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Forord

Tillsyn i skyddade omraden har lidnge varit eftersatt och som ett led i férsoken att
lyfta och dka tillsynen bade kvalitets- och kvantitetsméssigt kommer denna rap-
port. Goda exempel och problemomraden har identifierats utifran en kartlaggning
av lansstyrelsernas arbete med tillsyn av skyddade omraden. Fragetecken kring vad
som egentligen ingér i tillsyn av skyddade omraden ritas ut och forslag pé utveck-
lingsomraden belyses.

Tillsyn av skyddade omraden spénner over flera tillsynsomraden allt ifrdn na-
tionalparker, naturreservat och véxt- och djurskyddsomraden till naturminnen,
strandskydd och det generella biotopskyddet. Alla dessa omraden ar skyddade
eftersom de har héga biologiska virden och ér viktiga omraden for hotade arter.
Manga skyddade omréden dr dessutom viktiga rekreationsomraden for ménniskor.
Tillsyn av dessa omréden dr nddvéndig for att sédkra de virden som de ar avsatta for
att bevara. En vil fungerande tillsyn &r dirmed &ven en viktig pusselbit for att upp-
na de av riksdagen uppsatta miljokvalitetsmalen.

Rapporten skall inte ses som ndgon form av handbok eller regelritt vagledning
av tillsynsarbete utan skall ses som en inspirationskélla for hur tillsynsarbete skulle
kunna struktureras och utvecklas. Rapporten riktar sig framforallt mot ldnsstyrelser
men kan ocksé vara intressant for tjinstemén p&d kommuner som handhar tillsyn av
skyddade omrédden. Amelie Lindhagen, Lansstyrelsen i Gavleborg har varit pro-
jektledare med stdd av Jan-Inge Tobiasson pé verkets enhet for friluftsliv och skot-
sel.

Ett stort tack riktar sig till alla som bidragit med erfarenheter och synpunkter
under arbetets gang.

Stockholm i maj 2007

Bjorn Risinger

Direktor, Naturresursavdelningen
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Sammanfattning

Tillsyn i skyddade omraden har lidnge varit eftersatt och som ett led i forsoken
att lyfta och oka tillsynen bade kvalitets- och kvantitetsmissigt kommer denna
rapport. Vid genomgangen av Lansstyrelsernas tillsynsarbete géllande skyddade

omréaden framkommer att stora brister finns. I snitt har ldnen angivit en brist pa
personella resurser pa 50 procent berdknat utifrén det kalkylerade behovet och

det slutliga utfallet i tillsynsplanerna. Mest eftersatt dr den egeninitierade granska-
de/kontrollerande verksamheten. Nar det giller forebyggande fraimjande tillsyn

gors ganska mycket av god kvalité men som pé grund av dalig uppfoljning och

medvetenhet inte registreras som sadan.
Ett av grundproblemen med tillsyn av skyddade omréden har ldnge varit att det

rader stor osédkerhet om vad tillsynen skall omfatta. Naturvardsverket har i denna
rapport forsokt reda ut begreppen och konstaterar bl.a. att tillsyn av skyddade om-

radet inte omfattar tillsyn av syftet med skyddade omraden och att miljodvervak-

ning och uppf6ljning inte utgor tillsyn.

Det finns en lang rad av omraden som kan utvecklas for att astadkomma en

battre och mer effektiv tillsyn:

Tillsynsplaneringen pa lansstyrelserna kan utvecklas. Behovsutredning
och tillsynsplaner finns pa néstan alla Lansstyrelser men &r ofta av dalig
kvalitet och inte uppdaterade eller uppfoljda.

Organisationen kring tillsyn pa lénsstyrelserna kan utvecklas och ansvars-
forhallanden tydliggdras for sdvil handlaggare som faltpersonal.
Enhetliga metoder, checklistor och mallar behdvs och bor utarbetas.

Att anvinda fjdranalys kan vara ett sitt att effektivisera tillsynen inom
vissa omraden sdsom strandskyddade omrdden och biotopskyddsomraden.
Egeninitierad tillsyn i kampanjform har visat sig vara en bra och effektiv
tillsynsmetod och bor utnyttjas oftare, ibland i samverkan mellan flera lén.
Forebyggande tillsyn i form av olika sorters informationsinsatser ar sa
betydelsefullt i avseende att forebygga brott att stora tillsynsresurser bor
laggas hir.

Samverkan och informationsutbyte mellan lansstyrelser, kommuner och
andra aktdrer s& som polis, dklagare och Skogsstyrelsen bor utvecklas

och utokas.

Utbildning och kompetenshéjande atgérder bor vidtas nér det géiller arbetet
med &vertridelser och pafdljder. Atalsanmélningar och foreliggande skall
vara vél dokumenterade och utforda enligt anvisningar fran aklagare eller
polis for att dirmed fa effektivare behandling i nista steg.

Utbildning, information och végledning till dem som arbetar med tillsyn

i skyddade omraden behovs for att {2 till stdnd en effektiv tillsyn enligt
miljobalken.
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Summary

The supervision of protected areas in Sweden has long suffered from relative
neglect. This report is part of the attempts being made to enhance and increase
supervision in terms of both quality and quantity.

It emerged from a review of the supervisory work of county administrative
boards relating to protected areas that there are major deficiencies. On average,
counties report a 50 per cent shortage of human resources based on estimated needs
and final outcome according to their supervision plans. The most severe deficien-
cies relate to investigation and monitoring activities to be carried out on the coun-
ties’ own initiative. As regards supervision for purposes of prevention and promo-
tion, a good deal of high-quality work is carried out but is not recorded as super-
vision owing to poor follow-up and awareness.

One of the fundamental problems in the supervision of protected areas has long
been the large measure of uncertainty as to what should be included in supervision.
In this report, the Swedish Environmental Protection Agency has tried to clarify
notions; two of its findings are that the supervision of protected areas does not
include ascertaining whether the purpose for which such an area was originally
established is being met and that environmental monitoring and follow-up do not
constitute supervision.

A wide range of fields were identified where there is scope for development in

order to improve supervision and make it more effective:

e Supervision planning at county administrative boards can be improved. Inven-
tories of needs and supervision plans exist at almost all county administrative
boards, but often they are of poor quality and have not been updated or
followed up;

e The organisation of supervision at county administrative boards can be im-
proved and the division of responsibility can be made clearer as regards both
administrators and field workers;

e There is a need for uniform methods, check lists and templates, which should
be developed;

e The use of remote sensing may be a way to make the supervision of certain
areas more effective. Examples include coastal/riparian protection zones and
habitat protection areas;

e Supervision activities in the form of campaigns initiated by the counties them-
selves have proved to be a good and effective method of supervision which
should be used more often, sometimes involving co-operation among several
counties;

e Preventive supervision in the form of various information campaigns is so
important for crime prevention that considerable supervision resources should
be allocated to such campaigns;

e Co-operation and information exchange among county administrative boards,
local authorities and other parties such as the police, prosecutors and the
Swedish National Board of Forestry should be developed and expanded;

e Training and skills development should be undertaken as regards work dealing
with infringements and sanctions. All reports to prosecuting authorities and all
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administrative orders must be well documented and laid out in accordance
with the instructions of prosecutors or the police so as to ensure more effective
treatment in the next phase;

Training, information and guidance need to be provided to those involved in
the supervision of protected areas to ensure effective supervision work in com-
pliance with the Swedish Environmental Code.

10
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Inledning

1 Bakgrund och syfte

1.1 Bakgrund

Tillsynsarbetet i skyddade omradden som tex. naturreservat har sedan en lang tid
kommit i skymundan i jamforelse med Svrigt arbete i skyddade omraden och dven
i jamforelse med Gvrigt tillsynsarbete som till stor del bestér av anldggningstillsyn
pa miljoskyddsomradet. Nar miljobalken infordes fick tillsynen en starkare roll
som dock inte alltid har omsatts i praktiken. Bra vigledning och bra verktyg for
arbetet saknas hos ménga myndigheter och inget mer omfattande véglednings-
arbete har skett pd Naturvardsverket. Tillsynsarbetet sker pd mycket olika sitt i
olika lan.

Tillsynen syftar till att sikerstélla att miljobalken, foreskrifter, domar i ansok-
ningsmal och beslut som har meddelats med stdd av balken efterlevs. Genom en
god tillsyn sikras vérdena i det skyddade omrédet. Tillsynen bedrivs av besluts-
myndigheten, dvs. ldnsstyrelser och kommuner som fattat beslut om omréades-
skydd.

1.2 Syfte

Syftet med rapporten &r att utifrén en kartliggning av den tillsyn som bedrivs nir
det giller skyddade omraden, diskutera hur det gar att utveckla och strukturera
tillsyn av skyddade omraden.

2 Metoder och avgransning
2.1 Metod

Naturvérdsverkets underlag for denna rapport bestér av insamlade tillsynsplaner
fran Lansstyrelserna, telefonintervjuer med tjinstemén pa lansstyrelserna som arbe-
tar med tillsyn av skyddade omraden, samtal med filtpersonal sdsom tillsynsmén
och naturvardsvakter samt sammanstillningar av tidigare utvarderingsmaterial och
rapporter med anknytning till tillsyn inom miljobalksomrédet.

2.2 Avgransning

Rapporten syftar inte till att vara nadgon fullstdndig utvirdering av arbetet med
tillsyn av skyddade omraden utan skall ses som ett forsok att kartlagga vilka pro-
blem och brister samt goda exempel som finns. Utifrédn detta har Naturvérdsverket
forsokt analysera hur tillsynsarbetet skulle kunna utvecklas och struktureras. Arbe-
tet har begrénsats till att endast omfatta lansstyrelsernas tillsynsarbete eftersom
kommunernas tillsynsansvar géllande skyddade omraden &r relativt begriansat.
Denna rapport skall heller inte ses som ndgon handbok eller mer avancerad végled-
ning for tillsynsarbetet.

11
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3 Tillsyn av skyddade omraden — definition
och avgransning

Lénsstyrelserna gor olika tolkningar av vad tillsyn inom skyddade omraden omfat-
tar. Det framgér tydligt bade av lansstyrelsernas tillsynsplaner och nér man talar
med representanter for de olika lénsstyrelserna. Manga utrycker en tydlig vilja att
fa viagledning i hur man skall tolka tillsynsbegreppet. Detta framgick redan i den
utvirdering av operativ tillsyn som gjordes av Naturvardsverket 2002 och som
resulterade i Naturvardsverkets rapport 5209 “Forutséttningar for den operativa
tillsynen enligt Miljobalken”. Det gar dven att utldsa ur dokumentation fran det
seminarium om tillsyn i skyddade som holls p& Naturvardsverket den 17 mars 2004
att en allmén uppfattning varit att det finns ett stort behov av att mer tydligt defini-
era vad tillsyn inom skyddade omraden skall innefatta. Vid den kartldggning som
nu gjorts har Naturvardsverket uppfattat att det framforallt 4&r inom de nedan upp-
rdknade omradena som olika tolkningar gors.

e Huruvida tillsyn av ett skyddat omrade dven omfattar tillsyn av syftet
med beslutet om det skyddade omradet

e Hur stor del av informationen om skyddade omraden som kan anses
vara forebyggande tillsyn

e Huruvida miljodvervakning kan anses utgora tillsyn

e Vilken tillsyn av Natura 2000-omraden lénsstyrelsen skall bedriva

Att olika lansstyrelser gor olika tolkningar av tillsynsbegreppet inom natur-
varden har dven uppmérksammas av miljovardsdirektdrernas forening. Miljovards-
direktorernas tillsynsgrupp for naturvérd och vattenverksamhet har forsokt rdda bot
pa detta genom att utarbeta en lasanvisning i vilken man forsdkt géra en mer nog-
grann tolkning av vad tillsynsbegreppet innebér. Denna skall kunna fungera som
rikslikare for lansstyrelserna. Denna utkom som en remissversion den 11 mars
2003 under namnet “’Tillsynens omfattning, en ldsanvisning och rekommendationer
infor behovsutredningen och tillsynsplaneringen enligt tillsynsférordningen till
Miljobalken”.

