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Felicita raggiunta, si cammina

per te sul fil di lama.

Agli occhi sei barlume che vacilla,
al piede, teso ghiaccio che s'incrina;
e dunque non ti tocchi chi pit tama.

(Eugenio Montale, Ossi di seppi;).

Nyvunna lycka, du som I&tt oss narrar

for din skull ga vi som pa knivsegg.

For dgat liknar du ett sken som darrar,

for foten spegelis, pa vég att brista.

Du alskas mest av den som skall dig mista.
(Svensk tolkning av Anders Osterling)
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Prolog

I februari 2003 var jag pa mitt forsta sammantrdde diar myndigheter
moter medborgare rorande vargfragan. Det var pa Bohusldns muse-
um i Uddevalla. Projektet som finansierat mitt avhandlingsarbete
hade precis borjat och min handledare foreslog att jag skulle sitta i
publiken och skriva anteckningar. Efter en snabb titt pa véagkartan
beslutade jag att frdga en van om att fa lana hans bil for att aka fran
Goteborg. Min vin visade sig intresserad av att folja med och darfor
akte vi bada tva till Uddevalla under eftermiddagen.

Pa resan forklarade min vén att han hade hort talat om motet ef-
tersom han var medlem i en intresseférening for djurens ratt. Han
forklarade att vargfragan hade varit mycket aktuell i tidningar efter
att en varg hade angripit nagra far utanfor Uddevalla. Flera lantbru-
karorganisationer skulle vara med pa motet for att krdva utokning av
deras ratt att skydda tamdjur mot vargangrepp. Min vdn ndmnde
dessutom att Jagareforbundet och vargmotstdndare krdavde att staten
skulle infora licensjakt pd varg, dvs. jakt pa en bestimd kvot av var-
gar i syfte att hdlla vargpopulationen pa bestdmda nivder. Som djur-
aktivist tyckte han att forslaget var orimligt eftersom den da aktuella
vargstammen var sd pass begransad. Sverige, sa han, skulle ta sitt
ansvar for att bevara vargstammen déd andra ldnder, bland annat mitt
land, Italien, instiftade lagar for att skydda vargpopulationen. “Det
ar otroligt”, sa han ”att folk &r rddda for varg. Det visar bara att
svenska folket helt och hdllet har tappat kontakt med den natur som
en gang i tiden var landets stolthet”.

Vi kom fram till museet en kvart férsenade och vi upptiackte da att
det inte fanns lediga parkeringsplatser. P4 gdarden framfor museet
stod flera bilar parkerade med skyltar fran bdde Sverige och Norge.
Bredvid parkeringsinfarten hade tva bussar stannat och nistan
blockerat vagen. Nar vi forsokte komma in i moteslokalen ddar motet
redan hade borjat, upptackte vi att flera personer stod framfor entré-
dorren och andra satt pd fonsterbradan. Det fanns inga lediga stolar
och manga satt pd golvet. Framfor publiken talade en representant
fran ndgon organisation som jag inte kunde uppfatta namnet pa.
Bredvid honom satt flera andra representanter fran myndigheter,
forskning och intresseorganisationer.

Nar jag forsokte ta mig fram till entrédorren for att kunna hora
bittre pd diskussionen som pagick i salen, reagerade en dhorare och
knuffade bort mig. Han sa att han hade rest flera mil for att lyssna.



Han ville vara beredd att stédlla en fraga till forskarna. Min van upp-
tackte dock att en av de andra dorrarna var 6ppen. Vi kom dérfor in i
konferenslokalen genom denna, och vi satte oss pd golvet bredvid
andra dhorare. Trots att lokalen kunde rymma flera hundra personer
fanns det inga lediga platser kvar.

Det som foljer nedan dr en kort sammanfattning av motet baserat
pd mina egna anteckningar:

Motet borjar kl. 19.00. Jag kommer fram 19.15. De 200 sittplatserna
racker inte till for alla som vill vara med. Cirka 30-40 personer star
framfor entrédorren for att forsoka hora. Framfor publiken star en
uppstoppad varg som orsakar kommentarer och kritik. Till véanster
om vargen finns sex experter pa vargfragan vilka har blivit inbjudna
av arrangorerna for att bidra till diskussionen. Nastan alla deltagarna
i salen d&r mén, omkring femtio och sextio ar gamla, och de flesta ser
ut att vara jagare eller intresserade av jakt. De har skogs- eller fri-
tidskldader pa sig. Dessutom finns det ett tiotal kvinnor i medeldldern.
Stamningen &r spand och kédnslorna starka. Mdnga refererar till egen
lang erfarenhet av jakt eller boskapsskotsel och nagra har rent av
upplevt moten med varg i skogen eller i det omrade dédr de bor. Alla
ar starkt engagerade i vargfragan, och ger uttryck for att vara valin-
formerade om lagstiftningen.

En biolog anstdlld pd museet sammanfattar kort diskussionen runt
vargfragan. Han presenterar de sex inbjudna gasterna och ger dem
ordet, en efter en. Foretrddarna for Jagareforbundet och Jagarnas
Riksforbund ser situationen som kritisk och daligt reglerad pa grund
av en felaktig och oansvarig politik, som underskattar de lokala pro-
blemen i sma orter pa landet, och som prioriterar de nationella ma-
len. Resultatet har blivit en konflikt mellan Stockholm och resten av
landet. Dessutom anser representanterna for Jagareforbundet och
Jagarnas Riksforbund att felet ligger pa lagstiftningsnivan och argu-
menterar for att antingen skall vargjakt tillatas (dven i begrdnsade
omraden och antal) eller sa skall ersdttningsbidraget 6ka for alla som
jagar med l6sa hundar, da hundar kan bli utsatta for angrepp i varg-
revir. Vad géller vargpopulationen pdpekar de vidare att bdde Rov-
djursutredningen! och regeringens rovdjurspropositionen? har satt

1 SOU 1999:146.
2 Prop. 2000/ 01:57.



upp ett mal om 200 vargar for den ndrmaste framtiden i Skandinavi-
en. Detta skulle betyda en svar situation for jigarna, vilka pa sa satt
forlorar kontrollen 6ver viltet och skogen. I den aktuella situationen
anser Jagareforbundet att lagen skapar forutsidttningar for tjuvjakt pa
varg, med fangelse som pafoljd.

Svenska Rovdjursforeningens representant noterar att det i dag
finns ett 100-tal exemplar av varg i hela Skandinavien och att vargen
ar klassificerad som en akut hotad art som behovs for den svenska
biologiska méngfalden. Sverige bor bedriva rovdjurspolitik pa ett sétt
som varken skadar medborgarnas intressen eller vargen. Ersdttnings-
systemet sdgs vara olampligt for de aktuella behoven och det krdvs
en reform, inte bara av ersittningsbelopp utan ocksa lagstiftning och
ersiattningar. Lagstiftningen och regeringens instdllning foretrads av
Lansstyrelsen och polisen. De sdger att Jaktféorordningen bor refor-
meras for att underldtta och forbéattra viltskadeersdttning. Betradffan-
de skyddsjakt forklarar polisen att det med de aktuella paragraferna i
jaktforordningen i praktiken &r omojligt att snabbt motverka ett an-
grepp mot tamdjur fran varg, utan att riskera att bryta mot lagen.
Léansstyrelsens representant anser att Naturvardsverket inte har na-
gon nationell plan for ndrvarande och uttrycker forstdelse for alla
som drabbats av skador orsakade av rovdjursangrepp. Han medger
att en 16sning skulle kunna uppnds om regeringen overlat at lanssty-
relserna samt de ovriga lokala offentliga akttrerna att pa lokal niva
l6sa problem som uppstdr i samband med vargens ndrvaro. Erséitt-
ningsprocessen skulle kunna bli effektivare om planeringen av jakt
och viltférvaltning skedde lokalt. Med anledning av detta forslag
anmaérker Jagareforbundet att det i den nuvarande situationen verkar
som att varken Naturvardsverket eller regeringen har ndgon organi-
satorisk plan for den “biologiska méangfalden”.

Efter anforandena ges publiken tillfdlle att stdlla fragor. Manga vill
prata samtidigt och d& anskaffas en tradlos mikrofon som skickas
runt bland deltagarna med hjédlp av en diskussionsledare. Flera del-
tagare uttrycker sitt personliga missndje med regeringens politik vil-
ken sédgs privilegiera huvudstadens intressen. De flesta talar om lang
erfarenhet av jakt och starka vdnskapsband med sina hundar. Vissa
som har drabbats av skador pa tamdjur har fitt vinta flera manader
innan de fatt ndgon ersdttning. En del véantar fortfarande pa besked.
Andra beréttar for publiken att de har traffat pa varg i skogen och att
de da velat skjuta vargen for att skydda hundarna och sitt eget liv. En



man talar om sitt missnoje med jaktlagen som &r det enda som hind-
rar honom fran att doda en varg som angriper hans far. Den allmén-
na meningen kan sammanfattas i form av tva positioner: antingen
skall det vara tilldtet att jaga ett visst antal vargar eller sa bor skyddet
oka for medborgarna. Mdnga dr missnojda med de olika skyddssy-
stem som erbjuds - som exempel ndmns viltstaketen som upplevs
som bade ineffektiva och dyra.

Talare refererar till lander dédr oron har okat i samband med var-
gens aterkomst. Man vill inte upprepa samma misstag som gjordes i
Ryssland, ddr vargpopulationen tkade utan kontroll tills den borjade
hota den lokala befolkningen. Vargarna dér har blivit for ménga och
svdra att kontrollera. For att stodja en fornuftig politik foresldr Jaga-
reféorbundet att en ny form av lag-reglerad jakt infors dar man tillater
jakt pd varg under vissa tidsperioder.

Bland deltagarna finns det ocksd en och annan som vill podngtera
vargens ratt att finnas i skogen och att den har betydelse for det
skandinaviska ekosystemet. Dessa talare dr bekymrade 6ver manni-
skors negativa attityd, att naturen behandlas som privat egendom
och de vilda djuren betraktas som nagot som skall kontrolleras och
begransas. Detta sitt att resonera, sidger man, hjilper inte till att 16sa
konflikten utan fortsitter att stdlla ménniskan mot djuret istillet for
att befrdmja harmoni och forstaelse mellan alla varelser.

En kvinna i publiken stiller frdgan om vargen kan vara farlig for
ménniskor. Kan vargen attackera mé&nniskor? Rovdjursféreningens
ordforande svarar att det for ndrvarande inte finns ndgra studier som
helt utesluter denna risk men att det samtidigt inte finns nagra upp-
gifter som rapporterar om vargar som angripit manniskor i Skandi-
navien eller Europa under 1900-talet.

Motet tar slut efter tvd timmar trots att manga fragor aterstar. Ar-
rangorerna ber publiken att skriva ner sina fradgor och synpunkter for
det framtida mote som planeras hallas pd museet nésta ar. Jagarefor-
bundets representanter delar ut broschyrer till publiken for att in-
formera om sin verksamhet. De flesta fortsédtter att diskutera i sma-
grupper pa vagen mot bussarna som vantar pd parkeringsplatsen.



1 Forvaltningens handlingsutrymme

Det Gvergripande malet for en sammanhallen rovdjurspolitik ar att svenska staten skall
ta ansvar for att arterna bjorn, jarv, lo, varg och kungsorn skall finnas i s& stora antal att
de langsiktigt finns kvar i den svenska faunan och dven kan sprida sig till sina naturliga
utbredningsomraden (Prop. 2000/01:57).

For bara 40 ar sedan betraktades vargen som i det ndrmaste utrotad i
Skandinavien. Da vargen fridlystes 1966 i Sverige och 1972 i Norge,
var stammen ndstan utdod. Vid fridlysningen fanns troligen farre &n
10 djur kvar i hela Skandinavien (Sand, Wabakken & Liberg
2004:219). Sedan dess har populationen aterhdmtat sig och berdkna-
des vintern 2006/07 uppga till 112 - 129 vargar i Sverige? (Aronson &
Svensson 2007:4)%. Vargens utbredningsomrade koncentreras huvud-
sakligen till norra Sverige ddr renskotsel bedrivs samt i mellansveri-
ge (Karlsson, Andrén & Sand 2004).

Vargens dterkomst har inte varit utan konflikter. I takt med att
stammen oOkat har tamdjursédgare erfarit problem med att bedriva sin
verksamhet. Mdnga jdgare har stdllt sig emot vargstammens tillvaxt
eftersom ett antal jakthundar dodas eller skadas varje ar i samband
med jakten (Karlsson & Thoresson 2001). Lokalbefolkningen kédnner
oro for sin egen och sina barns sdkerhet och upplever att deras moj-
lighet att vistas i naturen har minskats efter vargens aterkomst till
den svenska skogen (Sjolander-Lindqvist 2006). Ett flertal organisa-
tioner i landet har bildats for att uppméarksamma vargfragan. Organi-
sationernas medlemmar moter varandra, startar aktionsgrupper och
organiserar stora demonstrationer med ibland tusentals deltagare i
de mer vargtdta delarna av landet.

Vargens vara eller icke vara vacker saledes starka kanslor. Riksda-

3 Familjegrupper, revirmarkerade par och 6vriga stationdra vargar (se kapitel 6 for mera
information). Fem revir delades vintern 2006/07 med Norge.
4 Resultat for inventeringar vintern 2007/08 &r &nnu ej publicerade.



gen tillsatte 1998 en utredning, da vargstammen bedémdes uppga till
50 - 72 vargar men forvantades véxa i allt snabbare takt. Utredningen
lade fram sitt forslag i borjan av ar 2000 och foreslog att Sverige skul-
le ha livskraftiga och utbreda rovdjurspopulationer (SOU
1999:146:192). Forskargruppen, som samarbetade med utrednings-
kommittén foreslog att den lampliga nivan pa vargstammen var om-
kring 200 djur i Skandinavien, vilket utredaren bedomde vara en niva
som det gick att fa acceptans for (Ibidem:203)5. Trots att intresse-
grupper som medverkade i utredningen inte var 6verens om att fast-
stilla ett numeriskt mdl pa stammens utbredning, bedomdes det som
nodvandigt for att sdkerstilla vargstammens framtida existens. For-
slaget att faststilla ett etappmal for vargens utbredning togs emot av
regeringen, som forvandlade malet till ett etappmal for den svenska
delen av den skandinaviska vargstammen®. Regeringen foreslog i
Prop. 2000/01:57 en svensk vargstam pa 200 djur, motsvarande 20
arliga foryngringar, vilket antogs av riksdagen i mars 2001, da var-
garnas antal var cirka 73 - 83 djur. Bakom beslutet stdllde sig prak-
tiskt taget alla partierna i riksdagen (Stromberg 2004).

Den fraga som vdllade mest debatt mellan de politiska blocken var
fragan om i vilken utstrackning djurdgare eller djurvdrdare har ratt
att skydda sina tamdjur och hundar mot vargens angrepp. Rovdjurs-
utredningen foreslog att forutsattningarna for skyddsjakt av rovdjur
kunde utvidgas. I rovdjurspropositionen, och dven i miljoutskottets
behandling av propositionen samt motioner i frdgan, framkom emel-
lertid att en sddan fordndring kunde innebdra problem for tam-
djursdgaren att bevisa att vargen hade dodats for att skydda tamdju-
ren (Prop. 2000/01:57:57). Majoriteten i riksdagen valde darfor, i en-
lighet med utskottets forslag, att begransa skyddsjakten pa varg. Ett
begransat antal riksdagsledamoter fran moderaterna, kristdemokra-
terna och centerpartiet rostade emot rovdjurspropositionens forslag”

Riksdagen antog utskottets betdnkande i mars 2001 med stor majo-

5 Antalet vargar i Skandinavien vid tiden for forslaget var 67 - 81, alltsd mindre &n hélften
av det mal som utredningen satte upp. Man kan dessutom notera att utredningen talar om
en miniminiva for vargens utbredning vilket betyder att stammen forviantades cverstiga
det uppsatta mélet inom nagra ar.

6 Etappmal innebér enligt regeringen att nér det uppsatta malet dr uppnatt skall en 6ver-
gripande utvérdering av situationen genomfdras och utifran den avgoras om det skall
sdttas upp ett nytt etappmal eller om det skall ses som en miniminiva (se Prop.
2000/ 01:57:40).

7 Nio ledaméter rostade mot sitt eget partis standpunkt i denna frdga dar cent-
rum/ periferi dimensionen ar stark och kan forklara avvikandet fran partilinjen.



ritet. Ndr riksdagsbeslutet offentliggjordes vdren 2001 var det mdnga
roster som restes for att protestera mot beslutet. Flera intresseorgani-
sationer reagerade mot de fastlagda mélen for rovdjursutbredningen
och var negativa mot beslutet att begrdnsa skyddsjakten. Forskarna
som hade medverkat i utredningskommittén som foregick rovdjurs-
propositionen blev starkt kritiserade av allmdnheten for att ha fore-
slagit hoga utbredningssiffror utan att ha tinkt pa vad detta skulle
kunna fa for konsekvenser. Forskarna blev ocksd anklagade for att
inte i storre utstrackning ha varderat risken for att den illegala jakten
kunde hota vargstammens tillvaxt samt dess existens.

Tva av de intressegrupper som visade sig vara mest kritiska mot
beslutet dr jagarna och lantbrukarna. De upplever att de har mycket
att forlora pa genomforandet av den svenska rovdjurspolitikens.
Manga vargskeptiker hdvdar att vargen i Sverige &r “inplanterad”
och saledes inte utgor ndgot “naturligt” element i den svenska fau-
nan och av den anledningen inte har nagot sarskilt bevarandevarde®.
En annan argumentationslinje dr att den statliga forvaltningspoliti-
ken for varg egentligen handlar om att ytterligare marginalisera gles-
bygdens méanniskor (Skogen, Haaland, Krange, et al. 2003). Statens
rovdjurspolitik uppfattas som en dold form av lokaliseringspolitik
som bedrivs i syfte att utarma glesbygden pa resurser och livskvali-
tet. Ett annat framtrddande argument &r baserat pa idéer om risk och
upplevelse av utsatthet och osdkerhet. Vargen uppfattas som ett hot
mot tamdjur och hundar och ibland ocksa som ett potentiellt hot mot
maéanniskor (Sjolander-Lindqvist 2006).

Debatten om rovdjursstammens framtid eskalerar i tidningarna
under perioden januari - mars 2001, bl.a. i samband med jakten pa
nio vargar i Norge, som de svenska myndigheterna ansag stred mot
det norsk-svenska samarbetet som riksdagsbeslutet nyligen hade

8 Jdgare anser att vargens ndrvaro utgor en risk for jakthundar under jakt. Lantbrukare
menar att det &r problematiskt att bedriva verksamhet da vargen medfor att de inte kan
fullfolja det ansvar som de upplever sig ha for sin tamboskap sdsom grundat i djur-
skyddslagstiftningen men ocksa av moraliska/ etiska skal (Sjolander-Lindqvist 2006).

9 Bland flera protestrorelser spred sig teorin att vargen hade blivit dterinplanterad av de
svenska myndigheterna. Den sa kallade inplanteringsteorin baserades pa flera norska och
svenska dokumentirer och bocker som publicerades mellan aren 2001 och 2003. Dér hév-
das att ndgra vargar slapptes fria i naturen efter en 6verenskommelse mellan svenska
myndigheter och svenska djurparker (Norlén 2001; Toverud 2001). Aven om analysen om
den svenska vargstammens DNA idag har visat att vargstammen vandrade in fran Fin-
land, dr inplanteringsteorin fortfarande ett argument i debatten kring vargens utbredning
(Brainerd, Linnell, Broseth, et al. 2006).



faststdllt (Cinque 2003)10.

Men det dr framforallt svenska myndigheter som efter riksdagsbe-
slutet hamnar i centrum for debatten om vargstammens framtid. En-
ligt riksdagsbeslutet skall Naturvdrdsverket och lansstyrelsen bidra
till att konflikter kring vargens aterkomst skall minska, framfor allt
genom att lamna ekonomiskt bidrag till lantbrukarna for att forebyg-
ga rovdjursangrepp pa tamdjur. Men myndigheterna skall dven ska-
pa acceptans for genomforandet av politiska atgarder. Lansstyrelsen
skall informera, mota allménheten och sprida kunskap om rovdjur-
stammens betydelse for den biologiska méangfalden. Naturvardsver-
ket skriver i sitt dtgdrdsprogram for bevarande av varg att "Det be-
hovs okade informationsinsatser framforallt for att befolkningen i
blivande och existerande rovdjurstrakter ska fa kunskap om hur man
samexisterar med rovdjur i sin hembygd” (Naturvardsverket
2003:22). Ett ytterligare krav pa forvaltningsmyndigheterna ar att
deltagande i forvaltningen av rovdjurspolitiken skall 6ka i samma
takt som genomforda dtgdrder. Det betyder att myndigheterna skall
hora olika intressegrupper och védga in deras intressen i de bedom-
ningar som gors ndr beslut skall fattas i fragor som ror rovdjursfor-
valtningen (Prop. 2000/01:57:82).

Men uppdraget att fraimja effektivitet, acceptans och deltagande i
forvaltning av rovdjurspolitiken stoter pd méanga hinder. Natur-
vardsverkets atgardsprogram for bevarandet av varg, som utarbeta-
des bara ett par ar efter riksdagens beslut, lyfter fram att de myndig-
heter som har i uppdrag att forvalta vargstammen saknar fullstandi-
ga regler att implementera, vilket ger utrymme for att egen praxis
skapas (Naturvardsverket 2003). Aven i flera regionala foérvaltnings-
planer for stora rovdjur efterlyser lansstyrelserna regler och gemen-
samma rutiner som kan minska osdkerheten i forvaltningen!’. Den
senaste Rovdjursutredningen papekar i sitt betdankande till riksdagen
att kravet pa effektivitet kommer i konflikt med otillrdckliga resurser
och en bristande organisation som gor att rovdjursfragan forvaltas av
ett fatal tjanstemdn som delas mellan olika enheter som hanterar oli-

10 Sverige delar med Norge tva vargrevir och, enligt den senaste inventeringsrapporten,
mellan 19 - 25 vargar (Wabakken, Aronson, Stremseth, et al. 2007). Redan 2001 beslutade
den svenska riksdagen att Naturvérdsverket skulle forvalta de 6verskridande stammarna
genom 6verenskommelse med det norska “Direktoratet for naturforvaltning”.

11 Regionala forvaltningsplaner for de stora rovdjuren &r handlingsplaner som lénsstyrel-
serna med fasta rovdjursstammar har utarbetat tillsammans med Naturvérdsverket i syfte
att bl.a. klargora det regionala ansvaret i rovdjursférvaltningen (se kapitel 9).



ka fragor under varierande arbetsvillkor (SOU 1999:146:427). Aven
arbetet for att 6ka acceptansen kolliderar med allmé&nhetens bristan-
de fortroende for de tjanstemdn som forvaltar rovdjurspolitiken. Ut-
redningen visar ocksd att deltagande, ett centralt begrepp i rovdjurs-
forvaltningens tillvigagdngssétt, utesluter vissa intressegrupper som
inte har ndgon inflytande pd beslut som fattas. Det som &r intressant i
utredningen &r att den sarskilt lyfter fram att forvaltningsmyndighe-
terna skapar egna regler, utformar egen praxis och utvecklar sarskil-
da strategier for att hantera och strukturera sitt arbete for att forsoka
forvalta olika uppdrag och for att kunna hantera svara situationer
som riskerar dventyra rovdjurspolitikens framtid (Ibidem:447).

Denna studie vill undersoka hur och i vilken grad férvaltnings-
myndigheterna anvinder sig av handlingsutrymmet. Studien vill
dven undersoka vilka effekter handlingsutrymmets nyttjande har pa
rovdjurspolitikens utfall. For att kunna besvara dessa fragor dr det
nodvandigt att forst veta nagot om handlingsutrymmet.

Handlingsutrymme i offentlig forvaltning

I en demokrati existerar den offentliga forvaltningen med det huvud-
sakliga syftet att se till att de beslut som fattas av folkvalda politiker
genomfors. Politikerna skall fatta beslut och ta ansvar infor viljarna
och tjanstemdn pa forvaltningarna skall genomfora de beslut som
fattas for att dstadkomma resultat (Lundqvist 1992). Den offentliga
forvaltningen har darfor i uppdrag att omsdtta de styrandes vilja i
handling. Genom olika studier vet vi att tjdanstemdnnen inte enbart ar
neutrala verkstillare av politiska beslut utan dven inflytelserika ex-
perter (Norell 1989; Sannerstedt 1997; Ehn 1998; Back & Larsson
2006).

Tjanstemédnnens arbete spelar en avgorande roll da politiken prag-
las av omfattande madl som kraver sdrskild insikt for att implemente-
ringen skall lyckas. Detta medfor att tjansteman stdlls infor olika
uppmaningar nir de agerar. De framstdr bdde som politikernas ”for-
langda arm” och som representanter for sin egen organisation (Mell-
bourn 1979; Wiberg 1987). De upplever ofta konflikter mellan olika
krav, olika roller och forvantningar som riktas mot dem frdn olika
hall’2. T en sadan komplex miljé blir handlingsfrihet, som i denna

12 Lundqvist kallar denna konflikt fér ”forvaltningens trilemma” dar kraven pa en effek-
tiv, legitim och delaktig forvaltning gor att myndigheterna dr tvungna att 6ka sin sjilv-
standighet med risk att just de tre nimnda principerna drabbas (se Lundqvist 2004).



studie kallas handlingsutrymme, det verktyg som tjdnstemdn anvéan-
der sig av for att lyckas med att implementera det politiska beslutet
(Lidstrom 1991; Winter 2002)3.

Det dr inte helt okontroversiellt att betrakta handlingsutrymmet
som ett forvaltningsinstrument. Tjanstem&dn som arbetar i de statliga
forvaltningsmyndigheterna och som har i uppdrag att genomféra
politiska atgdarder far genom nyttjandet av handlingsutrymmet stort
inflytande ndr det giller den forda politiken och hur den forverkli-
gas. Aven om detta inflytande kan betraktas som ett nédvandigt ont
kvarstar att handlingsutrymmet dr en problematisk maktform ur fle-
ra perspektiv. Den offentliga forvaltningen dr inte representativ for
folkets vilja, eftersom tjanstemén inte dr fortroendevalda. Tjanstemé&n
anses vara kunniga och kompetenta i just de fragor som de arbetar
med men de saknar mandat att representera folkets vilja. De bor dar-
for inte faststédlla politiska beslut och bor dven avstd fran att paverka
det politiska utfallet. Handlingsutrymmet &dr dven problematiskt ef-
tersom dess anvandning innebar att medborgaren kan behandlas par-
tiskt och att forvaltningen darmed blir godtycklig. Handlingsutrym-
met dr dessutom ett redskap som saknar motvikt i det svenska for-
valtningssystemet eftersom Sverige, till skillnad fran andra ldnder,
saknar forvaltningsdomstolar som kan granska, begrdnsa och sank-
tionera tjanstemédns handlingsutrymme (Petersson 2005)'4. Framfor-
allt a&r handlingsutrymmet problematiskt for att det skapar forutsétt-
ningar for informella regler som kan komma i konflikt med det for-
mella regelverket. Detta kan leda till att medborgarna uppfattar for-
valtningsmyndigheterna sdsom partiska och maktfullkomliga och att
de tappar fortroendet for det politiska systemet. I Demokratiutred-
ningens betdnkande papekas att forvaltningens sjdlvstandighet har
kommit till for att den enskildes situation ska kunna beaktas i till-
lampningen av regelverket. Som en effekt har manga medborgare
vittnat om en péfallande kédnsla av vanmakt i motet med den offent-

13 Jag viljer att anvédnda ordet handlingsutrymmet istillet 4n handlingsfrihet eftersom jag
anser att ordet handlingsfrihet har en positiv laddning. I denna studie betraktas tjanste-
mins handlingsutrymme istéllet som ett neutralt inslag i férvaltning av vargfragan.

14 1 Sverige har sedan linge funnits en annan uppdelning mellan forvaltning och ratts-
skipning &n i andra lander. Overprévning av férvaltningsmyndigheternas beslut (besvir)
har hanterats av 6verordnade myndigheter och i sista hand av regeringen da beslutet
handlat om lamplighet eller &ndamaélsenlighet. Successivt har 6verordnade myndigheter
kommit att utveckla former for besvarsprévningen som mycket liknar domstolarnas.
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liga forvaltningen (SOU 2000:01:133)15.

Frdgan om handlingsutrymmet reser fragor om forvaltningens
sjalvstandiga makt gentemot politiker, medborgare och det demokra-
tiska systemet. Svaren pa sddana fradgor dr kopplade till olika upp-
fattningar och varderingar om forvaltningens legitima roll och funk-
tion i styrelseskicket. Dessa uppfattningar varierar bland demokrati-
teoretiker och forvaltningsinriktade statsvetare. Fragor om hand-
lingsutrymmets legitimitet och acceptans i det politiska systemet dr
laddade med positiva och negativa vdrderingar om forvaltningens
uppdrag i samhdllet samt dess forhallande till politiker. Mitt intresse
ligger istdllet i att undersoka och problematisera hur och varfor
handlingsutrymmet anvinds av tjinstemén, belysa hur forvaltnings-
myndigheterna tanker och agerar, och framforallt att diskutera hur
politiken ldngsiktigt kan stodja forvaltningen genom att utforma reg-
ler som béttre passar till den verklighet som tjanstemén dagligen mo-
ter.

Handlingsutrymmet i vargfragan - problemformulering

Den svenska riksdagen har bestamt att de stora rovdjuren - lodjur,
jarv, varg, bjorn och kungsérn - ska finnas langsiktigt i Sverige
(Prop. 2000/01:57). Beslutet innebédr att rovdjuren skall fa sprida sig
inom sina naturliga utbredningsomraden och att dtgdrder skall vidtas
for att sdkerstdlla stammarnas framtid. For att forverkliga beslutet
foreskriver riksdagen miniminivder och etappmal for respektive antal
av rovdjuren samt Okar ansvaret for myndigheterna att verkstilla
beslutet. Som en konsekvens av det dkade ansvaret har Naturvards-
verket utarbetat ett nationellt dtgardsprogram for bevarande av varg
(Naturvardsverket 2003), medan ldnsstyrelserna med fasta rovdjurs-
stammar har fardigstillt regionala forvaltningsplaner for stora rov-
djur. Samtliga styrdokument klargor och delar upp myndigheternas
ansvar.

Naturvardsverket, den nationella forvaltningsmyndigheten pa
miljdomradet, tilldelar ekonomiska resurser till lansstyrelserna for att
ersdtta forlust av eller skador pa tamboskap samt forebygga fore-

15 I utredningen kan man dessutom ldsa: "Med oro ser vi hur verk och myndigheter allt
oftare upptrader som opinionsbildare utifran ett sndvt verksamhetsintresse. Vi finner det
stotande och anser att det dr en misshushallning med skattemedel. Det réjer en allvarlig
missuppfattning av vari deras medborgaruppdrag bestar. Det urgroper tilltron till deras
opartiskhet" (SOU 2000:01:132).
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komsten av skador. Forutom att fordela resurser till l1anen har Natur-
vardsverket ansvar for att registrera och uppdatera en central data-
bas om rovdjur med statistik 6ver skador, ersdttning och bidrag samt
antal revir. For att samla information om rovdjur finansierar Natur-
vardsverket forskning samt ger bidrag till organisationer i syfte att
studera, bevaka och kartligga den skandinaviska vargpopulationen,
vilket sker i samarbete med Norge. Sedan 2000 har Naturvardsverket
det overgripande ansvaret for beviljande av skyddsjakt pa varg och
genomforandet av atgarder mot jaktbrott. P4 lokal nivd dr det lans-
styrelsen som svarar for genomforandet av regler som berdr varg i
lanet, samt tillampar Naturvardsverkets foreskrifter och allmé&nna
rdd som beror vargforvaltningen. Detta innebar att lansstyrelsen sva-
rar for inventering och eventuell miarkning av den lokala vargstam-
men, ersdttning for och forebyggande av skador, utbildning av egen
personal, samt information till allmdnheten och samrad med intres-
seorganisationer. Naturvardsverkets och ldnsstyrelsernas uppdrag
genomfors av tjdnstemdn som kallas rovdjursforvaltare. Denna term
innefattar bade de handldggare som forvaltar rovdjursfrdgan enligt
jaktlagstiftningen (jakthandldggare) och de handlidggare som forval-
tar regelverket kring rovdjurstammen (rovdjurshandldggare).

