ska fungera
och malen nas, dven ndr uttryckligt stéd for det saknats. Domstolen har t.ex. tol-
kat kravet i direktivet om att vidta limpliga atgirder fOr att undvika férsimring av
Natura 2000-omraden till en skyldighet att ”g6ra vad som kravs”.

Enligt EU-kommissionen kravs det grinséverskridande samarbete for en ef-
fektiv forvaltning av rovdjurspopulationer som delas mellan medlemsstaterna.
Om grins6verskridande samarbete dr en forutsittning for att kunna na direktivets
mal om en arts gynnsamma bevarandestatus, kan det saledes argumenteras for att
ett sidant samarbete inte bara ska ses som ”’best practice” under direktivet, utan
som en skyldighet for att fullgra de krav och na de mal som EU-ritten staller.

Slutsatser

Den fraga som har stillts i denna fallstudie 4r om det kan ses som férenligt med
art- och habitatdirektivet att forvaltningen av grinséverskridande populationer i
en medlemsstat dventyrar férmagan for populationen att uppna FSC 1 en annan,
eller om krav kan stillas pa grinséverskridande samarbete. Trots att ett sidant
krav inte framgar uttryckligen av direktivet, till skillnad mot Bernkonventionen,
kan en dndamalsenlig tolkning av direktivet ge utrymme for ett sadant krav. En-
ligt EU-kommissionen ér det en férutsittning att s.k. ”Population Level Mana-
gement Plans” antas for att na och bibehélla en gynnsam bevarandestatus av rov-

17 Art. 5.3 FEU.
13 Art. 4.3 FEU.
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djurspopulationer som delas mellan medlemsstaterna. Om en medlemsstat vagrar
att samarbeta, och malen med direktivet dirfor inte nds, kan det med stéda av
lojalitetsprincipen argumenteras for att medlemsstaten inte har vidtagit de atgir-
der som beh6vs for att na malen med direktivet.

Decentraliserad forvaltning: 1V argforvaltning i Tyskland

Inledning

Vargen har nyligen atervint till Tyskland efter att ha varit utrotad under mer dn
100 4r." Aven om vargen har spridit sig till flera Bundeslinder 4r det frimst i
Sachsen, Sachsen-Anhalt, Brandenburg och Niedersachsen som vargen har eta-
blerat revir. I Tyskland 4r vargen listad 1 bilaga IV till AHD, vilket innebir att den
ska ges ett strikt skydd enligt art. 12 samma direktiv. I detta sammanhang ar det
torbundsrepubliken Tyskland som i férhallande till EU har ansvar for att direkti-
vet tillimpas korrekt, men den faktiska forvaltningen av varg dr decentraliserad
till de sjalvstindiga Bundeslinderna. Syftet med denna delstudie ér att studera
eventuella konsekvenser av att det inom ett och samma land finns olika forvalt-
ningspraxis.2! En sirskild aspekt som kommer att behandlas ér de rittsliga mek-
anismer pa federal niva som syftar till att kontrollera att skyldigheterna enligt di-
rektivet efterlevs, d.v.s. som sikerstiller artskyddet 4ven dd beslutsfattandet dr
decentraliserat.

Tysk vargforvaltning

Bakgrund

Aven om viss oro fér allminhetens sikerhet har borjat vixa fram, har vargens
aterintrade i Tyskland huvudsakligen mottagits som nagonting positivt. En kon-
flikt som kan skonjas dr konkurrensen om jaktbart vilt men den frimsta killan till
konflikt kopplar till boskapsskoétsel, 1 forsta hand farskotsel, och uppstar sirskilt
nir djurhallare dnnu inte har anpassat sig till nirvaron av varg.22 Konflikterna kan
vintas 6ka i takt med att populationen vixer. Aven om vargen i Tyskland visar en
uppatgaende trend bedéms den dnnu inte ha gynnsam bevarandestatus, vare sig
mot bakgrund av utbredningsomrade, populationsstorlek eller mot habitatkvali-

' En aspekt av att vargen har varit utrotad ar att den numer definieras som en frimmande art.
Enligt federal lagstiftning ska naturvardsmyndigheter vidta lampliga atgarder for att motverka
hot mot ekosystem, biotoper och arter till f61jd av frimmande arter, oaktat om den frimmande
arten ocksé utgdr en skyddad art. Da vargen for nérvarande inte utgdr nagot sadant hot har
dock konflikten mellan de olika réttsliga regleringarna inte realiserats.

%% Nedan kallade “linderna” eller “delstaterna”.

*! Avsnittet om vargforvaltning i Tyskland baseras pd Kock, W (2017): The management of
wolves in Germany: Rapport till Claws & Laws 2017-05-03.

** Nir det giller konflikten till jakt kan noteras att vargen, genom att till storsta delen filla
hjortdjur, hjdlper jagarna att hélla nere kostnader for skador pa grodor (som jagarna i Tyskland
dr ansvariga for att bekosta.)
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teter. I september ar 2016 fanns 46 familjegrupper 4 par och dirutover 4 enskilda
individer. Antalet vuxna vargar, inbegripet vargar i vistra Polen som tillhor
samma population, uppgar ar 2017 till 230 stycken. Den frimsta dédsorsaken ér
trafikolyckor. Ar 2015 patriffades 20 doda vargar, varav 16 dott p.g.a. trafiken.

Federala styrmekanismer inom vargforvaltningen

I Tyskland dr vargen strikt skyddad. Det innebir dels skydd av arten som sadan
men ocksa av dess livsmilj6. I federal naturskyddlagstiftning finns krav pa att in-
ritta Natura 2000-omraden liksom férbud mot att déda och stora vargen. Savil
férbuden som undantagen korresponderar i stort med kraven i Bernkonvention-
en och art. 12 och 16 i art- och habitatdirektivet. Hittills har 3 vargar dédats med
stod av undantagsbestimmelserna.

Pa federal niva finns dven jaktlagstiftning dér det framgar att vargen inte ir en av
de djurarter som far jagas. Det betyder emellertid inte att vargen inte far jagas 1 de
olika delstaterna. Dessa har nimligen mojlighet att inom respektive territorium
ligga till arter till listan Gver jaktbart vilt, ndgot som har utnyttjats av Sachsen.