I ldsanvisningen forsoker man renodla begreppen och indelar tillsynsverksam-
heten i tre olika kategorier, nimligen:

— Forebyggande/frimjande tillsynsverksamhet

— Granskande/kontrollerande tillsynsverksamhet

— Tillsynsvdgledning

De tva forsta kategorierna fors till den operativa tillsynen och dessa tva exemp-
lifieras i ldsanvisningen enligt nedan:

A. Forebyggande/frimjande tillsynsverksamhet

Denna verksamhet bedrivs, som namnet antyder, i forebyggande eller frimjande
syfte. Till denna kategori for vi foljande arbetsuppgifter:

12
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telefonledes information och forfragningar fran allminhet och verk-
samhetsutovare

sdrskilda informationsinsatser genom utskick, framtagande av blanketter
och information pa hemsidor

branschtraffar, kurser

handldggning av samrddsdrenden, anmédlningsdrenden

meddelande om tillstandsplikt

Dessa verksamheter kan vara savél hiandelsestyrda som malstyrda.

B. Granskande/kontrollerande tillsynsverksamhet
Under denna kategori for vi de traditionella tillsynsuppgifterna med kontrollen
av regelefterlevnad i centrum.

hantering av inkommande klagomalsdrenden

oanmélda inspektioner

periodiska besiktningar

kontroller av villkors-/beslutsefterlevnad

faststéllelse av kontrollprogram

granskning av miljorapporter och besiktningsrapporter
hantering av atalsanmilningar och miljésanktionsavgifter
arbete med sérskilda tillsynskampanjer

Aven under denna kategori finns s&vil hiindelsestyrda, lagstyrda atgérder och mal-
styrda, egeninitierade insatser.

I rapporten har man ocksé gett exempel pa vad som inte anses utgora operativ
tillsynsverksamhet enligt nedan:

vérd- och skdtseluppgifter inom skyddade omraden utgdr inte operativ
tillsyn och per definition inte heller tillsynsverksamhet 6verhuvudtaget.
Uppgiften hor till forvaltning av omradet.

uppgifter inom miljéovervakningen utgor inte operativ tillsyn och per
definition inte heller tillsynsverksamhet 6verhuvudtaget. Inget enskilt
objekt att tillsyna finns. 27?

arbete med provning och dispensgivning. Dessa arbetsuppgifter ligger
pa Léansstyrelsen som sédan eller sdsom varande tillstindsmyndighet.
Inte i egenskap av tillsynsmyndighet.

inventeringsarbete, t.ex. i form av MIFO.

Denna kategorisering och exemplifiering dr bra pa det sétt att den ger en bra

végledning i vad som kan anses utgdra operativ tillsyn och hur man pa ett bra sétt
kan kategorisera denna i forebyggande/frimjande samt kontrollerade/granskande.

Men tyvérr ger ldsanvisningen ingen klar vigledning for de andra omradena dér
olika tolkningar gors bortsett fran huruvida miljodvervakning kan utgora tillsyn

eller ej.

13
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3.1 Skall tillsyn aven omfatta tillsyn av syftet med det skyddade
omradet?

I Miljobalken 26 kap 1 § star "Tillsynsmyndigheten skall for detta dndamal pa eget
initiativ eller efter anmdlan i nédvindigaste utstrickning kontrollera efterlevna-
den av miljobalken samt foreskrifter, domar och andra beslut som meddelats med
stod av balken samt vidta de dtgdrder som behovs for att dstadkomma rittelse”
Atminstone tre linsstyrelser tolkar lagstiftningen i detta avseende s4 att de anser att
tillsynen @ven skall omfatta syftet med beslutet av de skyddade omrédena. Ett antal
lansstyrelser anser att syftet inte skall tillses men de flesta 4r ambivalenta i fragan
och vet inte hur man skall tolka lagstiftningen.

I Naturvardsverkets handbok 2001:4 Operativ tillsyn, star foljande "Férvalta-
rens genomforande av vad som star i en skétselplan dr inte operativ tillsyn. Utvdr-
dering av forvaltning och skétsel bor heller inte riknas till operativ tillsyn.” Lik-
nade skrivningar har gjorts i Miljodirektorernas lisanvisning och Naturvardsver-
kets handbok 2003:3 Bildande och forvaltning av naturreservat.

Stallningstagandet kan inte riktigt anses vara samma sak som att ta stdllning till
huruvida tillsynsmyndigheten har till uppgift att tillse om syftet med det skyddade
omrédet uppfylls eller ej. Naturvardverket anser dock att:

Tillsyn av att syftet med det skyddade omradet uppfylls, kan inte innefattas i
operativ tillsyn av skyddad omréde.

Detta eftersom tillsyn i miljobalkens mening méste vara upphingt pa en regel
eller foreskrift som en juridisk person kan stéllas till réttsligt ansvar for. Tillsyn
skall ddremot ske gentemot de regler och foreskrifter som finns for ett specifikt
skyddat omréde. Dessa regler och foreskrifter &r uppsatta for att tillgodose syftet
med det skyddade omradet.

Att syftet med ett reservat uppnés ér i vissa fall inte bara avhingigt av att fore-
skrifterna f6ljs utan dven hur tillatna verksamheter paverkar omradet, hur naturen
utvecklas dver tid och att viss biologisk skotsel utfors. Hur omréadet skall skotas
samt vem som ansvarar for skdtsel och forvaltning anges i dessa fall i faststilld
skotselplan for det skyddade omradet. Den del av att syften uppnés som &dr avhang-
ig skotsel och forvaltning kan inte bli foremal for tillsyn enligt 26 kap. MB efter-
som det inte &r upphéngt pa ndgon regel eller foreskrift utan faller under beslut-
myndighetens ansvar for uppf6ljning. Beslutmyndighetens ansvar f6r uppfoljning
bestar framst i att utifran reservatsbeslut och skotselplan f6lja upp och utvardera
om syften, bevarandemél och gynnsamt tillstand uppnétts” .

! Naturvardsverkets handbok 2003. Bildande och férvaltning av naturreservat. Stockholm 2003

14
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3.2 Vilken information om skyddade omraden kan anses utgora
forebyggande tillsyn

Enligt 1§ MB skall tillsynsmyndigheten genom radgivning, information och lik-
nande verksamhet, skapa forutsittningar for att balkens dndamal skall kunna tillgo-
doses. Denna typ av verksamhet brukar kallas for forebyggande tillsyn.

Det framgar ganska tydligt i lansstyrelsernas tillsynsplaner att olika tolkningar
gors kring vad for information om skyddade omradden som kan anses utgora fore-
byggande tillsyn. Manga lidnsstyrelser har inte alls lyft fram information kring
skyddade omraden som forebyggande tillsyn i sina tillsynsplaner. Andra har endast
utgatt fran att den information som kan betraktas som reaktiv dvs. besvarande av
fragor rorande regler och foreskrifter i skyddade omréden skall inréknas i den ope-
rativa tillsynen. Det finns ocksa négon enstaka lénsstyrelse som lyfter fram i stort
sett all information kring skyddade omraden sdsom forebyggande tillsyn.

I miljovardsdirektorernas lasanvisning beskrivs den forebyggande operativa
tillsynen som “verksamhet som bedrivs som namnet antyder, i forebyggande eller
framjande syfte”. Man skriver ocksa att “dessa verksamheter kan vara savdl hén-
delsestyrda som malstyrda”. En slutsats av detta bor vara att :

All information kring regler och foreskrifter for det skyddade omradet samt
information som klargor varfor dessa regler finns till kan anses utgora férebyg-
gande tillsyn.

Det innebér att allt arbete som ldggs ned for att ta fram denna typ av informa-
tion till informationsskyltar, broschyrer, texter for hemsidan osv. kan rdknas som
forebyggande tillsyn liksom muntlig information via telefon eller i falt till allmén-
heten eller andra aktorer sdsom skogsbolag m.fl.

3.3 Kan miljoovervakning utgora tillsyn

Aven pa detta omride gors olika tolkningar av linsstyrelserna.

P& Naturvardsverkets hemsida beskrivs miljodvervakning som “en regelbundet
dterkommande ldgesbeskrivning av miljotillstandet. Undersokningarna beskriver
det generella tillstandet i miljon och dr tillrdckligt noggranna for att avgéra om-
fattningen av problemen och ange i vilken region av landet de finns. De har ocksd
en sddan varaktighet och utformning att eventuell avvikelse fran naturlig variation
dr mojlig att urskilja ™.

Av detta kan man sluta sig till att miljoovervakning skall syfta till att folja upp
tillstdndet i naturen och hur detta fordndras med tiden. Begreppet uppfoljning kan
definieras som att virderingsfritt samla in och registrera data. Miljé6vervakning
kan alltsa bidra till att belysa att miljotillstdnd fordndrats Gver tiden men utgér inte
i sig sjilvt ndgot direkt stillningstagande. Tillsyn & andra sidan skall syfta till att
tillse huruvida négot har skett som 4r ett brott mot lagar och foreskrifter och att

2 Naturvardsverkets handbok 2001:4. Operativ Tillsyn, Stockholm 2001
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beslut efterlevs. Har skall alltsa ett klart stéllningstagande goras vilket alltsa ar
nagot helt annat dn vad miljodvervakning syftar till. Av detta kan man, i likhet med
vad som framgéar av miljovardsdirektdrernas ldsanvisning, dra slutsatsen att:

Miljoovervakning utgdr inte operativ tillsyn och per definition bor dérfor inte
betraktas som tillsynsverksamhet 6verhuvudtaget.

Resultat fran miljoovervakning kan dock betraktas som ett viktigt underlag for
tillsynsverksamhet. Resultat fran miljodvervakning kan foranleda att tillsynsmyn-
digheten anser att behov finns for sirskilda tillsynsinsatser i form av ytterligare
kontrollerande/inspektioner eller att ett direkt agerande skall vidtas for att & verk-
samhetsutdvare att vidta réttelse i form av foreldggande eller atal.

3.4 Vad ingar i tillsynen av Natura 2000-omraden?

Flera lansstyrelser anger att de har en gaska vag bild av vad som ingér i lansstyrel-
sens tillsynsansvar géllande Natura 2000-omraden och vad som faller under kom-
munens tillsynsansvar eller Skogsstyrelsens tillsynsansvar.

Fordelningen av ansvaret av tillsyn gédllande Natura 2000-omraden framgér av
tillsynsforordningens bilaga dir fordelning av ansvaret for operativ tillsyn regleras.
Natura 2000-omraden regleras dér i tillsynsomrade A25 och A26. Lansstyrelsen i
Hallands lén har sammanfattat och fortydligat det som framgar av tillsynsférord-
ningen pa ett bra sétt i sin behovsutredning och tillsynsplan for 2005.

“Ldnsstyrelsen dr operativ tillsynsmyndighet for verksamheter och dtgdrder som
kan paverka miljon i Natura 2000-omrdden om verksamheten eller dtgdrden inte
omfattas av tillsyn enligt avsnitt A1-A25 i tillsynsforordningen. Exempelvis: I kom-
munalt beslutade naturreservat som ocksa dr Natura 2000- omrdde har kommunen
tillsyn dver verksamheter och datgdrder som dr tillstandspliktiga enligt 5 kap 28 a §
om verksamheten eller datgdrden dr reglerat i foreskrifter for reservatet. Ndr det
gdller alla andra frdgor ligger dock tillsynsansvaret pa den myndighet som fram-
gar av tillsynsforordningen.