Men trots att reglerna som styr vargfragan har blivit allt fler, kvar-
star mojligheten for svenska forvaltningsmyndigheter att anvidnda sig
av ett stort handlingsutrymme for att vélja de mest lampliga atgar-
derna i syfte att implementera det politiska beslutet kring varg?e. Na-
turvdrdsverkets viltskadekungorelse (NFS 2002:13) foreskriver att
lansstyrelsen skall lamna bidrag till elstangsel for skydd mot vargan-
grepp enbart efter besiktning av uppsatta stingslen. Men foreskriften
lamnar utrymme for tjdnsteman sa att dessa sjdlvstandigt kan besluta
om ersdttning i det fall att angreppet sker innan det att den drabbade

16 En diskussion om myndigheternas handlingsutrymme aktualiserades i media nar Justi-
tieombudsmannen, véren 2004, kritiserade Naturvardsverkets beslut frdn 2001 om
skyddsjakt pa lodjur utanfor renskstselomradet. Justiticombudsmannen ansag att beslutet
brot mot 7 § jaktlagen 1987:259 som faststiller att jakten beviljas enbart i begrédnsad om-
fattning och som undantag for att skydda den allménna halsan och sikerheten samt beva-
ra allménintresset. Justitiecombudsmannen noterade att myndigheten har missbrukat sitt
handlingsutrymme och &ventyrat lodjursstammens framtid (JO 2004/05:329). Natur-
vardsverkets chef for viltférvaltningsenheten svarade nigra dagar senare med ett press-
meddelande dar Naturvardsverket skrev att "Sverige bor ha det storre handlingsutrymme
som EU:s art- och habitatdirektivet ger till myndigheter i andra linder i syfte att sjdlv-
standigt besluta om rovdjurstammarnas storlek" (Naturvardsverket 2004).
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tog kontakt med en besiktningsman for att besiktiga stangslet!”. Yt-
terligare ett exempel giller lansstyrelsernas beslut om den arliga in-
venteringsverksamheten. Foreskrifterna indikerar vilka kvalifikatio-
ner inventeringspersonalen bor ha, men ldmnar &t ldnsstyrelsens
tjanstemdn att ensamma besluta om vilka och hur manga personer
som skall rekryteras.

Vi kan alltsa se att regelverket som forvaltar vargstammen ldmnar
utrymme till myndigheternas rovdjurshandldggare om hur reglerna
skall tillampas i konkreta fall. Anledningen till att myndigheterna i
realiteten anviander sig av handlingsutrymmet &r att regelverket lam-
nar utrymme for tolkningar nodvandiga for att det politiska beslutet
skall kunna tillimpas. Principiellt inneb&r detta att rovdjurshandléag-
gare har relativt stor frihet att fortlopande pdverka enskilda intres-
senters vardag och levnadsférhallanden. Andé har férvanansvart lite
kraft dgnats at att undersoka forvaltarens faktiska genomférande av
vargpolitiken. Den senaste Rovdjursutredningen noterar att forvalt-
ningsmyndigheterna foljer olika praxis i sin tillimpning av regelver-
ket. Trots detta har utredaren inte fordjupat sig i frdgan om hand-
lingsutrymmet. Den samhillsforskning som hittills har bedrivits har
istédllet fokuserats pd allménhetens instdllning till rovdjursstammen
(Karlsson, Bjarvall & Lundvall 1999; Ericsson & Sandstrom 2005),
maéanniskors rddsla for varg (Karlsson, Eriksson & Liberg 2004), kon-
fliktddmpande forvaltningsstrategier och minskning av den illegala
jakten (Brainerd 2003; Pyka, Nyqvist, Monstad et al. 2007). Andra
studier har vidare fokuserat pa partiernas officiella hallning i rov-
djursfrdgan infor 2006 ars val (Sandstrom & Ericsson 2006).

Denna studie undersoker ldnsstyrelsens och Naturvardsverkets
arbete i verkstédllande av svensk rovdjurspolitik betrdffande den
svenska vargstammen. Studien fokuserar pa hur tjanstemdn anvéan-
der sitt handlingsutrymme for att genomfora de politiska beslut som
beror vargstammens framtid. Dessa fragor dr relevanta av flera skal.
For det forsta dr handlingsutrymmet relevant att studera ur ett de-
mokratiskt perspektiv. Den offentliga politiken far traditionellt sin
legitimitet utifrdn demokratiska ideal att man som medborgare viljer
sina representanter. I frdgan om vargforvaltning finns anledning att
undersoka legitimitetsfrdgan da en stel ansvarsdelning utesluter moj-

17 Se dven "Riktlinjer for bidrag och erséttningar fran viltskademedel - rovdjur", ett do-
kument som lansstyrelserna i Uppsala, Varmland, Orebro, Vastmanland, Dalarna och
Gavleborg har utarbetat i syfte att tillimpa gemensamma kriterier dér regelverket limnar
utrymme for tolkning och anpassning av viltskadereglerna (Lansstyrelsen 2006).
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ligheten for lokala politiker att fatta beslut i frdgan. Vargpolitiken
verkstdlls av Naturvdrdsverket och ldnsstyrelserna dar tjanstemén
sjdlva bestammer om sin organisation och verksamhet. Handlingsut-
rymmet i forvaltningen av vargstammen kan darfor tankas vara sar-
skilt stort d& ingen, forutom nationella aktorer, har behorighet att
fatta beslut i vargfragan.

Forutom att handlingsutrymmet &r intressant att studera ur ett
rent demokratiperspektiv, belyser det ocksa granser for myndighe-
ters formaga att hantera komplexa fragor. Denna diskussion tar av-
stamp i den nutida myndighetsorganisationen d&r tjanstemins erfa-
renhet och kunskap behovs for att @ndra den stela byrakratins for-
maga att anpassa sig till konkreta problem. Byrakratin har oftast ka-
pacitet att infoéra forandringar. Aven om de beslut som politikerna tar
dr tagna i samarbete med experter, forskare och vetenskapsmén sa
finns det behov att effektivt anpassa beslut pa ett lokalt plan (Winter
1994; Stigmark & Molander 2005; Gronlund & Modell 2006). Av detta
resonemang foljer att kunskap om hur myndigheterna anvidnder
handlingsutrymmet behovs for att lyfta fram vilka reella verktyg,
férutom de formella reglerna, tjdnsteman behover for att uppna ma-
len (Hovik & Reitan 2004).

Vargforvaltningen &r ocksa en fraga som berér manga grupper i
samhadllet. Lokala boende, lantbrukare och jiagare mots, startar ak-
tionsgrupper och organiserar demonstrationer som samlar tusentals
deltagare. Men dven de medborgare som &r positiva till att leva med
vargar upplever att det politiska beslutet bor ta hdnsyn till berérda
intressen (Sjolander-Lindqvist 2006; Sjolander-Lindqvist, Bentz &
Cinque 2008). Protester stéller krav pa myndigheterna och deras per-
sonal betrdffande vilka strategier som viljs for att motverka upp-
komst av konflikter. En studie av hur myndigheterna moter de be-
rorda parterna belyser den praxis myndigheterna sjdlva skapar med
hjédlp av handlingsutrymmet.

Ytterligare en anledning att ndrmare studera handlingsutrymmet
ar behovet att belysa vilka faktorer som spelar roll ndr tjansteman
fattar ett beslut (Vinzant & Crothers 1998). Forskning betrdffande
tjansteméns beslutsmakt har ofta nojt sig med att konstatera att hand-
lingsutrymmet ges av motet mellan byrdkratin och klienten. Lipsky
exempelvis identifierar olika strategier tjanstemédn anvander sig av
for att hantera situationer i motet med klienter i den dagliga forvalt-
ningen (Lipsky 1980). Aven Sannerstedt noterar att i kontakt med
avndmarna av de offentliga tjansterna har byrdkratin mojlighet att
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fullfolja lagen (Sannerstedt 1997). Men varken Lipsky eller Sanner-
stedt undersoker vilka faktorer som inverkar pa valda strategier.
Med andra ord har vi kunskap om hur tjinstemé&n agerar for att fylla
ett vakuum som skiljer regel och handling, men vi saknar forstaelse
for de krafter som gor att handlingsutrymmet anvidnds pa ett speci-
fikt sdtt. Om handlingsutrymmet dr en ndédvandig forutsdttning for
att fullgora olika forvaltningsuppgifter dar det viktigt att forstd hur
dessa forvaltare resonerar ndr arbetsuppgifterna genomfors. I varg-
fragan blir kunskap om dessa faktorer sadrskilt intressant eftersom
rovdjursforvaltare har stor sjdlvstdndighet men att de, till skillnad
fran andra tjanstemin, sdllan har direkta kontakter med berorda in-
tressenter eller klienter.

Inom forskningsfédltet som ror handlingsutrymme i offentlig for-
valtning har de flesta studierna fokuserats pa kommunala tjdnste-
mén, oftast chefer, och deras handlingsutrymme, sdrskilt d& dessa
har i uppdrag att bereda och implementera olika politiska beslut som
fattas av kommunfullmiktige, samt dd de utfér allmdnna administra-
tiva handlingar (Norell 1989; Bartholdsson 2006). Dessa studier pre-
senterar kommunala tjdnstemdn som kunniga experter inom sina re-
spektive forvaltningsomrdden ddr handlingsutrymme blir ett nod-
vandigt och legitimerat verktyg. I denna avhandling vill jag istéllet
fokusera pa tjanstemédn inom svenska centrala och regionala forvalt-
ningsmyndigheter, dd tjdnstem&dn har ett overgripande ansvar att
verkstélla politiska beslut och dér det sdllan forekommer nadgon kon-
takt mellan politiker och viljarna.

Att studera handlingsutrymmet i vargfrigan. Avhandlingens
overgripande syfte och forskningsfragor

I denna studie &r det rovdjursforvaltarnas handlingsutrymme i for-
valtningen av vargstammen som studeras!8. Vargforvaltningen repre-
senterar ett fall dar handlingsutrymmet uppenbaras sarskilt klart. I
forsta hand utesluter reglerna kring vargforvaltningen andra aktorer,
exempelvis kommuner och andra myndigheter, fran mojligheten att
forvalta vargfragan. Detta gor att regelverket lamnar ett stort ansvar
till de behoriga forvaltningsmyndigheterna, vilket &ven innebar att

18 Jag viéljer att i denna studie betrakta handlingsutrymmet som ett forekommande inslag
inom ramen fér myndighetsutovning. Det dr med andra ord inte en empirisk frdga om
handlingsutrymme finns. Ddremot &r det en empirisk fraga om vilka faktorer som spelar
in nér handlingsutrymme tas i ansprak av forvaltningsmyndigheterna.
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dessa myndigheter har ensamt prerogativ att genomfora vargpoliti-
ken. Ett annat skl till att vargfragan lampar sig for en studie av
handlingsutrymmet dr att rovdjurspolitiken stéller stora krav pa en
effektiv, legitim och demokratisk forvaltningsprocess, vilket gor att
handlingsutrymmet blir ett nodvandigt verktyg for att fa systemet att
samspela med de ndmnda kraven. Ett tredje skail till att studera
handlingsutrymmet i vargfragan dr metodologiskt. Till skillnad fran
manga andra politiska fradgor forvaltas vargfragan av ett begrédnsat
antal tjanstem&dn som dven styrs av ett begrdnsat antal regler. Ur ett
forskningsperspektiv dr det alltsa mojligt att med en enda studie fa
en heltdckande bild av hur handlingsutrymmet anvands.

En utgangspunkt for min studie dr att handlingsutrymme aterfinns
som ett inslag i all myndighetsutévning. En andra utgadngspunkt ar
att handlingsutrymmet har sitt ursprung i regelverket ddr dess an-
vandning ger upphov till nya regler. Med detta menas att forvalt-
ningsmyndigheternas handlingsutrymme har sitt ursprung i det poli-
tiska systemet. En tredje utgdngspunkt dr att myndigheternas hand-
lingsutrymme inte existerar utan byrakraters handlingar i bred be-
mirkelse. Handlingsutrymmet kan anvédndas i syfte att fatta beslut
men for att forstd hur handlingsutrymmet anvdnds i myndighetsut-
ovning blir det nodvandigt att ha kunskap om samtliga handlingar
som genomfors i anslutning till férvaltningsprocessen.

Utifran dessa tre premisser dr avhandlingens syfte att undersdka
och forstd hur rovdjurshandldggarna pa svenska forvaltningsmyn-
digheter anvdnder handlingsutrymmet for att genomfora vargpoliti-
ken samt pa vilket sdtt handlingsutrymmet paverkar vargpolitikens
utfall. Med andra ord &r syftet att underscka hur, nédr och varfor
handlingsutrymmet anvands for att lyfta fram vilken betydelse hand-
lingsutrymmet har for utfallet. Det &dr saledes tre fragor som stills
och &r vigledande for denna studie, ndmligen:

1. Hur hanterar rovdjurshandldggarna sitt handlingsutrymme da
vargpolitiken skall implementeras?

2. Varfor och pa vilket sédtt anvdands handlingsutrymmet?

3. Vilken betydelse har detta for utfallet?

19 Jag har tidigare lyft fram att det finns ett inbyggt dilemma i férvaltningen av varg-
stammen som &ven férekommer i andra politiska frigor. A ena sidan anger staten och
myndigheterna styrdokument for att skapa ett effektivt och snabbt verkstillande av varg-
politiken, & andra sidan faststiller styrdokument att forvaltningsbeslut skall diskuteras
och foérankras hos allménheten, vilket gor att fragebehandlingen forlangs.
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I undersokningen star sdledes rovdjurshandldggarnas val och hand-
lingar i fokus och hur dessa val och handlingar mojliggors i forhal-
lande till handlingsutrymmet. For att uppfylla avhandlingens syfte
undersoker jag de fem forvaltningsomraden som ingdr i rovdjurspoli-
tiken och dir lansstyrelsernas rovdjurshandléaggare tillimpar regel-
verket.

Avhandlingens disposition

Avhandlingen bestar av tio kapitel. I detta forsta kapitel har studiens
syfte och 6vergripande fragestdllningar formulerats samt nagra teore-
tiska perspektiv pa handlingsutrymme redovisats.

I det andra kapitlet tecknar jag en bakgrund till det politiska be-
slutet att bevara den svenska vargstammen samt gor en redovisning
av de regler som styr forvaltningsmyndigheterna. De uppdrag som
dagens vargforvaltning stélls infor sdtts i relation till regler och prax-
is. Upplagget foljer tre olika spar i syftet att teckna en bild av hur
handlingsutrymmet utformas och anvéands i forvaltningen av varg-
stammen.

I kapitel tre redogor jag for de teoretiska verktyg jag anvander for
att forstd och tolka problematiken kring handlingsutrymme.

I kapitel fyra presenteras studiens metodologiska ¢vervidgande och
dar ingdr en diskussion om de forskningsmetoder som anvands.

Fran och med det femte kapitlet foljer fem empiri- och analyskapi-
tel dar fallstudiernas resultat presenteras. I kapitel fem beskrivs hur
tjanstemdn som implementerar vargpolitiken (rovdjurshandliggare
och delvis jakthandldggare) anvéander sitt handlingsutrymme i frdgan
om skadeersdttning och bidrag till forebyggande atgdrder mot
vargangrepp pa tamdjur. I kapitel sex understks inventering och
méarkning av vargstammen samt hur dessa verksamheter genomfors
med avseende pa handlingsutrymmet. I kapitel sju undersoks fragan
om skydd mot varg (akuta forebyggande insatser samt skyddsjakt pa
varg som beviljas av Naturvardsverket) i forhallande till myndighe-
tens handlingsutrymme. I kapitel atta undersoks ldansstyrelsens rad-
givande organ, de regionala rovdjursgrupperna, i syfte att belysa nar
och hur tjinstemdnnen anvdnder sig av handlingsutrymmet. I det
nionde kapitlet undersoks regionala forvaltningsplaners planprocess
genom att studera forvaltningsmoten och samradsmoten mellan lans-
styrelserna och mellan ldnsstyrelserna och andra myndigheter.

17



I det avslutande kapitlet tio fors en sammanfattande diskussion
om studiens resultat och implikationer for vargpolitiken. Dar avslu-
tas sedan avhandlingen med nagra kommentarer, reflektioner och
forslag till fortsatt forskning.
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2 En politik for varg

Vi har redan noterat att vargfragan vacker starka kédnslor och att det i
grunden finns olika dsikter bland medborgarna om hur vargstammen
bor forvaltas. Som framgar i kapitel ett dr dessa olika uppfattningar
en faktor som kan paverka hur tjdnstemé&n agerar for att implemente-
ra regelverket. For att kunna problematisera och forstd hur tjanste-
mén som forvaltar vargfrdgan pa lansstyrelser och pa Naturvards-
verket hanterar rovdjurspolitikens genomfoérande ges i detta kapitel
en kort bakgrund till vargens aterkomst i Sverige. Denna historik
leder fram till politiska beslut kring den svenska vargstammen och
Naturvardsverkets och ldansstyrelsernas ansvar.

Vargstammens aterkomst

Vargen har funnits i Sverige sedan inlandsisen foérsvann for cirka
10 000 ar sedan. Fran medeltid och fram till 1500-talet finns uppgifter
om att vargen hade fasta revir i stora delar av landet. Skottpengar
gjorde att antalet vargar minskade under 1600-talet men antalet tka-
de igen under de kommande 150 dren. For drygt 180 ar sedan var den
svenska vargstammen uppskattad till att omfatta 1500 individer.
Vargen jagades med skjutvapen och gift (Oldhammer & Johansson
2004). Jakt pd varg reglerades genom jaktlagstiftningen. Skottpengar-
na infordes 1647 vilket medforde att medlemmar i jaktlag eller en-
samma jdgare kunde 6ka sina inkomster genom att bedriva jakt pa
varg och andra rovdjur (Persson & Sand 1998). Skottpengar betalades
ut eftersom varg betraktades som ett skadedjur, fri att jagas och be-
kdmpas. Ersittningarna gjorde jakten till en 16nsam syssla. Under
denna period var det mycket ont om radjur och dlgar i skogarna och
fabodbruket hotades. Forfoljelsen genomfordes med saxar, dtel och
sylvassa storar som spetsade vargarna i varggropar (Brusewitz 1967).
Under perioden 1827 och 1839 uppskattades antalet vargar i hela
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Skandinavien uppga till 2000 individer (Aronson & Sand 2004).

I manga sydsvenska landskap skots de sista vargarna under 1860-
eller 1870-talet. I ett protokoll fran kommunalstimman med Réttviks
och Boda forsamlingar 1864 berdttas om att sju vargar och fem lodjur
dodades det ret. Aret efter hojde kommunen belningen med femtio
riksdaler riksmynt for skjuten bjorn och femton for varg eller lo
(Oldhammer & Johansson 2004). Aven samiska beréttelser fran norra
Sverige talar om erfarenheter av jaktmetoder for att fdnga och doda
vargen och det landskap dar vargar levde i stora flockar (Sikku &
Torp 2004).

Den officiella avskjutningsstatistiken for Sverige visar att vargen
mer eller mindre utrotades i syd- och mellansverige i mitten av 1900-
talet. Vid denna tid fanns det fortfarande enstaka vargar i renskotsel-
omrddet?. Med fridlysningen i januari 1965 uppskattade man att det
fanns ett tiotal vargar kvar i Sverige. Man talar dock om tio individer
utan att kunna faststilla sdkrare siffror eftersom officiella varginven-
teringar borjade genomfdras under 1970-talet da en vargflock upp-
tacktes i trakten av Trysil i Hedmark i Norge aret 1976. I Sverige bor-
jade inventeringsverksamhet att genomfdras forst i Norrbotten och
Varmland (Aronson & Sand 2004) da en tidigare studie om popula-
tionsstorleken faststidllde att atta - nio vargar uppeholl sig i Sverige.
En av dessa vargar sparades i sddra halvan av landet medan alla de
ovriga registrerades i Norrbottens ldan (Ibidem).

I borjan av 1980-talet kom det sd smédningom in rapporter om varg
fran helt andra delar av Skandinavien. Vintern 1982 /83 konstaterade
man att ett par hade etablerat sig i norra Varmland. Sommaren 1983
foddes en vargkull, den forsta kdnda foryngringen i sydskandinavien
sedan 1918. Savitt kdnt har foryngring darefter skett i mellansverige
varje dr utom 1986. De tre dren fore 1986 och de foljande fyra aren
skedde en foryngring varje ar. Fran 1991 till 1995 etablerade vargar
revir pa tva stdllen i mellansverige. Under perioden 1980-1997 har
den skandinaviska vargpopulationen visat hog tillvaxttakt genom att
oka med tjugo procent per ar och under 1990-talet néstan trettio pro-
cent per ar. Aren 1997-99 hade antalet féryngringar vixt till fem - sex
kullar per ar.

20 I slutet av 1980- talet fodddes sju valpar i staden Vittangi, utanfor Kiruna, men lanssty-
relsen i Norrbotten tilldt skyddsjakt trots protester frdn Naturvardsverket.
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Vargstammens expansion

Varvintern 1998/99 genomforde forskarna en stor inventering i lan-
det och d& upptidcktes att den totala stammen uppgick till 59 - 75
djur. Sex par ingick i familjegrupper medan fyra var revirmarkerande
par (Wabakken, Aronson, Sand, et al. 1999). Fran och med nu utfor-
des en arlig systematisk dvervakning av vargstammen med finansie-
ring frdn Naturvardsverket och det norska Direktoratet for naturfor-
valtning. Samarbetet ledde i januari 2000 till att det skandinaviska
vargforskningsprojektet doptes till "Skandulv". Malet med projektet,
som fortfarande pagdr, dr att samla kunskaper om den skandinaviska
vargens ekologi, demografi, dess sociala organisation och paverkan
pa bytesstammarna. Vargarna forses med radiosdndare for att kunna
samla in den nodvindiga informationen?! samtidigt som det tas pro-
ver for genetiska undersokningar. Déarefter pejlas de sindarforsedda
vargarna regelbundet och via pejlingen far man reda pa rorelsemons-
ter, revirstorlekar och vandringsvanor.

Fran 1999 till 2000 6kade antalet foryngringar i Skandinavien, fran
sex till tio kullar vilket innebar en 6kning av antalet individer fran
sjuttiofyra till nittiotva vargar. Aret darpa minskade vargpopulatio-
nen for forsta gangen sedan sdsongen 1989/90. Antalet foryngringar
minskade fran tio till nio kullar och antalet vargar fran 107 till 91
(Aronson & Sand 2004).

Resultaten fran varginventeringen sasongen 2005/06 redovisar att
det i Sverige lever mellan 109 och 117 stationdra vargar (vargar som
lever i ett eget revir) (Aronson 2006). Utbredningsomradet for varg-
stammen aterfinns framfor allt i Varmland. Vargar aterfinns i an-
gransande lin samt i Gédvleborgs lin men i mycket begrdnsad om-
fattning i Vastmanlands och Véasternorrlands lan. Den senaste varg-
inventeringen ger inga siffror for populationen av kringvandrande
vargar, vilken ofta bestar av unga vargar som vandrar mellan Sverige
och Norge. Forra dret kunde man dock konstatera att cirka tjugotva
till tjugosex vargar passerade grdnsen mellan de tva linderna (Wa-
bakken & Stregmseth 2005). Inventeringsresultat anger tretton foryng-
ringar (fodda valpkullar) under sdasongen 2005/2006 i tretton revir.
Elva av dessa revir dr beldgna helt inom Sveriges granser medan tva

21 Systemet har fatt benamningen GPS (Global Positioning System). Det handlar om sma
GPS-enheter som kan monteras pa djurens radiohalsband och som sjdlva faststiller sin
position och lagrar denna i sindaren pa djuret. De lagrade positionerna kan sedan via
olika tekniker 6verforas till forskaren (Sand, Wabakken & Liberg 2004).
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revir delas mellan Sverige och Norge (Aronson 2006). Varen 2006
uppskattades stammen totalt till mellan 141 och 171 individer forde-
lad pa femton flockar och femton revirmarkerande par pa den skan-
dinaviska halvon (Sand, Liberg, Aronson, et al. 2007) (se figur 1).
Vargarna i Sverige tillhor ett gemensamt svenskt-norskt bestand
med huvudsaklig utbredning pd den svenska sidan av riksgransen.
Vargarna inventeras drligen och denna verksamhet utgar fran en
klassifikation av olika kategorier av varg. Arten lever i familjegrup-
per ocksa bendmnda flockar med strdang social hierarki. Familjegrup-
pen bestdr av fordldrapar med avkomma och i de flesta fall ror det
sig om valpar fodda under den senaste sdsongen. Vanligtvis far bara
det dominerande paret i flocken, alfadjuren, ungar. Honan fér en till
sex ungar efter cirka sextitvd dagars draktighet. Om ett av alfadjuren
forolyckas rdaknas gruppen fortfarande som en familjegrupp forutsatt
att det 4r minst tre individer totalt. Flocken lever i ett begrdnsat om-
rade som omfattar cirka 1000 - 15000 km? (Persson & Sand 1998:128).
Ett revir dr ett avgrdnsat omrdde som revirmarkeras av en statio-
ndr, ensam varg, ett alfapar eller ett revirmarkerande par?2. Ett revir
kan ocksa bildas av 6vriga stationdra vargar (ensamma vargar som dr
stationdra i ett eget revir) i vantan pa en partner?. Inventeringar av
vargens numerdr och utbredning sker drligen i bade i Sverige och
Norge. I Sverige har respektive ldnsstyrelse ansvar for inventeringen
av stora rovdjur. Inventeringens framsta syfte dr att faststdlla hur
manga foryngringar av varg som skett under senaste sdsongen. Dér-
utover skall inventeringen omfatta antal familjegrupper (inklusive
flockstorlek) antal revirmarkerande par samt alla ovriga stationdra
vargar. Fédltarbetet utfors vintertid och baseras pd snosparningar men
bade radiotelemetri och DNA-analyser dr viktiga kompletterande
metoder. Resultaten fran varginventeringen redovisas forst och

22 Varg lever i familjegrupper med strang social hierarki, dér vanligtvis bara det domine-
rande paret (alfadjuren) far ungar. Ett vargpar, dvs. hane och hona utan valpar som gar
tillsammans och havdar ett revir kallas revirmarkerande par. Ofta ror det sig om nybilda-
de par som dnnu inte fatt sin forsta kull.

23 I kategorin "6vriga stationédra vargar" ingar djur som observerats under minst en period
av tre manader inom ett begrinsat omrade om max femton kvadratmil. Rester av en fa-
miljegrupp, t.ex. ett fordldradjur med en avkomma klassas ocksd som 6vriga stationdra
vargar, liksom dven en grupp valpar som helt saknar fordldrar. Férutom 6vriga stationdra
vargar férekommer ocksd en ytterligare kategori av varg, som inventeringsrapporter
kallar for ovriga vargar, dvs. de djur som inte uppfyller nagon av de ovan ndmnda krite-
rierna. Det kan handla om unga vargar som inte hunnit etablera revir eller som nyligen
har vandrat ut fran flocken (Aronson 2006).
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framst som antalet konstaterade foryngringar (fodda valpkullar).
Vargar foder valpar en gang per ar och detta sker pa varen. De for-
yngringar som redovisas i inventeringsrapporter avser saledes de
valpkullar som {6tts under foérra varen.

Sedan 1980-talet samarbetar Sverige och Norge ndr det galler in-
ventering av varg da det finns vargrevir som stracker sig in i respek-
tive land. Utgdngspunkten for rovdjurspolitik dr att rovdjuren skall
finnas i livskraftiga stammar samtidigt som det skall vara mojligt att
bedriva far- och renskotsel?*. Till skillnad frdn Sverige faststiller
Norge att forekomst av rovdjur maste forvaltas med héansyn till den
ekonomiska verksamhet som bedrivs dar rovdjuren etablerar sig. Den
norska rovdjurspolitiken lamnar olika starkt skydd for rovdjur i olika
omrdden. Varen 2004 beslot den norska regeringen att vargar endast
skall tillatas etablera sig i ett sdrskilt forvaltningsomrade. Utanfor
detta omrade skall vargpopulationen begrinsas genom licensjakt.
Malet dr att den norska vargpopulationen inte skall 6verstiga tre for-
yngringar (Miljoverndepartementet 2003-2004:15). Inom forvalt-
ningsomradena skall samer och andra tamdjursdgare inte bedriva
ekonomisk verksamhet. Rovdjur och annat vilt, fdr dodas utan sér-
skilt tillstdnd om det behovs for att avvirja en fara for personskador.
Det &r ocksa tillatet for dgare till tamdjur, eller ndgon som represen-
terar dgaren, att doda vilt under ett direkt angrepp pd tamdjur. Det
norska Direktoratet for naturforvaltning kan ge tillstand till jakt pa
bjorn, jarv och varg om arterna orsakar betydande skador pa tamdjur
eller tama renar. P4 forsok har man i Norge inrdttat sd kallade regio-
nala rovvilthdmnder. Det finns tva jarvndmnder och tva lodjurs-
ndamnder. I ndmnderna sitter representanter for kommuner. Jarv-
namnderna har till uppgift att fatta de beslut om licensjakt pa jarv
som Direktoratet for naturforvaltning annars har att fatta. Lodjurs-
ndmnderna har fatt ta over fylkesmannens beslutanderdtt om den
kvoterade jakten pd lo. Naimndernas beslut kan 6verklagas till direk-
toratet.

I Norge liksom i Sverige skapar féorekomsten av rovdjur konflikter.
I syfte att minska konflikterna har man inréttat sa kallade “rovdjur-
sutvalg” genom att etablera en central rovdjursgrupp och regionala
rovdjursgrupper. Den centrala rovdjursgruppen dr radgivande till

24 Norge bedriver en omfattande farskotsel med far pa fritt skogsbete.
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miljoskydds- och jordbruksmyndigheter pa central niva?. Tanken ar
att rovdjursgruppen skall skapa kontakter mellan de olika organisa-
tionerna och pa sa satt bidra till att konflikter kan 16sas. De regionala
rovdjursgrupperna dr knutna till fylkesmadnnen, dvs. lansstyrelserna.
De ar radgivande till myndigheter pa ldnsniva men de kan &ven
framfora synpunkter till centrala myndigheter. Grupperna skall delta
i utarbetandet av regionala forvaltningsplaner. Meningen &dr ocksé att
de skall vara en kanal for informationsutbyte mellan myndigheter
och organisationer. I grupperna ingdr representanter fér bonde-, ren-
ndrings- och naturskyddsorganisationer samt kommuner och lanssty-
relsen.

Den norska staten dr enligt lag skyldig att betala full ersédttning for
husdjur och tama renar som skadas eller dédas av bjorn, jarv, lo, varg
eller kungsorn. Full ersadttning skall ocksa betalas for kostnader som
uppstar till f6ljd av skadorna. Fylkesmannen beslutar om erséttning-
ar. Normalt betalas ersdttningar enligt faststdllda schablonbelopp,
men om den skadelidande begidr det skall en individuell préovning
goras. Nar det géller tamdjur, utom ren, ges bidrag till bl.a. intensiv-
bevakning, anvandning av vakthundar, tidigare hemtagning av djur
fran skogsbete, flyttning av tamdjur och overgdng till andra tam-
djursarter. Néar det giller fragor om forebyggande av skador orsaka-
de av rovdjur har de regionala rovdjursgrupperna ocksd en besluts-
funktion. De beslutar om prioriteringar och fordelningen av medel
avsedda for skadeforebyggande atgarder.

Vargpolitiken pa internationellt plan

Svensk rovdjurspolitik styrs av ett antal internationella konventioner.
Inom den europeiska gemenskapen samarbetar man for att vdrna
inhemska véxter och djur samt skydda de naturliga levnadsmiljcer-
na. Konventionen om biologisk mangfald (CBD) ratificerades av EU
1993 (SO 1993:77). Denna konvention &r ett av fem dokument som
utgick frdn FN:s konferens om miljo- och utveckling i Rio de Janeiro
(UNCED) 1992. Ett viktigt begrepp redan vid denna konferens blev
“"Hallbar utveckling”. Begreppet lanserades 1987 och definieras som
"den utveckling som tillfredsstédller dagens behov utan att dventyra
kommande generationers mojligheter att tillfredsstédlla sina behov".
Begreppet har under 1990-talet fatt omfattande spridning och det

25 I gruppen ingar representanter for bl.a. Direktoratet for naturforvaltning, Sametinget,
rennérings- och naturskyddsorganisationer samt sammanslutningar av kommuner.
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rader bred enighet om att en hallbar utveckling maste vara det dver-
gripande malet for samhallsutvecklingen, vilket senare slogs fast i
bl.a. handlingsprogrammet "Agenda 21" vid samma konferens?.
Konventionen om biologisk méangfald syftar till att bevara den bio-
logiska méangfalden (rikedom av arter, genetisk variation inom arter
samt mdangfalden av ekosystem). Begreppet biologisk méangfald lan-
serades i USA i mitten av 1980-talet och dr betydligt bredare &n andra
begrepp “artrikedom och diversitet” som tidigare anvdndes av inter-
nationella konventioner. Framsta skillnaden &r att vardet av den ge-
netiska variationen inom varje art sitts i fokus. Konventionen kallas
for “ramkonvention” eftersom den bestar framst av overgripande
flexibla principer. De olika landerna har ganska stor frihet att uppfyl-
la konventionens krav utifrdn nationella utgéngspunkter. Overens-
kommelserna om 6vergripande mal kan summeras i tre grundsatser:
bevarande av biologisk mangfald, hallbart nyttjande av mangfaldens
bestandsdelar och rittvis fordelning av den nytta som kan utvinnas
ur genetiska resurser. Huvudregeln &r att den biologiska méangfalden
skall bevaras genom bevarandet av hela ekosystemet och de naturliga
livsmiljoerna. Begreppet innebdr bland annat att forbrukningen av
naturresurser eller belastning pa miljon som kan vara acceptabel,
utan att inskrdanka pd framtida generationers mojligheter att forsorja
sig och bevara den biologiska méngfalden. Réttviseprincipen innebar
att alla har ratt till en lika stor andel av miljdutrymmet. For att gora
det mojligt skall de olika parterna som ansluter sig till konventionen
utveckla nationella mal i form av strategier, planer eller program for
biologisk mangfald. Det innebar att engagera relevanta samhaéllssek-
torer i arbetet att utveckla dessa strategier, identifiera, vervaka den
biologiska mangfalden och bevara den i naturlig livsmiljo (sa kallade
“in situ”) genom inrdttande av skyddade omraden. Forskning och
utbildning anser som viktiga medel for utveckling av langsiktigt
héllbara brukningsmetoder och forbattring av allmédn medvetenhet
om biologisk méangfald. Konventionen sédger vidare att staten skall
utarbeta eller bibehdlla lagstiftningen eller liknande for att skydda
hotade arter och populationer. Om denna sista punkt innehaller kon-
ventionen en bestammelse som talar om att man skall respektera och
bevara kunskaper, innovationer och sedvianjor hos ursprungliga och

26 Begreppet hallbar utveckling kan tolkas pa manga olika sitt vilket delvis ocksa forkla-
rar dess breda anvandning. En klar innebord &r dock att ravaru- och energianvandningen
maste effektiviseras. En vanlig tolkning &r ocksd att fordelningen maste bli mer réttvis,
saval mellan generationer som mellan lander.