I motsats till manga andra omraden inom milj6ritten saknas en federal f6r-
valtnings-lagstiftning pa artskyddsomradet. Ansvaret for hur forvaltningen av
varg organiseras ligger istillet pa respektive delstat. Den federala nivan har fraimst
getts en Overvakande roll. For att samordna Gvervakningen infor art. 17-
rapporteringen, som den federala staten ansvarar for, samarbetar den federala
byran for naturskydd och delstaterna inom ramen fér mellanstatliga arbetsgrup-
per. Pa federal niva arbetas bl.a. gemensamma metoder fram f6r dvervakning.
Genom att 6vervakningsstandarder arbetas fram pa federala niva, och forskning
finansieras med federala medel, ges viktiga bidrag till att férvaltningen av varg
sker samordnat och pi vetenskaplig grund. Aven riktlinjer f6r hur vargar med
beteendestorningar ska hanteras har tagits fram pa federal niva.

Léndernas forvaltning

Ansvaret for forvaltningen av varg ligger pa respektive Bundesland. Det finns
ingen nationell férvaltningsplan f6r varg, men alla areastater (d.v.s. 13 av 16 del-
stater) har antagit férvaltningsplaner dér bl.a. ramarna f6r beslutsorganisation,
6vervakning och hantering av konflikter framgar. Planerna ir inte bindande utan
syftar till att skapa ett kunskapsunderlag for att vigleda beslutsfattare. I planerna
ges bla. information om vad som kan motivera skyddsjakt men ocksa om alterna-
tiva och mindre ingripande metoder, sisom att i forsta hand skrimma bort var-
gen. Det dr dock fa planer som innehaller detaljer om atgirder for att forbattra
livsmiljokvaliteten, behovet av att skapa konnektivitet eller uppgifter om nédvin-
diga skyddsomraden. Ett undantag dr Niedersachsen. I andra forvaltningsplaner
héivdas tvirtom att behovet av livsmilj6 tillgodoses genom befintliga skyddsom-
raden och att det dirfor, da vargen inte stiller h6ga krav pa livsmiljo, inte dr n6d-
vindigt med sirskilda skyddsatgirder. Planerna dr annars i stort likformiga, da
delstaterna anviant Sachsens forvaltningsplan som mall. Férutom att Sachsen lis-
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tar vargen som ett jaktbart vilt (samtidigt som dock jakt férbjuds) sa har vargfor-
valtningen har varit en killa till inspiration for 6vriga delstater, varfor vargfor-
valtningen i landet uppvisar stor likheter delstaterna emellan.

Det dr dven pa delstatsniva som utpekandet av Natura 2000-omraden sker.
For nirvarande finns 32 omraden (samtliga 1 Sachsen och Brandenburg) dir var-
gen listas som ett av skyddsobjekten. Fér manga av omradena finns en férvalt-
ningsplan som bl.a. adresserar fraigor som berdrs i vargforvaltningsplanen, sisom
férebyggande dtgirder och samarbeten med jaktgemenskaper.

Inom alla delstater dr det den ansvariga miljomyndigheten som beslutar om
skyddsjakt, utom i Sachsen dir det dr den ansvariga jaktmyndigheten.2> Generellt
ar det den lokala naturvardsmyndigheten som dr den ansvariga miljomyndigheten.
Mpyndigheten star under tillsyn av respektive departement for att ett samordnat
beslutsfattande ska ske inom delstaten.

Som nimndes ovan har Sachsen fort upp varg pa listan 6ver jaktbara arter
men beslutade samtidigt om en stingd jaktsdsong dret runt, vilket i praktiken in-
nebir att det inte ér tillatet att jaga varg. Sachsen motiverade beslutet bl.a. med att
jaktlag ddrmed kan involveras aktivt i 6vervakningen av varg. Beslutet har vickt
stark debatt da det ifragasitts om det ér forenligt med europeisk och konstitut-
ionell ritt.

Forebyggande konflikthantering

Forvaltningen av varg i Tyskland kan i stort sdgas bygga pa att forebygga konflik-
ter mellan den vixande vargpopulationen och motstiende intressen. I detta sam-
manhang spelar forvaltningsplanerna en viktig roll. Planerna lyfter sarskilt fram
hur boskap kan skyddas med férebyggande atgirder, hur skador kompenseras
men ocksa hur vargar med beteendemassiga storningar ska hanteras.

Da en stor del av konflikterna uppstar i samband med farskotsel bestar en
central del av strategin i att 4 ena sidan forstirka skadeférebyggande atgirder och
a andra sidan kompensera f6r de skador som trots allt uppstar. I alla linder med
etablerade vargstammar ges bidrag till farskotare f6r att vidta férebyggande atgir-
der, t.ex. fOr att installera elstingsel. I t.ex. Sachsen har fardgarna moijlighet att fa
80 % av kostnaderna tickta av statliga medel.2* Bidragen liksom ekonomisk kom-
pensation vid skada underlittar samexistensen med vargar och 6kar den sociala
acceptansen.

Konfliktlosning mellan federal och delstatsnivi

Aven om den federala styrningen pa vargomradet ir relativt svag si finns mekan-
ismer i lagstiftningen for att sikerstilla att delstaterna rittar sig efter federal lag.
Om t.ex. Sachsen beslutar att tillita jakt pa varg, vilket skulle strida mot art-
skyddsforbuden i federal lag, kan den federala myndigheten skicka en kommiss-

 Besluten fattas hir i samforstand med den lokala naturvirdsmyndigheten.
** Aven om ingen dnnu har nekats bidrag ir det ingen given rittighet att f4 sadant. Frigan ska
provas mot bakgrund av tillgénglig budget.
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iondr till den hogsta delstatsmyndigheten och dven vinda sig till forbundsradet
(Bundesrat)® f6r beslut om huruvida delstaten brutit mot federal lag eller inte.
Dirutéver kan den federala regeringen vicka fragan hos konstitutionsdomstolen,
eller hos den federala férvaltningsdomstolen (Bundesverwaltungsgericht), om
fragan inte involverar konstitutionell ritt.