Skogsvardstyrelsen 3 dir operativ tillsynsmyndighet i Natura 2000-omrdden for de
verksamheter och dtgdrder som anges i avsnitt A15 i tillsynsférordningen, och som
kan paverka miljon i Natura 2000-omrdden. En forutsdttning for att Skogsvdrds-
styrelsen skall ha tillsynen dr att verksamheten eller atgdrder inte omfattas av
tillsyn enligt A1-A24. Linsstyrelsen dr operativ tillsynsmyndighet for skogsbruks-
atgdrder reglerade i reservatsforeskrifter.”

3 Nuvarande Skogsstyrelsen
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Viktigt att papeka ar att Skogsstyrelsen har ansvar for tillsyn i Natura 2000-
omréden for alla former av skogsvardsatgirder i enlighet med tillsynsomrade A 15,
det vill sdga dven dtgirder som inte &r tillstdndspliktiga enligt skogsvérdslagen.
Lénsstyrelsen har inget tillsynsvégledningsansvar gentemot Skogsstyrelsen men
det ar sjalvklart viktigt att lansstyrelserna och skogsstyrelserna har ett nira samar-
bete gillande tillsynsfrdgor rorande Natura 2000-omréden.

Viktigt att papeka dr ocksa att tillsynsinsatserna inte enbart dr begriansade till
sjdlva Natura 2000-omrédet utan dven skall omfatta verksamheter och atgérder
utanfor berdrt omrade. Sddana verksamheter som pétagligt kan paverka ett Natura
2000-omréde féar inte bedrivas utan tillstdnd vilket méste tillses och for verksamhe-
ter med tillstind méste efterlevnaden av tillstdnden tillses.

Verksamheter och atgirder som kan paverka ett Natura 2000-omrade kan om-
fattas av tillsyn frdn annan myndighet eller annan enhet/avdelning pa lansstyrelsen
exempelvis skogstyrelsen eller miljovardsenhet. Det dr i dessa fall viktigt att se till
att den tillsynsmyndighet eller enhet som ansvarar for tillsyn av verksamheten dé
dven tillser att verksamheten eller atgérden inte paverkar Natura 2000-omradet pa
ett betydande sétt enligt 7 kap 28a § MB.

Nir det géller vilken information om Natura 2000-omradena som kan betraktas
som forebyggande tillsyn s& bor samma synsétt gélla for dessa som for andra skyd-
dade omréden enligt ovan. Med andra ord s& kan exempelvis delar av en bevaran-
deplan anses vara forebyggande tillsyn men da endast de delar som forklarar vilka
verksambheter eller dtgdrder som kan komma att paverka ett Natura 2000-omrade
negativt och varfor eller pa vilket sétt.

4 Planering och genomforande

4.1 Tillsynsplanering

Enligt 7 § tillsynsforordningen ska en myndighet som tilldelats operativa tillsyns-
metoder:

e avsitta resurser som i tillriacklig grad svarar mot behovet av tillsyn
samt ha personal med tillricklig kompetens for tillsynsarbetet.

e gora en utredning om tillsynsbehovet inom sina ansvarsomraden och
dérefter varje ar uppdatera utredningen med hénsyn till de forutsittningar
som kan ha &ndrats.

e fOra ett register 6ver de verksamheter som kriaver aterkommande tillsyn.

e fOr sina ansvarsomraden for varje verksamhetsar upprétta en samlad till-
synsplan baserad pa behovsutredningen och verksamhetsregister for hur
tillsynsverksamhet skall bedrivas.

e regelbundet f6lja upp och utvérdera tillsynsverksamheten.

e behovsutredningen och tillsynsplanen skall beslutas av den inom. myndig-
heten som beslutar om anvéndandet av myndighetens resurser.

Den operativa tillsynen enligt Miljobalken utgar frén en fortlopande process
dar planering, genomforande, uppféljning/utvardering och forbattring foljer pa och
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sterkopplar till varandra® . Att fortlopande ta fram och uppdatera behovsutredning-
ar, verksamhetsregister och tillsynsplaner ar en viktig del i denna process och utgdr
sjdlva grunden for planering och prioritering av vad for tillsynsinsatser myndighe-
ten skall prioritera det kommande verksamhetséret.

Som underlag for den kartliggning av vad for tillsyn av skyddade omrdden som
bedrivs av lénsstyrelserna begirdes lénsstyrelsernas tillsynsplaner in. Alla 1&n utom
Dalarna och Jimtland inkom med ndgon form av tillsynsplan och nagra skickade
ocksé med behovsutredningar. Lénsstyrelsen i Dalarnas ldn bifogade istéllet en
mycket detaljerad arbetsplan dar man till viss del kunde utldsa vilken tillsyn som
skulle bedrivas under 2005. Lénsstyrelsen i Jimtlands 1dn bifogade ett excel-ark
dér det framgar hur mycket tid som var planerad att ldggas pa respektive tillsyns-
omraden under 2005.

Av de inkomna tillsynsplanerna var endast planerna for 12 av linen gillande
for 2005 och av dessa var 3 stycken beslutade sé sent som i september. Tre 14n
hade en tillsynsplan gillande for 2004 och 4 lin tillsynsplaner fran 2003 eller 2002.
Endast 11 stycken av tillsynsplanerna utgjorde en samlad tillsynsplan for alla lans-
styrelsens ansvarsomraden enligt tillsynsforordningen for Miljobalken. Tre av de
inkomna tillsynsplanerna var beslutade pa lansledningsniva och 8 stycken var be-
slutade pé avdelnings- eller enhetsniva, resterande gick det inte att utldsa pa vilken
niva de beslutats pa.

De olika ldnen har utformat sina tillsynsplaner mycket olika sa jamforelser
mellan ldnen av hur mycket tid som laggs pa tillsyn inom de olika tillsynsomradena
ar inte enkla att gora. Forutom att utformningen skiljer sig at s& beror skillnaderna
dven pa att man gor olika tolkningar av vad som innefattas i begreppet tillsyn av
skyddade omraden som ndmnts tidigare i denna rapport. Olika l4n véljer ocksa att
lyfta fram olika saker i tillsynsplanen. Exempelvis har man redovisat den granskan-
de/kontrollerande tillsynen och den foérebyggande/framjande tillsynen p&4 ménga
satt. Foljande varianter forekommer:

e endast den granskande/kontrollerande tillsynen lyfts fram men inte

den forebyggande/framjande.

e den granskande/kontrollerande och forebyggande/fraimjande tillsynen

klumpas ihop till en post.

e den granskande/kontrollerande tillsynen och den forebyggande/framjande

tillsynen sédrredovisas under respektive tillsynsomrade.

e den granskande/kontrollerande tillsynen redovisas under respektive till-

synsomrade och all forebyggande/frimjande tillsyn klumpas ihop till en
post gemensam for alla tillsynsomraden.

Att tillsynen av skyddade omréden prioriteras ned totalt sett har framgatt i flera
tidigare kartldggningar bl.a. i den uppf6ljning och utvérdering som gjordes av Na-
turvardsverket och som resulterade i rapport 5209, ”Forutsattningar for den opera-

4 Naturvardsverkets handbok 2001:4 Operativ Tillsyn, Stockholm 2001
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tiva tillsynen”. Har stér att l4sa att “tillsyn rorande skydd av naturen enligt 7:e, 8:e
och 12 kapitlet miljébalken prioriteras ned av ca en tredjedel av linsstyrelserna”.

Av vad som gér att utldsa ur tillsynsplanerna idag sé ér tillsyn i skyddade om-
raden fortfarande en l14gt prioriterad verksamhet. Detta &r &ven den allménna upp-
fattningen da man pratar med handldggare som jobbar med denna typ av tillsyn ute
pa lénen. [ snitt sa har ldnen angivit en brist i personella resurser pa ca 50 % nér det
géller tillsyn i skyddade omraden berdknat utifran det kalkylerade behovet och det
slutliga utfallet i tillsynsplanerna. Variationen &r dock stor mellan ldnen inom ett
och samma tillsynsomrade, exempelvis A2 - Naturreservat dér bristen variera mel-
lan 10 och 90 % eller A10 — Djur och véxtskyddsomraden mellan 0 och 100 %.
Bristsituationen varierar ocksé mycket mellan olika tillsynsomraden inom en och
samma lansstyrelse. Att den totala tiden for tillsyn &r liten 4r dock uppenbart da
man tittar pa enskilda tillsynsomrdden. Som exempel kan nimnas: A2 - Naturre-
servat dér i genomsnitt ca 0,62 persondagar ldggs per objekt, A10 - Djur och véxt-
skyddsomraden 0.29 persondagar per objekt och A-17 strandskydd i genomsnitt ca
22 dagar. Detta maste anses vara mycket lite tid och man kan dé fraga sig om till-
synen verkligen kan uppfylla sitt syfte. Det dr dock viktigt att pdpeka att det fram-
kommit att flera lén inte har inkluderat all férebyggande tillsyn som bedrivs i form
av skriftlig eller muntlig information i de siffror som redovisas i tillsynsplanerna.
Mycket information kring skyddade omraden och de regler och foreskrifter som
géller for dessa produceras ute pa linen med mycket hog kvalitet men redovisas i
stdllet som forvaltning av skyddade omréaden.

Tva tillsynsomraden som tycks sérskilt nedprioriterade &r strandskyddet och
det generella biotopskyddet. I snitt 14ggs 22 dagar pé operativ tillsyn av strand-
skydd per lansstyrelse och ar och 7,5 dagar pé biotopskyddet per lansstyrelse och
ar. Har bedrivs 1 stort sett endast reaktiv tillsyn, dvs. endast efter anmélan fran
allménhet gors besok i falt och atgirder vidtas. Flera lansstyrelser uppger att ingen
egeninitierad granskande tillsyn bedrivs. Detta dr anmérkningsvirt d& man beaktar
att detta ar tva skyddsformer mot vilka manga &vertriadelser sker. Har behover
ambitionsnivan hojas och Naturvardsverket har en viktig roll for att stodja och
frimja detta. Béde tillsyn av strandskydd samt biotopskydd ldmpar sig for tillsyns-
kampanjer dar tillsyn bedrivs med hjilp av fjarranalys av flygbilder. Se vidare
under avsnittet 5.3 — tillsynskampanjer.

Behovsuppskattning
Det ér svart att dra allt for langtgaende slutsatser eller jamfora situationen mellan
lanen nér det géller bristsituationen eftersom det &r stora skillnader i hur behovet

beridknas ute pa ldnen. Manga upplever det som mycket svart att géra en bedom-
ning av behovet och fler ldn efterlyser ndgon form av vigledning for detta.

I Miljodirektdrernas lasanvisning “Tillsynens omfattning, en ldsanvisning och
rekommendationer infor behovsutredningen och tillsynsplaneringen enligt tillsyns-
forordningen till Miljobalken” finns f6ljande rekommendation for bl.a. national-
parker, naturreservat och djur- och véxtskyddsomraden.

“Tillsyn av rena naturobjekt far ske genom bedomning av antal besékare och
arternas hotbild. Behovet kan variera frdan 1 besék vartannat dr till 5 besok per ar.
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Reservat avsatta for frilufislivet, sdrskilt storstadsndra objekt, krdver mycket hog
tillsynsfrekvens. Formel for berdkning av tillsynsfrekvens i frilufisomrdden:
?(Areal x drligt antal besokare)/1000 000 x antal aktiva mdnader/12 + antal km
vandringsled/10 = antal tillsynsdagar/ dar.=”

I Norrbotten har man gjort ett annat intressant forslag till modell for berdkning
av tillsynsbehovet dar man gett de skyddade omraden podng utifran nagra utvalda
kriterier och sedan riaknat ut antal 6nskvirda tillsynsbesok utifran detta:

“Férslag pd podngbedémning:

Areal: For varje paborjad 50 kvadratkilometer ges en podng.