25



lokala samhéllen med traditionell livsstil som &r relevanta for att be-
vara och pa ett héllbart sdtt nyttja den biologiska mangfalden. Lokal-
befolkningar skall stodjas i genomforandet av atgarder som syftar till
att dterstilla den biologiska mangfalden i omraden dar den minskats.

En ytterligare konvention som inverkar pa den svenska vargpoli-
tiken dr "Konventionen om skydd av europeiska vilda djur och véx-
ter", sa kallade "Bernkonventionen" som antogs 1979 och ratificerades
1982 av EU (SO 1983:30). Syftet med konventionen é&r att "skydda vil-
da djur och vixter och deras naturliga miljoer, sirskilt de arter och
slag av miljoer som for att kunna skyddas krdver samarbete mellan
ett flertal stater, samt att framja sddant samarbete". Sarskild hdansyn
skall dgnas "utrotningshotade och sdrbara arter, samt sadana flyttan-
de arter som dr utrotningshotade och sarbara". De fordragsslutande
parterna atar sig att "vidta nodvidndiga atgdrder for att bevara be-
standet av vilda djur- och véxtarter pa eller anpassa dem till en niva
som motsvaras i synnerhet av ekologiska, vetenskapliga och kulturel-
la krav". Bestimmelser i konventionen &r inte lika fria och generella
som i Konventionen om biologisk mangfald. Det finns konkreta reg-
ler om att vissa miljoer och arter skall ha vissa grader av skydd. Av
denna anledning inskrevs i dokumentet ett antal bilagor som skiljer
sig at beroende pa vilka krav man stéller pd de linder som ratificera-
de konventionen. Bilaga 2 tar upp djurarter som enligt konventionen
ar strangt skyddade och bilaga 3 arter som dr skyddade. Bjorn, jarv
och varg ingdr i bilaga 2 medan lodjur ingér i bilaga 3. Varje part som
har ratificerat konventionen skall inféra den lagstiftning och vidta de
administrativa atgdrder som dr lampliga och nodvéandiga for att sa-
kerstilla ett sdrskilt skydd av de djurarter som anges i bilaga 2. Kon-
ventionen tvingar varje stat att ta sitt ansvar for att skydda eller
strangt skydda de arter som lever i staternas livsmiljoer. Parterna kan
ddremot samarbeta for att tillimpa konventionen i landet, vilket ar
ndgot annat dn att varje stat bara tar ansvar for vissa arter. Pa grund
av sina fasta bestimmelser har ndgra stater som till exempel Finland
reserverat sig ndr det géller bjorn och varg och tillaimpar alltsa inte
konventionen pa dessa arter. Nagra bestimmelser i konventionen
tillater ndgra undantag beroende pa lokala och sarskilda villkor som
kan uppsta i varje land. Det giller skyddsjakten och dess reglering i
olika lander. En forutsittning &r att det inte skall finnas ndgon annan
tillfredsstidllande 16sning for att uppna syftet och att den berérda po-
pulationens fortbestand inte pdverkas pa ett ogynnsamt sdtt. Undan-
tag far goras for att skydda vilda djur samt hindra allvarlig skada pa
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groda, boskap, skog, fiske, vatten och annan egendom. Vidare far
avvikelser goras med hénsyn bland annat till allmédnhetens hélsa och
sdkerhet eller andra dvergripande allmédnna intressen. Konventionens
parter skall rapportera till konventionens kommitté vart fjirde dr om
sin policy for artskydd och vartannat dr om sina atgarder for att
skydda de arter som omfattas av konventionen. Vid internationella
moten diskuteras ofta brister i enskilda landers bevarande av arter
eller livsmiljoer. Sadana diskussioner leder inte sidllan till uppma-
ningar (rekommendationer) om battring riktade till berérda lander,
som déarefter avkrdavs redovisningar. Inom ramen foér konventionen
har olika ideella organisationer en viktig padrivande roll.

Det finns flera internationella konventioner som r viktiga for Sve-
rige och rovdjurspolitiken. Dessa konventioner tar inte direkt upp
rovdjursfragor och deras hantering. Ddaremot beroér konventionerna
vissa dmnen som renndringen och rattigheter for ursprungsbefolk-
ningen som har stor betydelse for styrningen av rovdjurspolitiken?’.
Den svenska regeringen beslot att utreda fragan 1997 i synnerhet
med syfte att upplysa om Sverige kunde ratificera konventionen och
tillimpa den pd samerna. Utredningen (SOU 1999:25) kom 1999 och
anforde bl.a. att Sverige borde skriva om en del av sin lagstiftning
och pa sa sédtt anpassa den till de principer som ILO stéller fast. Man
kan dock sdga att vissa fragor som exempelvis renskotsel och sam-
rddsprincipen i rovdjursforvaltning borde folja principerna som fast-
stdllas i konventionen. Renbeteskonventionen giller mellan Sverige
och Norge sedan 1972. Denna konvention berdr renbetning i vissa
omraden dér renskotsel bedrivs, vilka ligger utanfor riksgransen i
den norska respektive svenska delen. Dessutom kan en rendgare som
uppehdller sig i det andra landet ha ratt till jakt enligt samma be-
stammelser och under samma villkor som giller for det landets egna
renskotande samer.

Det europeiska samarbetet
Miljoskydd tillhorde egentligen inte de fragor som uttryckligen om-
ndmndes i EEG-fordraget eftersom miljofrdgan under 50- och 60-talen

27 Dessa konventioner dr ILO:s konvention nr. 169 och Renbeteskonventionen. ILO (In-
ternational Labour Organisation) &r ett FN-organ som skall bevaka fragor om arbetsvill-
kor, diskriminering, minoriteter och mm. Konventionen nr. 169 bertr stamfolk, ursprung-
lig befolkning och dess forvaltning. Den allmédnna inriktningen &r att se till att forutsatt-
ningar finns som &r ndédvindiga for att bevara grunden for befolkningskultur och tradi-
tionella verksamheter.
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inte betraktades som en sdrskild fradga. Gemenskapens forsta atgarder
pd miljoskyddsomréddet var egentligen det sa kallade “forsta hand-
lingsprogrammet fér miljo”, vilket antogs 1973. Atgirderna var dock
framfor allt inriktade pd avfallshantering samt vatten- och luftférore-
ningar. Ett handlingsprogram dr dessutom inte ett bindande doku-
ment. Det innehaller politiska programforklaringar och riktlinjer for
forverkligandet av vissa malsédttningar i frdgor av betydande intresse
for de stater som antagit dokumentet. Handlingsprogrammets bety-
delse ligger i det faktum att det utgér en formell politisk viljeforklar-
ing.

Gemenskapens politik som avser skyddet av flora och fauna kom
igang tamligen sent i jimforelse med andra sektorer av den europeis-
ka politiken. Trots att det finns mycket intresse och uppmaérksamhet
runt dessa fragor blir sjdlva politiska debatten inom EU verklighet i
slutet av 70-talet. Ett skal till fordrojningen var att flera medlemssta-
ter ifrdgasatte gemenskapsreglering inom detta omrade. Man kan
ocksd konstatera att sjdlva bevarandeprogrammet och skyddet av
flora och fauna infordes i allt storre grad forst efter det fjarde miljo-
handlingsprogrammet 1987, trots att man tidigare hade tillampat den
europeiska gemensamma politiken om skydd av flora och fauna.

Art- och habitatdirektivet (EEG 92/43) ar till for att sdkerstédlla den
biologiska médngfalden. Man hade lidnge kint ett behov av att skapa
ett effektivare system for skydd av livsmiljoer. Direktivet om beva-
rande av naturliga livsmiljoer och vilda fauna och flora (habitatdirek-
tivet), avser att framja bevarandet av den biologiska mangfalden ge-
nom att bevara naturliga livsmiljder och vild fauna och flora inom
medlemsstaternas territorium. For att gora det mojligt sarskiljer di-
rektivet tvd olika planer: man skall bevara dels hela livsmiljoer, dels
vilda djur- och vixtarter med hdnsyn till ekonomiska, sociala och
lokala situationer. Vad géller livsmiljoer faststdller direktivet att det
kan finnas tva olika slag av miljoer. Dels de som kallas naturtyp och
ar av intresse for gemenskapen som darfor skall skyddas med speci-
ella regler och atgarder. Dessa livsmiljoer bestar av speciella territo-
rier som innehaller sdrskilda typer av ekosystem eller omgivningar
(sandbankar, naturliga storre vattendrag m.m.). Dels de livsmiljcer
som bestar av territorier som &r viktiga for vissa djur- och vaxtarter
av gemenskapsintresse. Faktorer som bestammer behovet av skydd
for en arts livsmiljo avser bl.a. om arten dr hotad, sarbar eller ovanlig.
Vad gdller skydd av arter innehaller direktivet flera artiklar som har
mer direkt betydelse for Sveriges mojligheter att utforma rovdjurspo-

28



litiken. Artiklarna ansluter nédra till Bernkonventionens bestimmel-
ser. Bilaga 4a och bilaga 5a innehdller forteckningar dver arter som
anses vara av gemenskapsintresse och som krdver noggrant skydd
samt djur och vidxter av gemenskapsintresse. Det finns en skillnad i
de olika graderna av skydd som arterna krdver. Bilaga 4a innehaller
de djurarter som skall ha ett starkt skydd. Dar ingar bjorn, lo och
varg. Huvudregeln enligt direktivet dr att medlemstaterna skall vidta
nodvandiga atgarder for inforandet av ett strikt skyddssystem som
innebédr bl. a. ett forbud mot att fdnga eller doda exemplar av dessa
arter samt forstéra parningsplatser eller rastplatser. Dessutom skall
staterna forbjuda forvaring, transport och forsédljning eller byte samt
utbjudande till forsédljning av exemplar som insamlats i naturen.
Medlemsstaterna skall infora ett system for 6vervakning av oavsikt-
lig fangst och oavsiktligt dodande av dessa djurarter. For arterna i
bilaga 5a har medlemsstaterna betydligt storre eget handlingsut-
rymme. I princip &r det mojligt att tillita jakt pa arterna. Atgérder
skall emellertid vidtas om en medlemsstat anser att detta d&r nodvéan-
digt for att jakt och annan exploatering av arterna skall vara forenlig
med bibehdllandet av en gynnsam bevarandestatus.

Det finns dock tva viktiga forutsdttningar som tilldter staterna att
avvika fran reglerna i direktivet. Den forsta dr att det inte far finnas
nagon annan lamplig 16sning. Den andra dr att uppratthallandet av
en gynnsam bevarandestatus hos den berdrda arten inte forsvaras.
Gynnsam bevarandestatus bestar av tre delar. Artens populationsut-
veckling skall vara sadan att den pa lang sikt kommer att vara en
livskraftig del av sin livsmiljo. Artens naturliga utbredningsomrade
skall inte minska och det skall sannolikt inte heller komma att mins-
ka inom en 6verskdadlig tid. Slutligen skall det finnas och i framtiden
sannolikt fortsédtta att finnas en tillrackligt stor livsmiljo for att popu-
lationer av arten skall bibehdllas pd lang sikt. Allt detta betyder att
undantag i varje fall inte far goras om det kan medfora att artens
langsiktiga dverlevnad forsvdras eller dess utbredningsomrade mins-
kar.

Direktivet inrdttar ett sammanhdngande europeiskt ekologiskt
nédtverk av sdrskilda skyddsomrdden kallat “Natura 2000”. Syftet &r
att gora det mojligt att bibehdlla och i féorekommande fall aterstédlla
livsmiljoer samt vaxt- och djurarter. Pa sa sdtt har medlemsldnderna
inom EU f{or ndrvarande byggt upp ett ndtverk av vardefulla natur-
omraden som dr av sdrskilt intresse fran naturvardssynpunkt. Nar
det giller djurarter bestar skyddet inom Natura 2000 av att arternas
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sd kallade habitat skyddas. De djurarter vilkas habitat skall skyddas
genom Natura 2000 finns fortecknade i bilaga 2 dér jarv, lo och varg
ingadr. Om EU-kommissionen inte dr ndjd med hur medlemsldnderna
genomfor de tva direktiven far landerna papekanden om detta. Om
inte forbdttringar sker kan kommissionen dra ett land infor EG-
domstolen. Flera lander har blivit fillda i domstolen for att inte ha
verkstallt fageldirektivet pa det sdtt som kommissionen anser onsk-
véart, ibland efter anmélningar fran naturvardsorganisationer.

Under 1980-talet blev det att allt mer aktuellt att bevara vilda djur
genom en kontroll av importen av vissa produkter till gemenskapen.
Import av dessa produkter var underkastad ett krav pa licens, vilket
inte skulle beviljas for import av produkter i kommersiella syften.
Detta behov ledde till “Foérordningen om genomférandet inom ge-
menskapen av konventionen om internationell handel med hotade
arter av vilda djur och vixter” (mer kdnd som CITES-forordningen
(EEG 97/338). Denna forordning giller endast handel med tredje sta-
ter och paverkar inte den fria rorligheten fér varor inom EU. Denna
forordning beroér handeln med vissa djurarter, bl.a. varg.

Den svenska vargpolitiken

I takt med att vargstammen véxte fram under 1990-talet 6kade staten
ansatserna for att bygga upp ett forvaltningssystem for att reglera
den skandinaviska vargpopulationen. Till grund for riksdagsbeslut
lag uppfattningen att okningen av rovdjursstammen krdvde ett om-
fattande regelsystem som Sverige, till skillnad fran andra ldnder, pa
den tiden inte hade utarbetat. Framfor allt noterade riksdagen att
rovdjursfragan berdrde internationella undertecknade ataganden
inom faunavarden vilka géllde ocksa i Sverige. Riksdagen noterade
dven att de internationella atagandena behévde harmoniseras med de
svenska reglerna gillande jakt, skyddsjakt och ersdttning for rov-
djursskador.

Regeringen bemyndigade i januari 1998 Miljodepartementet att
tillkalla en sarskild utredare for att utforska rovdjursfradgan. I juli
1998 beslutade regeringen att tillsdtta en utredning om skyddsjakt-
fragan. Utgdngspunkten for utredningsarbetet var att naturligt fore-
kommande djurarter skulle ha forutsédttningar for att fortleva under
naturliga betingelser och i livskraftiga bestand. Betrdffande nidring-
arna skulle det vara mojligt att bedriva djurskotsel i de omrdden dar
det forekommer rovdjur utan att motsatta intressen skulle komma i
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konflikt med varandra. Utredningen ansdg att Sverige skulle ta sitt
ansvar for att livskraftiga stammar av bjorn, jarv, lodjur, varg och
kungsorn skulle finnas i Skandinavien. Utredningen foreslog darfor
att miniminivder skulle slas fast for antalet rovdjur for de olika arter-
na. Miniminivan for vargstammen foreslogs till 200 vargar. Skydds-
jakt skulle tillatas i begransad omfattning och da framst i renskotsel-
omrddet. Utanfor renskotselomrddet skulle skyddsjakten tilldtas i de
fall dar konflikter med naringslivet forekom.

Det foreslagna malet om 200 individer for vargstammen &r resultat
av en kompromiss mellan olika inldamnade forslag. Ett forsta forslag
kom fran forskargruppen som samarbetade med utredningen. Fors-
karna noterade att en stor 6kning av antalet vargar kunde generera
konflikter och skapa risker for ett lokalt motstdnd. For kortsiktig
overlevnad (10-15 ar) och for att undvika negativa effekter av inavel
foreslog darfor forskarna miniminivan 500 vargar. Naturvardsverket
noterade i utredningen att vargens narvaro kunde orsaka protester i
olika delar av landet. Uppsatta miniminivder kunde darfor bidra till
att oka protesterna da vargstammen snabbt skulle vidxa 6ver de upp-
satta utbredningsnivderna. Naturvdrdsverket noterade dessutom att
myndigheterna inte hade ndgon beredskap for att hantera eventuella
konflikter och for att dtgdrda problem med en vixande stam och ver-
ket forslog darfor en miniminiva om 15 par eller 100 individer.

Utredningen noterade att en avgorande faktor for rovdjursstam-
mens Overlevnad var att de konflikterna kring rovdjursforekomst
skulle minska. Utredaren ansag vidare att konflikterna beror sarskil-
da grupper i samhaéllet och att dessa grupper skulle ges mojlighet att
ha inflytande over beslutsprocessen (SOU 1999:146:18). Utredaren
lamnade déarfor en rad forslag for att hantera konflikterna. Enligt ut-
redaren skulle Naturvardsverket och ldansstyrelsen arbeta for att for-
battra dialogen och forstaelsen mellan berdérda parter. Ett radgivande
organ for samrad i rovdjurfrdgor med representanter fér renndring-
en, den ideella naturvarden, jakten, jordbruket och forskning fore-
slogs for att forbattra dialogen. Syftet med bagge grupperna variera-
de beroende pa gruppernas olika territoriella omfattning. Natur-
vardsverkets rddgivande organ skulle diskutera dvergripande policy-
fragor samt folja inventeringsverksamhet och diskutera om forsk-
ningsfinansiering. Lansstyrelsernas grupper skulle istdllet 6ka utbyte
av information men grupperna.

Utredningen konstaterade ocksa att @ndringar i jaktférordningens
bestimmelser om skyddsjakt av rovdjur kunde minska konflikter pa
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lokal niva. “Nodvarnsparagrafen” foreskrev att dgare eller vardare
av ett tamdjur kunde fa doda bjorn, lo och jarv for att freda sina tam-
djur. Utredaren ville i forsta hand att varg aterigen skulle omfattas av
samma regler som ovriga rovdjur efter att en d&ndring av paragrafen i
slutet av 1990-talet tog bort mojligheten. Reglerna for skyddsjakten
skulle dédrefter forenklas. Utredaren ville dock ha kvar kravet pa att
skyddsjakten skulle dga rum under ett direkt angrepp pa tamdjur.
Utredningen foreslog dessutom att Naturvardsverket skulle f& moj-
lighet att delegera till ldnsstyrelserna att ge tillstand till skyddsjakt
pa enskilda djur av bjorn eller lo som orsakar allvarliga skador eller
oldgenheter. Ett ytterligare forslag till att underldtta minskning av
konflikter dr det som beror ersittnings- och bidragssystemet. Samer-
nas ersdttningar for rovdjur skall baseras pa inventerade rovdjursfs-
rekomster och kompensera samerna fullt ut ekonomiskt for deras
forluster. For skador som forekommer utanfoér renskotselomradet
skall lansstyrelserna vara skyldiga att ldmna ersdttning for skador
som de aktuella rovdjursarterna fororsakar pa tamdjur och annan
egendom som ingar i nadringsverksamheten. Utredningen foreslar
dessutom att Naturvardsverket skall inrdtta en taxa for ersdttning
avseende de tamdjur som blir skadade och dédade av rovdjur. Men
ersiattning skall inte betalas dédr verksamheten bedrivs pa ett sddant
sdtt att risken for skador onddigtvis okar som exempelvis i fall av
fritt skogsbete.

Den inldimnade utredningen ledde till utarbetandet av en proposi-
tion som innehaller en rovdjurspolitik for att sdkerstilla forekomsten
av de fem rovdjursarterna i den svenska faunan. I december 2000
overlamnade ddvarande miljoministern Kjell Larsson en proposition
till riksdagen dar regeringen motiverar politiken for att forvalta de
fem rovdjursarterna bjorn, jarv, lo, varg och kungsorn. Vid en ldsning
av propositionen &r det tydligt att utredningens férslag om antal och
utbredning for rovdjurstammarna godkiandes av regeringen. I propo-
sitionen formulerar regeringen ett dvergripande mal som skall nas
inom en generation. Svenska staten tar ansvar for att bjorn, jarv, lo-
djur, varg och kungsorn finns i sa stora antal att dessa kan finnas
kvar i den svenska faunan. Dessutom skall de ndmnda rovdjuren
kunna sprida sig till sina naturliga utbredningsomraden. Detta 6ver-
gripande mal &r inget nytt for Sverige. Redan utredningen som fore-
gick rovdjurspropositionen ansdg att stammarna kunde bevaras ge-
nom en sammanhallen politik. Men till skillnad fran utredningen un-
derstryker propositionen att stammarna skall forvaltas utifrdn ett
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nationellt perspektiv. Utbyte med framfoérallt Norge erkdnns men
propositionen betonar att ansvaret for stammens forvaltning vilar pa
Sverige och att gemensamma atgarder maste utga fran de nationellt
faststidllda malen.

Bjorn, lo och kungsorn bedoms ha livskraftiga nivastammar i den
svenska faunan. For bjorn foreslogs en miniminivd om 100 foryng-
ringar per ar (motsvarande 1000 individer) och for lodjur anges tre
tusen foryngringar per ar (motsvarande 1500 individer). For kungs-
orn anges 600 hidckande par. Relegeringen klargor att begreppet mi-
niminivaer inte skall ses som ett mdl om vilka antal individer som &r
onskvidrda. Det genererar dock ett mal i forvaltningen for att arterna
skall oka i antal utover respektive miniminivaer sa att stammen kan
sdkerstdllas som livskraftig.

Varg och jirv bedoms inte ha livskraftiga nivder pd sina respektive
stammar. For varg anges etappmalet 20 foryngringar per ar, vilket
motsvarar 200 individer. For jarv anges etappmalet 90 foryngringar
per ar (motsvarande 400 individer). Etappmal &r enligt regeringen ett
delmal for stammarnas storlek pa vdg mot en niva dér artens fortsat-
ta existens kan anses langsiktigt sdkrad (Prop. 2000/01:57).

Regeringen preciserar i propositionen att Naturvardsverket och
lansstyrelsen bor bryta ner de nationella miniminivderna for bjorn,
lodjur och kungsdrn och skapa regionala delmal. Genom att ange
siffror for antal lokala foryngringar av bjorn, lodjur och kungsérn
skall myndigheterna underldtta arbetet med acceptansen?. Delmal
betraktas som nodvandiga ddar myndigheterna faststiller antal jakt-
bara lodjursindivider samt tillater skyddsjakt pa bjorn.

Nar det giller varg och jarv anser regeringen att det inte ar aktu-
ellt att ange ndgra regionala mal. Antalet individer av dessa arter ar
sa litet att skyddsjakten som beslutas av myndigheter madste ske i
nationellt perspektiv (Ibidem:29). Regeringen beddémer med andra
ord att tiden inte har kommit for att myndigheterna skall fatta beslut
om nagot regionalt delmdl och avvisar darfor Naturvardsverket for-
slag att anta regionala delmal for varg och jarv.

Andringar i regelverket
I Prop. 2000/01:57 foreslar regeringen vissa dndringar av lagparagra-

28 Regeringen uttrycker sig om regionala delmal och regionala miniminivaer istéllet for
“lansnivaer”. Ordet “regional” vicker forvirring eftersom det i Sverige inte finns en terri-
toriell och politisk indelning i regioner sdsom i andra europeiska ldander.
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fer. I forsta hand foreslds dndring av jaktforordningen betrdffande
skyddsjakt pd varg av enskildas initiativ, enligt 28§ (SFS 1987:905).
Andringen innebir att vargen aterinfors i texten under forutsittning
att den positiva utvecklingen av stammen fortsidtter med samma takt.
Om trenden bryts talar regeringen om mojlighet att aterkalla beslutet
och att tillata enbart skyddsjakt med foregdende beslut av natur-
vardsverket. Regeringen foresldr till riksdagen att klargora vissa
formuleringar i texten Regeringen uppmarksammar att det dr sarskilt
svart att kunna bevisa att djurdgaren inte har ndgot annat val dn skju-
ta vargen. Dessutom ar det lika svart att prova i rdattegang att rov-
djursangrepp pd tamdjur pagar da beslutet att skjuta gors.

Regeringen framhdller att ldnsstyrelsen far storre ansvar pa
skyddsjakt genom att lamna tillstand till skyddsjakt pa enskilda indi-
vider av varg och jdrv. Ddremot anser propositionen inte att det ar
befogat att utoka jaktratten till att omfatta angripande rovdjur efter-
som en sadan dndring skulle medfora stora problem att bevisa om ett
jaktbrott har begatts eller om jakten var en tilldten skyddsjakt.

I propositionen foljer regeringen det forslag som utredningen
lamnade in om reformering av ersdttningssystemet for skador pa
tamdjur och egendom fororsakade av rovdjursangrepp i renskotsel-
omradet. Systemet medfor att myndigheterna inte langre ersitter
efter viardering av den ekonomiska skadan, utan ersdttning baseras
pa antalet av vargkullar. Samebyarna far fran staten ett fast belopp
efter konstaterade foryngringar eller annan forekomst av rovdjur
inom byns betesomrade. Beloppet faststills drligen efter inventering i
betesomradena.

I frdgan om bidrag och ersdttning for andra skador av vilt dn pa
ren forekommer inga d@ndringar. Det allmédnna kriteriet som redan da
gdllde for ersdttningsanslaget &dr att skadorna skulle forebyggas och
déarfor skulle myndigheten, innan beslutet fattas, vardera enskilda
fall utifran denna princip. Lansstyrelsen lamnar erséttning for skador
som rovdjur orsakar i man av tillgdng pa medel. Men det davarande
regelverket talade om att ldnsstyrelserna skulle anvidnda viltskade-
medel i forsta hand for att bidra till forebyggande atgarder (och en-
dast det belopp som vidare skulle anvdndas for ersdttningar av vilt-
skador). Dessutom skulle bidrag inte lamnas till atgarder for skydd
av egendom som var sdrskild exponerad for risk for skador (exem-
pelvis bikupor, fisk i fiskodlingar och tamdjur pa fritt skogsbete)
samt egendom som inte var avsedd att anvdndas i nédringslivet (ex-
empelvis hdstar eller hundar). Denna sista punkt vidckte redan pa
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utredningstiden stark kritik. I synnerhet var mojligheten att skydda
sin egendom kontroversiell. I propositionen bedémer regeringen att
lansstyrelsen kan gora undantag. Regeringen talar i propositionen
om att det dr en svar situation att balansera mellan reglernas logiska
konsekvenser och den acceptans for rovdjur som skulle krdva en dnd-
ring i systemet. Dessutom varierar ersittningsbeloppet fran lan till
lan beroende pa variationer i antalet intrdffade skador.

Rovdjurspropositionen behandlar andra centrala fradgor dar beho-
vet av reformer &r starkt. Myndigheterna far ett 6kat ansvar for for-
valtningen av rovdjur. Intresseorganisationer och forskning far stod
genom finansiering. Propositionen foljer utredningens forslag om
inrdttande av rovdjursgrupper som samrddande organ bade pa na-
tionell och regional niva. Grupperna sammantrdder regelbundet pa
Naturvardsverket och ldansstyrelserna for att diskuterar rovdjursfra-
gan i lanet dock utan att kunna fatta beslut eller avgora forvaltnings-
drende. Bade grupperna skall istdllet samrdda med tjanstemdn och
samarbeta med informationsspridningen. Regeringen foreslar dess-
utom att oka resurserna till ett speciellt nationellt "Rovdjursforum"
pad Naturvardsverket ddr myndigheterna skulle sammanfatta och
rapportera in alla skador, bidrag, ersdattningar och rovdjursférekoms-
ter i landet. Rovdjursforum é&r idag ett dataarkiv dar uppgifter och
information fran forskning, forvaltning och andra aktorer samlas.
Arkivet dr tillgangligt pa nadtet och kraver speciellt tillstdnd for till-
gang. Tanken dr att underldtta forvaltningen och snabbt sprida in-
formation mellan olika lan.

Forvaltningen av vargstammen pa Naturvardsverket och linssty-
relsen

Den svenska vargstammen forvaltas pa tva territoriella nivaer. Pa
nationell nivd genomfor Naturvardsverket politiskt fattade beslut i
Prop. 2000/01:57. P4 lokal niva svarar ldnsstyrelsen for genomforan-
de av de regler som beror varg i lanen samt for tillimpning av Na-
turvardsverkets foreskrifter och allménna rad.

Naturvdrdsverket dr central forvaltningsmyndighet pd miljoomra-
det vilket gor att verkets arbete utgdr fran riksdagens faststdllda mal
om miljo och natur. Naturvardsverket leds av en generaldirektdr som
har ansvar for verksamheten infor regeringen. Generaldirektdren
sitter i verkets styrelse, som bland annat beslutar om Naturvardsver-
kets foreskrifter, och i Miljoforskningsnimnden. Naturvardsverket
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har idag cirka 550 medarbetare. Dessa anstdllda bestar av naturveta-
re, ingenjorer, jurister, ekonomer och samhillsvetare. Verket dr orga-
niserat i fyra sekretariat och fem avdelningar. Till Naturvardsverket
hor ocksa flera olika rdd. Rddsmedlemmarna kommer fran olika delar
av samhadllet. Radens uppgifter bestar av allt fran att fordela pengar
till att informera. Rovdjursfrdgan forvaltas inom naturvardsavdel-
ningen vilket ansvarar huvudsakligen for frdgor om bevarande av
biologisk médngfald och hallbart nyttjande av naturresurserna. Na-
turvardsavdelningen indelas i sex olika enheter varav viltforvalt-
ningsenheten forvaltar naturligt forekommande populationer av fag-
lar, ddggdjur och rovdjuren. Enheten arbetar ocksd med fragan om
artskydd. Myndigheten fungerar dessutom som normgivare, vigle-
dare, samordnare och utvidrderare. Andra centrala, regionala och lo-
kala myndigheter far vdgledning av Naturvardsverket i miljo- och
tillsynsfragor. I myndighetens roll ingér att forklara hur lagar skall
tolkas och ta fram foreskrifter, allmédnna rad och handlingsplanen.
Verket kan dessutom driva mal och drenden i domstolar.

En omfattande del av Naturvardsverkets verksamhet dr att initiera
forskning. Genom programfinansiering styr Naturvardsverket arbetet
med skotsel av skyddad natur, kalkning av forsurade sjoar och vat-
tendrag, rovdjursinventering, forebyggande av viltskador samt efter-
behandling och aterstillning av fororenad mark. Naturvardsverket
fordelar ocksd pengar till kommunernas klimatinvesteringsprogram.
Naturvardsverket dr sektorsmyndighet for forvaltning av vilda
ddaggdjur och faglar eftersom vilda djur, som naturligt férekommer i
Sverige, enligt riksdagens beslut skall bevaras langsiktigt i livskrafti-
ga bestdnd. Aven jakt ingdr som en del av viltférvaltningen. Natur-
vardsverket fattar beslut om skyddsjakt pa de stora rovdjuren varg,
lodjur, bjorn och jarv, bade i och utanfor renskdtselomraden.

Med anledning av rovdjurspropositionen har Naturvardsverket av
regeringen fatt ett antal regeringsuppdrag. I samrad med ldnsstyrel-
serna utformar Naturvardsverket inventeringsverksamheten av stora
rovdjur samt uppskattar behovet att finansiera forvaltningsméarkning
av varg i vissa lan, i samrad med lansstyrelsernas rovdjursforvaltare.
Naturvardsverket inrdttade 2002 ett nationellt radgivande samar-
betsorgan, kallade "Nationellt Rad for rovdjursfragor". I Radet ingar
representanter for jigare, naturorganisationer, djurdgare och lanssty-
relsen. Daértill bjuds forskare och andra sakkunniga att delta i motena
vid behov. Naturvardsverket d&r verksamt med informationsspridning
i samarbete med ldnsstyrelserna. Under 2002 inrdttade Naturvards-
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verket en nationell rovdjursdatabas vilken uppdateras med inventer-
ingsresultat, ersdttnings- och bidragsbelopp, samt information om
revirstorlek och utbredningsomraden. Eftersom informationen ar
kédnslig kravs ett sarskilt tillstand for tilltrdde till databasen. Till-
sammans med norska och finska myndigheter samarbetar Natur-
vardsverket i fraga om inventering, forebyggande av jaktbrott och
utveckling av regelverk. I samrad med Sametinget har Naturvards-
verket utformat en differentierad skadeersdttning for bjorn- och
kungsornsskador samt en differentierad ersdttning inom &retrunt-
markerna respektive vinterbetesomradena.