Slutsatser

Den forebyggande strategi som den tyska vargférvaltningen kan sigas vila pa har
fram till nu fungerat tillrickligt bra f6r att den sociala acceptansen for varg ska
fortsitta vara hog. I ett tittbefolkat land som Tyskland dr det dock ndrmast
oundvikligt att konflikter uppstar och kommer att uppsta i takt med att vargpo-
pulationen stadigt Okar. Sirskilt mot den bakgrunden, och att ansvar f6r EU-
rittsliga ataganden vilar pa den federala staten, synes det centralt med rittsliga
styrmekanismer som sakerstiller att EU-ritten tillimpas lojalt pa delstatsniva. De
federala styrmekanismerna i Tyskland vid f6rvaltning av varg dr dock forhallan-
devis svaga. Ansvaret for den faktiska forvaltningen av varg, inklusive 6vervak-
ning, ligger pa delstatsniva. Aven om federal jaktlagstiftning finns, dir vargen inte
listas, finns utrymme for delstaterna att ligga till vargen pa listan 6ver jaktbart
vilt, ndgot som Sachsen redan har valt att géra. Det dr ocksa de enskilda delsta-
terna som ansvarar for att Natura 2000-omraden utpekas. For nirvarande har den
federala staten enbart en stédjande funktion i att samordna 6vervakningen av
varg 1 landet. Fragan dr om det pa sikt kommer att vara tillrickligt ndr vargen forr
eller senare nar de traditionella nétkreatur- och hdstmarkerna i Nordtyskland.

Positiva forpliktelser: Forvaltning av bjorn i Frankrike

Inledning

Den franska brunbjérnen dr upptagen i bilaga II och IV i art- och habitatdirekti-
vet. Trots att den dr strikt skyddad och att stammen har forstirkts genom utsatt-
ningar av fler individer, dr populationen mycket liten och bevarandestatusen langt
ifran gynnsam. Syftet med den hir fallstudien dr att analysera vilka lagliga skyldig-
heter och forutsittningar som finns for att vidta positiva atgarder nir en extremt
liten population behéver forstirkas for att forbittra artens bevarandestatus.2

** Forbundsradet ar ett av fem federala statsorgan i Tyskland.

*% Avsnittet om forvaltning av bjérn i Frankrike baseras pa Bétaille, J (2018): Positive obligat-
ions to rescue small populations. A country study on the management of brown bear under the
Habitats Directive in France. Rapport till Claws & Laws 2018-01-10.
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Fransk forvaltning av brunbiorn

Bakgrund

Det finns minst 32 bjornar i Pyrenéerna som lever pa bada sidorna av den fransk-
spanska grinsen. Det laga antalet individer gor den pyreneiska bjornpopulationen
till den minsta i Europa och dven den mest hotade. Populationen dr uppdelad pa
tva delpopulationer, en i centrala Pyrenéerna bestaende av minst 15 honor och 15
hanar, och en i vistra Pyrenéerna som idag endast bestar av 2 hanar.

Antalet bjérnar har dock historiskt varit dnnu ligre. Pa 1990-talet dog den
sista bjornen ut i centrala Pyrenéerna och efter att den nast sista honan skjutits
under en vildsvinsjakt i vistra Pyrenéerna, fanns det ar 1994 bara 1 hona och 6
hanar kvar. Mot denna bakgrund introducerades ar 1996, 1997 och 2006 ett antal
slovenska bjornar (6 honor och 2 hanar)? till centrala Pyrenéerna, vilket resulte-
rade 1 den nuvarande populationen. Da de bada populationerna ér isolerade fran
varandra dr den genetiska variationen lag.2s Under perioden 1997-2012 var 24 av
totalt 28 bjornungar i den centrala populationen avkommor till en och samma
hane.

Det kanske frimsta hotet mot populationen kopplar saledes till populationen
som sadan. Storleken pa populationen ar for liten och den genetiska risken for
hog for att arten langsiktigt bedoms kunna 6verleva i regionen. Ett annat hot dr
jaktolyckor i samband med den vanligt forekommande vildsvinsjakten, dir motet
med bjdrnen inte alltfor sillan resulterar i att bjérnen dédas. Aven trafiken utgor
ett problem da flera viktiga vigar korsar omradet. Férutom kollisionsolyckor
fragmenteras habitatet av viginfrastrukturen.

Kinslorna kring bj6érnens varande eller icke varande i omradet ar bitvis starka.
Det ar frimst hos lokala jagare och bonder som acceptansen ar lag, da narvaron
av bjorn utmanar traditionella levnadssitt. Nir bjérnstammen forstirktes 1 omra-
det har bénder tvingats anpassa sin farskotsel,?? och jagare synes forutse att de
hot som vildsvinsjakten indirekt innebir for bjérnen kan paverka framtida moj-
ligheter att bedriva jakt i regionen. Motstandet mot ytterligare utsittningar av
bjorn dr dirfor lokalt massivt,® nagot som dven har yttrat sig i valdsamma de-
monstrationer.

Ratrslig forvaltning av bjorn
Som framgatt ovan dr den franska brunbjérnen listad i bilaga IV och ska ddrmed
ges ett strikt skydd 1 enlighet med art. 12 och 16 AHD. I Frankrike har jakt pa

*7 Dessa bjornar flyttades till den franska sidan av Pyrenéerna av den franska staten. Ar 2016
introducerades ytterligare en slovensk bjorn till omradet, men denna géng i de katalanska Py-
renéerna av katalanska myndigheter.

*¥ Sedan 1996 har bara en bjorn vandrat fran den ena till den andra populationen.

% Det finns dock flera statliga bidrag att soka for forebyggande skyddsatgirder, men en majo-
ritet av bonderna har valt att inte vidta sddana. Om skador intréffar p.g.a. bjornattacker utgér
ekonomisk kompensation.

% Av enkitunderskningar framgér dock att gemene man i savil Frankrike i stort som i Py-
renéerna har en positiv instéllning till bjornen.
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bjorn varit férbjudet sedan 1962 och sedan 1981 ir arten strikt skyddad. Férutom
ett forbud mot att déda bjérnen innebir det strikta skyddet ett forbud mot att
stora den liksom att forstora eller forsimra dess livsmiljé. Undantag fran forbu-
den far endast ges om det inte finns nagon annan limplig I16sning, om det inte
paverkar bevarandestatusen negativt och att ett legitimt skal féreligger. Beslut om
undantag fattas av ministern ansvarig for naturskydd, > men nagot sadant beslut
har hittills inte fattats.’> Diarmed inte sagt att proceduren som antagits for att im-
plementera artiklarna 12 och 16 AHD till fullo 6ljs. De statliga besluten om vild-
svinsjakt har upphivts ett flertal ginger av nationell domstol. I dessa fall har jak-
ten ansetts innebdra en sidan storning av bjérnar som ar férbjuden enligt art. 12
AHD.