Kvalitet: For landskapstyp, flora och fauna anges vdrdet i podng mellan 0-5 med 5
som hégsta virde.

Tillginglighet: Avstdndet till farbara vigar anges i en podngskala mellan 0-10,
ddr 30 km och déiréver ger 0 podng och i direkt anslutning till vig ger 10 podng
Antal besékande: Varje paborjat hundratal besokande per dr ger en podng

Antal onskvirda tillsynsbesok: Summa podng dividerat med 5 ger antalet onsk-
vdrda tillsynsbesok.”

Det dr inte helt ldtt att ta stéllning till om nagon av dessa modeller dr funktio-
nella och rimliga. Det dr dock uppenbart att ndgon form av riktlinjer for hur beho-
vet skall berdknas bor utarbetas. Att faststélla en miniminiva for mindre skyddade
omraden utan sarskilt kénslig flora och fauna samt ett antal parametrar att ta hén-
syn till vid behovsuppskattning for 6vriga skyddade omraden verkar rimligt. Ett
annat alternativ &r att skyddade omraden kategoriseras utifran tillsynsbehov i en
tre eller fyrgradig skala dér det for varje niva finns en faststdlld miniminiva for
tillsynsbehov. Parametrar att ta hénsyn till vid behovsutredning eller kategorisering
bor vara, forekomst av kénslig flora och fauna, antal besokare, areal och tillgéng-
lighet.

Vad bor en tillsynsplan innehalla:
Projektgruppen har konstaterat liksom Miljodirektdrernas tillsynsgrupp konstaterar

i deras rapport “Tillsynens omfattning, en ldsanvisning och rekommendationer
infor behovsutredningen och tillsynsplaneringen enligt tillsynsférordningen till
Miljobalken” att de betydande skillnader som finns mellan ldnens vad géller defini-
tion av tillsynsbegreppet, behovsutredningars omfattning och dess innehall riskerar
att minska tilltron till utredningarna och darmed ocksé mdjligheterna att fa tillrack-
liga resurser.

Som ett led i att rdda bot pa detta har Miljosamverkan Sverige inom ramen for
projektet naturvérdstillsyn under 2006-2007 utarbetat forslag pa mallar f6r hur
lansstyrelserna kan jobba med utredningar av tillsynsbehov samt tillsynsplaner
inom naturvardens omraden. Mallarna dr tinkta att anvdndas som stéd och inspira-
tion 1 tillsynsplaneringen och &r pa intet sett s& kompletta att de gér att anvénda rakt
av.
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Mallarna &r utformade s att tillsynsplanen utéver vad som framgér av férord-
ningen (1998:900) om tillsyn - TiF samt i Naturvardsverkets allmidnna rad om till-
syn - NSF 2001:3 belyser

e alla tillsynsomraden enligt TiF som beror respektive myndighet

e vad operativ tillsyn inom respektive tillsynsomrade innebér

e hur mycket tid i antal persondagar, under respektive tillsynsomrade, som
laggs pa
— Forebyggande/frimjande tillsynsverksamhet
— Granskande/kontrollerande tillsynsverksamhet
— Tillsynsvégledning

e kortfattad redovisning av det egentliga resursbehovet under respektive till-
synsomrade med hénvisning till behovsutredning

e prioriteringar

e koppling mot miljomélen

e forvintade konsekvenser av eventuell nedprioritering av tillsynen

e hur uppfdljning av tillsynsplanen skall gé till

4.2 Tillsyn styrd av miljomalen

Enligt 26 kap 1 § miljobalken ska tillsynen sékerstilla syftet med miljobalken.
Syftet med miljobalken konkretiseras av miljokvalitetsmélen och det ar darfor
miljobalkens intention att tillsynsarbetet skall utgé fran miljokvalitetsmélen®.
Enligt Naturvérdsverkets allminna rdd om tillsyn NFS 2001:3 bor en tillsyns-
plan “visa hur myndigheten avser att tillsynen skall bidra till att sikerstdlla syftet
med MB. Miljékvalitetsmdlen och eventuella miljokvalitetsnormer och dtgdrdspro-
gram bor ocksd pdaverka tillsynsplanens innehdll. Dessa faktorer bor dven styra

’

prioriteringen mellan olika tillsynsomrdden”.

Att tillsyn &r ett led i att uppfylla miljomélen nimns i de flesta av lénens till-
synsplaner. I ungefér hélften av tillsynsplanerna framgér det vilka miljomal som
berdrs av tillsyn inom respektive tillsynsomrade men det dr bara tre lansstyrelser
som gatt ett steg langre och forsokt lata miljomaélen styra vilka tillsynsinsatser som
skall vidtas i skyddade omraden. Flera lansstyrelsetjanstemén har uppgivit att de
inte riktigt forstar hur man skall kunna l14ta miljomalen styra tillsynen nér det géller
skyddade omraden. Man framhaller att de skyddade omréden ér ju de finaste miljo-
erna vi har i landet, tillsynsinsatser i dessa omraden ar nddvéndiga for att vi skall
uppné miljomalen Levande skogar, Levande sjoar och vattendrag, Ett rikt odlings-
landskap, Myllrande vatmarker och Hav i balans samt Levande kust och skérgérd.

I Naturvardsverkets rapport 5347, "Modell for tillsyn styrd av miljokvalitets-
malen” finns en végledning for hur ett effektivt tillsynsarbete som é&r styrt av

° Naturvardsverkets rapport 5209, Forutsattningar for den operativa tillsynen enligt miljobalken,
Stockholm 2002
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miljokvalitetsmélen kan planeras, genomforas, f6ljas upp och utvirderas. Enligt
denna modell utgdér behovsutredningen grunden for ett effektivt tillsynsarbete och
bor enligt rapporten baseras pa behov av tillsyn utifran ett miljoméalsperspektiv.
Utgangspunkten for tillsynsbehovet dr miljobalkens syfte, miljokvalitetsmalen
och de regionala och lokala miljomalen som miljokvalitetsmélen adr nedbrutna till.

I rapporten tar man fasta pé att en mélstyrning av tillsynen gentemot miljoma-
len dr ett viktigt instrument for att komma tillrdtta med att tillsynen idag i allt for
hog grad ar hindelsestyrd. “Malstyrd tillsyn i sig dr ett verktyg for att prioritera i
den hindelsestyrda vardagen. Andra verktyg for att minimera och effektivisera det
hindelsestyrda arbetet dr bl.a. att utveckla myndighetens och arbetets organisation
och att bedriva ett aktivt kvalitetsarbete. Tillsynsmyndigheten mdste ta sikte pd
miljomalen i ett ldngre perspektiv, och hdr vilar ansvaret tungt pd de chefer som
ska leda arbetet med att mdlstyra tillsynen.”

Rapporten klargor pa ett bra sétt vad som menas med begreppet tillsyn styrd av
miljokvalitetsmdlen och ger verktyg for hur man kan ténka for att nd dit. Det skulle
dock behovas fler konkreta exempel pé hur detta skall goras i1 praktiken dé det
géller tillsyn av skyddade omraden. Ett mer aktivt prioriteringsarbete med miljo-
malen som grund skulle troligtvis bidra till att hdja statusen for tillsyn av skyddade
omréden.

4.4 Uppfoljning och utvardering

I dag forekommer viss kvantitativ uppfoljning av tillsynsinsatserna pa lénsstyrel-
serna. Detta sker med hjélp av tidredovisning, dvs. man f6ljer upp hur mycket tid
som lagts pa tillsyn och om det motsvarar det man planerat. Nackdelen men att
nyttja lansstyrelsernas tidredovisningssystem &r att detta dr sa grovt och flera olika
tillsynsomraden klumpas ihop.

Inget exempel pa kvalitativ uppfoljning, dvs. vilken effekt tillsynsinsatserna
har haft, har framkommit under denna kartlaggning, inte heller ndgot exempel pa
utvérdering av tillsynsarbetet. Flera tjdnstemén efterfrdgar metoder for kvalitativ
uppfoljning. Andra menar att det inte finns ndgon mening med att bedriva nagon
form av kvalitativ uppfoljning eller utvéirdering da det i stort sett inte bedrivs nagon
tillsyn inom skyddade omréden.

Att kvalitativ uppfoljning saknas &r dock inte unikt for tillsyn av skyddade om-
raden. I Naturvardsverkets rapport 5363, "Metoder i kommunal och regional till-
syn” skriver man “Systematiska metoder for utvirdering och uppfoljning dr ndgot
som kommuner och ldnsstyrelser i allmdnhet saknar men oénskar. Metoder att mdta
tillsynsarbetet kvantitativt finns men det saknas kvalitativa metoder”.

Naturvardsverket har i dialog med Finansdepartementet om ldnsstyrelsernas re-
gleringsbrev framfort att kvalitativa uppfoljningsmal &r att foredra framfor kvanti-
tativa matt. Nationell uppfoljning och utvirdering skulle kunna géras med béring
pa miljokvalitetsmélen och inte utifrdn exempelvis antal objekt eller inspektioner.
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Kvantitativa matt visar sillan tillsynens effektivitet och ger inte heller svar pé fré-
gor p4 om man arbetar i enlighet med miljébalkens syfte®.

4.5 Finansiering

Enligt forordningen om tillsyn enligt Miljobalken 7 § skall en myndighet som har
tilldelats operativa tillsynsuppgifter avsétta resurser som i tillracklig grad svarar
mot behovet av tillsyn samt ha personal med tillricklig kompetens for tillsyns-
arbetet.

Léansstyrelsens tillsyn enligt miljobalken skall finansieras med medel som ingér
i Lansstyrelsernas ramanslag. Medlen &r inte sirskilt méirkta for uppgiften. Det &r
dock linsstyrelserna sjilva som ska fordela resurserna frén ramanslaget, planera
och organisera sitt arbete sé att regeringens krav i 7 § TiF blir uppfyllt pa ett sddant
sdtt att uppdraget enligt 26 kap 1 § miljobalken kan fullféljas. Hur mycket resurser
som avsitts for tillsyn enligt miljobalken blir darfor beroende av hur ramanslaget
fordelas internt inom lénsstyrelserna. Detta forutsitter en medverkan frén myndig-
heternas ledning, en organisation som sékerstéller att resurser for tillsyn anvénds
for sitt andamal och en dialog med dem som har att utfora tillsynen. Regeringen
har genom tillsynsforordningen uttryckt vikten av att miljotillsynen har de resurser
som behovs. Lansstyrelserna, andra statliga operativa tillsynsmyndigheter liksom
de kommunala tillsynsmyndigheterna ar bundna att folja tillsynsférordningens
krav’.

Under de senaste aren har lansstyrelserna vid flera tillféllen fatt sérskild tilldel-
ning av resurser avsedda for tillsyn inom miljdomradet, senast i samband med
inforandet av miljobalken. Anda visar linsstyrelserna pa ett stort resursunderskott
nér det giller resurser till tillsyn enligt miljobalken och i stort sett alla lénsstyrelser
har prioriterat ned tillsyn i skyddade omraden. Orsakerna kan vara flera. Otillrack-
lig tilldelning frén ramanslaget av resurser inom lénsstyrelsen kan vara en faktor.
Att miljéarbete dr organiserat sa att tillsynen resursméssigt far svart att hivda sig
gentemot andra arbetsuppgifter kan vara en annan.

Lansstyrelsen har under de senaste aren blivit tilldelade stora anslag inom sér-
skilda omradden sdsom omradesskydd samt skotsel och forvaltning av skyddade
omréaden. Samtidigt har basverksamheter som t.ex. tillsyn varje ar fatt nagot mindre
resurser. Detta leder till en obalans som riskerar att kontinuiteten och kvaliteten
forsdmras.