Férvaltningsorganisationen pd lansstyrelsen

Ansvaret for den regionala rovdjursférvaltningen ligger numera pa
lansstyrelsen. Dér ligger idag ansvaret for ldnets rovdjursinventer-
ingar, viltskador pd tamdjur, beslut om viss skyddsjakt, informa-
tionsinsatser och bekampning av jaktbrott. De flesta ldan har utsett en
rovdjursansvarig person och byggt upp en organisation med besikt-
ningsmédn, och méanga ldn har dven fast anstilld personal som utovar
tillsyn och har andra myndighetsuppgifter, bl.a. inventeringarna i
renskodtselomradet. Lan med fasta stammar av rovdjur har bildat re-
gionala rovdjursgrupper. I ldnsstyrelsens uppdrag ingar att foretrada
staten genom att samt se till att beslut som fattas av regeringen och
riksdagen skall tillampas i lanet. Regeringen styr indirekt lansstyrel-
sen genom regleringsbrev och instruktioner. Regleringsbrev &r tids-
begransat och stédller upp drliga mal, uppdrag och anger ekonomiska
och andra villkor for drets verksamhet. Till skillnad mot reglerings-
brevet &r instruktionerna mer langsiktiga. Det &r en forordning i vil-
ken regeringen definierar myndighetens arbetsuppgifter och det an-
svarsomrdde som den har att bevaka, utveckla eller i ndgot annat av-
seende hantera. Instruktionen fordndras inte nédvéandigtvis arligen,
vilket gor att den har en annan och mer 6vergripande funktion &n
regleringsbrevet.

Lansstyrelsen leds av en landshovding som regeringen utser.
Landshovdingsambetet tillkom i mitten av 1600-talet. Landshoévding-
en hade som riksstyrelsens foretradare i uppgift att genomfora sta-
tens beslut i ldnet och att 6vervaka skatteindrivningen. Regeringen
utser ocksa lansrdd som dr landshovdingarnas stéllforetrdadare. I stor-
stadsldnen ar stéllforetradaren en lansoverdirektor. Personalen i 6v-
rigt anstdlls av lansstyrelsen. Det hogsta beslutande organet &r en
styrelse som bestdr av politiker och representanter for olika sam-
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héllsomraden i ldnet. I enlighet med regeringens proposition "Regio-
nal samverkan och statlig lansférvaltning" (Prop. 2001/02:7) tydlig-
gors lansstyrelsernas statliga uppdrag genom att samtliga lansstyrel-
ser frdn och med 2003 har fatt styrelser som utses av regeringen och
inte, som tidigare, av landstingen.

De tjugoen ldnsstyrelserna har sammanlagt cirka femtusen an-
stdllda. Den interna administrativa strukturen varierar numera atskil-
ligt fran det ena till det andra ldnet. I stora drag leds ldnsstyrelsen av
en politisk styrelse och en ldnsledning (landshovding och lansoverdi-
rektor). Organisationen delas i administrativa enheter.

I lansstyrelseinstruktionen (SFS 2002:864) sdgs att lansstyrelserna
skall dgna sig bl.a. at naturvdrd, faunavdrd och miljoskydd samt i
forekommande fall renndringsfragor. I regeringens rovdjursproposi-
tion 2000/01:57 bestdmde regeringen att ldansstyrelsen skulle fa ett
storre ansvar betrdffande forvaltningen av rovdjuren. Lansstyrelsens
uppgift dr att forvalta rovdjursstammarna genom att informera, in-
ventera, forebygga jaktbrott, forebygga skador pa tamdjur och utbe-
tala ersdttningar for skador som kan uppkomma till f6ljd av rov-
djursangrepp. Lansstyrelsen ansvarar for att de tillstdnd som ldmnas
for skyddsjakt dokumenteras pd lampligt sdtt och att den lokala ut-
vecklingen av rovdjurspopulationen 6vervakas. Slutligen ansvarar
lansstyrelserna for anvandandet av de viltskademedel som ldnet till-
delas.

I de flesta ldn forvaltas rovdjursfragan pa naturvardsenheten och
miljovardsenheten, medan bara en minoritet av ldansstyrelserna be-
handlar fradgan vid en sarskild jakt- och fiskenhet. Denna variation
uppstar eftersom ldnsstyrelserna sjdlvstandigt kan ange var ett dren-
de skall avgoras, dvs. pa vilken enhet och pd vilken niva. I en pa re-
spektive ldansstyrelsen upprattad handlingsordning anges dessutom
vem som far avgora ett drende samt procedurer for upplysningar
eller yttrande i ett drende. I rovdjursfragan beslutade ldnsstyrelserna
att lagga drenden hos en rovdjurshandlédggare och hos en jakthand-
laggare. P4 nagra lansstyrelser finns det ocksa en rad policybeslut
och rutinbeskrivningar som talar om hur tjanstemdnnen bor gora i
vissa situationer. Beslut eller beskrivningar beror inkomna handling-
ar och hur tjanstemannen praktiskt skall hantera drenden. Sadana
beslut saknas dock i rovdjursfragan vilket tyder pa att tjansteméan har
storre handlingsutrymme i rovdjursfrdgan dn i andra forvaltnings-
fragor.

Rovdjurhandldaggaren (dven kallad rovdjursansvarig och rovdjurs-
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forvaltare) skoter inventeringsverksamheten, forebyggande av ska-
dor pd tamdjur och egendom samt forebyggande av jaktbrott. Rov-
djurshandldggaren bestimmer ersittningsnivaer for skador som kan
uppsta till f6ljd av rovdjursangrepp. Betrdffande lodjur och bjérn kan
rovdjursforvaltaren ge tillstdnd till skyddsjakt pa enskilda individer
enligt 27§ i jaktforordningen (SFS 1987:905). Tillstindet ges av ldns-
styrelsen och bara i lan dar det forekommer fasta stammar. I flera lan
fattar jakthandldggaren beslut om skyddsjakt. Rovdjurshandlédggaren
har den huvudsakliga uppgiften att klarligga och koordinera lanssty-
relsens informationsarbete i rovdjursfrdgan. Detta innebédr att halla
kontakter med olika aktorer och att besluta om riktlinjerna for den
allménna policyn som giller i lanet.

Jakthandldggarens arbete bestar huvudsakligen i att forvalta jakt-
fragor i lanet. I vissa ldn arbetade jakthandldggaren med rovdjursfra-
gan fore att rovdjurshandlédggaretjinsten inrdttades. Jakthandldaggar-
na genomforde inventeringsverksamheten i kontakt med jagareorga-
nisationer och forskare. Nar verksamheten vixte under 1990-talet,
anstédllde lansstyrelsen personal med specifika kunskaper om rov-
djur. Nufortiden har jakthandldggarna bara en marginell roll i rov-
djursfragan, och for det mesta deltar de i den regionala rovdjurs-
gruppen i respektive lan eller samrader fore beslut med rovdjurfor-
valtarna.
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Figur 1
Utbredningen av vargflockar (familjegrupper) och revirmarkerande par i Norge och Sve-
rige under perioden oktober-februari vintern 2006-2007.
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3 Teoretiska utgangspunkter

When law ends, discretion begins, and the exercise of discretion may mean either benefi-
cence or tyranny, either justice and injustice, either reasonableness or arbitrariness
(Davis 1969).

Offentliga tjanstemdns huvuduppgift dr att verkstilla de beslut som
fattas i folkvalda politiska forsamlingar. Regelverket anger vilka spe-
cifika uppgifter forvaltningstjanstemdn har och hur de skall agera.
Dédremot kan regelverket lamna frihet till myndigheterna ndr det
gdller hur resultaten skall uppnas. Forvaltningen, dvs. dess tjanste-
mén, skall sdledes fungera sa effektivt som mojligt samtidigt som
medborgarna méste uppleva dess beslut som legitima. Det blir darfor
betydelsefullt vilka som faktiskt arbetar i forvaltningen och ddarmed
efter vilka principer dessa arbetar (Premfors 2003). Tjinstemdn som
arbetar inom den offentliga forvaltningen ar alla barare av egen erfa-
renhet och forvédntningar ndr de forhdller sig till regelverket. Erfa-
renhet som erhallits i egenskap av myndighetsutovare och erfarenhe-
ten de har skaffat sig utanfor arbetets ramar. Tjanstem&dnnens bak-
grund kan alltsa paverka deras myndighetsutovning i varierande
utstrackning (Schierenbeck 2003:26). Denna mdjlighet att paverka
Okar da reglerna upplevs som bristfédlliga, svdra eller omojliga att
folja.

Fran ett forvaltningsperspektiv kan detta betyda att de verkstal-
lande organen sjdlv skapar regler, tillimpar egna regler eller kom-
pletterar de bristfédlliga reglerna. De verkstidllande organen kan an-
vdnda sig av handlingsutrymme. Byrakratin antas, till f6ljd av detta
resonemang, generera nya regler dar handlingsutrymmet anvénds
som verktyg. Denna process legitimeras ofta med forestédllningen att
forvaltningsmakten inte har nagot val.

Forvaltningens handlingsutrymme kan véxa fram nér det uppstar
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oklarheter kring forvaltningens forhallande gentemot bade politiker
och medborgare?. Handlingsutrymmet stirks dessutom da offentliga
tjanstemdn upplever att regelverk saknas, &r bristfilliga eller svara
att anpassa till verkligheten vilket krdver forvaltningens egna initia-
tiv till anpassning (Winter 2002). Flera studier har fokuserat just pa
denna spanning (Crozier 1964; Downs 1967; Abrahamsson 1975) men
det & med sociologen Max Weber som studierna om byrakratins
makt och betydelse i den offentliga forvaltningen egentligen borjade.
For Weber innebadr begreppet ”"byrdkrati” ett corpus av kunniga indi-
vider, en professionell tjanstemannakdr som med opartiskhet och
neutralitet verkstéller politiken. Den centrala legitimitetsgrunden ar
att reglerna och deras tillimpning dr forutsdgbara for samhallsmed-
borgare (Weber 1968:220). Weber anser att byrakratin fungerar som
en tekniskt overldgsen form av forvaltning som inte liknar nagon an-
nan organisation vad betréffar precision, disciplin och kunskap. We-
ber har stort fortroende for offentliga tjanstemdn. Framforallt tror
han pd deras formdga att hantera olika situationer med neutralitet
och opartiskhet.

"Bureaucracy develops the more perfectly, the more it is "dehumanized", the more com-
pletely it succeeds in eliminating from official business love, hatred, and all purely per-
sonal, irrational, and emotional elements which escape calculation” (Weber 1968:975).

Att offentliga tjanstemédn agerar som maskiner som lyder order och
effektivt genomfor politiska beslut som fattas i politiska arenor ar det
idag ingen som tror pa. Istdllet dr en dterkommande fraga hur tjans-
temédnnen tillimpar regelverket utan att agera alldeles sjdlvstandigt. I
borjan av 1970-talet visade Pressman och Wildavsky att implemente-
ring av politiska beslut foljde en process som kunde delas in i olika
etapper ddr dven anstidllda tjdnstemdn i de ldgre forvaltningshierar-
kierna hade inflytande (Pressman & Wildavsky 1973:45). Detta resul-
tat initierade olika studier med syfte att lyfta upp forvaltningens for-

29 Det handlar om olika forvaltningssystem: en politiskt oberoende och neutral forvalt-
ning kontra en mer politiskt styrd forvaltning. Fragan tas bl.a. upp i Demokratiutredning-
ens betdnkande vilket noterar att férhallandet mellan departement och olika statliga verk-
samheter behovs klargoras i fragan om sjdlvstandighet och opartiskhet. Betdnkandet pa-
pekar dessutom att verk och myndigheter allt oftare upptrader som opinionsbildare och
propagerar for det egna omradets expansion eller en viss politisk styrning. Demokratiut-
redningen talar om ett sndvt verksamhetsintresse och en uppenbar viarderingsforskjutning
som har skett under det senaste decenniet vad géller synen pd myndigheternas opartisk-
het (SOU 2000:01:132).
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utsdttningar att paverka den faktiska politikens utformning i alla led
av processen (Aberbach, Rockman & Putnam 1981; Barrett & Fudge
1981; Peters 1999). Synen pa offentliga tjanstemdn som den kategori
av anstdllda som arbetar inom ett rationellt och slutet system forlora-
de, tack vare dessa studier, mycket av sin aktualitet. Den tjansteman
som Weber beskrev i sina skrifter var inte langre forenlig med den
moderna synen pa mdnniskan och hennes mojlighet att agera sjdlv-
standigt. Istdllet blev det allt viktigare att se pa tjdnstemdnnens kon-
kreta arbete bakom de formella reglerna som styr verksamheten
(Winter 2002).

I syfte att forsta och analysera hur handlingsutrymmet anvands
och de orsaker som ligger bakom anvandningen dr det viktigt att teo-
retiskt problematisera handlingsutrymmet.

Handlingsutrymme - tema med variationer

Handlingsutrymme &r generellt definierat som den mdjlighet den
offentliga forvaltningen har att vilja mellan olika alternativ i syfte att
avgora hur politiska beslut som fattas av de folkvalda i riksdag skall
verkstillas i ett specifikt drende (Rouke 1984:36)%. Av tidigare studier
vet vi att handlingsutrymmet innehdller ett subjektivt och ett objek-
tivt inslag. Ett subjektivt inslag relateras till den kunskap om erfa-
renhet tjinstemdn anvidnder sig av ndr han eller hon agerar som
myndighetsutovare. Har anvands handlingsutrymmet for att under-
stryka bade tjanstemdnnens ”sjdlvstindighet i forvaltning av dren-
den” (Lidstrom 1991; Lundqvist 1992) och tjanstemédnnens ”féormaga
att agera for att genomfora beslut” (Lindley 1986). Det objektiva in-
slaget refererar till handlingsutrymmets faktiska funktion i forvalt-
ningsdrenden. Har lyfter man ofta fram nodvandigheten att ett icke-
detaljreglerat utrymme skall finnas pa grund av den séarskilda atgér-
dens natur (Winter 2002; Schierenbeck 2003:225). Handlingsutrymmet
anvands for att uppna hog politisk effektivitet och for att forverkliga
politiska mal, ofta med politikers godtycke (Krause 2003:41). Bade
det subjektiva och det objektiva inslaget visar att det finns en ofran-
komlig lank mellan handlingsutrymmet, regelverket och det konkreta
fallet dar den enskilda tjanstemannen avgor om regelverket ar till-
lampligt eller inte och i sa fall om handlingsutrymmet skall tas i an-

30 Denna definition anviands av den positivistiska teorin av byrakratiskt handlingsut-
rymme (Public Theory of Bureaucracy Discretion - PTBD) som utgar frdn samband mellan
effektivitet - byrakratisk handlingsfrihet.
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sprak. Men att konstatera att handlingsutrymmet anvands verkstal-
lande av regelverket dr bara att berdtta halva historien. Lika viktigt dr
att problematisera hur det faktiskt genomfors och vilka motiv som
ligger bakom anviandningen. I denna studie fokuserar jag pa hur
tjansteman forhaller sig till handlingsutrymmet och varfor.

Generellt dr det svart att ange en definition av handlingsutrymmet
eftersom definitionen utgar frdn den specifika synen vi viljer for att
observera handlingsutrymmet. Man kan exempelvis utga fran regel-
verkets innehall och fokusera pa tjanstemdnnens beteende gentemot
reglerna. Men man kan &dven utgd fran det forhdllande som tjdnste-
mannen har gentemot sina kollegor, sin chef och sina medarbetare,
med ett ord gentemot sin arbetsplats. For att kritiskt granska hur
handlingsutrymmet anvénds i statlig forvaltning har jag anvant mig
av en kombination av flera teoretiska perspektiv. Dessa perspektiv
representerar de teoretiska verktyg som vigleder mig genom en ana-
lys av det insamlade materialet for denna studie. Vi skall nu darfor
ndrma oss det legalistiska, det institutionella, det organisatoriska, det
demokratiska, det ndrbyrakratiska och det systemteoretiska perspek-
tivet.

Det legalistiska perspektivet pd handlingsutrymmet

Lat oss borja med handlingsutrymmets formella definition fran ett
legalistiskt perspektiv ddr den svenska termen ”“handlingsutrymme”
ligger ndra det engelska begreppet "discretionality" och det franska
motsvarande begreppet "discrétion". Dessa begrepp syftar pd indivi-
dens formdaga att skilja mellan olika alternativ da ett beslut maste
fattas®l. Handlingsutrymmet &dr exempelvis viktigt for att forklara
domstolens forméga att avgora ett fall och dstadkomma en dom (Da-
vis 1969)32,

Den legalistiska teoribildningen som senare tillimpas inom den
positivistiska radttsteorin, formulerades fullstandigt i den tyske ju-
risten Hans Kelsens skrifter i mitten av 1900-talet. Kelsen ansdg att
det juridiska systemet inte d&r en sammanséttning av olika juridiska

31 Dessa tva begrepp har ursprung fran latin “Discérnere”. Suffix “Dis-" syftar pa tvé val
medan ”scérnere” betyder skilja, dela upp. Formégan att halla isdr olika mojligheter, att
rationellt genomfora ett val, skiljer ordet fran det nédrstaende ordet "Dividére" som istéllet
syftar pa formagan att separera olika fall (Deli, Cortelazzo & Zolli 1999).

32 Davis skriver "Discretion is not limited to substantive choice but extends to procedures,
methods, forms, timing, degrees of emphasis, and many other subsidiary factors" (Davis
1969:4).
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lagar av samma hierarki. Det juridiska systemet bestar istédllet av oli-
ka kategorier av lagar som styr varandra och ligger pa olika nivaer
(Kelsen 1945). Enligt Kelsen star inte handlingsutrymmet i motsatt-
ning till lagar men det bertr lagens egen natur (Kelsen 1967; Luzzati
1991). Ndr den offentliga forvaltningen tillimpar en norm, madste
denna ha en anknytning till en skriftlig regel. Det finns darfor inte
nagon frihet i tillampningen av regelverket eftersom det dr kunskap
om rattsystemet som avgor forvaltarens val. En konsekvens av denna
princip &dr att forvaltaren maste vara specialist pa sitt omrdde. I de
fall dar kunskapen om de juridiska normerna &r ofullstindig blir be-
slutet betraffande regelverkets tillimpning ocksd illegitim33.
Sambandet mellan regler, kunskap och sjdlvstandighet i forvalt-
ning av politiken, som formulerades av det legalistiska teoriperspek-
tivet i mitten av 1900-talet har lamnat spar i manga utldndska politis-
ka system, som historiskt paverkades av den legalistiska réttsteorin.
I andra ldander har parlamentet reglerat handlingsutrymmet i syfte att
minska forvaltningsmyndigheternas makt. Italiens juridiska system
har exempelvis utvecklat tva begrepp for att klargora forvaltningens
handlingsutrymme i forhédllande till regelverket. Handlingsutrymmet
kan vara "enkelt handlingsutrymme" (discrezionalita semplice) eller
"kvalificerat handlingsutrymme" (discrezionalitd di merito) (Giannini
1960). Liknande begrepp har vi i de franska och tyska juridiska sy-
stemen (Gualmini 2003; Fraenkel-Haeberle 2004)34. Det enkla hand-
lingsutrymmet innebdr att tjanstemdnnen skall utgéd fran en generell
regel som faststiller allmdnna principer da handlingsutrymmet utgor
makten att vélja mellan olika mojliga alternativ pa hur dtgérden skall

33 Kelsen diskuterar i sina skrifter om risken att det parlamentariska systemet blir eliter-
nas egna revir. Kelsen anser att idén om att en exklusiv och kunnig klass av tjansteméan
gynnar demokratin déljer sig bakom argumentet att tjinstemén kan forbiga regelverket
om detta behovs for att oka effektiviteten. Kelsen anser att det &r olampligt att blanda in
kraven pa effektivitet i definitionen av ett vil fungerande rattssystem. Effektivitet dr en
konsekvens av lagens innehall, inte av dess tillimpning. Det 4r saledes centralt att lagen
styr forvaltningen eftersom i lagen vilar effektiviteten (Kelsen 1945).

34 Det finns en grundldggande skillnad mellan & ena sidan den franska och den italienska
tanken bakom forvaltningens handlingsutrymme och & andra sida den tyska tanken. Me-
dan de italienska och franska politiska systemen ser pd handlingsutrymmet i férsta hand
som en mojlighet for férvaltaren att gora sig fri fran politiska beslut, ser det tyska politiska
systemet pa handlingsutrymmet som méjligheten att anpassa politiska beslut vid specifi-
ka fall. Skillnaden é&r viktig eftersom i det forsta fallet behtver man ett system som exakt
definierar granserna kring handlingsutrymmet. I det andra fallet har vi istdllet ett system
dér kontrollerna gors i efterhand med syfte att verifiera om handlingsutrymmet anviandes
for att effektivisera forvaltningen (Suleiman 1974; Goodnow 2000).
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genomforas i relation till malet. Detta handlingsutrymme innebar
frihet att vidlja verktyg for att nd malet, dock inte frihet att vilja sjdlva
malet. Om vi tar fragan om ldnsstyrelsens inventeringsverksamhet pa
vargstammen i ldnet’® som exempel, kan man tdnka sig en rad sjdlv-
standiga val som tjdnstemdnnen kan genomfdra inom ramen for
uppdraget. Lansstyrelsens tjanstemdn avgor sjdlvstiandigt inventer-
ingstiderna, vidljer inventeringspersonal samt avsdtter medel for
verksamheten. Men tjanstemdn &r, enligt lag, alltid tvungna att
genomfora inventering av vargstammen och kan d&rfor inte avsta
fran att fullfolja uppdraget. Det enkla handlingsutrymmet innebar
sdledes att tjanstemdn kan bestamma villkoren foér uppdraget inom
lagens ramar, dock inte uppdragets lamplighet. Det kvalificerade
handlingsutrymmet innebéar istdllet storre sjdlvstandighet. Forvalt-
ningsmyndigheterna bestaimmer enligt egen bedomning huruvida ett
politiskt beslut skall tillimpas eller ej. I bedémningen vags atgarder,
kostnader och mojliga resultat in. Med andra ord virderar tjanste-
méannen beslutets lamplighet. Om vi tar frdgan om radioméarkning av
varg3® ser vi att lagen ger mandat till tjanstemdnnen att sjalvstandigt
avgora behovet att radiomérka enskilda vargar inom ldnets granser
eller avstd fran radiomdrkning av vargar. I detta fall védger tjanste-
mannen behovet att genomféra marknings verksamhet mot ekono-
miska kostnader, informations behov, allmédnhetens instédllning och
arbetsinsatser. Senare fattar tjanstemannen beslut och motiverar be-
slutet.

I juridiska system, sdsom exempelvis det tyska, det franska och det
italienska, dr skillnaden mellan de tva typerna av handlingsutrymme
viktig for medborgarens mojlighet att 6verklaga forvaltningsbeslutet.
Det beslut som fattas genom det kvalificerade handlingsutrymmets
anvdndning innebdr en hogre frihetsgrad for tjanstemannen i den
bemirkelsen att beslutet inte kan 6verklagas vid férvaltningsdomsto-
len. Detta innebar alltsa att domstolen inte har ndgon mojlighet att
paverka den verkstdllande makten. Enbart riksdagen kan granska
och eventuellt sanktionerna den verkstdllande makten (Huber & Shi-
pan 2002). Det beslut som istédllet fattas genom det enkla handlings-

35 Vargens utbredning och antal i Sverige foljs regelbundet upp med hjilp av inventer-
ingar. Resultatet av inventeringarna utgdr underlag for bl.a. uppfoljning av mal for rov-
djursstammarnas status och utveckling.

36 Miarkning av varg innebér att man forser vargen med en radiosédndare sa att djuret kan
sparas och att det blir mgjligt att samla in information om vargens bestandsutveckling,
genetik samt lokalisera flocken.
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utrymmet kan 6verklagas i domstol och en eventuell dom mot beslu-
tet pekar exakt pd vilka dndringar som behovs for att giltiggora be-
slutet (Schneider 1991).

I Sverige finner vi en strdvan att bibehdlla maktbalansen mellan
riksdagen, regeringen och forvaltningen. Enligt 1809 drs Regerings-
form fick forvaltningen uppdraget att balansera makten mellan riks-
dagen och kungamakten’’. Detta uppdrag bevarades dven nir grund-
lagen formellt reformerades 1974 dd regeringsformen foreskriver att
forvaltningsmyndigheterna &r sjdlvstandiga i forvaltningen av &dren-
den som rér myndighetsutovning mot enskild, mot kommun eller i
tillampning av lag®8. Detta starks av kravet pa kollektivt agerande av
regeringen, det vill sdga i forbudet mot ministerstyre®. Har finner vi
ndgot som gor Sverige unikt. Regeringsformen beskriver & ena sidan
forvaltningen som regeringens verktyg och skapar a den andra, ett
exklusivt diskretiondrt utrymme for de svenska forvaltningsmyndig-
heterna, fritt till och med fran kontrollen av forvaltningsdomstolar.
Myndigheters sjdlvstandighet i forvaltningen av drenden finner vi
dessutom fordelat i olika foreskrifter vilka riktas till myndigheten
som sadan och inte direkt till tjanstemédnnen. De svenska tjansteméan-
nen far instruktioner fran den 6vre styrnivan (nationella myndighe-
ter) men tjinstemén behdller en substantiell frihet, dels i att tolka
instruktionerna och dels i att tillampa dessa i verkligheten (Lund-
qvist 1992:72; Stromberg 2003). Detta faktum stadfédsts i Regerings-
formen som bestimmer att det dr tjanstemdn som sjdlvstandigt fattar
beslut inom lagens ram (SFS 1974:152). Det vi finner dr darfor att det
inte d4r mojligt i Sverige, da man diskuterar om myndigheters sjalv-
standighet gentemot den politiska makten, att falla tillbaka pd fore-

37 Wockelberg diskuterar i sin avhandling det konstitutionella skiftet frdn maktférdelning
till funktionsfordelning i de svenska regeringsformerna. I en jamforelse mellan 1809 och
1974 ars regeringsformer finner hon att maktdelningstanken har forlorat mycket av sitt
innehall samt lamnat plats till den tkande sjilvstindighet som tillkommit forvaltnings-
myndigheterna (Wockelberg 2003:18).

38 1974 ars Regeringsformen 11:7 formulerar att "Ingen myndighet, ej heller riksdagen
eller kommuns beslutande organ, far bestimma, hur férvaltningsmyndighet skall i s&r-
skilt fall besluta i d&rende som rér myndighetsutovning mot enskild eller mot kommun
eller som ror tillimpning av lag". For en vidare diskussion (se Wockelberg 2003).

39 Ministerstyret, som &r en vanlig organiseringsprincip i andra europeiska ldnder, inne-
bar att en enskild minister fattar beslut i d&renden for de underlydande foérvaltningsmyn-
digheterna. Ministern dr darfor ansvarig infoér parlamentet f6r forvaltningens beslut. Den
svenska Regeringsformen bestammer istéllet att myndigheters ministerstyre inte skall fa
tilldimpas i Sverige (For en vidare diskussion se Molander, Schick & Nilsson 2002; Wock-
elberg 2003).
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skrifterna for att definiera forvaltningsmyndigheternas handlingsut-
rymme. Samtliga foreskrifter slar fast att det &r regeringen som styr
riket och forvaltningsmyndigheterna lyder under regeringen. Hur
myndigheterna faktiskt bor handla faller utanfoér regeringsformen
vilket innebdr att det blir svdrt att uppratthalla en legitim niva av
handlingsfrihet for forvaltningen eftersom Regeringsformen ingen-
ting sdger i denna fraga. Trots detta dr handlingsutrymmet i svensk
forvaltning i flera fall mer bundet av praxis &n andra juridiska ratts-
system. Forvaltningens frihet att vilja, vilket préglas av handlingsut-
rymmet, relateras alltid till ett politiskt mal eller till en precis regel.
Precision lyfts fram i det svenska ordet “utrymme”, vilket pekar ut
en fysisk plats, eller ett omrdde, dér tid och rum é&r faststillda men
forvaltningen kan rora sig fritt. Ett utrymme som emellertid ar inra-
mat av reglerna.

En annan tolkning av forhallandet regel - handlingsutrymme an-
ges av Davis som i sin klassiska studie “Discretionary justice: A pre-
liminary inquiry” diskuterar risken for att makten blir illegitim da
foreskrifterna inte faststdller specifika villkor till férvaltningsmyn-
digheterna om hur handlingsutrymmet skall anvdndas (Davis 1969)%.
Handlingsutrymmet bor inte tdnkas som sjdlvstandigt handlande,
enligt Davis, utan som bunden makt.

"A public officer has discretion whenever the effective limits on his power leave him free
to make a choice among possible course of actions or inactions” (Davis 1969:4).

Davis resonemang &r intressant eftersom det poidngterar att sjalv-
standig forvaltning dr beroende av regler. Beroende pa regelns inne-
hall kan olika valmojligheter finnas. Fortsatt kvarstar dock problemet
ddar myndigheterna maste forhdlla sig till komplexa fall som de facto
inte kan foras tillbaka till ndgon regel och som darfor lamnar ett brett
utrymme for sjdlvstandigt handlande. Att bara néja sig med att iden-
tifiera handlingsutrymmets ursprung och att darfor faststdlla att
handlingsutrymmet sitter i regelverket ger inte en heltdckande bild
av radande forvaltningsbeteende.

Det legalistiska perspektivet prdaglas av en stark normativ karak-
tar. De implikationer det legalistiska perspektivet far dr att hand-
lingsutrymmet avgrdnsas till en form av praktik som dger rum nar

40 Davis utgar fran the Public Theory of Bureaucracy Discretion (PTBD) som faststaller att
handlingsutrymmet &r resultatet av lagarna och inte en produkt av byrakratins sjalvstan-
diga agerande.
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och om regelverket tillater det. Men svaret pa frdgan om hur denna
praktik faktiskt genomfors faller utanfor teorins granser savil som
svaret pd fragan om hur forvaltningsmyndigheterna agerar ifall reg-
lerna saknas eller dr bristfilliga.

Det institutionella perspektivet pa handlingsutrymmet
En annan syn pa handlingsutrymmet utgar fran institutionernas moj-
lighet att paverka forvaltarnas handlingar4. Idén om den institu-
tionsstyrda forvaltningen finner vi i Webers teori om byrdkratimak-
ten. Weber utgar fran tanken att byrakratin ordnas utifran auktori-
tetsprincipen. En hierarkisk ordning garanterar byrdkratins stabilitet
och harmoni dér institutionerna ger, genom ordning och regler, varje
enskild aktor en specifik uppgift att utfora (Weber 1968). For att for-
std hur uppdrag genomfors finner Weber fyra handlingsmonster. Det
forsta handlingsmonstret bestar av malinriktade handlingar vilka ar
medel att nd ett visst mal. Handlingen kallas malrationell eller in-
strumentell eftersom den bygger pa en jaimforelse mellan alternativa
handlingar och en berdkning av vilken av dessa som troligast nar
madlet. Det andra handlingsmonstret bestdr av varderationella hand-
lingar, vilka inte i forsta hand &r instrumentella utan styrda i trohet
mot ett ideal, en hedersprincip eller liknande. Den tredje typen av
handlingsmonster kallar Weber for traditionella handlingar, vilka ar
foreskrivna av seder och bruk. Madnniskan handlar pa ett visst sitt
darfor att traditionen sa pabjuder. Affektiva handlingar dr den fjarde
och sista typen av handlingsmonster vilket dr betingat av ett psykiskt
tillstdnd, till exempel en kdnslomaéssig reaktion (Weber 1964, 1968).
De tvé sistndmnda handlingsmonstren kdnnetecknar irrationella be-
teendemonster till skillnad av de tva forsta handlingsmonstren som
anses vara rationell. Vad giller offentlig byrakrati dr det vésentligt
for Weber att aktorerna avstdr fran den egna viljan och lyder auktori-
teten da de avgor ett val. Weber faststiller att de rationella handling-
arna alltid bor styra forvaltningen (Coser 1977).