Brunbjornen dr dven listad i bilaga IT 1 AHD, vilket innebir att sdrskilda
skyddsomraden ska utses i enlighet med artikel 4 samma direktiv. I de franska
Pyrenéerna har for nirvarande 13 omraden pekats ut som omraden av gemen-
skapsintresse for att skydda bjornen.’ Inom dessa omraden dr det dock fortsitt-
ningsvis tillatet att bedriva vildsvinsjakt, ndgot som har visat sig utgora en risk for
att dven bjornar skjuts. Nir det giller just jakten har regeringen, i en stadga teck-
nad mellan regeringen och ett flertal kommuner, emellertid férbundit sig att inte
begrinsa jakten i Pyrenéerna.’* Genom att tillita vildsvinsjakt kan det hivdas att
Frankrike inte har gjort tillrickligt for att f6rhindra stérningar av bjérnen i omra-
det.’ Det saknas dven férvaltningsplaner f6r 6 av de utpekade omradena, vilket
har sanktionerats av EU-domstolen.

I den franska miljobalken finns uttryck for den s.k. icke-férsimringsprincipen
[non-regression principle] enligt vilken miljéskyddet stindigt ska forbittras. Prin-
cipen innebir t.ex. att miljolagstiftning och nya tillstind inte far innebdra att mil-
jotillstandet férsimras. Det finns dven krav pd att en nationell handlingsplan ska
tas fram fOr bevarande och dterhimtningen av skyddade arter, men sedan 2010
saknas en sadan plan for forvaltningen av bjorn.’” Det utkast som for nirvarande
finns framtaget har bl.a. kritiserats av det Nationella radet for naturskydd da det
saknas planer pa ytterligare utsittningar av bjorn.

En ansokan om att aterinféra arter kan goras av en juridisk person eller staten
sjalv och beslut fattas av ministern ansvarig f6r naturskydd. En sadan utsittning
kan tillatas av hansyn till allminintresset och efter en bedémning av dess konse-
kvenser,® sirskilt vad avser bevarandestatusen for arten i fraga. Om ett aterinfo-

*! Detta giller dven andra typer av beslut rorande forvaltningen, sasom att lista arter som
skyddade.

3% Generellt sett har lokala myndigheter mycket litet inflytande Gver forvaltningen, men sam-
rad brukar i regel hallas med allménheten.

3 Jfr art. 4 AHD.

** Detta utlovades i samband med utsittningen av bjérnar ar 1996-1997.

**Se art. 6.2 AHD.

% Se C-404/09 Kommissionen mot Spanien.

37 EU-kommissionen har skicka Frankrike en formell underrittelse i drendet men &nnu inget
motiverat yttrande i enligt art. 258 FEUF.

*¥ Conseil d’Etat har uttalat att forvaltningen av ett tillrickligt antal bjornar i Pyrenéerna for att
arten inte ska utrotas utgor ett allmént intresse.
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rande kan péaverka ett annat land ska utrikesministern informeras. Lagstiftningen
anger emellertid inte hur ministern ska agera i sadana situationer eller om en
grinsoverskridande konsekvensbedémning bor tillimpas.

EU-rittsliga krav pa att vidta positiva atgirder

Bakgrund

Den franska staten fridlyste bjornen 1981 och har officiellt listat brunbjérnen
som utrotningshotad.?* Ytterligare individer behover introduceras till omradet for
att forstirka genpoolen och ridda populationen fran att d6 ut.# Fragan dr om
krav pa att vidta positiva atgirder, sisom utsittning av fler individer, kan stéllas
pa den franska staten fOr att fOrstirka artens bevarandestatus.

Stod for skyldigheten att vid behov forstirka en population genom att sitta ut
fler individer kan till att borja med himtas fran den internationella ritten. Av
konventionen om biologisk mangfald (CBD) foljer att parterna till konventionen
ska, sa vitt mojligt och om lampligt, vidta atgirder for aterhaimtning och rehabi-
litera av hotade arter och for dterinférande av dessa 1 sina naturliga livsmiljéer
under limpliga férhallanden”.# Under Bernkonventionen atar sig parterna att
“uppmuntra aterinférandet av arter [...] nér detta kan bidra till skyddet av en
utrotningshotad art”.#2 Da EU dr part till bada konventionerna édr dessa bindande
for savil EU:s institutioner som dess medlemsstater.*

Nagra uttryckliga krav pa att introducera nya individer nir en art ar hotad
framgar dock inte av art- och habitatdirektivet eller av EU-domstolens praxis. Av
artikel 22 AHD framgar bara att medlemsstaterna ska underséka om det ar 6nsk-
virt att aterinfora arter i bilaga 1, om det skulle bidra till att bevara arten. Argu-
ment for att vidta sadana positiva atgirder kan dock hiamtas fran EU-domstolens
tolkning av andra artiklar i direktivet. Med stéd av EU-domstolens praxis kan
dels hivdas att sadana atgirder foljer som ett led i det strikta skyddet under artikel
12 AHD, dels att det kan krivas for att na malen med direktivet 1 enlighet med
artikel 2 AHD.

% Att beslutet fattas av miljoministern och inte prefekten, som annars 4r den normala ordning-
en, dr en réttslig konsekvens av att bjornen r listad som utrotningshotad.

01 utkast till forvaltningsplan av bjorn uppmirksammar den franska regeringen att det inte r
sannolikt att bjornen uppnar gynnsam bevarandestatus om utsittningar inte sker, varfor det ses
som nodviandigt att sdtta ut 15 bjornar i den véstra delpopulationen och 5 i den centrala delpo-
pulationer, framst honor, Volet Ours brun (Ursus arctos) de la Stratégie Pyrénéenne de Valo-
risation de la Biodiversitée, 2017 — 2027, s. 52.

“l Art. 9 ¢ CBD. Jfr art. 8 f CBD.