Lansstyrelserna har som redan nidmnts under de senaste aren tilldelats extra re-
surser via ramanslaget for savil forvaltning av skyddade omraden som tillsyn inom
miljdomradet. Eftersom det inte finns ndgra direkta redovisningskrav pa vilka re-
surser som anvéants till vad sa dr det svart att f6lja hur resurserna har férdelats pa
lansstyrelserna. Av de tjdnstemén som ansvarar for tillsyn av skyddade omraden
och som tillfragats i denna kartldggning tror de flesta att verksamheten tillsyn inom
skyddade omraden inte fatt del av de sdrskilda medel som tilldelat l&nsstyrelserna

6 Naturvardsverkets Rapport 5347, Modell for tillsyn styrd av miljékvalitetsmalen, Stockholm 2003
Naturvardsverkets rapport 5209, Forutsattningar for den operativa tillsynen enligt miljébalken,
Stockholm 2002
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for tillsyn inom miljoomréadet. Endast tre lansstyrelser uppger att de med sdkerhet
har fatt del av ramanslagspengar avsedda for tillsyn.

De flesta lénsstyrelser finansierar stora delar av tillsynen som bedrivs inom
skyddade omrdden med det sakanslag som kommer via Naturvérdsverket for for-
valtning av skyddade omraden. Detta trots att det i riktlinjerna for detta ”skotselan-
slag” uttryckligen stér att det inte fir anvéndas for myndighetsuppgifter sdsom
administration och tillsyn.

Med tanke pa att stora delar av tillsynsinsatserna i skyddade omraden betalas
av sakanslag avsedda for skotsel och forvaltning i stéillet for pengar frén ramansla-
get som sig bor skulle man kunna séga att den faktiska nedprioriteringen av tillsyn
av skyddade omraden 4r d4nnu storre dn vad den ser ut pa pappret.

I en situation med knappa resurser blir en prioritering och differentierad tillsyn
som bygger pa malstyrning en nddvindig forutsittning for att tillsynen enligt mil-
jobalken skall kunna genomforas.

Tillsynsplanerna, med behovsutredningen som grund, &r ett bra instrument som
tydliggor vilka prioriteringar som gors i verksamheten. Tanken med tillsynsplaner-
na dr dven att de skall hjélpa till att styra resurserna pé ett effektivt sétt. En forut-
sattning for detta &r dock att de operativa tillsynsmyndigheterna upprittar en sam-
lad behovsutredning och tillsynsplan for hela miljobalksomradet och diskuterar och
tar beslut om dessa pa den ledningsnivé som beslutar om anvéndningen av myn-
dighetens resurser. Allt i enlighet med vad som star i 7 § tillsynsforordningen.
Dessvirre verkar det, som ndmnts tidigare i rapporten, vara fa lansstyrelser som gor
detta.

5 Metoder och organisation

5.1 Organisation

I Naturvardsverkets handbok 2001:4 Operativ tillsyn star bl.a. foljande i avsnitt
2.6 om operativ tillsyn i skyddade omraden: Den operativa tillsynen i skyddade
omrdden enligt 7 kap. bestar i att overvaka att bestimmelserna som gdller i re-
spektive omrdde foljs. Det innebdr en allmdn dvervakning av omrddena for att
kontrollera att den som bedriver verksamhet i ett sadant omrdde eller allmdnhet
som vistas i ett skyddat omrdde foljer de foreskrifter och andra bestimmelser som
gdller for omrddet. Tillsynen bestdr ocksd i att kontrollera att tillstind eller dis-
penser inom de skyddade omrddena f6ljs. Tillsynsmyndigheten ska ocksa se till att
de som vidtar atgdrder eller bedriver en verksamhet utovar erforderlig egenkon-
troll. Forvaltarens genomforande av vad som stdr i en skotselplan dr inte operativ
tillsyn. Utvdrdering av forvaltningen och skotseln bor heller inte rdknas till opera-
tiv tillsyn.

Inom ramen for skotseln av nationalparker, reservat och vissa andra skydds-
former genomfor forvaltaren skotseldtgdrder i omrddet. Beslutsmyndigheten mdste
ddrfor utforma foreskrifter och skotselpan sd att de planerade dtgdrderna kan
utforas utan att konflikter uppstar med bestimmelserna i omrddet. Ocksa en forval-
tare kan emellertid tinkas bryta mot reservatsbestimmelser i ett skyddat omrdde.
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Myndigheterna bér med tanke pd detta ge akt pd hur fragan om tillsyn och forvalt-
ning hanteras organisatoriskt inom en myndighet, sd att eventuella jdvssituationer
undviks och de olika rollerna kan hdllas isdr.

Tillsynsverksamheten i ett skyddat omréade dr alltsa i forsta hand riktad mot de
verksamhetsutovare som ar verksamma i1 omradet, oavsett om verksamheten ar
tillfallig eller pagar sdsongsvis eller aret runt, samt mot allmédnheten. Mot bakgrund
av detta ér det naturligt att A&ven personal som huvudsakligen arbetar med forvalt-
ning och skotsel i omradet kan bidra i tillsynsverksamheten. I Naturvardsverkets
handbok 2003:3 Bildande och férvaltning av naturreservat sigs bl.a. foljande: Det
formella ansvaret for den operativa tillsynen, med de befogenheter som foljer av
miljobalken och tillsynsforordningen, ligger enligt bestdmmelserna hos Ildnsstyrel-
sen eller kommunen. Det finns dock stora forutsdttningar att samordna forvaltning
och tillsyn.

e Stora insatser kan goras i det forebyggande arbetet genom information och
direktkontakt med besokare.

e Forvaltarens faltpersonal kan ges mojlighet att forordnas som naturvards-
vakter enligt 26 kap 23§ MB och dirigenom fa vissa rittsliga befogenheter.

e Linsstyrelsen eller kommunen bor i samforstand med forvaltaren traffa
overenskommelse om nagon lamplig ordning for inrapportering av upp-
tiackta overtradelser, s att lansstyrelsen eller kommunen snabbt skall kun-
na vidta atgirder i form av till exempel foreldgganden med eller utan vite
och étalsanméilningar.

Den sistndmnda punkten avser framst situationer nir ndgon annan part dn besluts-
myndigheten (t.ex. en stiftelse) har forordnats som forvaltare. Vidare framgar av
verkets handbok 2003:3: Ibland uppkommer fragor om forvaltaren genomfort
dtgdrder som varken ticks av skétselplanen eller sdrskilda tillstdnd. Att utreda om
forvaltaren har overtritt befogenheter eller overtrdtt gillande foreskrifter dr en
fraga som ldnsstyrelsen eller kommunen skall svara for. Ndr ldnsstyrelsen eller
kommunen dr forvaltare uppstdr i sddana situationer risker for jiv. En grund-
ldggande forutsdttning for att forvaltaren skall kunna ha allmdnhetens och sak-
dgarnas fortroende dr ddrfor att de personer som deltar i forvaltningsarbetet inte
svarar for sddana utredningar eller deltar i de foljdbeslut som ldnsstyrelsen eller
kommunen fattar.

For att undvika eventuella javssituationer &r det alltsd nodvéndigt att lansstyrel-
sen uppméarksammar risken for att myndigheten i sin forvaltarroll riskerar att bryta
mot foreskrifter och att tillsynen Gver just detta hanteras av ndgon annan del av
organisationen. Detta kan delvis liknas vid den internutredningsfunktion som finns
inom polisvésendet. Jamforelsen med gransdragningen mellan drift och tillsyn
betrdaffande miljofarlig verksamhet i kommunal regi dr ddremot haltande, eftersom
tillsynsobjektet &r helt annorlunda. I ett avloppsreningsverk ar det just avloppsre-
ningsverket och dess drift som ar foremal for tillsyn, medan tillsynsobjektet i ett
naturreservat inte dr reservatet i sig utan de verksamhetsutdvare som bedriver verk-
samhet i reservatet och den allmédnhet som vistas dér. I ett sddant perspektiv utgdr
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tillsynen over forvaltningen normalt endast en brékdel av tillsynen i ett skyddat
omrade, men bor som ndmnts ovan ges sirskild uppmarksamhet pa grund av javs-
frégan.

Vid sidan om den strikta jivsproblematiken finns det ocksa andra omstandighe-
ter som kan paverka relationen mellan forvaltning och tillsyn.

Pé de allra flesta Lansstyrelser utfors den operativa tillsynen av skyddade om-
raden, bortsett fran biotopskydd och strandskydd, av den eller de som jobbar med
forvaltningen av de skyddade omradena.

Vid samtal med forvaltningspersonal som ocksé har ansvar for operativ tillsyn
framkommer det att det finns flera problem med denna typ av organisation:

e Risk for jiv, forvaltaren kan ocksa bryta mot foreskrifter i de skyddade
omrédena

e Relationsproblematik- forvaltaren bor ha en god kontakt med eventuella
verksamhetsutdvare sdsom brukare och entreprendrer i de skyddade om-
radena. Om dessa begar overtradelse sé kan problematiska situationer
uppkomma.

e Svart att f6lja upp vilka resurser som anvands for tillsyn respektive for-
valtning.

Det kan dven uppkomma problem med att tillsyn och forvaltning ligger under
samma chef, eftersom lojalitetskonflikter kan uppkomma.

Léansstyrelserna bor vara medvetna om dessa problem och fundera 6ver sin
organisation sd man i mojligast man undviker dem. Att dela pa tillsyn och forvalt-
ning sé att de ligger pé olika handldggare och kanske ocksa pa olika enheter &r ett
sitt, se fig 2. Har forvaltningspersonalen ockséd ansvar for den operativa tillsynen
kan lénsstyrelsen behdva ha nagon intern kontrollorganisation som tillser att for-
valtningspersonalen inte sjdlva bryter mot foreskrifterna exempelvis i samband
med utforande av skotsel i de skyddade omradena.

Manga handlaggare argumenterar dven for att tillsyn och provning ocksa bor
skiljas at eftersom det annars kan bli svart att freda tid for tillsyn.
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Chef
Forvaltare av skyddade omraden Arendehandliggare
Skétselplanering Prévning 12:6 MB mm
Information Tillsyn 12:6 MB strandskydd, mm
Fastighetsforvaltning
Uppfdljning

Tillsyn skyddade omraden

AN

Faltpersonal Naturvardsvakt (framfor allt
Tillsynsman/naturbevakare Norrbotten/Vasterbotten)
Praktisk skétsel, mark och Kontrollerande tillsyn
anlaggningar Forebyggande tillsyn
Forebyggande tillsyn Praktisk skotsel
Kontrollerande tillsyn Tillsyn enligt annan

lagstiftning, t ex jakt, fiske
och terrangkdrning

Figur 1: Visar hur tillsynen av skyddade omraden &r organiserad pa de flesta lansstyrelser idag.

Stor del av den granskande/kontrollerande operativa tillsynen, dvs. direkta till-
synsbesok, utfors av faltpersonal betecknade som naturbevakare, tillsynsmén eller
liknade. Sadan féltpersonal utfor &ven mycket forebyggande tillsyn eftersom de ar
de som ofta méter allménheten pé plats och da kan formedla vilka foreskrifter som
géller i omrédet samt varfor. Tillsynen utgdr oftast en bisyssla som utfors samtidigt
som de utfor forvaltningsuppdrag som griansmarkering, sophdmtning, skyltuppsétt-
ning, rojning av stigar osv.