Den institutionella teorin utvecklar Webers idéer om auktoritet
och makt. De 6verordnade politiska aktdrerna, som riksdagen, kom-
mer overens med de underordnade aktérerna, som myndigheter, om

41 Beteckningen institution avser hiar den normativa institutionalismen dvs. de normer
och regler som strukturerar ménskligt handlande till bestdende och aterkommande bete-
endemonster (March & Olsen 1989). Institutioner utgor ett gemensamt regelsystem for
individers handlande for att mojliggora sociala interaktioner som patvingar individer en
gemensam livsform sd att ett eventuellt avvikande beteende sanktioneras (Peters 1999:29).
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granserna for handlingsutrymmet. Handlingsutrymmet &dr darfor det
utrymme dér respektive aktorer kan rora sig fritt, utan formella reg-
ler, med syfte att genomfora effektiva beslut. Men hur &r detta moj-
ligt om det finns regler som ger ett precist mandat till aktdorerna?
Webers argument &r att reglerna aldrig preciserar gransen mellan
politik och forvaltning. Darfor lamnar de dverordnade aktorerna det
handlingsutrymme som behovs till tjanstemdnnen. Dock pa ett vill-
kor: den strikta hierarkin géller enbart om tjanstemdnnen har den
kunskap som krdvs for att effektivt implementera ett beslut. Vid si-
dan av denna hierarkiska fordelning av befogenheter madste, enligt
Weber, mojligheten finnas att ¢verklaga beslut uppat i organisatio-
nen (Weber 1968). Webers syn pa byrdkrati inom komplexa institu-
tioner utvecklas i Marchs och Olsens studie om institutionernas infly-
tande pd byrdkratin (March & Olsen 1989). March och Olsen anser att
institutioner dr de framsta aktdrerna i det politiska systemet eftersom
institutioner formar individers beteendemonster. Skrivna regler,
praxis och rutiner medfor en viss troghet nar det géller forandringar.
Denna troghet beror pa de rutinméssiga reaktioner och l6sningar som
institutioner anvéander sig av i rddsla for andra alternativa tillvidga-
gangssdtt som ligger liangre frdn institutionens normer#2. Detta ar
dven forklaringen till det motstand institutioner vanligtvis uppvisar
ndr tjdnstemdn anvander sig av handlingsutrymme for att implemen-
tera nya lagar (Peters 1999:32).

Det institutionella perspektivet pa handlingsutrymmet praglar
amerikanska studier om forhallandet mellan politisk makt och for-
valtningsmakt dér forvaltningens instrumentella karaktdr ofta lyfts
fram for att visa det komplexa samspelet mellan olika maktformer.
Genom att utveckla Marchs och Olsens studie om institutioner visar
Meier och Krause att politikernas intresse for kontroll och styrning av
forvaltningen neutraliseras av det dnnu starkare intresset att astad-
komma politisk framgang (Meier & Krause 2003).

“Administrative agencies regularly provide information to legislators and the White
House in the formulation of policies that, in turn, often affect the degree of bureaucratic
discretion obtained by the agency. Both politicians and agencies possess a strong incen-
tive to ensure the policy administration is successful”” (Meier & Krause 2003:43)

42 March och Olsen anvander begreppet "logic of appropriateness" for att beteckna indi-
videns férmaga att anpassa sitt beteende till institutionernas normer och regler (March
and Olsen 1989:23).
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Informationstillgdng och lokala kontakter gor att politiker oftast fo-
redrar att lamna ett stort utrymme till forvaltningsmyndigheterna i
syfte att uppna hogsta effektivitet (Rouke 1984).

Utifran det perspektiv som den institutionella teorin uppvisar kan
handlingsutrymmet forstds som ett verktyg som politiska institutio-
ner och darfor dven forvaltningsmyndigheterna, har till sitt forfo-
gande for att systemets stabilitet skall kunna bevaras. Men det insti-
tutionella perspektivet forklarar inte hur institutionerna klarar av att
implementera den faktiska politiken ndr politiken kraver radikala
forandringar i sjdlva institutionen. Detta &r sdrskilt problematiskt i
vargfragan ddr nya regler har forandrat forvaltningsmyndigheternas
arbetsvillkor. Det institutionella perspektivet tar inte riktig hdnsyn
till att etablerade rutiner ocksa fordndras och att nyttjandet av hand-
lingsutrymmet &r ett sétt att anpassa institutionen till f6randringarna.
En flexibel och individanpassad myndighetsutovning forsvinner i det
institutionella perspektivet for att istdllet lamna plats till rutiner och
etablerade regler. Av det resonemanget foljer att tjanstemdns hand-
lingsutrymme maste undersckas dven ur andra perspektiv.

Det organisationsteoretiska perspektivet pd handlingsutrymmet

Organisationsteorin belyser att aktorer lyder organisationens fast-
stdllda regler for att agera®’. Forskning om organisationer noterar att
tjanstemannens handlingsutrymme kan styras och kontrolleras ge-
nom specifika mal och varderingar. Enligt Herbert A. Simon kan or-
ganisationen ange ett vdlordnat system dér riktlinjerna dr utgangs-
punkten for sjdlva handlandet (Simon 1947:308). Simon ser hand-
lingsutrymmet som ett resultat av ett védlplanerat politiskt val och att
det darfor aldrig &r ett resultat av slumpen. En analys av moderna
organisationer skulle enligt Simon visa att beslutet dr en produkt av
ett komplext system ddr individens handlingsutrymme existerar en-
bart dadr organisationen har beslutat att individen skall agera mer
eller mindre sjdlvstdndigt. Och ndr detta sker anser Simon att tjans-
temdnnen agerar som politiska varelser eftersom de utovar makt ge-
nom att fatta beslut med en politisk styrning. I realiteten innebar si-
tuationen att tjanstemé&n har relativt stor frihet att utforma sina beslut
men att denna formaga inte dr ett resultat av deras sjdlvstdandiga ini-

43 Beteckningen organisation avser hér ett system av roller, uppdrag och normer som
knyts samman med hjdlp av kommunikationsvdgar och som styr individens handlande
(se Perrow 1972; Robbins 1990).
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tiativ utan istédllet ett mandat av organisationen*. Enligt Simon kan
politikernas riktlinjer sammanfattas i tvd enkla kategorier: mél och
vdarderingar. Mal refereras till ett grundldggande politiskt syfte. Vér-
deringar refereras istidllet till etiska och moraliska principer som
stodjer malet®. Det som &r intressant i Simons studier &r att han bl.a.
visar att politikerna ofta tenderar att faststdlla mal och sedan lamna
byrdkratin fri att konstruera egna varderingar kring malet.

Forutom att identifiera handlingsutrymmets ursprung dr det idag
viktigt for komplexa organisationer, som den offentliga forvaltning-
en, att forstd hur tjanstemédn anvdnder handlingsutrymme i forvalt-
ning av drenden. Ledarskapsforskning visar att individuell kapacitet
och erfarenhet dndd har stor betydelse for hur politiker och tjanste-
mén loser praktiska problem (Norell 1989; Hagstrom 1990; Solli &
Kallstrom 1995). Forskningen sldr ocksd fast att individens féormdaga
att uppna resultat begransas av konkurrensen mellan motsatta mal
pa arbetsplatsen (Schein 1985). Tjanstemdn upplever ndmligen att
politiska mél kan krocka med organisationens egna mal. Ofta styrs
mal med hjilp av organisationens informella regler. I denna situation
anvidnds handlingsutrymmet for att mojliggora organisationens in-
terna méal. Fran ett organisatoriskt perspektiv framstalls handlingsut-
rymmet ddrfor som mojligheten att forverkliga organisationens egna
mal och i vissa fall avvika frdn politiskt faststdllda mal. Denna méj-
lighet konkretiseras i organisatoriska rutiner och praxis, vilka oftast
ersitter de formella foreskrifterna, som vi d4ven kommer att se lite
senare i studien.

Det demokratiteoretiska perspektivet pd handlingsutrymmet

Den legalistiska teorin grundas pa forestdllningen att demokratiskt
valda politiker fattar beslut genom majoritetsprincipen och att det
administrativa systemet implementerar beslutet i det konkreta fallet.
Just denna anpassning dr dock problematisk. I sin klassiska studie
om forhallandet mellan demokrati och forvaltning skriver Rune
Premfors:

44 Se &ven Giddens och Foucaults studie om individens handlande i komplexa organisa-
tioner dar handlingsfriheten &r en illusion av systemet som ger ménniskan intryck att
kunna agera relativt fritt i ett system som istéllet ar stangt (Giddens 1984; Foucault 2003).
45 Simon diskuterar symboler och férebilder som tva politiska redskap, vilka tillsammans
med retoriken uppfyller den funktionen att hélla politiska mal vid liv (Simon 1947).

52



”Min allménna utgangspunkt ar att byrékrati i betydelsen tjanstemannastyre ar ett hot
mot demokratin, samtidigt som byrakrati i betydelse offentlig forvaltning ocksa ar ett
nddvandigt inslag i det moderna samhéllet” (Premfors 2000:67).

Liknande utgangspunkt har d&ven andra studier om byrakratins hand-
lingsutrymme. Dessa studier resonerar om vilka mekanismer som
skulle kunna skydda demokratin frdn den byrdkratiska makten, en
makt som betraktas som ett stort hot f6r den representativa demokra-
tin och som orsak till expansionen av byrdkratin i moderna tider
(Dahl 2005; Lukes 2005). Expansionen underminerar i sin tur demo-
kratin genom att orsaka tva olika konsekvenser (Premfors 2003). For
det forsta producerar byrakratiexpansionen alltféor mdnga tjansteméan
som inte kan eller langre vill ha en yrkesroll som stimmer Gverens
med forvaltningens uppdrag. En stor byrdkratiapparat behtver en
stor organisation som i sin tur innebédr svarighet att folja upp forvalt-
ningens resultat (Dunleavy 1991; Premfors 2000). Den andra konse-
kvensen dr att byrdkratiexpansionen kostar pengar. Nya myndighe-
ter, vixande forvaltningsenheter och storre personal belastar finan-
serna. Bdde byrdkratins expansion och byrdkratins hoga kostnader ar
problematiska eftersom de tenderar att utesluta medborgaren (SOU
2000:01:133). Demokratiforskningen for fram att en tidnkbar 16sning
till detta problem &r att 6ka medborgarnas deltagande i forvaltnings-
beslut (Berkes, Peter & J. 1991; Tyler 2003; Renn 2006). Det skulle in-
nebdra att medborgaren samarbetar med forvaltningsmyndigheterna
genom att lamna rad, forslag och synpunkter. Da forvaltningsmakten
grundar sina beslut pa en process sd leder konsultationen med med-
borgarna, som foregar beslutet, att handlingsutrymmet far den legi-
timitet som behovs for att kunna ha verkan. Om forvaltningsmyn-
digheterna istédllet fattar beslut i ensamhet och i ett klimat dar oséa-
kerheten dr hog, finns risker for att handlingsutrymmet missbrukas.
Medborgarens deltagande pdverkar dven hur tjainstemdnnen ut-
ovar makten och ddrigenom deras handlingsutrymme (Lundquist
1998). Nar medborgare samarbetar med forvaltningsmyndigheter och
har mojlighet att delta i verkstdllande av politiska beslut, far med-
borgare insikt i hur enskilda handldggare tdnker kring fragan. En
foljd av detta resonemang dr att medborgaren vidnder sig till hand-
laggaren for att framfora synpunkter istéllet for att ta kontakt med
politikerna. Ytterligare en anledning till att forvaltningen bor oka
samarbetet med medborgare dr att tjanstemén befinner sig ndrmare
de berorda intressena, kdnner vil lokala fragor och anses vara neu-
trala motparter da politiker oftast betraktas som paverkbara (Sartori
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1993:91). Men just denna fraga om byrakratins neutralitet overtygar
inte demokratiforskaren Giovanni Sartori, vilken i sin studie om de-
mokratin i det moderna samhillet ser handlingsutrymmet som ett hot
mot demokratin. Han anser att ndr byrakratin kan anvédnda sig av
handlingsfriheten for att tillampa innehallet i en juridisk norm kan
risker for maktmissbruk uppstd (Ibidem). Aven Davis i likhet med
Sartori anser att ett vdalordnat system av lagar och normer kan siker-
stdlla maktdelningsldran, det vill sdga den princip som talar om att
vad den demokratiskt valda majoriteten beslutar skall byrakratin
verkstilla (Davis 1969:55ff).

Ytterligare en risk med handlingsutrymmet &r att opartiskheten
forloras. Medan valda politiker representerar folket har tjansteméan-
nen krav pa sig att vara neutrala verkstéllare i sin yrkesutévning.
Tjanstemdnnen skall allmédnt ha en opartisk stédllning till politiska
fragor med undantag av de fragor som ingdr i deras ansvarsomrade.
Tjanstemdnnen skall ha en god etik och foretrdda staten eller kom-
muner. Polismdn bor inte bega brott, tjansteméan pa skatteverket skall
inte ha ndgon anmarkning hos kronofogden, miljoforvaltare forvan-
tas engagera sig i miljofragor. Forestdllningen om kunniga, engage-
rade och samtidigt opartiska tjanstemdn kan krocka med tjansteméns
faktiska mojlighet att fatta sjdlvstandiga beslut. Olika studier har vi-
sat att tjansteman intar olika roller ndr konfliktfyllda situationer mads-
te losas i syfte att skapa acceptans for den faststidllda politiken (Har-
mon & Mayer 1986:11).

Hur bor forvaltningsmyndigheterna agera om beslut skall fattas i
konfliktfyllda situationer da forvaltningen inte har nagon mojlighet
att fora en diskussion med vare sig medborgare och politiker? Ett
svar skulle kunna vara att 6ka handlingsutrymmet for att snabbt av-
gora de fragor som krédver resoluta losningar. D4 en friga ytterligare
uppstar. Om handlingsutrymmet utdkas, hur véljer tjanstemadnnen
bédsta mojliga alternativ utan att hota demokratin? Forskning visar att
ndr sociala konflikter uppstdr agerar tjanstemé&n ofta genom att mins-
ka spédnningar istdllet for att losa fragan (Lipsky 1980:13; Miller
1990:167). Néar byrdkraten fattar beslut har beslutet till syfte att und-
vika direkt konflikt mellan bertrda intressenter. Tjanstemédn viljer
alltsa mellan olika beslutsalternativ med det enda beslutskriteriet att
minimera eller undvika strid mellan den administrativa enheten och
medborgaren (Galligan 1986). Da sddana beslut avgors viljer tjans-
temdn sjdlvstandigt den l6sning som béttre passar till frigan. Dessa
val forverkligar handlingsutrymmet.
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Det nirbyrikratiska perspektivet pd handlingsutrymmet

En rad olika studier som publicerades under 1980-talet forde fram
tesen att det aldrig dr foreskrifter som skapar handlingsutrymmet.
Det ar istdllet det konkreta behov, inbyggt i systemet, att anpassa ett
beslut till de berorda intressenterna som skapar handlingsutrymmet.
Dessa studier fokuserade pa tjanstemé&nnens roll och betydelse for
verkstdllandet av politiska beslut, sdrskilt ddr tjanstemdn arbetar i
ndra kontakt med medborgarna. Galligan menar att rddslan for en
illegitim makt bor vagas mot risken for otillimpbara beslut vilka kan
skada det politiska systemet genom att underminera fortroendet for
institutionerna (Galligan 1986:30). Enligt Galligan finns foreskrifterna
for att legitimera makten men frdgan &r snarare hur tjanstemén an-
véander sitt handlingsutrymme i relationen till foreskrifterna. Galli-
gans studie svarar att tjanstemidn sdllan skapar nya regler genom
handlingsutrymmets anvdndning. I sin studie av relationen mellan
offentligt anstdllda som i sitt arbete kommer i kontakt med medbor-
gare visar han att tjanstemédnnen i de flesta fall utfyller regelverket
genom att infora egna kompletteringar for att anpassa beslutet till
medborgarnas onskemadl. Pa liknande sdtt, argumenterar Galligan,
kan ladrare, ldkare eller polismyndigheter anpassa de foreskrivna reg-
lerna pa sa sdtt att det blir ldttare for dem att uppfylla sina uppdrag.
En ldrare kan exempelvis besluta dndra pa sitt foreldsningsschema
och istdllet ta studenterna pa studiebesok till ett museum. En ldkare
kan besluta att inte operera en patient utan vénta till nésta dag och se
hur sjukdomen utvecklar sig. En polisman kan besluta att inte utreda
ett brott efter egen vardering av fallet’. Galligan noterar att i alla
dessa fall finns det regler som styr tjanstemédnnens handlande men
att dessa regler behover tolkas for att kunna verkstédllas (Ibidem:35).
Det finns dessutom situationer dar tjansteméns egna kunskaper mas-
te anvédndas for att uppnad resultat och déar samtidigt regeln hamnar i
skuggan. En kirurg till exempel analyserar symptom och beslutar att
en patient skall opereras istdllet for skickas hem. Detta beslut dr kon-
sekvensen av en tolkningsprocess av verkligheten dir regeln egentli-
gen spelar ganska liten roll. Det intressanta &r, noterar dven Lind-
strom, att ndr det handlar om tjanstemdn som arbetar pa myndighe-

46 En kritik till Galligans studie 4r att den inte renodlar begreppet "tjansteman" utan den
studerar offentligt anstéllda och byrakrater som en enda kategori. Jag anser ddremot att
Galligans podng ar att belysa medborgarens attityd gentemot expertkunskap och detta
perspektiv tar jag med i min studie.
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ter forvdntas medborgare att reglerna alltid skall foljas bokstavligen.

"The doctor and the teacher are given a certain amount of freedom of choice but are
expected to perform their task according to accepted professional norms. The bureau-
crat, on the other hand, is normally assumed to act in line with standards issued from
above" (Lindstrém 1991:16).

Bade Galligans och Lindstoms studier lyfter fram att det finns in-
byggda forestdllningar som gor att vi inte enbart accepterar utan att
vi till och med forvédntar oss att professionella personer anvidnder
handlingsutrymmet efter bedomning av situationer. Vi har alltsa fullt
fortroende for ldkarens dom och accepterar att likaren fattar beslut
utan att inhdmta vara asikter. Nar det handlar om tjansteman dér-
emot &dr vi redo att anklaga dem om beslutet inte antas i enlighet med
foreskrifternas innehall. Skillnaden, anser Lindstrom, sitter formodli-
gen i vara uppfattningar om tjanstemans uppdrag och deras kapacitet
att hantera ovantade situationer. Uppfattningen beror pd att manni-
skor varken anser att tjansteméan har ratt att tolka foreskrivna regler
eller mandat att paverka deras tillvaro.

Nagra ar innan Galligan publicerade sina studier om medborgar-
nas forhdllande till tjanstemédns handlingsutrymme formulerade
statsvetaren Lipsky en teori om grasrotsbyrdkrater och deras betydel-
se for politikens utformning och tillampning (Lipsky 1980)%. Han
visade att tjdnstemdn, som arbetar i direkt kontakt med de berorda
intressenterna (dven kallade nédrbyrdkrater) dr den grupp av offentlig
anstdllda som kan ha mest inflytande pd det politiska utfallet.

| call [these individual in public service] street-level bureaucracies [...]Jagencies whose
workers interacts with and have wide discretion over the dispensation of benefits or allo-
cation of public sanction” (Lipsky 1980:161).

Enligt det som senare doptes till "ndrbyrakratiteorin" utformas poli-
tiken varken av de centrala politiska organen eller av de administra-
tiva lagstiftarna utan istdllet i motet med berdrda intressenter. Det dr
i motet med medborgare som tjanstemdn skapar regler, utformar
egna rutiner och uppfinner strategier som gor det mojligt att forverk-
liga politiska mal.

47 1 sitt klassiska verk ”Street level bureaucracy” studerade Lipsky hur de offentligt an-
stdllda i USA arbetar i ndra kontakt med ménniskor, samt hur offentliga anstéllda viljer
att 1osa de problem som kan férekomma i tillimpning av reglerna (Lipsky 1980:XI).
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"l argue that the decisions of street-level bureaucrats, the routines they establish, and the
devices they invent to cope with uncertainties and work pressures, effectively become the
public policies they carry out" (Lipsky 1980:preface xii).

Tjanstemdns handlingsutrymme &r en central komponent for att kun-
na klara olika uppdrag. Handlingsutrymmet &r enligt teorin ett till-
viagagangssatt for att 16sa konkreta fragor da forvaltningsmyndighe-
terna moter sina klienter (Lipsky 1980:13; Vinzart och Crothers
1998:36).

Street-level bureaucrats have discretion because of the nature of the service provision
calls for human judgment that cannot be programmed and which machines cannot substi-
tute" (Lipsky 1980:5).

En intressant aspekt som ndrbyrakratiperspektivet belyser dr att
handlingsutrymmet skapas i motet mellan tjanstemén och de berorda
intressenterna%, vilka Lipsky kallar for klienter. Polismin, skolldrare,
domare moter sina klienter och anvédnder handlingsutrymmet for att
besluta vilket dr det mest lampliga beteendet for att uppna det resul-
tat som dr inskrivet i regelverket. Ett intressant perspektiv &r att se
verkstidllandemakten "nerifran-och-upp". Det dr de lokala forhéllan-
dena som visar hur férvaltning uppfor sig och samtidigt vad forvalt-
ningen behover for att lyckas med politikens tillampning. Darfér mo-
tiverar de lokala forhdllandena varfor offentliga tjansteman skiljer sig
fran andra gréasrotsarbetare.

"Unlike lower-level workers in most organizations, street-level bureaucrats have consi-
derable discretion in determining the nature, amount, and quality of benefits and sanc-
tions provided by their agency" (Lipsky 1980:13).

En central utgangspunkt for Lipsky dr att handlingsutrymmet frigors
av formella regler. Det finns med andra ord en ofrankomlig lank mel-
lan handlingsutrymme och regelverk, varigenom néarbyrdkraten av-
gor huruvida regelverket dr tillampbart och huruvida handlingsut-
rymme skall tas i ansprak. Denna process behover inte sta i konflikt
med regelverket utan kan rymmas inom ramen for det handlingsut-
rymmet som medges i anslutning till regelverket. Ddaremot kan hand-

48 I denna studie kommer jag ofta att referera till berérda intressenter. Med detta ord
avser jag de personer som direkt rors av forvaltningsbeslutets foljder, saledes inte enbart
de personer som kommer i kontakt med forvaltningsmyndigheterna. Mitt begrepp inne-
fattar darfor dven intresseorganisationer och dr ndgot bredare &n nérbyrakratins konven-
tionella begrepp “klient”.
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lingsutrymme &dven anviandas for att avvika frdn regeln. Det kan in-
nebdra bdde sma val och stora avvikelser fran regelverket. Det som dr
intressant med dessa avvikelser dr den individuella formégan att rora
sig relativt fritt inom regelverkets ramar. Lipsky podngterar med
andra ord den individuella formagan att ta avstdnd fran reglerna.
Han anser att i sin myndighetsutévning intar narbyrakraterna olika
forhallningssatt till regelverket. Vissa byrakrater moter klienterna
och upplever att reglerna stodjer deras arbete. For andra dr det istal-
let en stark kdnsla av att regelverket inte rdcker och de brukar
komplettera detta med sma anpassningar och de anser att klienten
avgor om man anvander en storre eller mindre frihet i bedémning av
fall. Den gemensamma faktor som Lipsky lyfter fram &r att ndrbyra-
kraterna definierar sitt handlingsutrymme i relation till regelverket
och i relation till det arbete de genomfor. Mdjligheten och viljan hos
ndrbyrdkrater att anvdnda sig av handlingsutrymmet i myndighets-
utdvning dr med andra ord beroende bade av reglerna och uppdra-
get. Till foljd av dessa tva faktorer kan tjansteméan utveckla egna be-
slutsrutiner och utforma egna urvalsprinciper som ofta utarbetas i
relation till det 6vergripande politiska malet och de lagar som géller
for genomforande av politiska beslut. De urvalsprinciper som tjans-
temdn utvecklar dr alltsa resultatet av en situationsanpassad analys.
Urvalsprinciperna kan samtidigt definieras som praktiska riktlinjer
vilka syftar till att 16sa forvaltningsdrenden. Inom ramen for de krite-
rier som tjanstemédn foljer niar de fattar beslut hittar vi darfér minst
tva komponenter som samspelar med varandra. For det forsta hittar
vi regelverket som styr mot beslutet. Med i regelverket hittar vi dven
luckor dar handlingsutrymmet anviands for att fylla vakuumet. For
det andra hittar vi klienterna. Narbyrakraterna utvecklar rutiner i
motet med berdrda intressenter. Dessa rutiner anviands for att kon-
trollera, styra och svara pa klienternas dtgdrdsbehov. Hur den inter-
aktion som dger rum mellan personer som bér ett intresse i frdgan
och tjanstemédnnen ser ut paverkar handldaggningen och beslutet.
Narbyrakraterna arbetar i verksamheter vars syfte &dr att uppna
omfattande och komplexa mal (Johansson 2006:56). Det 6vergripande
malet dr ofta svart att uppnd och i praktiken vildigt omfattande.
Narbyrakraterna anvander darfor handlingsutrymmet som ett verk-
tyg for att forsoka ndrma sig till malet vilket oftast tolkas som vigle-
dande for handlandet. Lipsky tilligger att de flesta val som tjanste-
maén gor inte dr kopplade till tjanstemédns egen vilja men att det istal-
let d4r andra faktorer som paverkar deras val. Dessa faktorer sasom
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organisationens egna mal, klienternas behov och sarskilda omstan-
digheter som kan uppkomma i forhallandet till beslutet har inverkan
pa tjdnstemé&nnen sétt att betrakta drenden.

Vargforvaltare representerar en kategori av tjdnstemdn som val
liknar den bild Lipsky tecknar av ndrbyrakrater som loser praktiska
problem och undviker konflikter. Trots denna likhet visar vargforval-
tare ett drag som skiljer dem fran klassiska ndrbyrdkrater: de har
sporadisk och oftast diskontinuerlig kontakt med bertrda intressen-
ter &ven om de arbetar med lokala fragor, i ndra kontakt med kolle-
gor bade pa samma enhet och i andra lan.

Ett element, som kan antas ha betydelse for hur tjanstemdn an-
vander sitt handlingsutrymme ndr de fattar beslut, dr darfér hur
tjdanstemdnnen tdnker och agerar i relation till sina uppdrag och i re-
lation till de konkreta fallen. Lipsky anser att narbyrdkrater utvecklar
egna strategier, prioriterar vissa val och utvecklar egna arbetsvillkor.
Ofta gors detta med mer eller mindre diskretiondr makt. I Lipskys
studie saknas ddremot en fullstindig analys av vad tjanstemé&n tar i
ansprak nédr den diskretiondra makten anvands*, dvs. en analys om
vilka faktorer paverkar deras beslut.

Det systemteoretiska perspektivet pa handlingsutrymmet

Det sjdtte och sista teoretiska perspektivet pa handlingsutrymmet
utgar frdn den komplexa teorin av sociala system och har utvecklats
och forbattrats av den tyske sociologen Niklas Luhmann (Luhmann &
Bednarz 1990:73; Luhmann 1995)50. Samhdillet skapas i forhdllande till
en extern, separerad omgivning5l. Politiken &r ett subsystem av sam-
héllet liksom det vetenskapliga, det religiosa och det ekonomiska
systemet. Dessa subsystem har ett gemensamt drag: de antar beslut
och genomfor handlingar (Brans & Rossbach 1997:428). Luhmann
diskuterar systemet ”politik” och han noterar att den klassiska dua-

49 Vinzant och Crothers (1998) visar att det finns “faktorer” som tjanstemén studerar fér
att komma fram till ett beslut. Med ordet faktorer menar de ett faktum eller en hindelse
som paverkar ett beslut, exempelvis organisationens finansiella resurser men &ven fére-
skrifternas innehall (Vinzant & Crothers 1998).

50 Teorin tolkar samhillet som en sammanhingande helhet, ett sjilvformande system
som skapar sig sjdlv, sina egna regler och sina egna bestandsdelar genom en process som
kallas for "Autopoiesis". Ordet Autopoiesis kommer frdn grekiska "aot6¢" som betyder
"sjdlv" och "motew" som kan dversittas med "att gora, att skapa".

51 Enligt teorin kénnetecknas alla levande system av att de 4r slutna. De &r autonoma och
refererar bara till sig sjdlva. Man kan alltsa se strdvan att vidmakthélla samhillets struktur
genom att impulser frdn omgivningen tolkas sa att de passar in i det nuvarande systemet.
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lismen ”"politiska beslut och administrativa beslut” dr en konstruk-
tion av den amerikanska implementeringsforskningen for att under-
ldtta analys av systemets funktion (Ibidem:429). Bade det politiska
och det administrativa beslutet innehédller en politisk komponent dar
den viktiga skillnaden handlar om deras olika funktioner. Olika
funktioner motiverar existensen av tva olika system och deras fort-
levnad. P4 sa sdtt kan den offentliga forvaltningen implementera ett
politiskt program enbart om den politiska majoriteten uppfyller sin
funktion att sdkerstédlla grundlaggande konsensus och legitimitet for
beslutet.

Da politiken misslyckas med att ge beslutet livskraft genom att
minimera eller utesluta konflikter maste forvaltningen fylla detta
vakuum. Ett sdtt dr att anvdnda handlingsutrymmet, vilket darfor
blir en nodviandig komponent av forvaltningsdtgdrderna. Handlings-
utrymmet dr for Luhmann bade en kapacitet och en mojlighet att
kunna styra politikens foljder. Handlingsutrymmet &r darfor en
resurs som det administrativa systemet anvinder sig av. Atgiarderna
som forvaltningsmyndigheterna utfor for att forsoka oka acceptansen
ror oftast konfliktfyllda fragor och motsatta intressen. Sadana beslut
kraver hog grad av sjdlvstandighet, formaga att soka en kompromiss
och duglighet att binda allianser med berdrda parter. Darfor blir
handlingsutrymmet ett element som underldttar myndigheters arbe-
te. Luhmann noterar att forvaltningen, genom handlingsutrymmet,
skapar nya regler i form av praxis och vanor. Ndr praxis etableras sa
skapas ocksa forvantningar gentemot forvaltningen. Medborgare for-
véntar sig att frdgor hanteras enligt etablerad praxis. Nar praxis upp-
repas ett antal gdnger, kan praxis forvandlas till en regel. Nar en re-
gel uppstar, kan ny praxis skapas for att ge mojlighet till forvaltning-
en att genomfora regeln. Detta ger upphov till en hdndelsekedja som
héller ihop samhadllet och bidrar till att fornya det sociala systemet.
Genom nya regler blir det juridiska systemet kapabelt att svara pa en
allt hogre komplexitet (Luhmann 1989).

Teoretiska utgdngspunkter - en summering

En rad olika teoretiska perspektiv pd forvaltningens handlingsut-
rymme identifierades i den ovan gjorda genomgangen. Det legalistis-
ka perspektivet uppfattar handlingsutrymmet som ett vakuum i fore-
skrifterna som politiken lamnar till forvaltare i syfte att tillimpa la-
gen. Perspektivet skiljer mellan “enkelt handlingsutrymme” né&r for-
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valtningsmyndigheterna bestimmer hur lagen skall tillaimpas i ett
specifikt tillfdlle och “kvalificerat handlingsutrymme” ndr forvalt-
ningsmyndigheterna istillet beslutar om lagens lamplighet. Det insti-
tutionella perspektivet identifierar handlingsutrymmet istdllet som
mojligheten att agera med relativ sjdlvstandighet inom ramar for reg-
ler som styr handlandet inom varje institution. Det organisatoriska
perspektivet ser handlingsutrymmet som férmagan att organisera sitt
eget arbete pa ett effektivt sdtt sd att organisationens egna mal kan
uppnas. Det demokratiska perspektivet ser handlingsutrymmet som
en fara, som illegitim makt, men ibland ocksa som nodviandigt for att
systemet skall fungera. Det ndrbyrdkratiska perspektivet handlar
istdllet om att handlingsutrymmet &r det mest centrala redskapet som
tjanstemdn har tillgangligt for att kunna klara motet med medborga-
ren. Systemperspektivet, slutligen, ser handlingsutrymmet i ett storre
sammanhang som ett verktyg forvaltningssystemet anvander for att
hantera de fordandringar som intrédffar i samhallet. Handlingsutrym-
met mojliggor en reducering av komplexiteten. De sex olika teoretis-
ka perspektiven som presenterades ovan har det gemensamma dra-
get att de uppfattar handlingsutrymmet som makten att bestaimma
utover foreskrifterna. Samtliga perspektiv lyfter fram att det admi-
nistrativa systemet dr begrdnsat i sin utférandemakt och att hand-
lingsutrymmet behovs for att mojliggora politikens tillampning. Men
perspektiven visar ocksa att handlingsutrymmet maste ses i relation
till flera faktorer for att kunna forstds i sin helhet. Att utesluta hand-
lingsutrymmet i myndighetsutovningen kan exempelvis 6ka sanno-
likheten for likabehandling och réttssidkerhet for enskilde klienter,
samt skydda svaga grupper i samhillet, men det kan ocksd generera
stelbenthet och rigiditet. Genom att se handlingsutrymmet fran flera
infallsvinklar har vi mojlighet att bilda oss en uppfattning om tjans-
temédnnens arbetssituation och den myndighetsutovning de represen-
terar52. Samtidigt har vi dven mojlighet att problematisera handlings-
utrymmet utifran ett mer teoretiskt perspektiv genom att lyfta fram
fragor som exempelvis handlingsutrymmets legitima anvédndning i
demokratiska system. Jag anser med andra ord att vi kan battre forsta

52 Att kombinera flera teoretiska perspektiv &r samtidigt givande for att undvika det som
Knorr-Cetina och Cicourel kallar for metodologisk situationalism dér forskaren vill for-
klara sociala fenomen utifran avgransade empiriska fall : “[...]I shall call methodological
the principle which demands that descriptively adequate accounts of large-scale social
phenomena be grounded in statements about actual social behavior in concrete situa-
tions” (Cicourel & Knorr-Cetina 1981:22).
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handlingsutrymmet genom att analysera tjdnstemdnnens mandat,
deras arbetsvillkor, deras erfarenhet och deras beslut fran flera teore-
tiska infallsvinklar istédllet for att reducera handlingsutrymmet till ett
enda fenomen. Samtidigt vill jag tilligga att handlingsutrymmet bor
ses som ett neutralt begrepp, varken bra eller daligt och att man istél-
let bor lyfta den komplexa kontext ddar handlingsutrymmet konkreti-
seras fram.