2 Art. 11. 2 Bernkonventionen.

*3 Om den bindande verkan av internationella avtal, se art. 216.2 FEUF.
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Andamilstolkning

Enligt artikel 2 AHD ska de atgirder som vidtas enligt direktivet syfta till att bi-
behalla eller dzerstilla en gynnsam bevarandestatus hos livsmiljéer och arter av
gemenskapsintresse.* Nir en art inte har gynnsam bevarandestatus kan darfor
hivdas att restaurerande atgirder ska vidtas for att arten ska na en gynnsam beva-
randestatus.* Visserligen skapar artikeln i sig ingen sjilvstindig skyldighet, men
malet med direktivet dr en viktig utgangspunkt vid tolkningen av vilka skyldighet-
er som ligger under direktivet.# EU-domstolen har, med stéd av lojalitetsprinci-
pen i artikel 4.3 FEU, konsekvent tolkat EU-ritten dndamalsenligt, det vill siga
pa ett sitt sd att syftet och malen med lagstiftningen effektivt ska nas. Lojalitets-
principen lagger inte bara fast att medlemsstaterna ska avhalla sig fran atgirder
som strider mot EU-ritten, utan ocksa att de ska vidta de positiva dtgirder som
beh6vs for att tillimpa EU-ritten effektivt. Enligt EU-domstolen 4r medlemssta-
terna dirfor skyldiga att gora allt i sin makt fOr att sikerstilla effektiviteten av
EU-ritten.#” I sammanhanget kan noteras att det ar resultatet med ett direktiv
som ér bindande och som ska nas.* Resultatet som ska nas med art- och habitat-
direktivet dr att arter och livsmilj6er ska uppna och bibehalla en gynnsam beva-
randestatus.

Strikt skydd forutsatter positiva dtgdrder

Nir det giller skyddet under artikel 12 AHD kan det vid en forsta anblick synas
vara begransat till att bara omfatta forbud mot att mer aktivt skada listade arter
och deras livsmiljéer. EU-domstolen har dock valt en bredare tolkning dn sa.
Medlemsstaterna ska inte bara anta en rittslig ram for att driva igenom férbuden
utan uppmanas att vidta alla nédvindiga dtgirder for att skydda arten ifraga.+
Detta inbegriper att infora konkreta och sirskilda skyddsatgirder.s® Det strikta
skyddet innebdr bl.a. att ssmmanhingande atgirder av forebyggande karaktir ska
antas for att effektivt undvika en férsimring eller forstérelse av en arts parnings-
och viloplatser. I det s.k. hamstermalet gick EU-domstolen dnnu nagot lingre

* Se i sammanhanget dven art. 1 a AHD som definierar “bevarande” som de atgirder som &r
nddvindiga for att bibehélla och dterstdlla en gynnsam status hos livsmiljoer och arter.

*Se A. Cliquet, K. Decleer och H. Schoukens, Restoring nature in the EU The only way is
up?, 1 C-H Born, A. Cliquet, H. Schoukens, D. Misonne och G. Van Hoorick (red.), The habi-
tats directive in its EU Environmental Law context, Routledge, 2015, nr 15.

* EU-kommissionen, Vigledning om strikt skydd for djurarter av intresse for gemenskapen i
enlighet med rédets direktiv 92/42/EEG om bevarande av livsmiljder, slutlig version, februari
2007, s. 8.

' Mal 30/70 Scheer, p 10. Se dven mal 48/75 Jean Noél Royer, p. 75 och C-434/97 kommiss-
ionen mot Frankrike, p. 21.

“ Art. 288 FEUF.

* Se t.ex. C-103/00 kommissionen mot Grekland (Carretta caretta) p- 39, om att alla nédvin-
diga atgdrder ska vidtas for att forhindra en avsiktlig storning av en art. Se dven generaladvo-
kat Kokott i mal C-383/09 p. 42.

3% C-183/05 kommissionen mot Irland, p. 29.

1. C-518/04 kommissionen mot Grekland, p. 16, C-183/05 kommissionen mot Irland, p. 30 och
C-383/09 kommissionen mot Frankrike (Cricetus cricetus), p. 20-21.
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nir den fastslog att Frankrike hade brutit mot sina skyldigheter under artikeln. I
malet kunde konstateras att majsodlingar 6kat i Frankrike pa bekostnad av od-
lingar som hamstern dr beroende av, sisom odling av lusern, vilket varit den
frimsta orsaken till att populationen minskat. Genom att inte infora ett atgards-
program som mojliggor ett strikt skydd av arten ansags Frankrike ha brutit mot
artikel 12.1 d AHD.52 I malet var det saledes inte tillrickligt att forbjuda skadliga
atgirder utan dven nédvindigt att vidta positiva atgirder for att skydda arten.s3

Aven med koppling till Natura 2000-omriden har EU-domstolen tolkat di-
rektivstexten, art. 6.2 AHD, saisom att medlemsstaterna inte bara édr skyldiga att
skydda omradena mot skadlig paverkan utan dven att anta positiva atgirder for
att forbittra deras bevarandestatus.5¢

Sammanfattning om krav pa positiva dtgirder

Aven om det inte framgar uttryckligen av direktivstexten visar EU-domstolens
systematiska och dandamalsenliga tolkning av det strikta skyddet under artikel 12
AHD att ambitiésa skyddsatgirder, inklusive positiva atgirder, kan krivas av
medlemsstaterna under vissa omstindigheter. Kraven pa medlemsstaterna kan
sigas Oka i relation till bevarandestatusen av den art som ska skyddas. Om beva-
randestatusen dr ogynnsam kan det leda till mer omfattande skyldigheter f6r med-
lemsstaterna, da syftet med skyddssystemet dr att dterstilla en gynnsam bevaran-
destatus.> Atgirder som vidtas kan hir behéva inriktas specifikt pi de omstin-
digheter som ligger till grund for den ogynnsamma bevarandestatusen. I det ovan
nimnda hamstermalet uttalade generaladvokat Kokott att om “artens population-
er, som hir, ir sa sma att den kan d6 ut pa grund av naturliga bestandsvariationer,
maste syftet med ett effektivt skyddssystem [...] vara att h6ja bestindsantalet i
tillricklig omfattning.”’s¢ Samma slutsatser kan appliceras pa den franska forvalt-
ningen av brunbjorn.

Slutsatser

Malet med art- och habitatdirektivet dr att bevara och uppritthalla en gynnsam
bevarandestatus hos arter och livsmiljéer av gemenskapsintresse. Nir en populat-
ion av en art dr sa liten att den inte pa sikt bedéms kunna 6verleva eller na gynn-
sam bevarandestatus utan stodjande dtgirder, talar lojalitetsprincipen och EU-
domstolens tidigare praxis for att krav skulle kunna stillas pa medlemsstaten att
vidta sidana positiva atgirder. Det strikta skyddet under artikel 12 AHD kan
sammanfattningsvis sigas omfatta krav pa sammanhingande och samordnade

>% C-383/09 kommissionen mot Frankrike.