Féltpersonal som har till uppgift att ockséa bedriva tillsyn vittnar om otydliga di-
rektiv fran lansstyrelserna nir det géller deras uppdrag att bedriva tillsyn. Det ar
oftast inte tydligt definierat hur mycket tid som de ska ldgga pa just tillsyn och inte
heller vad som forvintas inga i tillsynen eller hur de skall avrapportera den delen
av sitt uppdrag. I de fall det &r specificerat hur stor del av deras tid som skall liggas
pa tillsyn sa upplever manga att tillsynen tar mer tid dn beréknat. De upplever sig
ofta som ensamma i sin roll, de blir till exempel ofta utpekade som jobbiga perso-
ner av allminheten. Ménga onskar darfor att det tydligare skulle framga att de job-
bar pa uppdrag av lénsstyrelsen genom exempelvis tydligare utmérkning av klader,
fordon osv. Samtidigt upplever de flesta att de uppfyller en virdefull funktion nér
det géller tillsynsinsatser. I den méan de har lokalkdnnedom har de ldttare &n perso-
nal frén lansstyrelsen att kéinna av nir nagot &r pa gang. De upplever ocksé att de
pa ett bra sitt formedlar forebyggande tillsyn da de har goda kontaktnét osv.

Stor andel av den faltpersonal som ocksa har till uppgift att utfora tillsyn ar inte
direkt anstéllda av myndigheten utan &r anlitade egna foretagare med F-skattsedel.
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Detta strider mot grundlagen dé operativ tillsyn enligt 26 kap. Miljobalken dr myn-
dighetsutdvning. Enligt regeringsformen 11 kap 6§ kan myndighetsutdvning endast
Overlatas pa annan part om det sker med stod av lag. Foljaktligen &r det endast
personal fran den operativa tillsynsmyndigheten och forordnade naturvardsvakter
(jfr 26 kap. 23§ MB och 6§ tillsynsférordningen) som har befogenhet att bedriva
operativ tillsyn. I stort sett dr det endast i Norrbottens och Vésterbottens lan som all
faltpersonal som utfor operativ tillsyn utbildats och forordnats till naturvardsvakter
enligt 26 kap 23 § MB.

Det kan vara en fordel att den féltpersonal som utfér mycket tillsyn och speci-
ellt granskande/kontrollerande tillsyn dér det finns risk for att de stoter pa personer
som bryter mot foreskrifter &r utbildade och tillférordnade naturvardsvakter enligt
26 kap 23 § MB. En naturvardsvakt far avvisa den som vistas t ex inom ett fagel-
skyddsomrade utan att vara beréttigad till det. Naturvardsvakter far d&ven gora vissa
beslag i utredningssyfte. En naturvardsvakt som kommer i kontakt med pagaende
brottslighet kan kontakta polismyndighet for handrickning och sjdlvklart &ven gora
polisanmélan. Det dr dock viktigt att alla eventuella vertradelser dven rapporteras
till tillsynsmyndigheten som bor ha det 6vergripande ansvaret for den vidare hand-
laggning sasom eventuell dtalsanméilan och eller foreldggande. Om naturvardsvak-
terna dven utfor forvaltningsuppdrag sa bor det tydligt framga av deras anstéll-
ningsbevis eller uppdrag hur stor del av deras tid som skall laggas pé vad.

For att fortydliga for allmédnheten vore det en stor fordel om alla naturvardsvak-
ter hade en for landet enhetlig klddsel som tydligt talar om vilka de &r och p& vems
uppdrag de arbetar. Bilar, batar och andra fordon som anvénds av naturvardsvak-
terna borde ocksé vara mérkta pa ett for hela landet enhetligt vis.

Lénsstyrelsen bor fundera 6ver bendmningen av 6vrig féltpersonal som &r verk-
sam i de skyddade omradena. Exempelvis kan allménheten uppfatta det som vilse-
ledande d& faltpersonal som endast har till uppgift att utfora forvaltning och skot-
seluppgifter kallas for tillsynsmén.
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Chef Chef
Forvaltare Arendehantering - tillsyn
Skotselplanering Skyddade omraden inklusive
Information inklusive strandskydd
férebyggande tillsyn 12:6 MB
Fastighetsforvaltning Telemaster
Uppfdljning Artskydd

Faltpersonal — ex.naturbevakare
Praktisk skotsel mark och anlaggningar
Foérebyggande tillsyn

Om foérordnad naturvardsvakt

Kontrollerande tillsyn

Ev. tillsyn enligt annan lagstiftning
t.ex. jakt, fiske och terrangkorning

Figur 2: Forslag pa organisation dar férvaltning och tillsyn ar skilda fran varandra. Faltpersonalen
med F skattsedel som utfor skotsel och forvaltning kan aven nyttjas till granskande/kontrollerande
operativ tillsyn om denna férordnas som naturvardsvakt. Naturvardsvakten bor da fa tillsynsupp-
draget fran den enhet som ansvarar for operativ tillsyn och rapportera och redovisa sitt jobb till
densamma. Uppdragen om forvaltning skall daremot fortsatta att komma fran den enhet som har
férvaltningsansvaret.

5.2 Metoder

En metod dr nigot som behdver vara vil dokumenterad och organiserad® . Idag
tycks det inte finnas nagra direkt enhetliga metoder i landet nér det géller tillsyns-
arbete i skyddade omraden. I Naturvardsverkets rapport 5363 "Metoder i kommu-
nal och regional tillsyn konstateras att” “Naturvdard och vattenverksamhet behover
sdrskilt metodutvecklas. Det dr omrdden som har liten erfarenhet av tillsynsarbete
och ddr bedrivs i stort sett ingen egeninitierad tillsyn alls. Tillsynen dr ndstintill
helt héindelsestyrd genom klagomadl och liknande eftersom det idag inte finns ndgra
resurser att bedriva egeninitierad tillsyn utifran vad naturen tal samt vilka behov
som vdxer och djur har. Flera har ocksd uppgivit att de dr osdkra pd hur tillsynen
skall se ut och vad den bor innehdlla.”.

8 Naturvardsverket, Rapport 4363 Metoder i kommunal och regional tillsyn, Stockholm 2004, sid 39
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Enligt 15 § forvaltningslagen &r tillsynsmyndigheten skyldig att anteckna sada-
na uppgifter som myndigheten fir pa annat sitt &n genom en handling, om drendet
avser myndighetsutovning mot nidgon enskild. Allt som sker i ett tillsynsérende bor
déarfor dokumenteras, registreras och arkiveras. Det kan ske i form av inspektions-
rapporter, inspektionsprotokoll eller tjansteanteckningar. Handelser och atgirder
skall registreras i drendehanteringssystem. Bestimmelser om hur och nér handling-
ar ska héllas ordnade, registreras och arkiveras finns i sekretesslagen och arkiv-
lagen.®

Flera 14n uppger att det finns stora brister nér det géller dokumentation, regi-
strering och arkivering nér det géller tillsyn av skyddade omraden. Framforallt ar
det den egeninitierade tillsynen som sker ostrukturerat utan direkt utarbetade meto-
der och med brist pd dokumentation. Av flera tillsynsplaner och behovsutredningar
framgér det att man &r vil medveten om att detta ar ett stort problem och har viljan
och ambitionen att utarbeta mer enhetliga metoder och rutiner for tillsynsarbetet.
Egeninitierad tillsyn &r dock som nédmnts tidigare kraftigt nedprioriterat varfor dven
metodutveckling skjuts upp ér efter ar.

Det finns dock goda exempel ocksé, i Visterbotten finns exempelvis en vl
sammanhallen grupp med faltpersonal utbildade och forordnade till naturvardsvak-
ter som kallar sig naturbevakare. De har regelbundna tréffar tillsammans och disku-
terar da mycket kring metoduppldgg och problem som kan uppkomma vid tillsyns-
besok.

Flera lan anger att anvindandet av digitalkameror i tillsynsarbete har 6kat och
pa manga sitt forbéttrat kvalitén pa tillsynsarbetet. P4 vissa héll framhalls dock att
det dnnu inte finns nagra konkreta riktlinjer for bildkvalitet samt hur bilderna skall
arkiveras, vilket blir ett vixande problem allt eftersom fler bilder tillkommer.

Flera 14n uppger att det skulle vara bra att utnyttja ndgon form av bevaknings-
system i form av databas eller liknade.

Exempel pé checklistor och mallar &r ndgonting annat som efterfragas av
manga lan. I Naturvardsverkets rapport 5363 ”Metoder i kommunal och regional
tillsyn” skriver man att “gemensamma checklistor kan vara ett medel att motverka
skillnader mellan olika regioner, och borde vara ndgot som Naturvdrdsverket bor-
de kunna arbeta fram”. Flera lan diribland Stockholms, Kalmar och Visterbottens
har angivit att man har ambition av utarbeta checklistor som skall anvéndas vid
tillsynsbesok i naturreservat. Vasterbottens 14n har redan utarbetat en férsoksver-
sion. Stockholms och Véastmanlands l4n anvénder sig idag av checklistor som ar
kombinerade for tillsyn och for kontroll av den allménna statusen i naturreservaten.
De dr avsedda att anvindas av s&vél filtpersonal som tjanstemén pa besok i reser-
vaten.

Att metoder for tillsynsarbete i skyddade omraden bor utvecklas dr uppenbart
och har som sagt uppméarksammats i tidigare rapporter fran Naturvardsverket. Na-
turvardsverket har en viktig roll att fylla som tillsynsvigledande myndighet.

o Naturvardsverkets handbok 2001:4, Operativ tillsyn, Stockholm 2002
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Metoder och metodutveckling for tillsynsarbete &r ndgot som borde tas upp och
diskuteras pa tillsynskonferenser och workshops. De 14n som aktivt arbetar med
metodutveckling bor stimuleras att offentliggdra resultanten i tillsyns- och fore-
skriftsradets arkiv http://tofr.naturvardsverket.se sa att andra ldn kan ta del av goda
exempel och sjédlva utveckla ett mer strukturerat tillsynsarbete.

5.3 Tillsynskampanjer

Tillsyn som bedrivs i kampanjform &r nadgot som flera lénsstyrelser lyfter fram som
nagot de tror skulle vara en effektiv arbetsform for egeninitierad tillsyn inom skyd-
dade omréaden. Tillsynskampanjer skulle bidra till att egeninitierad tillsyn skulle
kunna frdmjas. Det dr dock idag relativt ovanligt att arbeta med tillsynskampanjer
pa lénsstyrelserna eftersom resurser for detta saknas. Nagra mycket goda exempel
finns dock och beskrivs kortfattat nedan:

e Vistra Gotaland utforde 2004 en metodstudie kring strandskydd och vat-
tenverksamhet ddr man tittade pad mojligheterna att overvaka efterlevnaden
av strandskydd och vattenverksamhet med hjélp av flygbilder. Metoden
som testades och som finns beskriven i Lansstyrelsen 1 Véstra Gotalands
rapport 2005:20 “’Fjaranalys som metod for tillsyn och miljomalsuppfol;-
ning” visade sig vara ett mycket effektivt sétt att minimera dyrbart féltar-
bete. Studien genomfordes i Sotends och Lysekils kommuner och basera-
des pa tre flygbildserier - fran 1989, 1997 och 2003. For varje ar har objekt
sdsom muddring, utfyllnad, byggnad samt kaj markerats och pa detta sett
har man sedan kunnat sortera ut nytillkomna objekt inom strandskyddat
omraden, naturreservat och Natura 2000-omraden. Resultatet visade att av
de 164 tillkomna objekten utanfor hamnar visade sig endast nio ha nagon
form av dispens. Inom hamnar hade 241 objekt tillkommit vara endast 33
hade nagon form av dispens.

o Skirgardsstiftelsen som bedriver tillsynsarbete pa uppdrag av Stockholms
lansstyrelse i skyddade omréden i Stockholm skérgard har genomfort in-
formationskampanjer om “’skridp pa botten”. Detta har gjorts genom vand-
rande utstéllningar ddr man visat upp vad for sorts skrdp som har aterfun-
nits pa botten och information om pé vilket sétt skrépet kan skada hav och
friluftsliv.

e [ Visterbottens lan utfors varje ar tillsynskampanjer inriktade pa terrdng-
korning i skyddade omraden tillsammans med polis. Dessa kampanjer
genomfors samlat i flera skyddade omraden samtidigt vid tidpunkter da
problemen brukar vara stora och/eller i avgransade delar ddr man vet att
manga dvertridelser sker. Att tillsynsarbetet bedrivs tillsammans med polis
anses vara en forutsdttning for att lyckas vél och man uppger dven att sam-
arbete dr virdefullt dd man har mycket att ldra av varandra.

e [ Visterbottens ldn genomfors dven tillsynsbesok av naturreservat ibland i
kampanjform. Tillsynsbesoken genomfors dé i flera naturreservat under en
begrinsad tidsperiod och de naturbevakare som utfor tillsynsbesoken har i
forviag kommit 6verens om vad man skall tillse.
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e Flera lén har utfort tillsyn av naturminnen i kampanjform genom att de be-
sokt alla naturminnen under en samlad tidsperiod for att utviardera deras
status och tillse att inga dvertradelser mot géllande foreskrifter skett.