"[...]In short, discretion is anything but simple. Discretion is constrained choice among
competing alternatives; it may involve decisions about what to do, how to do it, or both;
and its appropriateness and reasonableness can be evaluated. As such discretion is a
neutral concept in that it is neither good or bad in and of itself. Instead, it is the context
of its use that establishes its meaning and reasonableness™ (Vizant & Crothers 1998:40).

Att handlingsutrymmet &dr ett nodvandigt inslag i forvaltning av poli-
tiken utgor sdledes utgangspunkten for denna studie. En ytterligare
utgangspunkt dr att handlingsutrymmet har sitt ursprung i regelver-
ket ddr reglerna har olika precisionsgrader. Det finns ett direkt sam-
band mellan detaljreglering och handlingsutrymme: ju mer regelver-
ket dr generellt och oprecist i sitt innehall, desto hogre handlingsut-
rymme ldmnas till forvaltningsmyndigheterna for att fylla det tom-
rum som har uppstatt som en effekt av oprecisa regler. Nar regelver-
ket istdllet &r detaljerat (dvs. det styr hur tjdnstemdn skall genomfora
politiska beslut) minskar handlingsutrymmet, dock utan att forsvin-
na. Handlingsutrymmet dr, enligt min mening, ett modus operandi,
dvs. ett tillvdgagangssdtt som konkretiseras i en frihet att bestimma
hur det fastlagda malet uppnas®. Av denna anledning anser jag att
handlingsutrymmet bor studeras i relation till forvaltningsprocessen
istdllet for i relation till ett politiskt mal. Darfor skall vi nu titta nér-
mare pd hur denna studie struktureras metodologiskt.

53 Det framholls hér att forvaltningsmyndigheternas verksamhet innefattar inte bara
administrativt handlande, som framst tar sig uttryck i drendebehandling, utan ocksa i
storre eller mindre utstrackning faktiskt handlande.
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Metod

Handlingsutrymmet &r starkt forknippat med ménskligt beteende.
Det finns saledes manga satt att svara pa frdgan om hur manniskor
anvander sitt handlingsutrymme i olika sammanhang. Sa &r det ocksa
for offentliga tjdnsteman.

I foljande kapitel presenteras den analysmodell som anvédnts for
bearbetning av det empiriska materialet samt en diskussion av studi-
ens metodologiska dvervagande.

En analysmodell for att studera handlingsutrymmet

I ett politiskt system dar forvaltningsmyndigheterna styrs av olika
mal madste myndigheter komplettera och anpassa regelverket till
konkreta fall>*. Forskning visar att myndigheter ofta skapar en egen
praxis for att kunna verkstélla regelverket (Winter 2002; Schierenbeck
2003). Myndigheterna, dvs. tjdnstemdn som behandlar fragan, rddgor
med kollegor, de talar med politiker, de trdffar berérda parter och
sedan fattar de beslut. Nar tjanstemédn gor detta skapar de ett eget
tillvagagangssatt for att ta sig igenom processen. Tjdnstemdn anvan-
der med andra ord handlingsutrymmet i relation till det beslut som
skall fattas och darfor skapar de olika tillviagagangssatt.

Forskning om implementering av politiska beslut brukar tala om
offentliga tjanstemdns handlingsutrymme nidr regelverket lamnar
utrymme for att besluta med relativ hog grad av autonomi och frihet
(Lundquist 1987; Lidstrom 1991). Fa studier analyserar ddremot hur
tjansteman faktiskt anvander detta utrymme i forvaltning av konkre-
ta fragor. Den modell jag har valt har inspirerats av Janet Coble Vin-

54 Johansson anser att omfattande mal blir svara att oversitta till precisa foreskrifter.
Detta orsakar ett tomrum i regelverket vilket tjansteman idag fyller igen genom att an-
vanda handlingsutrymmet (Johansson 2006:75).
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zants och Lane Crothers studie om grasrotsledarskap som utgér fran
Lipskys nérbyrdkratiteori och som forklarar hur narbyrakraterna ut-
vecklar en formdga att styra sin omgivning genom att utarbeta olika
handlingsstrategier (Vinzant och Crothers 1998:11)%. Modellen inne-
héller ett antal faktorer som paverkar hur narbyrakraterna forhdller
sig ndr de anvéander sitt handlingsutrymme. Modellen utgar fran de
diskretiondra handlingar som nadrbyrakraterna genomfor i handlagg-
ning av drenden (exempelvis radgivning, val av medarbetare, kontakt
med intresseorganisationer etc.) och identifierar tio faktorer som pa-
verkar ndarbyrakraternas handlingsutrymme. Dessa faktorer dr: fore-
skrifterna, myndighetens organisation, arbetskamraterna, arbetsled-
ningen, andra myndigheter, berérda intressenter, medborgares for-
vantningar, kontexten, massmedia och domstolar (se Figur 2).

55 Vinzant och Crothers kallar dessa handlingsstrategier for ledarskapsformer och menar
att ndrbyrakraterna utvecklar fyra olika sitt att uppnd ett beslut och att styra forvalt-
ningsprocessen genom motsvarande fyra olika situationer. Narbyrdkraterna anpassar och
utformar sitt ledarskap beroende pa vilken situation det befinner sig (Vinzant och
Crothers 1998:91).
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Figur 2
Vinzants och Crothers modell 6ver de faktorer som paverkar narbyrakraternas handlings-
utrymme.
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Vinzants och Crothers modell har bade fordelar och nackdelar. Till
dess fordelar hor att den sammanfattar ett antal vdlbeprovade variab-
ler som har betydelse for hur tjanstemén agerar i forvaltning av poli-
tiska beslut. Dess brist dr att den inte tar hansyn till att faktorerna
och tjanstemdnnen kan paverka varandra. Ett exempel kan forklara
detta sista resonemang. Ndr en rovdjurshandldggare bokar in ett
mote med intresseorganisationernas representanter i syfte att forank-
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ra sitt beslut visar det empiriska materialet att rovdjurshandliaggaren
véljer att kalla in de personer som han eller hon har mest fortroende
for. Samtidigt dr d&ven personernas deltagande, deras forslag och de-
ras beteende under sammantrddet en komponent som har betydelse
for hur rovdjurshandldggaren skall tanka, uppfora sig och besluta.
Det som ligger i fokus for denna studie &r rovdjurshandldggarnas
hantering av handlingsutrymmet da vargpolitiken implementeras
och de faktorerna som kan paverka hanteringen. Det jag vill forklara
ar alltsd inte hur paverkan sker utan snarare vilka konsekvenser pa-
verkan har pa tjanstemdnnens hantering av handlingsutrymmet.

Kartliggning av faktorerna

Foreskrifter

Handlingsutrymmet dr en betydande faktor som paverkar hur fore-
skrifterna tillampas i verkliga fall. Lika viktigt d&r dock vad foreskrif-
terna innehaller eftersom innehallet paverkar om och hur tjinsteman
anvander sitt handlingsutrymme.

Ett forsta motiv till att inkludera foreskrifterna bland de faktorer
som paverkar handlingsutrymmet &r att foreskrifterna styr forvalt-
ningsforfarandet. Ur detta perspektiv ger lagen ursprunget till for-
valtningsprocessen och legitimerar beslutet. Ur ett annat perspektiv
begransar lagen handlingsutrymmet eftersom lagen bestimmer de
kriterier som tjanstemédn dr tvungna att folja for att genomfora ett
politiskt beslut. I dessa fall kan lagen dven indikera till tjanstemédn
ndr och om handlingsutrymmet skall anvidndas (Vinzant & Crothers
1998).

Forhallandet mellan foreskrifter och handlingsutrymme &r ett in-
vecklat tema. Allmédnt kan man pdsta att ndr lagen preciserar hur po-
litiska beslut skall implementeras, begrdnsar lagen tjanstemdnnens
handlingsutrymme. Dér istédllet lagen enbart faststédller nagra generel-
la principer for att genomfora beslutet sa lamnas storre frihet till
tjanstemdnnen. Men Page och Goldsmith visar att d&ven i de situatio-
ner ddr det finns en lag kan forvaltaren fortfarande skapa egen prax-
is. Detta sker sdrskilt ndr det finns flera forvaltningsnivaer, en natio-
nell och en lokal niva samt nér lokala aktorer kan inverka pé hur cen-
trala regler utformas (Page & Goldsmith 1987)%. Men &ven dar reg-

56 Page och Goldsmith skriver "Local government may have limited discretion, being
subject to the central constrain in the form of law, advice, grants and so on. However if
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lerna faststélls centralt sa har forvaltningen fortfarande mojlighet att
tolka reglerna for att anpassa forvaltningen till lokala forutsattningar
(Lipsky 1980; Lundqvist 1992; Hill & Hamm 1997) sasom vi kommer

att se lite langre fram i denna studie.

Muyndighetens organisation

En ytterligare faktor som paverkar handlingsutrymmet dr organisa-
tionen dar tjanstemdnnen arbetar. Eftersom den inverkar pa hand-
lingsutrymmet genom att paverka tjanstemdnnens arbetsvillkor och
arbetsresultat (Molander, Schick & Nilsson 2002). Paverkan konkreti-
seras i mal, regler och arbetsvillkor som organisationen bade formellt
och informellt faststédller och som tillimpas pa arbetsplatsen. Det kan
handla om att regelbundet rapportera om sitt arbete for kollegorna,
om att organisera interna moten eller att samordna arbetet med andra
myndigheters avdelningar m.m. (Schein 1985; Franzén 1996).

Aven den s kallade myndighetens organisationskultur kan pa-
verka hur enskilda forvaltare genomfor ett val (Schein 1985; Czarni-
awska-Joerges 1992)57. P4 en myndighet kan det exempelvis vara
praxis att tjanstemédn skall ta vissa beslut i samrdd med de anstillda
pd samma enhet. P4 en annan myndighet kan istédllet praxis vara att
beslut fattas av enskilda tjinstemdn utan behov av samrdd. Den or-
ganisationskultur som géller pa arbetsplatsen inverkar pa handlings-
utrymmet och dér sanktioner kan férekomma nér tjansteméan bryter
de kulturella monster som styr verksamheten.

Arbetskamrater

Med termen arbetskamrat eller kollegor menar man hér den personal
som genomfor liknande arbetsuppgifter eller arbetar med liknande
fragor. Arbetskamrater &r i min studie handldggarnas kollegor. Det
som dr vdsentligt for att definiera denna kategori &r att rovdjurs-
handldggarna och i viss mdn jakthandldggarna vander sig till arbets-
kamraterna for att fa forslag och stod innan beslutet tas. Kategorin
arbetskamrater innefattar darfor inte den personal som handldggarna
traffar pa arbetsplatsen men som inte bidrar till beslutsprocessen (ex-
empelvis kollegor som arbetar med fragor som inte berdr rovdjurs-

local actors themselves have a significant influence on central decisions, they have a
greater scope for shaping state service..." (Page & Goldsmith 1987:7).

57 Med termen organisationskultur menas normer och vérderingar som ger en identitet
till organisationen och som paverkar myndigheternas satt att hantera fragor (Bang 1999).
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fragan).

Flera studier visar att kollegorna fungerar som en slags kontroll-
mekanism genom att formedla de védrderingar och regler som ar vik-
tiga inom organisationen (Simon 1947; Vinzant & Crothers 1998; Volti
2008). Deras funktion &r att kontrollera och eventuellt sanktionera
avvikande beteenden. Konsekvensen pd handlingsutrymmet ar tyd-
ligt. Om tjansteméan &r rddda for sanktioner kommer de att forsoka
anvidnda sitt handlingsutrymme sd att de inte bryter mot reglerna
eller for att inte bli upptédckta da reglerna bryts. Om tjansteman istal-
let inte bryr sig om kontrollen skall handlingsutrymmet anvidndas pa
ett mer offentligt sdtt (Sandberg 2006).

Kollegor och arbetskamrater kan dven erbjuda stod till tjanstemén.
Kontakter mellan dem kan minska osdkerhet kring ett uppdrag och
Oka arbetseffektiviteten (Franzén 1996). Dar kontakterna istdllet &r
sporadiska kan tjinstemannen tappa motivation och formagan att
relatera sitt arbete till andras arbete.

Kollegornas inverkan pa handlingsutrymmet varierar mycket. Ge-
nerellt kan man séga att friheten att genomfora ett val och att anvan-
da sitt handlingsutrymme pdverkas av relationerna mellan kollegor.
En kollega kan paverka beslutet genom att exempelvis uttrycka asik-
ter, lamna rad och foresla losningar, vilket ofta hdnder om beslutet
beror ett &mne som &r konfliktfyllt.

Arbetsledning

Inflytandet som chefer har pa sina anstidllda har analyserats i flera
studier inom offentlig forvaltning (Hagstrom 1990; Erikson 2004).
Enligt Weber &r det inflytandet en form av kontroll som sékerstédller
en viss effektivitet for forvaltningssystemet (Weber 1968). Den
grundldggande anledningen till att forvaltningssystemet mar bra av
en stark och kompetent ledning &r enligt Weber att kontroll genererar
regler och procedurer. Regler och procedurer har en slags pedagogisk
funktion inom organisationen och gor att varje anstdlld kdnner sig
delaktig.

Den inflytande som den hogre forvaltningsnivan har pa den ldgre
nivan dr en faktor som paverkar hur tjanstem&n arbetar och vad
tjdnsteman véljer att prioritera. Ledningen kan paverka anstéllda ge-
nom kontroll och ledarskap men dven genom att ge inspiration och
stod till de anstéllda.
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Andra myndigheter

Merparten av de organisationsstudier som undersoker relationen
mellan olika forvaltningsnivaer lyfter fram att paverkan och kontroll
forekommer vardagligt mellan olika forvaltningsnivder. Detta trots
svenska myndigheter har av en hog grad av sjdlvstandighet i arbetet
jamfort med andra linder (Gronlund & Kallberg 2006). Relationen
mellan olika forvaltningsnivaer konkretiseras ofta i styrande instruk-
tioner om maltillampning. Paverkan blir mildare da det istédllet hand-
lar om arbetsvillkor och arbetsrutiner>. Naturvardsverket och lidns-
styrelserna forvaltar exempelvis vargfragan pa tva olika nivaer. For-
utom att inverka pd ldnsstyrelsens arbete genom att definiera vilka
atgdrder ldnsstyrelsen skall genomfora for att implementera malet
om vargens utbredning i Sverige inverkar Naturvardsverket dven pa
lansstyrelsens arbetsmetoder, organisation och interna struktur. Men
paverkan forekommer dven mellan ldnsstyrelserna. I detta fall hand-
lar det om informella kontakter mellan rovdjursansvariga, ofta med
syfte att snabbt 16sa fradgan, begéra ett forslag och samverka.

Berdrda intressenter

De som Lipsky kallar for klienter &r de berdrda intressenter, som di-
rekt paverkas av forvaltningsfrdgan och som kan drabbas av effek-
terna fran beslutet (Lipsky 1980). Denna kategori innehaller dven de
medborgare som kommer i kontakt med tjanstemén i syfte att fa en
arbetsinsats. Dessa aktorer viljer aldrig frivilligt att komma i kontakt
men den tjansteman som forvaltar fragan. Enligt Lipsky dr dessa kli-
enter tvungna att etablera kontakt med forvaltningen eftersom de
behover en tjanst som oftast dr oberoende av deras egen vilja (Ibi-
dem:54).

Det som dr centralt med klienterna dr i forsta hand deras formdga
att paverka och ibland uppvicka tjanstemédnnens handlingsutrymme.
For att genomfora det politiska beslutet i enlighet med de uppsatta
malen kan tjanstemédn anpassa, tolka eller avvika fran reglerna. Detta
sker framforallt ndr tjdnstemdn moter sina klienter och skapar sig en
uppfattning om klienterna, om deras behov och deras krav.

58 Ansvarskommitténs slutbetdnkande papekar risker for att de svenska myndigheterna
specialiseras allt mer for att utveckla de offentliga verksamheterna och hantera en alltmer
komplex omvirld. Kommittén menar att sektoriseringen har avigsidor, inte minst f6r
individer som har behov av insatser fran flera sektorer samtidigt. Myndigheterna bor
déarfor forbattra sitt samarbete och att sektoriseringen maste balanseras med tvérsektoriel-
la, territoriellt baserade arbetssitt och perspektiv (SOU 2007:10:229).
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Medborgares forvintningar

Inflytande som individuella forvantningar har pa forvaltningsbeslut
har beskrivits av tidigare forskning om administration (Pressman &
Wildavsky 1973; Goodsell 1981; Fishkin 1997, Habermas 2001). De
allmédnna slutsatser som dessa studier framfor &r att medborgarnas
forvantningar varierar stort. Luhmann sédger att medborgares for-
vantningar inverkar pa forvaltningssystemets formdga att ta hand om
olika fragor eftersom forvantningar tvingar forvaltningssystemet att
agera (Luhmann 1995). For Luhmann &r det den juridiska regeln som
tvingar tjanstemén att avgora ett drende men det d&r medborgarnas
forvantningar som paverkar beslutet. Men hur inverkar foérvantning-
arna pa beslutet? Luhmann talar om att forvantningar alltid &r sub-
jektiva. Kunskap om det medborgaren forvdntar sig dr omojligt att
faststdlla konkret. Den observation Luhmann vill framfora ar istéllet
att forvaltningsmyndigheterna ofta ”gissar” vad forvédntningarna
bestar i (Luhmann 1995:96). Eftersom medborgarnas forvantningar
varierar stort och eftersom ett beslut maste tas, viljer forvaltaren att
tillfredstédlla de forvantningar som forvaltningssystemet anser vara
ldttare att tillmotesgd och som inte stiller till stora problem. Detta
gor handlingsutrymmet till ett verktyg for att anpassa beslutet efter
medborgarens forvantningar sa att det uppfylls utan att samtidigt
bryta mot lagen.

Individuella kunskaper och omstindigheter>
Individuella kunskaper och omstdndigheter representerar en stor
faktor som innefattar flera subfaktorer. Individuella kunskaper for-
knippas med individens erfarenhet och formaga att hantera forvalt-
ningsfradgan. En tjansteman, utbildad biolog, som har arbetat i flera ar
pa ldnsstyrelsens naturvardsavdelning har storre kunskap om lokala
miljofragor dn en tjansteman som arbetar vid samma myndighet fast
med arbetsloshetsfradgan. Detta betyder att den specifika expertkun-
skap som tjanstemdn har nédr de forvaltar politiska beslut paverkar
hur tjanstemén hanterar forvaltningsdrenden.

Vargfragan forvaltas bade pa lansstyrelserna och Naturvardsver-
ket av naturvetare och biologer. Av intervjuade rovdjurshandliaggare

59 Vinzant och Crothers kallar denna kategori ”situational variables”. Det handlar om all
de faktorer som inte direkt kan inkluderas i de andra kategorierna av faktorer och som
samtidigt har att géra med béde individens personliga egenskaper och de omstidndigheter
som paverkar férvaltningen (Vinzant och Crothers 1998:16).
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och jakthandldggare har en stor majoritet ldst naturvetenskapliga
dmnen dd myndigheterna i forsta hand rekryterar biologer och na-
turvetare till naturvards- och miljdavdelningarna. Som vi kommer att
se lite langre fram har detta stor betydelse for utfallet.

Forvaltning av vargstammen paverkas dven av olika omstandighe-
ter som relateras till den kontext tjanstemédnnen arbetar i. Omstén-
digheter dr exempelvis klimat (snovadret avgdér om inventeringsper-
sonal kan genomfora inventeringsarbetet), arbetsbelastning i vissa
perioder under dret (var och sommar &r de perioder da arbetet med
ersdttning och forebyggande atgarder okar drastiskt) och speciella
handelser (exempelvis dd incidenter av illegal jakt okar i ett lan och
dé& det krdavs nya och utokade resurser for att motverka nya brott).
Den legalistiska teorin av handlingsutrymmet sdger att omstandighe-
terna, sdrskilt de omstdndigheter som relateras till individen, inte bor
pdverka hur handlingsutrymmet anvédnds eftersom handlingsutrym-
met alltid utgdr fran en grundldggande och ledande regel. Men kon-
kret spelar omstdandigheterna en stor roll sdsom jag kommer att lyfta
fram ur empirin.

Massmedia

Tv, radio, tidskrifter och dagspress kan ocksa inverka pa hur hand-
lingsutrymmet anvands i forvaltningen. Nar det géller varg dr rela-
tionen mellan media och forvaltning en mycket komplex fraga och
intresset for @mnet har vaxt fram under de senaste fem aren (Cinque
2003; Ednarsson 2005). Det enkla faktum att media intresserar sig for
den fraga som tjanstemdn skall forvalta eller att insdndare i tidningar
Oppnar debatten kan paverka hur tjanstemdn loser fragan. Detta in-
flytande kan exempelvis uppsta genom att tjanstemannen snabbar pa
processen som leder till beslut och péd sa vis ger prioritet till vissa
fragor. Massmedias intresse kan ocksd medfora ett okat arbete for
tjdanstemannen. I de fall ddr tidningar kritiserat procedurer som att
lamna bidrag till forebyggande dtgarder eller kritiserar de ldnga ti-
derna for att fa ersdttning for skador pa tamdjur kan detta medfora
ett 0kat arbetstempo for tjansteman.

Domstolar

Domstolsvdsendet har tva olika funktioner pa anvidndningen av
handlingsutrymmet. Den forsta funktionen &r kontrollen pa forvalt-
ningsbeslutet. Denna kontroll &r bade en kontroll av innehall och for-
faringssdtt. Den andra funktionen domstolsvdsendet har pa det ad-
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ministrativa beslutet dr den sd kallade ledningsfunktionen (Lofgren
2003), dvs. rdttelse och komplettering av beslutsinnehallet. Domsto-
larna kan med sina uttalanden foresla vilket mal forvaltningen skall
strdva efter da beslutet skall fattas. Denna funktion &r viktig och blir
forstarkt av prejudikat, speciellt for de system som i likhet med det
svenska systemet inspirerats av det brittiska rattsvasendet.

I de fall dar domstolen tolkar de juridiska normerna, skapar de
samtidigt nya lagar. Lagtolkning innebdr d&rfor ett skapande mo-
ment i den domande verksamheten och den kan d&rfor sdgas inkrak-
ta pa den lagstiftande maktens omrdde. Domarnas tolkning av lagen
paverkar lagens framtida tillimpning i rdttssystemet. Hur omfattan-
de paverkan dr varierar. Det star dock klart att den domande makten
paverkar myndigheternas agerande i konkreta frdgor. En fallande
dom mot en enskild tamboskapsédgare som skot en varg for att skyd-
da sina djur fran angreppet paverkar indirekt ldnsstyrelsernas beslut
om att ldmna in eller inte lamna in ansokan till Naturvardsverket for
att snabbt fa skyddsjakt beviljad och pa sa sitt undvika att liknande
hédndelser intriffas.

Analysmodellen preciseras

Jag har nu gdtt igenom de tio faktorer som utifran Vinzants och
Crothers studie paverkar handlingsutrymmet (Vinzant & Crothers
1998). Dessa faktorer behdver nu inkluderas i en analysmodell for att
komma till anvdndning i det studerande fallet. Jag har darfor utarbe-
tat en fyrstegsmodell som beskrivs nedan. Analysen tar forsta steget
fran de specifika uppdrag som regelverket anger till tjanstemédnnen
(Steg 1). Jag har alltsd borjat med att kartldgga tjansteménnens upp-
drag utifrdn regelverkets innehall. Inom ramen fér uppdraget har jag
identifierat tjanstemdnnens handlingsutrymme (Steg 2) och lyft fram
de faktorer som paverkar tjanstemdnnens handlingsutrymme enligt
det empirin visar (Steg 3). Frdn de funna faktorerna har jag faststallt
resultatet, dvs. hur tjdnstemédnnen hanterar sitt handlingsutrymme i
forhallande till det specifika uppdraget (Steg 4). I tabell 1 sammanfat-
tas analysens olika moment.

60 Med prejudikat faststills hur lagen skall tolkas pa ett visst sitt och man refererar denna
tolkning till det konkreta fallet. Prejudikat &r en avgorande princip som tréffats av en
domstol eller myndighet och som uppfattas som vigledande eller bestimmande (prejudi-
cerande) for senare beslut av samma eller av andra organ (MacCormick & Summers 1997).
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Tabell 1
Studiens analytiska modell indelad i fyra steg. Modellen anvands for att utarbeta det
empiriska materialet samt for att strukturera studien.

Steg 1. Forvaltningsuppdraget

Steg 2. |dentifiering av handlingsutrymmet

Steg 3. Identifiering av faktorer som paverkar handlingsutrymmet i det stu-
derade uppdraget

Steg 4. Hantering av handlingsutrymmet i férhallande till uppdraget

I nésta del av detta kapitel redovisas for studiens metodologiska till-
vdgagangssdtt i syfte att forklara hur studien &r strukturerad samt
hur det insamlade materialet har tolkats.

Metodologiska o6verviaganden. En fallstudie - fem delstudier

Vargforvaltningen representerar en fallstudie dér jag vill studera hur
handldggarna anvdnder sig av handlingsutrymmet. Fallstudier ar
enligt sociologen Robert K. Yin en forskningsstrategi eller forsk-
ningsansats som framforallt lampar sig for fragor av karaktdren
“hur” eller ”"varfor” (Yin 2003:37). En fallstudie undersoker ndgot
specifikt genom att fokusera pa en eller nagra fa undersdkningsenhe-
ter ddr urvalet sker utifran specifikt analytiskt syfte. Ett motiv for att
genomfora fallstudier dr att resultat kan relateras till annan eller egen
forskning eller praktiska situationer¢’. I mitt fall har dock ett annat
motiv varit avgorande for valet av fallstudier. Forvaltning av varg-
stammen omfattar stora variationer av regler, atgarder och aktorer.
Forvaltningen sker dessutom pa tva olika forvaltningsnivaer, en lokal

61 Steiner Kvale framhallen att fallstudier 6ppnar for mojligheten att utifran resultatet
gora generaliseringar som kan ligga till grund for strukturering och initiering av ny forsk-
ning. Ett problem dr emellertid att generaliseringar ofta limnar brett utrymme for tolk-
ning och ldgger stort ansvar pa ldsaren nar denne tar del av resultaten (Kvale 1997:127).
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och en nationell vilket &ven innebar att forvaltningsmyndigheterna
genomfor olika uppdrag. Medan Naturvardsverket exempelvis har
ensamrétt att bevilja skyddsjakt pa varg har lansstyrelsen ensamratt
att besluta om ersattning till vargskador pa tamdjur. Sammanlagt
aterfinner vi fem ansvarsomrdden. Avhandlingen organiseras darfor i
fem delstudier vilka motsvarar ansvarsomradena:

Delstudie 1. Skadeersittning och bidrag till férebyggande atgarder
mot vargangrepp pa tamdjur.

Delstudie 2. Inventering och forvaltningsméarkning av vargstammen.
Delstudie 3. Skyddsjakt pa varg.

Delstudie 4. Lansstyrelsens samrddsorgan for rovdjursfradgan (regio-
nal rovdjursgrupp).

Delstudie 5. Planering och utarbetning av regionala forvaltningspla-
ner for stora rovdjur.

Utgangspunkt for uppdelningen av de ndmnda delstudierna &r de
regler som styr de fem olika ansvarsomradena dar Naturvardsverket
och ldnsstyrelserna genomfor vargpolitiken. De olika fallen skiljer sig
samtidigt at genom varierande grad av handlingsutrymme som re-
gelverket ldmnar till rovdjurshandliggarna da de implementerar
vargpolitiken. Medan viltskaderegleringarna preciserar i detaljerade
foreskrifter det handlingsutrymmet ldnsstyrelserna kan anvidnda sig
av da skadeersdttningen och bidraget till féorebyggande atgdrder mot
vargangrepp pa tamdjur faststélls, anger Naturvardsverkets atgards-
program for bevarade av varg (Naturvardsverket 2003) endast fa rikt-
linjer for planering och utarbetning av regionala forvaltningsplaner
for stora rovdjur. I detta sista fall, ndr reglerna ar generella, har rov-
djurshandldggarna betydligt storre frihet att tolka och genomfora sitt
uppdrag dn nédr reglerna dr mer detaljerade.

De datasamlingsmetoder jag anvdnder i de fem delstudierna varie-
rar fran studie till studie. I de forsta tva delstudierna (skadeersétt-
ning och bidrag till forebyggande atgdrder mot vargangrepp pa tam-
djur och inventering och forvaltningsmarkning av vargstammen)
genomforde jag intervjuer med rovdjurshandldggare och jakthand-
laggare pa lansstyrelserna i Vidstra Gotalands, Varmlands, Dalarnas,
Gévleborg, Orebro och Vastmanlands lan.

Syftet med delstudie 1 var att studera hur rovdjursforvaltare an-
viander handlingsutrymmet nédr de genomfor viltskaderegleringen,
dvs. hur de tillampar foreskrifter om ersdttning och bidrag till fore-
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byggande atgdrder mot vargangrepp pd tamdjur.

Syftet med delstudie 2 var att undersoka hur handldggare pa lans-
styrelserna anvidnder handlingsutrymmet i syfte att implementera
regelverket kring inventeringsverksamhet och forvaltningsmark-
ning¢2. Sdrskilt intressant i detta fall dr att se hur ett system av exper-
tis, personal, dokumentation, fakta och forskningsresultat pdverkar
hur handldggarna beslutar kring implementeringen.

I delstudie 3 undersoks fragan av skydd mot varg (akuta forebyg-
gande insatser samt skyddsjakt pa varg som beviljas av Naturvards-
verket). Studien baseras framforallt pa resultat fradn intervjuer med
tre tjanstemdn pd Naturvardsverket, ndrmare bestimt en rovdjurs-
handlédggare, en jurist och en informatdr. Men eftersom syftet med
denna tredje studie dr att kartlagga hur myndigheterna arbetar med
implementering av foreskrifterna om skydd mot varg har ocksd in-
tervjuer med lénsstyrelsernas rovdjurshandldggare genomforts.

Delstudie 4 handlar om samverkan och bygger pa deltagande ob-
servationer av regionala rovdjursgrupper i Vastra Gotalands, Varm-
lands, Dalarnas, Orebro och Vistmanlands lin. Dessa samradsorgan
utgor ett forum ddar myndigheterna och intresseorganisationerna dis-
kuterar olika forslag till forvaltningen. I bdda samradsgrupperna sit-
ter representanter fran intresseorganisationer, kommuner och myn-
digheter med syftet att samrdda med forvaltningens tjanstemén innan
beslut fattas.

Delstudie 5 foljer utarbetandet av regionala forvaltningsplaner for
de stora rovdjuren genom observationer pa forvaltningsmoten mellan
lansstyrelsens rovdjurshandldggare och pa samrddsmoten mellan
rovdjurshandldaggare och andra involverade aktorer.

De fem genomforda delstudierna ger tillsammans en heltidckande
kunskap om tjansteméns arbete inom ramen for implementering av
vargfragan.

Empirin i avhandlingen bygger saledes pa flera olika typer av kva-
litativa data: intervjuer, observationer och dokument studier.

Urval av fallen

I tabellen nedan redovisar jag de valda undersokningsmetoderna.
Urvalet i studien av empiriska underlag foljde tva kriterier. For det
forsta kriteriet identifierade jag de myndigheter som enligt rovdjurs-

62 Att forvaltningsmirka en varg betyder att forse en varg med radiosdndare for att kun-
na folja vargens rorelse framforallt i syfte att forebygga skador.
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propositionen fick ansvar for genomforande av vargpolitiken: Natur-
vardsverket och ldnsstyrelserna. Pa ldnsstyrelsen forvaltas fragan
antingen pd jaktenheten eller pd natur- och miljdavdelningens¢?. Nar
det géller Naturvardsverket forvaltas rovdjursfragan pa viltforvalt-
ningsenheten®. Som andra kriterium valde jag ut de lin som hade
etablerade vargrevir, enligt de senaste viltbiologiska rapporter som
publicerades vid den tiden dd fadltarbetet genomfordes (Wabakken,
Aronson, Sand, et al. 2002). Darfor valde jag Vastra Gotalands, Varm-
lands, Dalarnas, Gavleborg, Orebro och Vistmanlands lan.