>3 Se hir dven generaladvokat Kokotts yttrande i mélet som hivdar att dven proaktiva atgarder
kan inga i artskyddet, C-383/09 p. 44.

>* C-404/09 kommissionen mot Spanien.

%% Generaladvokat Kokott i mal C-383/09 p. 37.

%% Generaladvokat Kokott i mal C-383/09 p. 83.
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atgirder, av forebyggande natur, som langsiktigt sikerstéller att arter bibehaller
eller dterstills till en gynnsam bevarandestatus.5”

Da populationen av brunbjorn i Frankrike inte bedoms kunna na gynnsam
bevarandestatus utan stédjande atgirder, eftersom populationen dr mycket liten
och genbasen smal, kan det siledes hivdas att Frankrike har en skyldighet att for-
stirka stammen genom ytterligare utsittningar. Som beskrivits ovan dr emellertid
sadana utsittningar politiskt mycket kinsliga. I juni 2016 sattes en ny bjornhane
ut av Katalonien i grinsomradet mot Frankrike. Forhoppningen ir att den nya
hanen ska ersitta den tidigare dominanta hanen. Ur ett ekologiskt perspektiv ar
beslutet vilgrundat da populationens genpool behéver forstirkas, men beslutet
har trots det ifragasatts av den franska sidan da den berdrda allminheten inte be-
reddes tillfille att horas innan utsittningen.s

Ett nytt utkast till en férvaltningsplan av bjérn har tagits fram, men p.g.a. det
politiskt lasta liget finns inga uttryckliga forslag pa att sitta ut ytterligare bjornar.
Det finns en 6vervigande risk att konflikterna i Pyrenéerna kan tinkas 6ka pa
sikt, inte bara som en f6ljd av eventuella framtida beslut om utsittningar av bjérn
utan ocksa for sannolikheten att ytterligare ett rovdjur med tiden kan tinkas eta-
blera sig 1 omradet, nimligen vargen.

°7 Se generaladvokat Philippe Léger i mal C-103/00, p. 43.
* Jfr art. 22 AHD.
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Jakt nir en skyddad art har en gynnsam bevarandesta-
tus. Den svenska licensjakten av brunbjorn (Anna
Christiernsson)

Bakgrund

Den svenska brunbjornen har haft en stark tillvixt sedan tidigt 1900-tal och har
idag en gynnsam bevarandestatus, bade vad giller antal och utbredning enligt de
nationellt fastslagna nivaerna. Inventeringsdata indikerar emellertid att bjérnpo-
pulationen efter 2008, f6r forsta gangen sedan 1930-talet, ater igen minskar. Or-
saken till minskningen antas vara den omfattande jakten som har bedrivits det
senaste decenniet. Mellan aren 2009 och 2013 dodades cirka 250-300 bjornindivi-
der (cirka 10 procent av bjérnpopulationen) arligen genom licensjakt enbart.
Dirutéver har skyddsjakt bedrivits 1 flera omraden i landet. Samtidigt 4r den
svenska bjornen dr en art som omfattas av ett strikt skydd enligt art- och habitat-
direktivet (AHD) samt Bernkonventionen, en konvention som bade Sverige och
EU ir part till. Detta innebir bland annat att medlemsstater maste férbjuda allt
Zavsiktligt dodande”. I direktivet finns dock dven en undantagsbestimmelse, arti-
kel 16. Bestimmelsen ir uttémmande och jakt kan dirmed endast bedrivas under
forutsittning att villkoren i bestimmelsen dr uppfyllda. Gemensamt for alla un-
dantagsgrunder ér att det inte ska finnas nagon annan limplig 16sning samt att
undantaget inte far férsvara uppritthallandet av en gynnsam bevarandestatus.
Dirut6éver ska jakten ha vissa syften (punkterna a-d). Den sista punkten utgor
dock en “restbestimmelse”, dir en specificering av ett syfte saknas (punkt e). I
bestimmelsen anges att undantag far ske:

”tor att under stringt kontrollerade férhallanden selektivt och i begrin-
sad omfattning tillita insamling och férvaring av vissa exemplar av de
arter som finns fértecknade i bilaga 4 1 en begrinsad mingd som fast-
stills av de behdriga myndigheterna.”

Bestimmelsen har av svenska regeringen, myndigheter och av Hogsta forvalt-
ningsdomstolen tolkats som en mdijlig rattslig grund for licensjakt pa arter som
omfattas av det strikta skyddet nir arten har uppnatt en gynnsam bevarandesta-
tus. Stod f6r denna tolkning finns i Kommissionens vigledningsdokument. EU-
domstolen har dock dnnu inte uttalat sig i denna fraga, varfor rittsliget fortfa-
rande dr oklart. Dirmed rader dven oklarhet 1 vad som avses med ”stringt kon-
trollerad forhallanden”, ”selektivt” och ”begrinsad mingd” enligt Art- och habi-
tatdirektivet. Ddremot finns i viss utstrickning uttalanden fran EU-domstolen
gillande motsvarande kriterier i artikel 9(1)(c) i Fageldirektivet som kan ge tolk-
ningsvagledning.
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Syfte och metod

Huvudsyftet med studien har varit att analysera om den svenska licensjakten pa
bjorn ar forenlig med EU-ritten. For att besvara denna fraga har forst och frimst
analyserats om licensjakt kan bedrivas med stéd av artikel 16(1)(e) nir en art bar
uppnitt en gynnsam bevarandestatus. Direfter har diskuterats under vilka forut-
sittningar detta dr moijligt. Innebérden av villkoren ”’begransad mingd”, “selek-
tivt” och 7stringt kontrollerad férhallanden” samt kraven pa proportionalitet och
avsaknaden av andra limpliga 16sningar har diskuterats. Utgangspunkten for ana-
lysen har 1 forsta hand varit lagtexten och EU-domstolens praxis, inklusive praxis
under Fageldirektivet (bokstavstolkning). Nir oklarheter 1 ordalydelsen finns har
olika sprakversioner jamforts. Om ordalydelsen fortfarande har varit oklar, har
bestimmelsens innebord tolkats mot bakgrund av den rittsliga kontexten (konsex-
tuell tolkning) samt de bakomliggande syftena med bestimmelserna och direktivet
(éndamilstolkning). Aven Kommissionens vigledningar for Art- och habitatdirekti-
vet och Fageldirektivet samt dokument antagna av Bernkonventionens ”’Standing
Committee” har anvints som tolkningsstod. Utifran slutsatserna om hur be-
stimmelsen bor tolkas har den svenska licensjaktens forenlighet med EU-ritten
analyserats.