Det ar mycket troligt att det finns fler tillsynsomraden inom skyddade omraden
som skulle lampa sig for tillsynskampanjer baserade pa fjarranalys for att just mi-
nimera de tidsddande faltbesdken. Det generella biotopskyddet i odlingslandskapet
ar ett sddant omrade.

Att bedriva egeninitierad tillsyn i kampanjform verkar vara ett effektivt sétt att
arbeta med tillsyn inom skyddade omraden. Naturvardsverket bor darfor som till-
synsvigledande myndighet verka for att stimulera detta. Eftersom framsta orsaken
till att 1dnen inte arbetar mer i kampanjform idag tycks vara resursbrist vore det bra
om det fanns en central pott for metodutveckling och genomforande for olika till-
synskampanjer att soka. For att minska arbetsbelastningen for enskilda 1dn skulle
flera lan kunna samarbeta inom en och samma kampanj. Man skulle ocksa kunna
tdnka sig projekt och kampanjer som anordnas centralt till vilka lénsstyrelser och
kommuner kunde ansluta sig.

5.4 Forebyggande tillsyn

Manga tillsynsmén och tillsynshandlédggare tror att de manga overtradelser som
sker i skyddade omraden idag beror pa okunskap. Till viss del okunskap om vilka
regler och foreskrifter som géller men framforallt varfor vissa regler och foreskrif-
ter finns. En 6kad forstéelse for varfor vissa regler och foreskrifter maste gélla for
skyddade omraden tror ménga skulle bidra till minimering av de brott som sker.

Idag bedrivs relativt mycket forebyggande tillsyn i form av olika informations-
insatser pa lansstyrelserna men langt ifran all redovisas som sadan, varken i tid-
redovisning, tillsynsplaner eller behovsutredningar. Som klargjorts tidigare i denna
rapport bor all information kring regler och foreskrifter for de skyddade omriddena
samt information som forklarar varfor dessa regler finns rdknas som forebyggande
tillsyn. Idag tycks det nédstan enbart vara den information som kan sigas vara reak-
tiv dvs. svara pa forfragningar och telefonsamtal som redovisas som forebyggande
tillsyn. Manga lansstyrelser producerar en hel del informationsmaterial av hog
kvalitet som till delar absolut bor betraktas som forebyggande tillsyn. Det dr dock
sdllan som delar av den tid som ldggs pé information om skyddade omréden i from
av skyltar, broschyrer, information pa hemsidor mm redovisas som forebyggande
tillsyn. En forklaring till detta ar att mycket av sddan information finansieras av
skotselanslaget som inte &r avsett till tillsynsverksamhet. Inte heller verkar det
vanligt att den tid som naturbevakare/tillsynsmén ldgger pa forebyggande tillsyn i
form av radgivning till allménhet ute i falt raknas som tillsyn.

Det finns dock tillsynsomraden som tycks nedprioriterade dven vad betraffar
forebyggande tillsyn. Det ar framst tillsynsomradena som inbegriper strandskydda-
de omraden, det generella biotopskyddet samt naturminnen. Trots att ménga till-
synshandldggare ar overtygade om att forebyggande tillsyn i form av riktad infor-
mation inom dessa omraden skulle minska &vertrddelserna och i slutéindan dven det
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totala tillsynsbehovet sa kan informationsinsatser 4nda inte prioriteras eftersom
inga resurser for detta finns.

I Naturvardsverkets rapport 4363, “"Metoder i kommunal och regional tillsyn”
foreslds att “visst informationsmaterial som skulle anvindas i forebyggande syfte
borde kunna utarbetas av centrala myndigheter. Ett informationsmaterial med ett
vdlgrundat och ldttillgdngligt innehdll tar mycket lang tid att utforma. Med de
knappa resurser som rdder for tillsyn idag sd dr det viktigt att prioritera och istdl-
let for att kommuner och ldnsstyrelser sjdlva tar fram material skulle tid kunna
frigéras for andra uppgifter”. Naturvardsverket har redan utarbetat mycket infor-
mationsmaterial gillande olika typer av skyddade omraden som mycket vl kan
utnyttjas av lansstyrelserna. Troligt &r dock att detta skulle kunna utvecklas dn mer
med en tydligare inriktning mot forebyggande tillsyn. Det dr ocksé viktigt att in-
formation om att detta material finns nar fram till de som jobbar med tillsyn av
skyddade omrédden samt hur detta kan utnyttjas i forebyggande syfte.

Det ar uppenbart att forebyggande tillsyn for skyddade omraden fyller en
mycket viktig funktion. Kanske &r forebyggande tillsyn i form av olika sorters
informationsinsatser sa betydelsefull i avseende att forebygga brott att merparten
av resurser for tillsyn bor ldggas hér. Det &r dock viktigt att komma ihag att radgiv-
ning, information och liknade, enligt 26 kap 1 § MB, inte far ersitta den kontrolle-
rande tillsynen, bara komplettera den. Skyldigheten att i nddvéndig utstrackning”

bedriva tillsyn avser den kontrollerande tillsynen.

5.5 Samverkan mellan myndigheter

Samverkan mellan lidnsstyrelser och andra myndigheter nir det géller tillsyn av
skyddade omraden tycks vara mycket eftersatt. Manga handlaggare papekar att de
tror sig ha mycket att vinna pa battre samverkan med andra lansstyrelser och andra
myndighet sdsom Skogsstyrelsen men det &r svart att avsitta tid for detta. Forum
att utbyta erfarenheter 1 efterlyses.

Naturvardsverket har en viktig roll att fylla for att stimulera till mer samverkan
mellan olika ldnsstyrelser och andra berérda myndigheter. Tre konferenser har
anordnats sedan miljobalkens inférande med inriktning pa “’gron tillsyn” Dessa har
upplevts som mycket virdefulla dven for att stirka samverkan mellan ldnen och
manga efterfragar fler sadana.

Miljosamverkan Sverige har under 2006-2008 tagit pa sig att driva projekt
inom naturvardstillsyn. I deras forsorg har en mailgrupp bildas,
naturvardstillsyn@]st.se, till vilken naturvirdshandldggare med tillsynsansvar av
olika slag kan ansluta sig genom att anméla sitt intresse till sin IT-ansvariga eller
direkt till webmaster@]lst.se. Tanken &r att man pé detta sétt skall kunna f2 tillstand
en debatt om olika aktuella fragor eller problem inom detta omrade.

De som jobbar med tillsyn av skyddade omraden bor stimuleras att utnyttja
Tillsyns- och foreskriftsradets hemsida, http://tofr.naturvardsverket.se, och ligga ut
material sésom mallar mm i deras arkiv.

10 Naturvardsverkets rapport 5347 Modell for tillsyn styrd av miljokvalitetsmalen, Stockholm 2003
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Med tanke pé de knappa resurserna for tillsyn borde lansstyrelserna ha mycket
att vinna pa att samutnyttja kompetens mellan ldnen — alla méaste inte vara expert pa
allt. Har kan ocksa Naturvardsverket ha en viktig funktion att fylla for att formedla
kontakter. Eventuellt bor Naturvardsverket overvéga att inrétta branschexperter
liknade de som finns inom miljoskydd &ven pa naturvardsidan.

Samverkan mellan de som jobbar med tillsyn av skyddade omraden och regio-
nala polis- och &klagarmyndigheter &r ytterst begrdnsat. PA manga 14n anordnas
sirskilda samordningstraffar med polis och &klagare men de som jobbar med till-
syn av skyddade omraden uppger att de ofta inte deltar pa grund av att fokus pa
traffarna dr allt for inriktat pa miljoskydd.

Féltpersonalen i Visterbottens ldn uppger dock att man har ett mycket gott
samarbete och samverkan med polis. Man har regelbundna traffar och utbyter erfa-
renheter och diskuterar problem. Som tidigare ndmnts genomfor man arligen diver-
se tillsynskampanjer tillsammans med polis. Att genomfora kontrollerande tillsyn
tillsammans med polis uppges som mycket positivt och bidrar till en 6kad forstéel-
se mellan tillsynspersonal och polis, vilket i sin tur bidrar till att stirka samarbetet.
Aven filtpersonal frn andra l4n bl.a. Virmland vittnar om att filtbesok tillsam-
mans med polis underléttat vidare samarbete/samverkan, dels for att man pa plats
kunnat diskutera uppkomna problem och hur man ser pa dessa men dels bara for att
man lart kdnna personerna i fraga. Det upplevs som lattare att ringa och be om
hjélp eller rad av ndgon man triffat tidigare.

For att kunna fa mer fokus pa samverkansfrdgor rorande problemen med 6ver-
tradelser i skyddade omraden dr det kanske nddvindigt att de som jobbar med na-
turvérdstillsyn har sérskilda traffar med polis och aklagare.

Erfarenheter fran kriminalunderréttelsetjdnsten, som jobbat mycket med sam-
verkansfragor i brottsforebyggande syfte, visar att foljande kan leda till en bra
samverkan:

» samverkansgruppen far inte vara for stor

* de olika parterna méste delge den andra parten sin verklighet, dvs. vad in-

gér 1 deras uppdrag, vilka gransdragningar &r man tvungen att gora och hur
och varfor tvingas man prioritera

» tréffarna skall ske pa tjdnstemannanivé och inte chefsniva

» triffarna maéste vara regelbundna med inte allt for langa mellanrum

* nagon maste vara ha ansvar for att sammankalla och forbereda fragestéll-

ningar

» viktigt att inte prata inte 6ver huvudena pa varandra och beskylla varandra

for att gora felbedomningar.

5.6 Tillsynsvagledning

Flera lansstyrelser efterlyser en béttre stottning fran Naturvardsverket genom akti-
vare tillsynsvégledning nir det géller tillsyn inom skyddade omraden. Tillsynsvég-
ledning efterfragas inom de flesta omraden sdsom definition av tillsynsbegreppet,
metodik, tillsynsplanering osv. Ménga handlédggare anger att de dr osikra pa vem
pa Naturvardsverket de skall vénda sig till med fragor om tillsyn i skyddade omra-
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den. Hur ansvarsfordelningen mellan Naturvéardsverkets friluftslivs- och skotsel-
enhet respektive tillsynsenhet ser ut nér det géller dessa fragor ar oklart for ménga.