63 Nir det giller lansstyrelsen skiljer sig ansvarsfordelningar fran l4n till 1in huvudsakli-
gen beroende pa den organisation som géllde i linet redan innan rovdjurspropositionen
tradde i kraft. I vissa lan dar vargen kom tillbaka i mitten av 1990-talet, férvaltade jakten-
heten rovdjurfragan. Jaktenheten genomférde besiktning av skador som orsakats av fre-
dat vilt samt skyddsjakt pa de individer som orsakade allvarliga skador och oldgenheter
enligt den da géllande jaktférordningen. Nér rovdjurspropositionen gav storre ansvar till
lansstyrelserna pa att férvalta stammarna flyttades rovdjursfragan till natur- och miljoav-
delningen. Idag ar rovdjursfrdgan organiserad under miljovardsenheten i de flesta lan dar
rovdjuren férekommer.

64 Valet av intervjupersonerna pa Naturvardsverket var relativt enkelt eftersom det pa
viltvardsenheten arbetade sammanlagt fyra tjanstemén med rovdjursfrdgan, varav bara
en arbetade pa heltid. Jag beslutade att intervjua tre av de fyra tjanstemén.
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Tabell 2
| tabellen for de valda undersékningsmetoderna, respondenternas &mbete resp. medlem-
mar i observerade grupper och urval av respondenterna resp. observerade sammantraden.

Delstudier

1. Skadeersattning
och bidrag till skade-
férebyggande &tgar-
der

2. Inventering och
forvaltningsmarkning
av varg

3. Skydd mot varg

4. Myndigheternas
samradsorgan for
rovdjursfragan

5. Planering och

utarbetning av regio-
nala forvaltningspla-
ner for stora rovdjur.

Metod

Intervjuer

Intervjuer

Intervjuer

Intervjuer och delta-
gande observationer
pa regionala rov-
djursgruppers sam-
mantréde

Intervjuer och delta-
gande observationer
pa forvaltningsméten

Intervjuer och delta-
gande observationer
pa samradsmaten

Respondenter
Deltagande

Lansstyrelsens rov-
djurshandlaggare och
jakthandlaggare

Lansstyrelsens rov-
djurshandlaggare och
jakthandlaggare

Naturvardsverkets
tjnsteman

Lansstyrelsens rov-
djurshandlaggare

Léansstyrelsens rov-
djurshandlaggare och
jakthandl&ggare,
intresseorganisationer
representanter,
inbjudna férelasare
(s&llan)

Lansstyrelsens rov-
djurshandlaggare och
jakthandlaggare

Lansstyrelsens rov-
djurshandlaggare,
Naturvérdsverkets
tjansteman, Viltska-
decenters tjansteman,
Skandulvs forskare
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Urvalet

Lansstyrelserna i
Varmlands, Dalar-
nas, Vastra Gota-
lands, Vastmanlands,
Orebro, Gévleborgs
lan

Lansstyrelserna i
Vérmlands, Dalar-
nas, Vastra Gota-
lands, Vastmanlands,
Orebro, Gavleborgs
|&an

Naturvardsverket

Lansstyrelserna i
Varmlands, Dalar-
nas, Vastra Gota-
lands, Vastmanlands,
Orebro, Gavleborgs
|&an

Rovdjursgrupper i
Varmland, Dalarna,
Vastra Gotaland,
Vastmanland, Orebro

Lansstyrelserna i
Vérmlands, Dalar-
nas, Véstra Gota-
lands, Vastmanlands,
Orebro, Uppsala och
Gavleborgs lan

Naturvardsverket
Viltskadecenter




Eftersom varg forekom endast i vissa delar av landet, utgick valet av
ldan, som tidigare sagt, fran inventeringsrapporterna (Aronson & Sand
2004; Wabakken & Stremseth 2005). Nér fédltarbetet planerades i bor-
jan av hosten 2003 valde jag ut Vidstra Gotalands, Varmlands, Dalar-
nas, Gavleborgs och Orebro lin, vilka rapporterade etablerade varg-
revir (Wabakken, Aronson, Sand et al. 2002). I borjan av 2004 beslu-
tade jag att komplettera fdltarbetet med ytterligare ett lan med ny
vargetablering. Jag valde darfor ut Vastmanlands lan. Efter att lanen
valts ut sa planerade jag intervjuer med en rovdjurshandldggare och
en jakthandldggare i varje ldn. Totalt genomfordes tolv intervjuer; tva
i varje ldn. Jag kompletterade de ovan ndmnda intervjuerna med en
intervju med en fore detta rovdjurshandldggare pd lansstyrelserna i
Dalarnas, Viarmlands och Orebro l4n.

I delstudie fyra (myndigheternas samrddsorgan for rovdjursfrd-
gan) och i delstudie fem (planering och utarbetning av regionala for-
valtningsplaner for stora rovdjur) genomfoérdes ocksd dven deltagan-
de observationer. Deltagande observationer pa regionala rovdjurs-
grupper pagick under 2005 i samband med utarbetning av regionala
forvaltningsplaner. Observationerna genomfordes i Vistra Gota-
lands, Viarmlands, Dalarnas och Orebros lin. Valet av lin motiveras
av vargens reviretableringar som da observationerna genomfoérdes
var koncentrerad till Mellansverige. Ett andra kriterium for valet
handlade om redan etablerade kontakter med ldnsstyrelserna dar
intervjuerna genomfodrdes. Ett ytterligare urval gjordes nir jag be-
stamde vilka representanter for intresseorganisationer som skulle
intervjuas for att komplettera observationerna. Jag valde intervjuper-
sonerna utifran vilken instédllning organisationen hade till fragan. Pa
sd sdtt forsokte jag fanga olika uppfattningar om vargfradgan for att
nyansera studien. Jag intervjuade d&rfor tvd representanter i varje
grupp fran organisationer som var antingen positiva eller negativa
till vargetablering i respektive lan. Sammanlagt tio representanter
intervjuades inom ramen for delstudien. En deltagande observation
pa Naturvardsverkets “Nationella Radet for rovdjursfragor” genom-
fordes framforallt i syfte att undersoka hur radets medlemmar arbe-
tade med en specifik fraga. Resultat fran observationen redovisas
kort i kapitlet fyra men ingdr inte i analysen for denna studie.

Deltagande observationer pd forvaltningsmoten i samband med
regionala forvaltningsplanernas utarbetning planerades och genom-
fordes i fyra fall. Pa de forsta tva motena satt rovdjursforvaltare fran
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Viastra Gotalands, Varmlands, Dalarnas, Gavleborgs, Orebro och
Uppsala lan. Pa de andra tvd motena satt det &ven med tre rovdjurs-
handlédggare frdn Naturvardsverket, tre anstillda fran Viltskadecen-
ter och fyra forskare fran projektet Skandulv. Eftersom sammantra-
dena holls regelbundet har det inte varit problematiskt att ta reda pa
sammantrdadenas datum och plats. Aven olika dokument sdsom pla-
nernas olika versioner samlades in for att f6lja planprocessen.

Genomforande av filtarbetet

Féltarbetet paborjades pa hosten 2003 med intervjuer av rovdjurs-
handldggare i Varmlands lan och avslutades med observationen av
rovdjursgruppen Vdrmlands ldn under 2006. I tabellen nedan sam-
manfattar jag det genomforda féltarbetet inom ramen for de fem del-
studierna.

Filtarbetet, som kombinerar intervjuer med deltagande observa-
tioner, foljde ett planeringsschema. Rovdjurshandlidggare och jakt-
handldggare pa ldansstyrelserna intervjuades forst, sedan foljde inter-
vjuer med tjanstemdn pa Naturvardsverket, den centrala myndighe-
ten som har i uppdrag att implementera rovdjurspolitiken pa natio-
nell nivd. Deltagande observationer genomfordes efter intervjuerna
med tjanstemédnnen. Detta gjordes av strategiska skil. For att ta sig in
i sitt forskningsfédlt och ndrma sig dem som skall observeras dr det
viktigt att forskaren etablerar ett visst fortroende som skapas genom
att mota informanterna och att fa samtycke (Ohlander 2003). For att
genomfdra mina observationer fragade jag rovdjurshandldggarna om
lov i samband med intervjuerna. Nar jag hade genomfort cirka half-
ten av de planerade observationerna pa rovdjursgruppens samman-
trade paborjades observationer pd forvaltningsmoten och vidare pa
samradsmoten.

Inga av de intervjuade tjanstemdnnen hade nagot emot att inter-
vjuas. Vid deltagande pé forvaltningsmoten uppstod ddremot en viss
grad av svarighet for att komma in i gruppen, framfor allt i borjan av
observationerna. Vid forfragan om att fa sitta med pd forvaltnings-
moten sade sig tjanstemannen som anordnade moten att han inte
hade ndgonting emot min ndrvaro men att det kunde stora resten av
deltagarna. Reservationen sldpptes nédr jag fick vara med pa motet en
forsta gang och kort presentera min studie. Vad giller regionala rov-
djursgruppens sammantrdden, hade jag ddaremot ingen svarighet att
genomfora observationerna beroende pa att jag redan hade en etable-

79



rad kontakt med tjanstemannen vilket rdackte for att fd samtycke fran
resten av motesdeltagarna.

Tabell 3
Oversikt pa det genomforda faltarbetet inom ramen for de fem delstudierna som avhand-
lingen bestar av

Féltarbetet Antal genomférda Antal respondenter
intervjuer respektive | respektive antal obser-
observationer verade grupper

Intervjuer med l&nsstyrelserna 12 intervjuer 8 rovdjurshandlaggare
4 jakthandlaggare
|
Intervjuer med Naturvardsverket | 3 intervjuer 1 rovdjurshandléggare
1 jurist

1 informatdransvarig

Deltagande observationer pa 5 observationer 5 grupper
regionala rovdjursgrupperna

Deltagande observationer pa 3 observationer 3 grupper
forvaltningsméten

Deltagande observationer pa 2 observationer 2 grupper
samradsméten

I ——————————————y
Intervjuer med regionala rov- 10 intervjuer 2 representanter Jagare-
djursgruppers medlemmar forbundet

2 representanter Natur-
skyddsforeningen

1 representant Lantbru-
karnas Riksforbund

1 representant Rovdjurs-
féreningen

1 representant Polis-
myndigheten

3 representanter
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Intervjuerna

Innan jag startade med fdltarbetet sa utformade jag tva intervjupla-
ner: den ena anvinde jag med ldnsstyrelsernas tjanstem&dn och den
andra med Naturvardsverkets tjanstemdn®. Fore intervjun satte jag
mig in i det studerade forvaltningsomrddet och gick igenom olika
handlingsplaner och forvaltningsbeslut som berér dmnet rovdjur. Jag
formulerade fragor om de intervjuades handlingsutrymme men &dven
fragor om deras syn pa vargpolitiken i allmédnhet. Fragorna var rela-
tivt allméant formulerade i borjan av fidltarbetet medan de blev alltmer
specifika mot slutet av fdltarbetet. Intervjuplanerna delades in olika
sektorer. Tanken var att intervjupersonen forst kunde borja med att
berdtta om sin bakgrund och sin utbildning for att senare berdtta om
nuvarande arbetsuppgifter och sin egen roll i organisationen. Den
andra sektionen av formuldret berérde fragor om tjansteméns install-
ning till vargfragan, vargpolitiken och vargforvaltningen. I den tredje
delen av formulédret frdgade jag om den intervjuades egen syn pa det
arbete som genomfors dagligen pd myndigheten. I den fjarde sektio-
nen stédllde jag fragor om tjanstemdnnens kontakt med allmdnheten
och medlemskapet i regionala rovdjursgruppen. Vid slutet av inter-
vjun fick tjanstemannen tillfdlle att uttrycka personliga varderingar
om vargforvaltningen med eventuella kommentarer om hur genom-
forandet av vargpolitiken kunde forbattras.

Utforda intervjuer med rovdjursforvaltare och jakthandldggare pa
lansstyrelsen och Naturvardsverket har gett sammanlagt 120 timmar
intervjutid. Jag intervjuade dven tjanstemédn som arbetade med rov-
djursfrdgan fore rovdjurspropositionen, (dvs. fore 2001) och som idag
dr pensionerade. Intervjuerna fokuserade kring fastlagda fragestall-
ningar ur en intervjuplan men frdgorna har inte i strikt mening varit
standardiserade. Intervjupersoner fick mojlighet att styra diskussio-
nen under intervjun. Jag dterkom till respondenterna om intervjun
avslutades med luckor i frageformuléret.

Intervjuerna med ldnsstyrelsernas tjainstemdn har inte spelats in pa
band utan jag antecknade svaren direkt pa formuldret. Responden-
terna upplevde bandspelare som ett intrdng. Nagra tjanstem&n ut-
tryckte ocksa oro for att materialet skulle hamna i fel hander. Vid ett
fall fragade en respondent om jag hade dold bandspelare och nir jag
svarade att jag inte tdankte spela in samtalet s& kommenterade han "I
sd fall far du hora dkta asikter”. Vid ett tillfdlle dar jag borjade spela

65 Tva intervjuguider bifogas i appendix.
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in intervjun bad respondenten mig i mitten av intervjun att stinga av
bandspelaren. Intervjun fortsatte i ndgra minuter da plotsligt inter-
vjupersonen bad att fa kontrollera sjdlv att bandspelaren var av-
stangd. Nar jag visade att bandspelaren inte var pa sd& kommenterade
han: ”"Da kan jag tala om for dig vad jag egentligen tycker”. Att inte
spela in samtalet innebar att jag var tvungen att snabbt anteckna sva-
ren pa fragorna. I de fall dar svaren var oklara eller risk fanns att
missuppfatta bad jag respondenten att repetera eller omformulera
svaret. P4 sa sdtt har jag kunnat fanga in kommentarer som jag tyckte
var relevanta och vilka jag refererar till i texten. Intervjuerna har se-
nare bearbetats och analyserats i flera steg som jag kommer att redo-
visa i ett senare avsnitt. Intervjuerna med Naturvardsverkets tjans-
temén spelades in pa band i sin helhet. Jag genomférde en gruppin-
tervju vid samma dag. Respondenterna beridttade relativt oppet, av-
spant och sjdlvkritiskt om sitt arbete pa lansstyrelsen respektive Na-
turvardsverket. Intervjun inleddes med att jag berdttade om studien
innan jag stdllde de forsta frdgorna. Jag berdttade lite kort om syftet
med min forskning och mig sjdlv och gav anledningen till varfor jag
forskade just om forvaltning av vargstammen. Jag berdttade ocksd att
jag efterstraivade anonymitet nér jag senare skulle redovisa intervjun.

Intervjupersonernas instdllning till mig och min forskning var
sammanfattningsvis positiv. Jag upplevde en genuin nyfikenhet for
mina kunskaper och mitt forskningsarbete. I ndgot fall upplevde jag
en viss grad av troghet och till och med ndgon skeptisk kommentar
om min studie. Men nér intervjun var klar sa sldppte det och respon-
denterna uttryckte vanliga synpunkter pa intervjufrdgorna.

Deltagande observationer pi regionala rovdjursgrupper

Deltagande observationer &r inte problemfria. For att underséka sam-
rddsorganens mdojlighet att samspela med forvaltningen har jag ge-
nomfort deltagande observationer i regionala rovdjursgrupper. Ett
omfattande observationsmaterial har pa det viset inhdmtas fran
gruppernas moten. Ett passivt forhdllningssatt till motets diskussion
har efterstrdvats i den mening att jag forsokte att observera situatio-
ner pa avstand och minimera inflytandet pa sammantrddet. Under
min nédrvaro gjorde jag direkta observationer och i samband med det
fick jag dven moijlighet att intervjua tvd medlemmar fran de regionala
rovdjursgrupperna i syfte att komplettera datainsamlingen. I sam-
band med observationerna tog jag del av olika typer av skriftligt ma-
terial som cirkulerade i gruppen och som jag senare anvande for att
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komplettera empirin.

Nar jag trdffade representanter fran regionala rovdjursgrupper for
att komplettera datainsamlingen genom intervju var jag noga med att
stdlla frdgor som kunde hjdlpa mig att forbdttra min forstaelse for
gruppen. Frageformuldret for intervjun delades upp i sju korta sek-
tioner dir jag fokuserade enbart pa deras deltagande i gruppen. Re-
spondenterna valdes dessutom ut fran olika organisationer och jag
var noga med att intervjua representanter fran alla organisationer
som dr med i gruppen. Stor betydelse for att komplettera min forsta-
else av forhdllandet mellan ldnsstyrelsen och gruppens medlemmar
har ocksd en studieresa i mitten av september 2005 till “Parco Nazio-
nale della Majella” i Italien®®.

Deltagande observationer pd forvaltningsmaoten och samrdidsmoten

P4 uppdrag av Naturvardsverket har ldnsstyrelsens rovdjurshand-
laggare tagit fram regionala forvaltningsplaner for stora rovdjur. For
att utarbeta regionala forvaltningsplaner beslutade ldansstyrelser med
fasta stammar av rovdjur att inleda en rad moten dér rovdjurs- och
jakthandldggare skulle trdffa varandra och diskutera om planproces-
sen. De direkta observationerna genomférdes darfor i samband med
dessa moten. Observationsmetoden liknar det som jag anvande for
att genomfora observationer i regionala rovdjursgrupper och i det
nationella rddet. Men vad géller forvaltningsplaner kom jag in i
gruppen precis nidr den bildades. Mitt deltagande betraktades darfor
som sjdlvklart under hela processen eftersom jag mer eller mindre
“var med ndr gruppen foddes” sasom en tjansteman uttryckte det en
gang. Det vore orealistiskt att pasta att min ndrvaro inte spelade na-
gon roll for deltagarna. Speciellt eftersom jag hade observerat delta-
garna i tidigare moten. Men jag kan dnda pdsta att jag forsokte halla
en distans mellan mig och den diskussion som pagick i gruppen ge-
nom att placera mig ldngt bort frdn bordet och deltagarna. I ett par
fall forsokte medlemmarna i gruppen att involvera mig i diskussio-
nen genom att notera att en forskare i offentlig forvaltning satt nédra
bordet och kanske kunde ldamna tips till deltagarna om hur planernas

66 Studieresan till nationalparken anordnades av ldnsstyrelserna i Dalarnas, Varmlands
och Géavleborgs ldn. Tjanstemédn och regionala rovdjursgruppers medlemmar fran dessa
lan foljde med pa resan. Syftet med studieresan var att studera den italienska rovdjursfor-
valtningen for att oka forstdelsen for rovdjursfragan. Mitt deltagande syftade till att an-
ordna resans praktiska detaljer samt att delta i studiebesok och seminarier som dgde rum
under resans gang.
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text skulle ser ut: "Vi har en forskare fran Goteborgs universitet som
kan ge oss synpunkter pd hur vi skall utarbeta vara planer pa sa sétt
att de skall likna ett professionellt forvaltningsdokument". Jag avboj-
de att kommentera fragan och tittade ner i mitt anteckningsblock.

Observationer pa forvaltningsmoten pagick i ett klimat av osdker-
het fran rovdjurshandldggarnas sida avseende textens innehall. Det
var ocksa svart for lansstyrelserna att forutse hur processen skulle
utvecklas och vilken inverkan planerna skulle ha pd den regionala
forvaltningen. Parterna korde oftast fast i sina resonemang kring
framtidens utveckling for rovdjursforvaltningen. Eftersom jag hade
traffat Naturvardsverkets tjanstemdn och gruppen visste om det sa
forsokte medlemmarna att involvera mig i gruppen och stélla fragor
kring vad Naturvardsverket tyckte om deras arbete med forvalt-
ningsplanerna: “Kom igen Serena, kan du inte beritta for oss vad de
[Naturvardsverket] tinker gora med véra planer? Du har vél talat
med Naturvardsverket och vet hur de tanker”.

Processen att utarbeta forvaltningsplanerna har varit lang och har,
som sagt, fastnat flera ganger. Nar ldnsstyrelserna hade svart att fort-
sdtta arbetet anordnade Viltskadecenter och Naturvardsverket sam-
rddsmoten i syfte att stodja tjdnstemdnnens arbete. Observationerna
genomfordes darfor d4ven under dessa moten. Resultatet av processen
blev att planerna slutligen ldamnades till Naturvardsverket. Denna
hindelse ser jag som mindre viktig dn processen i sig. Observatio-
nerna gav mig mojlighet att forstd det sociala samspelet mellan tva
forvaltningsnivder och maktforhdllandet mellan olika parter. Men
lika viktigt ar forstaelsen for planernas innehall.

Ytterligare arbetsmaterial bestar av kartor, forstudier och bilagor
som anvdndes som underlag for utarbetande av texten. En stor del av
materialet for studierna av planernas innehall utgors av skriftliga
synpunkter som utvidxlades mellan tre aktorer: lansstyrelser, Natur-
vardsverket och intresseorganisationer.

Aven hir anvinde jag inte bandspelare utan jag antecknade samta-
len under observationerna.

Bearbetning av datamaterialet utifran analysmodellen

Bearbetning av materialet genomfordes allt eftersom material fran
intervjuer och observationer samlades in. Materialet bearbetades sa
fort en intervju eller en observation avslutades for att minimera ris-
ken att glomma viktiga detaljer. For att bearbeta materialet anvande
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jag mig av samma teknik i alla fem delstudierna (se tabellen nedan).

Tabell 4

Bearbetning av datamaterialet redovisas i 5 steg. Har anges dven operationaliseringen

med exempel.

Bearbetningsprocessens olika
ste

Steg 1
Transkribering

Steg 2
Gruppering

Steg 3
Kodningsprocessen

Steg 4
Resultat

Steg 5
Slutsatser

Operationalisering

Transkribering av samlade data
fran anteckningshlock till dator
och markering av dokumentet

Relevanta pastaende fran inter-
vjuer och observationer klipps ut
och klistras in i ett nytt dokument
under respektive avsnitt

Varje pastaenden tolkas utifran
analysmodellen

Koderna stélls mot den évergri-
pande forskningsfragan och
resultat dras ut

Resultaten sammanfattas och
tolkas med hjalp av teorierna.
Slutsatserna fran studien dras

Exempel

Intervju N. 4
Rovdjurshandlaggare:
Namn

Lansstyrelsen: Dalarna
Plats: Falun (Lanssty-
relsens lokal)

Datum: 14 maj 2004
LR4

Kategori 1. Erséttning
och bidrag

"lbland &r man osaker
men om man ringer till
Naturvardsverket vet
man att man far vanta
lange for att fa ett svar.
Det ar béttre tala med
en kollega pa enheten
istallet for att sitta i
telefonen”

Faktor "Arbetskamra-
ter”. Samrada fragan
med kollegor fran sam-
ma enhet

R1. Den intervjuade
handlaggaren foredrar
att stalla fragor till kolle-
gor pa samma enhet
istéllet &n att tala med
Naturvardsverket nar
frdgor om ersattning
och bidrag behgvs
redas ut

S1. Standig kontakt
med sin egen organisa-
tion avgor hur tjanste-
mén hanterar hand-
lingsutrymmet

(o)
ol




Jag borjade med transkribering av bade intervjuer och observationer
fran anteckningsblocket till datorn (motsvarande steg 1 i tabellen).
Nar transkriberingen var klar ldste jag texterna flera ganger for att
upptdcka eventuella fel och misstag i transkriberingsprocessen. Do-
kumentet mérktes med en siffra motsvarande intervjupersonens
identitet och datum for intervjun.

Efter denna forsta fas borjade jag med grupperingsprocessen. Ma-
terialet lastes igenom utifrdn den overgripande forskningsfradgan for
att upptdcka relevanta pastdenden i texten. Pastaenden stroks under
med en fdargad penna. Ett nytt dokument skapades och marktes med
samma beteckning. Understrukna pastdenden klipptes ut fran det
elektroniska dokumentet, klistrades in i det nyskapade dokumentet
och grupperades i fem kategorier motsvarande delstudiernas fem
olika teman. Exempelvis grupperades pastdenden som bertrde hand-
laggning och beslut om skyddsjakten pa varg under ett avsnitt som
kallades "skyddsjakt" medan pastdenden som berorde fragan om vilt-
skador grupperades under avsnittet "ersiattning och bidrag" (motsva-
rande steg 2 i tabellen).

Nar grupperingsarbetet var klart borjade jag arbeta med kod-
ningsprocessen. I kodningsprocessen behandlar man data som tank-
bara indikatorer pd foreteelse och begrepp. Dessa indikatorer jamfors
sedan med varandra for att bilda begrepp som vidare analyseras med
hjédlp av teorin®. Jag kopplade de fem skapade kategorierna till den
analysmodellen jag beskrev tidigare: jag gick igenom varje pdstaende
och lyfte fram de faktorer som, utifran pdstaendena, kunde pdverka
hur handlingsutrymmet hanterades i den specifika situationen. Varje
pastaende tolkades med andra ord utifrdn de tio identifierade fakto-
rerna i den utvecklade analysmodellen fér denna studie. Ibland ater-
fann jag flera faktorer, ibland limnade jag utrymme bredvid pasta-
endet tomt om jag inte kunde upptdcka nagon paverkande faktor (se
steg 3 i tabellen). Nar arbetet var klart hade jag framfér mig de ur-
sprungliga pastdendena och faktorerna i ordning i en tabell.

67 Strauss och Corbin anser att det finns tre olika sorter kodningsprocesser (6ppen, axial
och selektiv) beroende pad en mer eller mindre strukturerad procedur. I en selektiv kod-
ning exempelvis plockar man under analysen bort de koder som inte anses relevanta foér
forskningsfragan medan man i en 6ppen kodning behaller alla koder. I min studie har jag
genomfort en selektiv kodningsprocess genom att anvinda mig bl.a. av tio faktorer for att
tolka materialet (Strauss & Corbin 1997).
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Da denna fas var klar borjade jag med kartliggning av resultat
fran kodningsprocessen (motsvarande steg 4 i tabellen). De uppritta-
de koderna stdlldes mot den 6vergripande forskningsfragan sa att det
blev mojligt att se resultat direkt i materialet. Aven i denna fas tolka-
de jag sjdlvklart materialet, men denna gdng relaterade jag min tolk-
ning direkt till faktorerna och darfor till koderna. Néar processen var
klar och alla koder samlade bredvid respektive tolkning blev det be-
tydligt ldttare att se de olika resultaten fran datainsamlingen.

Med listan kunde jag anvdnda mig av teorierna for att tolka resul-
taten och dra slutsatserna som presenteras i det sista kapitlet (steg 5).

Anonymisering av respondenterna

For att skydda respondenternas identitet refereras det i det empiriska
kapitlet till varje intervju genom en kod. Dessa koder uppges ocksa i
anslutning till de citat som &terges i texten. Varje intervjuperson
inom varje kategori av respondenter har fatt beteckning 1, 2, 3 osv.
De kategorier av respondenter som undersdkningen omfattar &ar
Lansstyrelsernas rovdjurshandldggare (LR), Lansstyrelsernas jakt-
handldggare (L]), Naturvardsverkets rovdjurshandldggare (NR), Na-
turvardsverkets jurist (NJ), Naturvardsverkets informationsansvarige
(NI), Regionala Rovdjursgruppers medlemmar (RRM), Nationella
Radets medlemmar (NRM), Viltskadecenters tjanstemén (VT). En in-
tervju med lansstyrelsens rovdjurshandléaggare nr. 1 har fatt sdledes
beteckning LR1.

Undersokningen omfattar dven olika gruppers sammantraden. Till
dessa observationer refererar jag med en kod som preciserar vem
citatet refererar till och pa vilken moten. Ett citat av en representant
frdn en intresseorganisation som dr med pa en regional rovdjurs-
grupp (RG) har sdledes foljande beteckning: (RRM-RG1). Koden RG
pekar pé att det handlar om en observation genomfort pa den regio-
nala rovdjursgruppens sammantrdde medan siffran bredvid beteck-
nar lanet vilket inte fullstandigt anges for att skydda personens iden-
titet. Ett citat av en representant frdn en intresseorganisation som ar
med pa den Nationella Radet (NR) har sdledes foljande beteckning:
(NRM-NR).

Inom ramen for delstudien 3 om regionala forvaltningsplaner
genomforde jag tre deltagande observationer pa forvaltningsmoten
mellan ldnsstyrelsernas rovdjurshandliggare samt tvd deltagande
observationer pa samradsmoten mellan ldnsstyrelsernas rovdjurs-
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handldggare, Naturvardsverkets rovdjurshandldggare, Viltskadecen-
ters tjanstemé&n och forskare fran vargprojektet Skandulv. Till dessa
observationer refererar jag med tva koder: forvaltningsmotena be-
tecknas med koden FM medan samrddsmotena med koden SM. Ett
citat fran Ldnsstyrelsens rovdjurshandldggare vilket hdamtades fran
det forsta forvaltningsmotet som observerades har saledes foljande
beteckning: LR - FM1.

Det subjektiva inslaget - nagra éverviagande

Det &r svart att bestimma var det forsta steget i tolkningsprocessen
borjade eftersom viktiga val redan gjorts dd en forsta frdga stills och
fokus riktas i viss riktning. Utan tvekan utgor utarbetande av inter-
vjufrdgor och observationer viktig del av tolkningen eftersom upp-
méarksamhet riktas mot sdrskilda @mnen. Tolkningen innebédr samti-
digt risk att missuppfatta verkligheten. Detta vacker fragor kring me-
todens validitet, i synnerhet frigan om och hur tolkningsresultat som
genereras pa detta sdtt pdverkas av en viss personlig instéllning till
fragan.

Bearbetningsprocessen jag beskrev ovan kan betraktas som en
kontinuerlig tolkningsprocess. Den filtrerar bort de pastdenden som
jag inte anser relevanta for min undersokning for att istédllet lyfta upp
de pastdenden som jag bedomer vdrdefulla for studien. Just denna
bedémning vécker fragan om det subjektiva inslaget i tolkningspro-
cessen%, dvs. om forskarens sdtt att mota och forstd olika situationer.

Jag betraktar inte subjektivitet som ett problem att hantera eller
som nagot att tdmja. Forskning dr en process under stindig forand-
ring och en komponent i forskningsprocessen dr forskaren och den-
nes subjektivitet.

I denna studie presenterar jag min tolkning av den studerade
verkligheten, en som astadkommits med hjilp av teoretiska redskap.
Den forforstaelse jag har haft samt den filtkunskap jag skaffat mig
under avhandlingsarbetet har varit viktigt for tolkning av materialet.
Huruvida min studie prédglas av en subjektiv ansats overldter jag till
lasarna att bedoma.

68 For en vidare diskussion om subjektiviteten i forskningsprocessen. Bade studierna
pekar pa att det subjektiva inslaget maste lyftas fram och betraktas som en positiv resurs
eftersom subjektiviteten varken gar att undvika eller att sdrskilja fran forskarens “jag”
(Heshusius 1994:16).
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Delstudie 1- FOrvaltning av skadere-
gleringar

I detta kapitel presenterar jag de forsta empiriska resultaten fran del-
studie 1 som avser tillimpning av skaderegleringarna. Undersok-
ningen foljer analysmodellen som beskrevs i foregdende kapitel. Jag
borjar med att beskriva ldnsstyrelsens organisation ndr det giller
skadereglering. Sedan foljer en beskrivning av de regler som styr fra-
gan om skadeersdttning och bidrag till forebyggande atgdrder mot
vargangrepp pa tamdjur. Fortsdttningsvis undersoks vilket hand-
lingsutrymme reglerna lamnar till rovdjurshandldggarna och jakt-
handldggarna pa ldnsstyrelsen. Analysen fortsdtter med att lyfta
fram hur dessa tjanstemidn anvédnder sitt handlingsutrymme i det
studerade fallet for att astadkomma ett beslut genom att identifiera
de faktorer som har mest betydelse {for att beslutet fattas.

Liansstyrelsens organisation kring rovdjursskador pa tamdjur

Tva kategorier av tjanstemin arbetar med skadefrdgor pé lansstyrel-
sen: rovdjurshandldggare och jakthandldggare. Medan rovdjurshand-
laggare tillampar regelverket sd att berorda lantbrukare far erséttning
for rovdjursskador eller bidrag till forebyggande atgédrder arbetar
jakthandldggare med jaktrelaterade frdgor som jakttider, jaktkvoter,
licenser och jaktmarker.

Lansstyrelsens tjanstemdn har huvudansvar for att handldgga
drenden kring ersdttning for skador och bidrag till forebyggande at-
gdrder mot rovdjursangrepp pa tamboskap. Forutom handldggare
finns fadltpersonal och olika intresseorganisationers representanter
vilka arbetar med besiktningar av viltskador och stingsel, inventer-
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ing, jaktbrottsforebyggande verksamhet, eftersok®, information till
allmdnheten m.m. Intresseorganisationer deltar med egen personal i
inventeringsarbetet tillsammans med ldnsstyrelsens personal. Fram-
forallt bistar intresseorganisationerna ldnsstyrelsen med informa-
tionsspridning av att det finns varg i landskapet till berérda lantbru-
kare.