Slutsatser angiende moilicheter till undantag enliot Art- och habitatdirekti-
vet

I rapporten dras slutsatsen att jakt, d.v.s. avsiktligt dédande”, kan tillitas med
stod av direktivets undantagsbestimmelse, dven under artikel 16(1)(e), men att
bestimmelsen inte utgdr en rittslig grund for licensjakt med syfte att kontrollera
eller reducera populationer av strikt skyddade arter med gynnsam bevarandesta-
tus. En sadan tillimpning av bestimmelsen strider mot direktivets systematik och
syfte. Kraven pa en ”begrinsad mangd”, ”stringt kontrollerad férhallanden” och
’selektivt” 1 kombination med formuleringen “vissa exemplar” talar for att den
jakt som kan bedrivas med stod av denna bestimmelse maste vara inriktad mot
vissa individer och att den endast kan omfatta ett, 1 forhallande till den naturliga
dédligheten och populationens storlek, litet antal. Kriterierna maste tolkas med
utgangspunkt i bestimmelsen syfte att sikerstilla ett strikt skydd samt att bevara
arter i en gynnsam bevarandestatus men ocksa med utgangspunkt i syftet med
atgirden. Detta kan t.ex. innebira att individer med hog reproduktiv f6rmaga
maste undantas fran jakten i populationer med lingsam reproduktion. Dirutéver
innebir villkoret om ”’stringt kontrollerad férhillanden” inte bara att sjilva jakten
1 sig ska vara noga kontrollerad utan dven att villkoren for jakten ar tydligt formu-
lerade, att jaktbeslut kan 6verklagas, att det finns ett system for att sdkerstilla att
den nationella kvoten inte overskrids nir beslut om jakt delegeras till den region-
ala nivan, att beslut endast baseras pa objektivt verifierbara faktorer o.s.v. I rap-
porten dras vidare slutsatsen att jakt pa en strikt skyddad art endast kan tillatas
om det med finns vetenskapligt eller annat objektivt verifierbart stod for att jakt
ir den enda limpliga 16sningen for att ni malet. Aven om det vore mojligt att visa
att licensjakt dr en andamalsenlig metod att na ett givet mal ar jakten férbjuden
om det finns andra mojligheter att na malet med mindre negativ paverkan pa ar-
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ten. Atgirden maste vidare vara proportionerlig i férhallande till dess syften och
far inte heller férsvara mojligheten att bevara arten i en gynnsam bevarandestatus.
For att undantag ska vara forenliga med direktivet krivs att medlemsstaten kan
visa att alla villkoren ér uppfyllda.

Slutsatser angiende den svenska licensjaktens forenlichet med Art- och
habitatdirektivet

Nir det giller den svenska licensjakten pa bjorn dras i rapporten slutsatsen att
jakten inte 4r forenlig med EU-ritten. Aven om den svenska licensjaktens syften
kan anses acceptabla, kan det ej anses visat att licensjakt dr en dandamalsenlig me-
tod att na dess syften. Dirutéver har det ej visats att det saknas andra limpliga
l6sningar. Att skadenivan inte har 6kat proportionerligt med tillvixten i bj6érn-
stammen och bjérnskador kan vara hégre i omriden med lag tithet dn omraden
med hog tithet tyder pa att det saknas ett tydligt linjirt samband mellan antal och
tithet 4 ena sidan och omfattningen av bjérnskador 4 andra sidan. Att en stor
andel av skadorna ofta orsakas av ett fatal bjérnindivider talar vidare for att
skyddsjakt pa identifierade ”problemindivider” kan vara en mer lamplig 16sning
for att minska skador. Studier och statistik pa bjornskador i olika linder visar
dven att stingsling och alternativa lokalisering av tamboskap kan utgéra mer ef-
fektiva angreppssitt for att minska bjérnskador dn att minska antalet eller tithet-
en. Nir det giller acceptans och ridslor f6r bjorn visar studier att acceptansen for
bjorn redan dr hoég, dven 1 omraden med hog tithet av bjorn, och att acceptansen
inte minskat med en 6kande bjérnstam. Det kan inte heller anses vara visat att
andra atgirder, saisom information och kompensation, inte kan utgéra mer limp-
liga 16sningar for att nd dndamalet. I rapporten dras vidare slutsatsen att det ej ér
visat att jakten dr “begrinsad” i direktivets mening. Slutsatsen bygger pa bedém-
ningen att kriteriet ’begrinsad mingd” bor relateras bade till den totala dodlig-
heten och populationsstorleken samt vara minst lika restriktivt som kriteriet “litet
antal” enligt Fageldirektivet, givet att arter som ir stora, har langsam reprodukt-
ion och befinner sig hégt upp i niringskedjan vanligen édr d4n mer kénsliga for jakt.
Det anses inte heller vara visat att jakten uppfyller kravet pa proportionalitet.
Diremot bedéms de restriktioner som finns vad giller antalet honor 6ver 80 kg
samt anpassningen av uttaget i foérhallande till olika titheter inom olika omraden
utgora relevanta selektivitetskriterier f6r bjorn. Givet att bjornstammen har mins-
kat kan dock ifragasittas om jakten varit tillricklig selektiv. Dessutom dras slut-
satsen att jakten inte dr tillrickligt selektiv i forhallande till dess syften att minska
skador da jakten inte dr inriktad pd de arter som orsakar skadorna. Villkoret om
’stringt kontrollerad férhallanden” anses diaremot vara uppfyllt.