Flera anser att manga av de tillsynskonferenser som anordnas ar allt for miljo-
skyddsinriktade. Eftersom naturvérdstillsyn &r sé lagt prioriterade pa de flesta léns-
styrelser sa ligger man langt efter ifrdga om behov jamfort med miljoskyddssidan
och gemensamma konferenser blir darfor svara att genomfora. Handldggarna som
arbetar med naturvardstillsyn anser sig behova végledning och diskutera mycket
mer grundldggande tillsynsfrdgor jimfort med de som jobbar med tillsyn pa milj6-
skyddssidan. Naturvardstillsyn skiljer sig dessutom pa manga sitt fran miljo-
skyddstillsyn. En av de grundldggande skillnaderna &r att man inom miljéskydds-
tillsyn oftast har en utpekad part att tillse s& som exempelvis en industri medan
naturvardstillsynen nistan alltid riktar sig mot tredje man, dvs. versamhetsutdvare i
reservaten och allménheten. Inom ”miljoskyddstillsyn” jobbar man mycket med att
tillse egenkontrollprogram vilket néstan inte alls forekommer inom naturvardstill-
syn. Skillnaderna medf6r problem vid gemensamma konferenser da bagge sidor
kanner sig oberorda av den andra sidans problemstéllningar.

Léansstyrelserna har mycket liten egen tillsynsvéigledning om tillsyn i skyddade
omraden gentemot kommuner eftersom de ar fi kommuner som delegerats tillsyns-
ansvar inom dessa tillsynsomraden. Av tillsynsomradena som berdr skyddade om-
raden &r det tillsyn inom strandskydd som flest kommuner har ansvar for. Lanssty-
relserna i de 1dn diar kommunen har tillsynsansvar for strandskydd anger dock att
tillsynsvégledningen &r 14gt prioriterat.

Tillsynsvigledningen fran Naturvardsverkets sida skulle kunna forbittras genom
att:
e sirskilda kontaktpersoner for fragor géllande tillsyn inom skyddade om-
raden pa savil friluftslivs- och skotselenheten och tillsynsenheten utses
e tillsynsenhetens och friluftslivs- och skdtselenhetens ansvarsomraden gél-
lande tillsynsvégledning inom detta omrade tydliggors for 1dnsstyrelserna
e tillsynskonferenser med inriktning mot naturvardstillsyn anordnas regel-
bundet for att fa fart pa den tillsynen ute pa ldnen

5.7 Arbete med overtradelser och paféljder

Tillsynsmyndigheten &r skyldig att atalsanmaéla varje misstanke om brott mot Mil-
jobalkens bestimmelser. Tillsynsmyndighen bor, innan atalsanmélan gors, endast
konstatera om en bestimmelse har dvertritts och att overtriddelsen &r straffbar for
att skyldigheten att dtalsanmaéla ska intrdda. Viktigt att komma ihag ar att det inte
ar lampligt att anmaéla brottet i egenskap av forvaltare utan att myndigheten istéllet
anméler brottet i funktionen som operativ tillsynsmyndighet. Den operativa till-
synsmyndigheten maste ta stdllning till brottet &ven om ndgon annan redan anmaélt
det."

i Naturvardsverkets handbok 2001:4 Operativ tillsyn, Stockholm 2002
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Flera lansstyrelser anger att de i manga fall asidosétter skyldigheten att atals-
anmaila misstidnkta brott inom skyddade omraden. Som motiv anges framst tidsbrist
men ocksd motiv som att dtalsanmaélan inte &r det bésta séttet att komma tillrédtta
med problemet och att anmélan/atal stéller till med mer skada &n nytta. Ménga
handlaggare séger sig dessutom blivit luttrade nér det géller atalsanmélningar i
skyddade omréden eftersom flertalet brottutredningar laggs ned innan &tal véckts sa
tycker man inte det ar idé att 1agga kraft pa atalsanmélan. Vidare anser manga att
det &r svért att dra grédnsen for nér det r rimligt att anméla en overtriadelse till polis
eller dklagare. Man anser att det trots allt maste finnas en gréns for hur allvarliga
brotten ar for annars blir arbetsbordan helt orimlig.

I de fall anmélan sker ér det ovanligt med nagon form av dokumentation, upp-
foljning och registrering av utfallet av anméilan. Inte heller tycks det vara vanligt
med dokumentation kring de misstinkta dvertridelser som myndigheten valt att
inte anméla som misstdnkta brott.

Trots att ménga lansstyrelser anser att allt for manga forundersokningar laggs
ned och étal inte vicks &r de f4 som begir hos aklagare i hdgre instans att Gverpro-
va beslutet. Som skél anges dels att man inte varit medveten om att mojlighet finns
eller att tid till detta inte kan prioriteras.

Riksaklagarens utvecklingscentrum, har under det senast aret kartlagt ogillade
domar enligt 29 kap 4 § MB och da forsoka klargora orsaker till att olika atal ogil-
lats i domstol. De har konstaterat att s mycket som 1/3 av brottsmalen 14ggs ned
pa grund av att tillsynsmyndigheten slarvat vid handlaggningen. Allvarliga brister
vid bevissikring och dokumentation anges som den frimsta orsaken. Som exempel
saknas ofta dokumentation fran faltbesok vid provningsidrenden. Nér aterbesok/
tillsynsbesok sedan genomfors och missforhdllande upptéckts finns inga bevis av
vad som egentligen blivit sagt. Ord star dd mot ord i rétten vilket ofta leder till att
atalet ogillas. Miljoaklagare Stefan Karlmark upplever att ménga drenden pa den
”grona” sidan behandlas med ett méatt av godtrogenhet som ofta visar sig vara for-
O6dande. Detta dr allvarlig kritik som tillsynsmyndigheterna maste ta tag i for att
astadkomma en fordndring i framgang vid atal av miljobrott.

Tillsynsmyndigheten har dven andra instrument for att komma till ritta med
overtridelser. For att forebygga framtida brister kan myndigheten foreldgga om
atgarder eller besluta om forbud. Idag tycks fa lan utnyttja mojligheten att arbeta
med foreldgganden. Brist pa kunskap om hur och nér detta instrument kan anvén-
das anges som skal.

Mojligheten att doma ut miljésanktionsavgift finns dock inte vid brott mot fo-
reskrifter i skyddade omraden eftersom nédgon miljosanktionsavgift inte finns for
overtradelser av bestimmelser i 7 kap MB.

For att forbéttra lansstyrelsernas arbete med pafoljder for 6vertradelser i skyd-
dade omréaden bor tillsynsvégledning och kompetenshdjande atgérder vidtas inom
en rad omrdden:

* nér och hur anmélan om misstinkta brott skall ske

*  dokumentation och uppfoljning av atalsanmélningar

* dokumentation och bevissikring i samband med misstdnkta brott

* ndr och hur foreldgganden kan anvéndas vid brott inom skyddade omraden
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* nér och hur 6verprovning av savil nedlagda atalsanmilningar som ogillan-
de domar kan ske
Dessutom bor mallar for atalsanmélningar och foreldgganden inom skyddade
omraden utvecklas.

6 Kompetensbehov — utbildningar

Enligt 7 § tillsynsforordningen skall en myndighet som tilldelats operativa tillsyns-
uppgifter “ha personal med tillrdcklig kompetens for tillsynsarbetet”.

Vid samtal med handldggare pa linsstyrelserna har det framgétt att man anser
att det finns ett stort behov av utbildning och kompetensutveckling inom omradet
tillsyn i skyddade omréden. Det &r i lika stor grad chefer som handldggare som ar i
behov av kompetensutveckling pé flera omraden, bl.a.

+ tillsynslagstiftning och forvaltningsrétt kopplat till tillsyn

» definition av tillsynsbegreppet och vad som innefattas i detta nir det géller

tillsyn i skyddade omréden

» tillsynsplanering, behovsuppskattningar och prioriteringar

+ tillsynsmetodik sasom krav pa dokumentation, bevissdkring, metodval vid

tillsynsbesok osv

» atalsanmilningar, anvindandet av foreldgganden, dverklagan

* naturvardsvaktsutbildningar

7 Framtidsfragor - Tillsynsutredningen

Regeringen gav ar 2000 en kommitté som antog namnet tillsynsutredningen i upp-
drag att utreda "hur den statliga tillsynen skall goras till ett tydligare och effektiva-
re forvaltningspolitiskt instrument som biéttre bidrar till kontrollen och genomfo-
randet av demokratiskt fattade beslut”. Uppdraget har bedrivits i tva etapper, den
forsta utgjorde en kartldggning av den statliga tillsynen och resulterade i delbetén-
kandet Statlig tillsyn — Granskning pa medborgarnas uppdrag (SOU 2002:14). Den
andra delen resulterade i ett slutbetdnkande Tillsyn — Foérslag om en tydligare och
effektivare offentlig tillsyn (SOU 2004:100) I den senare l&dmnas forslag pa en
allmén lag om tillsyn. Enligt utredningen avses med tillsyn en oberoende och sjilv-
standig granskning av tillsynsobjektet som syftar till att kontrollera om tillsyns-
objektet uppfyller de krav och villkor som foljer av lag.

En lagfést definition av tillsyn som tar fasta pa att tillsynen bestar av tvd mo-
ment, nimligen granskning och ingripande. Forslaget innebér en avgrinsning i
forhéllande till dagens forhéllande pa tre stt:

» Tillsynen skall avgrénsas till en form av kontrollerande granskning och av-

skiljs fran regelgivning, rddgivning och éverblickskapande.

*  Granskningen skall endast ske med maéttstockar” i form av bindande fore-
skrifter, sdsom lagar, EG-férordningar och andra forfattningar. Tillsynen
blir tillimplig endast i sammanhang dér den tillsynspliktiga verksamheten
regleras genom sédana foreskrifter.
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» Tillsynsorganet skall ha en sjdlvstindig oberoende stillning i forhéllande
till den tillsedda verksamheten. Det betyder att tillsynsorganet inte skall
vara en del av en organisation, som ocksa innehaller andra delar vilka &r
foremal for tillsyn av tillsynsorganet. Oberoendekravet innebér ocksa att
den tillstdndsansvariga organisationen inte skall ha mojlighet att styra den
tillsynspliktiga verksamheten genom andra medel."?

Vad som kommer att ske efter tillsynsutrednings slutbetdnkande &r oklart. I sin
budgetproposition for 2007 aviserade regeringen att den skall 1dgga fram en riktlin-
jeproposition om tillsyn vilket troligen &r en f6ljd av tillsynsutredningen.

12 SOU 2004:100 Tillsyn, Forslag om en tydligare och effektivare offentlig tillsyn, Stockholm 2004
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Battre tillsyn |
skyddade omraden

Delrapport 1
— Kartlaggning och férslag
pa utvecklingsomraden

Tillsynsarbetet i skyddade omraden har sedan en liang

tid kommit i skymundan i jimforelse med 6vrigt arbete

i skyddade omraden och dven i jamforelse med ovrigt
tillsynsarbete som till stor del bestdr av anlaggningstillsyn
pa miljoskyddsomradet

Tillsyn av skyddade omraden spanner over flera
tillsynsomrdden bl.a tillsyn av nationalparker, naturre-
servat och vixt- och djurskyddsomraden, naturminnen,
strandskydd och det generella biotopskyddet. De skyd-
dade omrddena ar avsatta eftersom de har hoga biolo-
giska virden, dr viktiga omrdden for hotade arter samt
utgor viktiga friluftsomraden for manniskor. Tillsyn av
dessa omraden dr nodvandig for att sikra de virden som
de dr avsatta for att bevara. En vil fungerande tillsyn
ar darmed dven en viktig pusselbit for att uppnd de av
riksdagen uppsatta miljokvalitetsmalen.

Denna rapport kommer som ett led i att forsoka lyfta
och oka tillsynen av skyddade omrdden bade kvalitets
och kvantitetsmassigt. Rapporten belyser goda exempel
och problemomréaden utifrdn en kartlaggning av lanssty-
relsernas tillsynsarbete. Fragestillningar sdsom vad som
egentligen skall innefattas i tillsyn av skyddade omraden
belyses i rapporten. Flera potentiella utvecklingsomraden
berors och diskuteras sadsom tillsynsplanering, organisa-

tionsfragor, tillsynsmetoder och samverkansfragor.
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