Rekommendationer

Extensiva tolkningar av direktivets undantagsbestimmelser kan ses som ett
pragmatiskt sitt att 16sa en bristande adaptivitet i det rittsliga ramverket. For att
sikerstilla efterlevnad av EU-ritten bor dock medlemsstater verka for att direkti-
vets bilagor ses Over och uppdateras kontinuerligt snarare dn att genomfora till-
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limpningar i strid mot direktivets syfte och mal. En systematisk och kontinuerlig
process dir skyddsnivan anpassas till den faktiska statusen skulle dels kunna 6ka
medlemsstaters incitament att na malet om en gynnsam bevarandestatus, dels 6ka
legitimiteten f6r den EU-rittsliga regleringen.
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Forvaltningsjakt pa strikt skyddade rovdjur i EU-rédttslig
belysning och ritten till tillgang till rittslig provning av
beslut om vargjakt (Jan Darpo)

Inledning

Den svenska vargdebatten har varit intensiv 1 atminstone tio ars tid. Diskussionen
har gillt 1 huvudsak tva fragor; dels om det dr moijligt att bedriva forvaltningsjakt
pé en art som ar foremal for det strikta skyddet under artikel 12 1 EUs art- och
habitatdirektiv (92/43), dels om beslut om sidan jakt maste vara 6verklagbara till
domstol i enlighet med viara internationella och EU-rittsliga dtaganden. De artik-
lar som jag har skrivit under programperioden har gillt bada fragorna, dven om
inriktningen frimst har varit pa klagoritten. De har skrivits under den spannande
period da kraven pa tillging till rittslig prévning av miljobeslut enligt Arhuskon-
ventionen och EUs s.k. rittsskyddsprincip fick fullt genomslag i de svenska f6r-
valtningsdomstolarna.

Redan 2013 publicerades The Wild Has No Words: Environmental NGOs Empowered
to Speak for Protected Species as Swedish Courts Apply EU and International Environmental
Law (JEEPL 2013, p. 250-261) som jag skrev tillsammans med Yaffa Epstein.
Som framgitt ovan var den en rittsfallskommentar till det forsta avgérandet av
en svensk domstol efter det att Hogsta forvaltningsdomstolen 2012 slagit fast att
miljdorganisationerna maste kunna overklaga dessa beslut. Férvaltningsritten i
Stockholm ansag hir att den svenska licensjakten var oférenlig med EU-ritten.
Vargen och domstolscirkusen 1-3. Om den svenska rovdjurspolitiken och mitet med EU-rditten
(InfoTorg Juridik-Réttsbanken 2014-12-01, 2014-12-22 och 2014-12-30) var en
artikelsetie om tre delar som publicerades i nittidningen InfoTorg/Rittsbanken i
slutet av 2014. Hir analyserade jag den senaste tidens hindelser kring den
svenska vargpolitiken och métet med EU-ritten. Den forsta delen (1/12) inne-
holl en redogorelse f6r forhistorian till de aktuella besluten om licensjakt f6r
2015, frimst med fokus pa de motsvarande besluten f6r 2013 och 2014 och den
senaste rovdjurspropositionen. I den andra delen (22/12) ifrdgasattes om beslu-
ten om licensjakt pa varg ir forenliga med art- och habitatdirektivet. I den avslu-
tande delen (30/12) diskuterade jag om en ordning dir beslut inte kan 6verklagas
till domstol éverensstimmer med vira férpliktelser enligt den Arhuskonvention-
en och EU-ritten. Bakgrunden var ju att den svenska regeringen under 2014 som
reaktion pa att férvaltningsdomstolarna underkinde besluten om licensjakt inf6r-
de ett 6verklagandeforbud till domstol i 58 § jaktférordningen (1987:905). I arti-
keln argumenterade jag for att férbudet stred mot de principer som utvecklats 1
EU-ritten, bla. principen om EU-rittens dndamalsenliga verkan (effez utile) och
rittsskyddsprincip. Under 2015 presenterade och utvecklade jag slutsatserna 1
bada fragorna — dvs. om licensjakten ar férenlig med EU-ritten och om till-
gangen till rittslig provning — i en artikel pa engelska i Nordisk Miljorittslig tid-
skrift; Thrown to the Wolves - Sweden Once Again Flonts EU Standards on Species Pro-
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tection and Access to Justice (NMRT 2015:1, p. 7). Nir sedan 6verklagandeférbudet
underkindes av Hogsta forvaltningsdomstolen genom avgoérandet HFD 2015 ref.
79 skrev jag en rittsfallskommentar till den domen 1 Europarittslig Tidskrift 2017
(Klaga inte pa vargen..! Om dverklagandeforbudet i jaktforordningen och EU-rdtten - Raitts-
Sfallskommentar till HED 2015 ref. 79. ERT 2017 s. 111). Under den hir perioden
har jag ocksa fatt publicerat en artikel i Journal of European and Environmental
Law som har en nagot annan inriktning. I The Commission - a sheep in wolf's clothing.
On infringement proceedings as a legal device for the enforcement of EU law on the environment,
using the Swedish wolf management as an example. JEEPL 2016 p. 270) diskuteras for-
hallandet mellan de tva grundliggande instrumenten f6r genomférandet av EU-
rittsliga krav i medlemsstaterna, nimligen att EU-kommissionen driver évertri-
delsedrenden enligt artikel 258 FEUF respektive att de nationella domstolarna
stiller fragor till EU-domstolen (EUD) enligt artikel 267 FEUF. I artikeln pekade
jag pa att kommissionens roll arbete med Overtridelseirenden inte dr transparent
och skiljer sig mellan olika rittsomraden. Pa miljérittens omrade har man tydligt
visat — vilket illustreras med Gvertridelsedrendena om den svenska vargjakten —
att det i slutindan inte ir rittsliga utan politiska hinsyn som avgor nir man driver
en fraga till EU-domstolen, vilket gor instrumentet oforutsebart och opalitligt.
Mot den bakgrunden ir det avgorande f6r EU-rittens effektivitet att de nationella
domstolarna begir forhandsavgéranden av EUD i oklara och kontroversiella fra-
gor. Det dr darfor sirskilt tillfredsstillande att den finska Hogsta forvaltnings-
domstolen just gjort en sadan framstillan om nir det giller mojligheterna att bed-
riva licensjakt pd en art som ar atnjuter ett strikt skydd enligt EU-ritten. Pa sa vis
far EU-domstolen slutligen en méjlighet att uttala sig om den finska och svenska
licensjakten pa varg ar férenlig med art- och habitatdirektivet. En sidan 16sning
av den heta kontroversen bor ligga i alla parters intresse.
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