Djurdgaren har i grunden en skyldighet att forebygga angrepp
men om det inte varit mojligt att forutse angrepp fran rovdjur lamnar
lansstyrelsen dnda ersédttning vid eventuella skador. Det dr da viktigt
att identifiera dodsorsaken hos djuren, vilket gors av utbildade be-
siktningsmdn. Besiktningsmédnnen &r anstidllda av ldnsstyrelsen och
har fullfoljt speciella kurser som ger kunskap om rovdjursskador. Vid
misstankt angrepp av rovdjur skall lantbrukaren tillkalla besikt-
ningsman som efter besiktningen limnar en rapport till rovdjurs-
handldggaren eller jakthandldggaren pa ldnsstyrelsen tillsammans
med ansokan om skadeersdttning. Vid sidan av besiktningspersonal
arbetar dessutom annan personal med syfte att underldtta besikt-
ningsgenomforandet.

Fordelningen av viltskadeanslaget till lansstyrelserna gors varje ar
av Naturvardsverket?. Naturvardsverket fordelar viltskadeanslaget
mot bakgrund av ldnens uppskattade behov av medel for forebyg-
gande atgarder, besiktning, information och utbildning samt ldnens
redovisade overskott?!. Totalt fanns ar 2007 cirka 87,5 miljoner kronor
till ersattning for rovdjursskador.

69 Jagarna genomfor eftersok i syfte att aterfinna trafikskadat vilt eller paskjutet vilt som
inte har fallit pa skottplatsen. Vid eftersok anvénds ofta for dndamalet sarskilt tranad
eftersokshund eller apporterande hund.

70 For att skapa en bredare uppslutning kring viltpolitiken och 6ka toleransen f6r fredade
arter finns viltskadeanslaget, som regeringen varje ar tilldelar Naturvéardsverket och Sa-
metinget. Lansstyrelserna beslutar sedan hur pengarna skall anviandas. Viltskadeanslaget
skall framst anvéandas till bidrag och ersittningar for att forebygga och ersétta skador som
orsakats av fredat vilt. En del av medlen ska dven anvindas till utbildning och informa-
tion.

71 Merparten av ersittning for rovdjursskador, cirka 48,5 miljoner kronor, fordelas till
samebyar av Sametinget.
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Tabell 5

Forsta fordelningen av medel ur viltskadeanslaget 2007.
Bidragen ar uppdelade pa medel for bidrag till forebyggande arbete mot skador av sal pa
fiske och medel for bidrag och erséttningar for skador av évriga vilda arter. | denna kate-
gori ingér forebyggande atgarder mot skador av rovdjur, tranor, gass med flera, samt for
besiktningar, information och utbildning.

Lan Medel for ersatt- Medel for forebyg- Medel for besiktningar,
ning av skador gande atgarder information och utbildning
Stockholms lan 85000 30000 40000
Uppsala lan 1000 000 550 000 350 000
Sddermanlands 165 500 40000 61000
lan
Ostergétlands lan | 375 000 300 000 60 000
Jonkdpings lan 189 500 7500 43000
Kronobergs lan 50000 0 30000
Kalmar 1&n 200 000 0 50000
Gotlands lan 255 000 5000
Blekinge l&n 0 - -
Skane lan 340 000
Hallands 1&n 0 - -
Véstra Gotalands | 1 450 000 1000 000 200 000
lan
Vérmlands lan 1210000 800 000 225000
Orebro lan 1825 000 1000 000 300 000
Véstmanlands 1&n | 1 070 800 990 800 55000
Dalarnas I&n 1355 000 750 000 475000
Gavleborgs l1&n 1570 000 1000 000 500 000
Vasternorrlands | 1 100 000 600 000 450 000
lan
Jamtlands lan 700 000 400 000 300 000
Vésterbottens lan | 175 000 175 000
Norrbottens lan 0

Kalla: Viltskadecenter 2007.

Léansstyrelsens arbete med rovdjursskador innefattar &ven att infor-
mera intresseorganisationernas representanter i regionala rovdjurs-
grupper. Grupperna har till syfte att 6ka forstdelsen mellan olika
intressegrupper och lamna synpunkter pd hur linsstyrelsen genom-
for arbetet med rovdjursskadorna och forebyggande atgarder.
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Skadereglering

Forebyggande dtgirder

Regeringen faststéller i viltskadeforordningen (SFS 2001:724) att ska-
dor pd groda och tamboskap orsakade av fredat vilt (sél, trana, fre-
dade géss, kungsorn, varg, bjorn, jarv och lo) skall forebyggas. Ska-
deforebyggande atgarder omfattar uppsdttning av olika typer av
rovdjurssdkra stingsel runt betesmarken for att halla djuren inhag-
nade. Aven boskapsvaktande hundar kan anvindas som en skadefo-
rebyggande atgard mot rovdjursskador pd tamdjur. I de delar av lan-
det dér fabodar drivs, stinger fabodbrukare in sina djur under natten
och flocken bevakas dygnet runt”2.

I Naturvardsverkets viltskadekungorelse (NFS 2002:13) preciseras
hur forvaltningsmyndigheter skall genomfora lagstiftningen gallande
viltskador i fragan om bidragsdrenden. Kungorelsen faststédller att
Naturvardsverket arligen lamnar medel till ldnsstyrelserna i syfte att
ge ekonomiskt stod for genomforande av atgarder med avsikt att fo-
rebygga skador av rovdjur. Ansdkan om bidrag for genomforande av
atgdrder som dr avsedda att forebygga viltskador skall anges till
lansstyrelsen i det lan dar atgdrderna skall genomforas. Ansokan
skall goras pa en sdrskild blankett och inldmnas pd ldnsstyrelsen och
den bor inkomma tre manader fore den tidpunkt vid vilken atgér-
derna skall paborijas.

Viltskadekungorelsen faststdller att ldnsstyrelsen beslutar sjdlv-
standigt om och ndr bidrag betalas ut samt bidragets storlek. Det
enda krav som regelverket stiller till lansstyrelsen &r att bidraget
lamnas ut for genomforande av atgarder som har dokumenterad ska-
deforebyggande effekt samt utveckling av atgdarder som sannolikt
bedoms kunna minska skador. Av denna anledning skall besikt-
ningspersonal kontrollera att dtgdrderna fungerar pa ett korrekt satt
innan bidraget betalas ut. Da ldansstyrelsen beslutar att lamna bidrag
till skadeforebyggande atgarder till tamdjursdgaren skall han eller
hon redovisa till lansstyrelsen, efter en bestamd tid, hur bidraget an-
vénts och vilka resultat som erhallits av atgarderna. Lansstyrelsen far
dven begira att andra uppgifter skall ldimnas.

Viltskaderegleringarna utgar, som tidigare sagt, frdn att den en-

72 En fdabod dr en anlidggning som under sommarhalvaret anvinds som samlingsplats f6r
betande husdjur vilka fritt eller med vallning far beta pa stillet. Anldggningen ligger pa
ett betydande avstdnd fran djurens hemgard. Faboddriften var forr i tiden ett nodvéandigt
komplement till driften pa hemgérden.
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skilde sjdlv har huvudansvaret for att skydda sin egendom mot vilt-
skador. Bidrag till atgarder som syftar till att forebygga skador av
rovdjur pa tamdjur gar oftast till uppsédttning av rovdjursstingsel
kring beteshagar”. Viltskadeforordningen (SFS 2001:724) faststaller
dessutom att alla forebyggande atgarder skall besiktigas innan ett
bidrag betalas ut. Samma forordning specificerar vidare att myndig-
heterna lamnar bidrag enbart till ndringsverksamhet, dvs. inte till
verksamhet av mindre omfattning.

Ersiittning for skador pd tamdjur

Ersédttning for rovdjursrivna tamdjur foljer tva separata kriterier be-
roende om skadan intrdffar inom rennéringen eller om skadan beror
andra tamdjur’4. Nar skadan berdr annat tamdjur dn ren beviljar
lansstyrelsen ersdttning efter besiktning av skadan. Som tidigare pa-
pekats, innan ersdttningsdrende behandlas pa ldansstyrelsen, maste
den skadedrabbade lantbrukaren ta kontakt med ldnets besiktnings-
personal for att tillforsdkra att skadan som intrdffade orsakades av
fredad vilt. Viltskadeforordningen (SFS 2001:724) faststdller dessut-
om att vid provningen av ersidttningsdrende skall lansstyrelsen sér-
skilt beakta om viltet far jagas, skadans omfattning samt mojligheten
att genomfora en effektiv skyddsjakt eller andra skadeforebyggande
atgdrder. Lansstyrelsen far efter ansokan dven lamna ersittning om
en person dodats eller skadats av bjorn dock enbart om det dr up-
penbart oskiligt att den skadedrabbade eller anhoriga skall svara for

73 De vanligaste stingseltyperna dr fem- eller sextradiga elstdngsel eller farnit komplette-
rat med ytterligare tva eltrddar.

74 Betriffande renndringen faststiller regeringen ett arligt belopp till Sametinget i re-
gleringsbrevet. Sametinget fordelar det disponibla beloppet till samebyarna utifran det
antalet foryngringar eller annan férekomst av arterna inom samebyarnas betesomraden. I
mitten av 1990-talet dndrades ersittningen till renndringen for rovdjursskador enligt ett
forslag som tagits fram av rennéringen och Naturvardsverket tillsammans. Tidigare ersat-
tes alla renar som hittades och var dédade eller skadade av rovdjur. Samebyarna fick
ocksd viss kompensation for den oldgenhet som rovdjuren innebar. Idag lamnar Same-
tinget ersédttning for skador pa ren som orsakas av varg. Ersdttningen varierar mellan
rovdjursarterna. Lénsstyrelsen undersoker, efter samrdd med berérd sameby, hur manga
foryngringar av varg, jarv och lo som férekommer inom varje samebys betesomrade samt
om arterna férekommer regelbundet eller tillf4lligt inom samebyn. Inventeringen gors
arligen. Sametinget far dessutom sarskilda medel for bidrag till férebyggande atgérder.
Vid fall da rovdjur pa kort tid dodar ett stort antal renar inom ett begransat omrade lam-
nar lansstyrelsen ersittning enligt sédrskilda regler till renédgare efter ansdkan. Ersédttningen
far lamnas endast om skadorna har besiktats av lansstyrelsen. Viltskadeférordningen
faststiller att ersittning framst bor baseras pa de berdknade skador som de respektive
arterna kan fororsaka (NFS 2007:10).
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de kostnader som skadan foranleder.

I vissa lan ddr fabodar utnyttjas, forekommer ocksd skador pa fritt
fabodbete. En 6ppen betesmark okar risker fér angrepp av rovdjur
eftersom stdngsel inte kan monteras som annars kan ske for tam-
djursndringen. Pa vissa fdbodbruk kan kreaturen foras in nattetid
(nattfalla) eller vaktas av hundar vilket bekostas av bland annat EU:s
stodprogram och bidragskompensationer for miljomalspolitik. Lans-
styrelsen forutser att en daglig tillsyn av tamdjuren alltid skall ske
och detta dr en forutsdttning for att fa erséttning.

Erséttning skall ocksa lamnas for skador pa jakthundar, huvudsak-
ligen eftersom det dn idag inte finns sidkra metoder for att undvika
dessa skador. Hundé&garen far ersdttning med 2 000 kr for skador en-
ligt viltskadekungorelsen (NFS 2002:13). Darutover far ersdttning
lamnas med hogst 5 000 kr for sjdlvrisk i forsdkring eller, om hunden
ar oforsdkrad, for veterindrkostnader eller andra styrkta kostnader
som skadan foranlett. Ersdttning for hund som dods eller avlivas ef-
ter att ha skadats av rovdjur lamnas med 10 000 kr75. I dagsldget utbe-
talas inga ekonomiska bidrag till skadeférebyggande atgarder for
skador av rovdjur pa hundar. Men hundar kommer inte heller att
ersdttas om skadan orsakas av den art som jagas (exempelvis om
skadan orsakas av bjorn under bjornjakt) eftersom dessa arter kan
jagas efter tillstand av Naturvardsverket och i begrdnsat antal. For att
minska risker for angrepp pa jakthundar har manga ldan uppréattat en
vargtelefon. Denna service lamnar ut information till jaigare via tele-
fon om vargposition och vargrorelse i jaktomrddet. Jagarna har da
mojligheten att avbryta eller avsta jakt i det omrade dér varg befinner
sig’e.

Sedan varen 2003 har ldnsstyrelsens personal tillgdng till "Rov-
djursforum", en nationell rovdjursdatabas som innehaller statistik om
drenden som ror bidrag till skadeférebyggande atgédrder och ersétt-
ningar for skador pa tamdjur, hundar och groda orsakade av fredat
vilt. Den hoga tillgangligheten gor det mojligt att snabbt registrera
uppgifter om skador och uppdatera informationen”’. Statistiken be-

75 Under ar 2007 gavs ersdttning for hundar angripna av rovdjur med sammanlagda
399 000 kr av den totala erséttningen beviljad 2007 var 322 000 kr (81%) ersdttning for
skador orsakade av varg (Viltskadecenter 2007:23).

76 Resultat fran intervjustudie visar att jigarna uppskattar vargtelefonen (se Sjolander-
Lindqvist 2006)

77 Ar 2007 beviljade linsstyrelserna totalt 237 ansckningar om bidrag for atgirder som
syftar till att forebygga skador av rovdjur. Bidragen uppgick till 7,6 miljoner kronor. Hu-
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traffande antal dodade, skadade eller saknade tamdjur till foljd av
angrepp av varg per lan och i hela landet for aret 2007 redovisas i
tabellen nedan (Viltskadecenter 2007:18).

vuddelen av bidragen gick till tamdjursédgare i mellersta delen av Sverige. Bidragen mins-
kade med 13% jamfort med &r 2006. Den sammanlagda erséttningen beviljad av lanssty-
relserna for skador orsakade av stora rovdjur pa tamdjur 2007 uppgick till 781 000 kronor.
Av den totala erséttningen beviljad for skador pa tamdjur 2007 var 375 000 kr (48%) for
skador av varg (Viltskadecenter 2007:8).
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Tabell 6
Antal dodade, skadade eller saknade tamdjur till foljd av angrepp av varg per I&n och i
hela landet 2007.

Lan Far N6t Ovrigt Totalt Totalt Antal djur
angripna | angripna angripna
fari not av varg

Stockholms lan | - - - 0 0 0

Uppsala lan 3 dbdade - - 5 0 5

1 skadad
1 saknad

Séderman- - - - 0 0 0

lands lan
Ostergétlands | - - - 0 0 0
[an
Jonkdpings lan 0 0 0
Kronobergs lan 0 0 0
Kalmar lan 0 0 0
Gotlands lan - - - 0 0 0
Blekinge 1&n 0 0 0
Skane lan 0 0 0
Hallands lan 0 0 0
Vastra Gota- 40 dodade 1 dodad - 45 1 46
lands lan 4 skadade
1 saknad

Varmlands lan | 35 dddade 1 skadad - 48 1 49
4 skadade
9 saknade

Orebro lan - - - 0 0 0

Véstmanlands | - - - 0 0 0

lan

Dalarnas lan 21 dodade 1 dodad 1 dodad 38 5 45

8 skadade 4 skadade ren i hagn
9 saknade 1 skadad
ren i hagn
Gévlehorgs lan | 3 dddade - 5 0 5
2 skadade

Vaster- - 0 0 0

norrlands lan

Jamtlands lan - - - 0 0 0

Vésterbottens | - - - 0 0 0

[an

Norrbottens lan | - - - 0 0 0

Hela landet 104 dédade 2 dodade 1 dodad 141 7 150

19 skadade 5 skadad 1 saknad
20 saknade

Kélla: Lansstyrelserna.
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Forvaltning av viltskador

Vi kommer nu att ga igenom det empiriska materialet frdn de genom-
forda intervjuerna med rovdjurshandldggarna och jakthandldggarna
pa lansstyrelserna i Vastra Gotalands, Varmlands, Dalarnas, Géavle-
borg, Orebro och Vastmanlands lan. Materialet delas i tva avsnitt och
berdttar hur tjansteman hanterar handlingsutrymmet inom ramen for
skaderegleringarna.

Ersittnings- och bidragsirenden

Regelverket lamnar ett betydande handlingsutrymme till ldnsstyrel-
sens handldggare da de skall fatta beslut om i vilken ordning bidrag
till forebyggande atgdarder och utbetalning av ersidttning for skada av
vilt pd annat dn ren skall betalas ut. De viltskademedel som lanssty-
relserna anvisar skall enligt Naturvardsverkets viltskadekungorelse
(NFS 2002:13) i forsta hand anvédndas till bidrag for att forebygga
viltskador. Endast det belopp som &terstar sedan bidragen lamnats
far anvdndas till ersdttningar for viltskador. I sjdlva verket hdnder
dock tvdrtom. Intervjuade personer anser att de brukar prioritera
ersattningsdrenden fore bidragsirenden. Den skadedrabbade lant-
brukaren méste snabbt ersdtta det forlorade djuret for att kunna fort-
sdtta med verksamheten. En forlust kan innebéra att verksamheten
stannar, medan véantan pa utbetalning av bidrag nédstan aldrig inne-
bar ndgon konsekvens for foretagsamheten

"Personligen kinner jag att det dr vdldigt viktigt att betala ut ersittning i god tid. Det
har hint att pengarna inte rickte for att ersitta alla skadedrabbade djurigare och di dela-
de jag antingen upp ersittningen i tvd utbetalningar sa att personen i fraga kunde fa lite
pengar eller s vantade jag med bidragsarenden tills nya medel fran Naturvardsverket
skulle komma in”.

(LI3)

Aven frdgan om resurser dr avgérande. Den intervjuade handligga-
ren lyfter fram att pengarna kan ta slut och utbetalningar kan droja.
Hir sédger den intervjuade personen att de ofta ersdtter genom att
betala i efterskott men att "[...] nu &r kontrollen fran Naturvardsver-
ket striktare dn tidigare” (L]3).

Rovdjurshandldggare anser att jaktforordningen bidrar att gora
forvaltningen av bidragsdrenden dnnu mer otydlig. Forordningen
faststiller vid 29§ att bidrag och ersittning lamnas i man av tillgang
pa medel. Det &r sdledes inte foreskrivet i lagen att enskilda har na-
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gon rdttighet att f4 vare sig bidrag eller ersdttning utan det dr en be-
domning som varje tjansteman sjdlv mdste avgora. Tjanstemdn skall i
forsta hand ta hansyn till att det finns finansiella mojligheter att er-
sdtta skadan. I de fall tjanstemé&n har beviljat mdnga ansokningar un-
der ett budgetdr bor den skadedrabbade djurdgaren invénta ett nytt
ar for att fa utbetalningen. Sa &r det inte for manga av de intervjuade
tjanstemdnnen. De tycker att skadedrabbade tamdjursdgare har ratt
att fa ersiattning inom en relativ kort tid. Darfor brukar intervjuper-
sonerna 16sa problemet genom att anvdnda pengar fran annan verk-
samhet. Men intervjupersonerna lyfter ocksa fram att handlingsut-
rymme finns for att ge forvaltningen mojlighet att vilja den smartaste
l6sningen. De menar att ndr man fattar beslut viger man pengarna
mot lantbrukarnas negativa reaktion i vantan pa beslut som gor att
fortroendet for myndigheterna minskar

Det kravs att man verkligen tanker efter nar man beslutar att lata skadedrabbade lant-
brukare vanta pa ersattning. Jag resonerar alltid utifrn de tankbara konsekvenserna ett
sadant beslut kan orsaka™.

(LR2)

Vi hittar alltsd olika motiv och med olika faktorer som kan paverka
tjanstemans val att avvika fran eller komplettera de formella regler-
na. Tjanstemdn menar att man av rattviseskal ersitter skadan snabbt
dven om man brukar fundera pa eventuella protester som ett anslag
kan orsaka. Detta vdgs mot tillgdng av resurser. Ndr handldggarna
tillfragas hur de hittar stod for sina beslut svarar de att "man brukar
utforma en egen praxis, kanske testa beslut med kollegor pd samma
enhet innan man offentliggor beslutet" (LR4).

I analysen av ldnsstyrelsens rovdjurshandldggares sétt att imple-
mentera regelverket kring ersdttning av viltskador framgar att de
tycker att riksdagen har forsett linsstyrelserna med allt fler regler. De
markerar att det har skett en forandring fran en osdker och forhal-
landevis oreglerad period fran att vargen under 1990-talet kom att
alltmer 6ka i antal fram till idag. Tidigare saknades lampliga regler,
forordningar och lagar. Den ckade regleringen upplever tjansteman-
nen som mycket positivt. En synpunkt som framkom var att idag
finns det stort antal lampliga och kompletta normer att implemente-
ra. Bidrag och ersidttningssystem tas ofta upp som exempel. Ansok-
ningsproceduren for att f4 pengar har forbittrats och tjansteméan an-
ser att den inte lingre hindrar berorda lantbrukarna att soka stod.
Mojligheten for lansstyrelserna att soka forhojt viltskadeanslag (tva
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ganger per ar), har medfort snabbare och mer effektiva handliagg-
ningsrutiner, menar tjainstemdnnen. Att det finns allt fler regler ar
alltsa en fordel enligt rovdjurshandldggarna. Men trots dessa forbétt-
ringar anser ett flertal av de intervjuade att man skulle kunna gora de
hela dnnu béttre genom utdkning av personal som jobbar med dessa
fragor for att klara av att hantera de perioder nédr ersiattningsarende-
na okar.

Besiktning av skador

Samtidigt som intervjupersonerna uppfattar handlingsutrymme som
ett positivt verktyg for att genomfora det dagliga arbetet visar inter-
vjumaterialet att tjinstemdnnen inte alltid behover anvdnda sitt
handlingsutrymme. Detta sker for det mesta ndr reglerna uppfattas
som punktliga. Handldggarna vet att reglerna fortfarande kan tolkas
relativt fritt, som i fragan om besiktning av skadedrabbade tamdjur,
men de viljer att folja de foreskrivna reglerna i viltskadeférordning-
en (SFS 2001:724) och viltskadekungorelsen (NFS 2002:13). Lanssty-
relsens rovdjurshandldggare har det 6vergripande ansvaret att hand-
lagga ersdattningsansprak enbart da besiktningsrapporten lamnas in
till lansstyrelsen, vilket foranletts av att besiktningsméan inspekterat
skadedrabbade djur, talat med djurdgaren och efterdt lamnat in en
redovisning till ldnsstyrelsens rovdjurshandldggare som skall fatta
beslut om fallet. Sddan redovisning bestar av en rapport som i prak-
tiken gar ut pa att ge en bedomning av sannolikheter att det skadade
eller dodade djuret utsatts for angrepp av rovdjur. Besiktningsrap-
porter ligger till grund for ersittning av rovdjursskador. I majoriteten
av fall innebar beslutet inte ndgon anvandning av handlingsutrymme
for tjanstemédn eftersom beslutet utgdr fran besiktningsresult. I vissa
fall kraver beslutet en fri bedomning fran handldggarna. Detta han-
der i de fall ddr besiktningspersonalen inte kunnat faststdlla att ska-
dan orsakats av fredat vilt. I sddana fall ldimnas en ofullstandig rap-
port till ldnsstyrelsen dar besiktningsmannen foresldr ett beslut.
Rovdjurshandldggare avgor senare att bevilja pengar till skadedrab-
bade lantbrukare eller avsld ansokan. Den allmédnna praxisen, som de
intervjuade rovdjurshandldggarna foljer, dr att bevilja ersittning till
de skadedrabbade lantbrukarna

Jag tycker att vagen mot acceptans gar genom ersattning av viltskador. Darfor ersattar
jag alltid, &ven om besiktningsrapporten drar osakra slutsatser".
(LR4)
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"...det I6nar sig alltid att ersétta, det kar acceptansen for vargstammen".
(LR6)

Ytterligare en faktor paverkar hur tjanstemadnnen anvander sitt hand-
lingsutrymme. Nar besiktningsrapporten redovisar osdkra resultat,
och tjanstemannen alltsa dr lamnad att fatta beslut pa osdkra grun-
der, brukar han eller hon lita pa sin egen intuition, erfarenhet och
kunskap. Man anvidnder ”sitt eget fornuft” och kanske "koér man till
besiktningsplatsen for att titta pa skadan[...Jman kdnner pa sig nér
en skada handlar om rovdjur” (LR6). Tjanstemdnnen tar alltsa egna
initiativ och forsoker darigenom losa fragan. Tjanstemdn besiktigar
skadeplatsen, talar med skadedrabbade lantbrukare och vinder sig
ibland till besiktningsman for att skaffa sig en uppfattning "dven om
detta idag har blivit svart pd grund av mangden arbete" (LR2). Flertal
intervjuade visar att personlig initiativkraft kommer fram som faktor
for beslutfattande. Okad arbetsbelasning framfors som orsak till var-
for personligt initiativ dock har minskat. Det finns helt enkelt inte tid
att sjdlv besoka skadedrabbade eller att kontakta flera besiktnings-
man.

For att 4 en tydligare bild av hur rovdjurshandldggare pa lanssty-
relsen anvdnder handlingsutrymme nédr de skall faststédlla det belopp
som skall betalas till dem som drabbats av vargangrepp pa tamdjur. I
ersdttningsbeslutet anger rovdjurshandldggare det belopp som beta-
las ut till den skadedrabbade lantbrukaren. Fore 2005 saknade rov-
djuransvariga ersittningsschabloner. For att faststédlla ersdttningsbe-
loppet brukade rovdjurshandldggare fa stod frdn en prislista utarbe-
tad av Viltskadecenter. Prislistan utgick fran djurens marknadsvérde.
Dokumentet var inte bindande och de intervjuade anvédnde prislistan
mer eller mindre diskretionért. I ldnsstyrelsernas utarbetade regiona-
la forvaltningsplaner for stora rovdjur beslutades att varje ersétt-
ningsbeslut skulle grundas pa gemensamma kriterier. Detta innebar
att rovdjurshandldggarnas handlingsutrymme minskade

”Medan vi tidigare beslutade hur mycket pengar lantbrukare kunde f& i férhallande till
en kvot i Viltskadeanslaget, maste vi nu relatera oss till fasta kriterier. Men jag tycker att
det ar bra att det finns regler som &r tydliga och att man gar efter dem for att det ar
ganska skont",

(LR2)

Nya dokument uppfattas som ett tecken pa att regelverket vixer
fram. Man pdpekar att dessa dokument ger mojlighet att slippa en
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mer direkt inblandning i fragan. Det dr helt enkelt inte alltid fel att
forlora sitt handlingsutrymme om man istédllet vinner trygghet i arbe-
tet.

For handldggarna tycks det som om det &r viktigt att folja regeln
dd denna finns tillgdnglig, framforallt om tillimpning av regeln
minskar risken for negativ pdfoljd. For tjanstemén &r det dessutom
viktigt att vianda sig till kollegor och féltpersonal inom verksamheten
i de fall man &r osdker pa hur ersdttningsbeloppet skall faststillas.
Samtidigt dr rovdjurshandldggare medvetna om att man kan gora
fragan dnnu mer komplex genom att prata med ndgon kollega efter-
som kollegor kan ha fel

"Om man inte kan ldsa problemet sjalv s& far man prata med andra kollegor eller med
landshovdingen. Men det finns nackdelar ...att de kan ha fel, sa att man maste bérja om
med allt fran borjan".

(LR12)

Om en rovdjurshandldggare viljer att inte folja rekommendationerna
i den nya prislistan maste han eller hon sjdlv hitta en motivering som
stodjer beslutet. Det innebdr ett tungt arbete att avgora ett beslut pa
ett sddant avvikande sadtt. Darfor avstar de flesta rovdjurshandléag-
garna fran att inte f6lja rekommendationerna

"Jag gillar inte prislistorna, de visar bara schablonbelopp som bor anpassas fran fall till
fall men vi orkar inte med sa vi brukar hamta beloppet direkt fran listorna".
(LR6)

En allmén uppfattning hos rovdjurshandlidggarna ar att skadere-
gleringarna lamnar regelverket stort utrymme for diskretiondr im-
plementering. Rovdjurshandlidggarna forklarar att bidragsdrenden
bor utga fran en ekonomisk kalkyl som bygger pa att ett bidrag skall
vara en langsiktig investering. Inom ett omrdde kan exempelvis en
viss skada forvintas intrdffa sd sdllan att investeringar genom bidrag
inledningsvis kan vara tveksamma. Om kostnaderna for ersdttningar
forvantas bli lagre dn for investeringar genom bidrag, bor lansstyrel-
sen lamnar ersdttning till dess att den aktuella viltskadan rimligen
kan forvéantas bli mer frekvent och investeringen ddarmed lonsam. Sa
ar det inte i verkligheten eftersom ldnsstyrelsen foredrar att lamna
bidrag i syfte att undvika skadan dven om sannolikheten att skadan
intraffar dr ldg. Handldggarna motiverar beslutet med att sdga att
varje skada kan fa stort genomslag i tidningar och dédrigenom orsaka
starka reaktioner
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”Varje skada rapporteras nufortiden till en rovdjursdatabas, vilket gor att skadeinciden-
terna syns tydligare med konsekvensen att allménheten uppfattar rovdjursskador som
Okande, nar det i sjalva verket &r precis tvartom".

(LR8)

Handliggning av darenden

I det foregdende avsnittet har jag lyft fram hur rovdjurshandlaggare
pa lansstyrelsen anviander handlingsutrymmet i forvaltning av vilt-
skador bade nar regelverket lamnar ett betydande handlingsutrymme
till implementering och néar regelverket begrdnsar handlingsutrym-
met. Har belyses hur rovdjurshandldggare och jakthandldggarna pa
lansstyrelserna moter de berdrda intressenterna nir drenden om vilt-
skador handlaggs.

Att mota berdrda intressenter

Lipsky menar att motet med de berorda intressenter vid handldagg-
ning av forvaltningsdrenden &r en central faktor som pdverkar hur
forvaltningen anvdnder handlingsutrymmet (Lipsky 1980). Tjadnste-
ménnen utvecklar olika handlingsstrategier for att 16sa konkreta pro-
blem och nd beslut genom att utnyttja handlingsutrymmet som ett
centralt verktyg.

I propositionen "Sammanhallen rovdjurspolitik" noterar regering-
en att forvaltningsmyndigheterna i sitt arbete moter flera bertérda
grupper med olika uppfattningar om rovdjursfrdgan. De anser darfor
att de konflikter som férekomsten av rovdjur skapar kan minska ge-
nom att oka dessa kontakter (Prop. 2000/01:57:92). I Naturvardsver-
kets dtgdrdsprogram for bevarande av varg noteras att kommunika-
tion mellan myndigheter och skadedrabbade lantbrukare kan bidra
till att motverka att konflikter uppstar (Naturvardsverket 2003:17).
Kontakt och kommunikation anses darfor vara viktiga redskap for att
uppna en sammanhdllen rovdjurspolitik.

Forvaltningslagen foreskriver att varje drende dar nagon enskild
ar part skall handldggas sa enkelt, snabbt och billigt som méjligt utan
att sdkerheten eftersitts. Myndigheten skall d&ven vid handldggning
av drenden underldtta for den enskilde att komma i kontakt med
myndigheten (SFS 1986:223 :7§)78. Man skulle déarfor tro att rovdjurs-

”

78 Paragrafen lyder: ”... Aven pa andra stt skall myndigheten underlatta for den enskil-
de att ha med den att gora”, vilket lamnar stort handlingsutrymme till myndigheten om
att bestimma hur detta genomfors.
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handlédggare och jakthandldggare brukar ha kontakt med de intres-
senter som lamnar in ersdttningsansokan. Men kontakterna med den
enskilde &r istdllet sédllsynta och ndgot som oftast foretas hastigt. Ur
rovdjurshandldggarnas perspektiv representerar kontakten med de
berorda intressenterna en svdr fraga att forvalta ddr handldggarna
anser att de inte far tillracklig tid och resurser for att dgna sig at fra-
gan

"Det har blivit lattare for dem [skadedrabbade lantbrukare] att fylla i formularen, att
traffa besiktningsman, att forsta hela skadesystemet. Vi har satsat mycket pengar pa att
snabba pa processen. Forhoppningsvis kommer detta dven att minska deras behov att
ringa 0ss".

(LR4)

Nar kontakten dger rum handlar det om skriftlig korrespondens, e-
mail och telefonsamtal. De intervjuade handldggarna anser att de
tillfalliga kontakterna med berdrda intressenter inte dr ndgot lanssty-
relsen bor dgna sig at. Istédllet borde utbildad personal anstédllas for
att skota kontakterna med allménheten.

Handldggarna upplever att kontakten med de berorda svar att
forhalla sig till da det ofta handlar om klagomal och missnéje "...det
kdnns hela tiden som man blir utsatt for ilskan" (LR6) nér intervju-
personen refererar till risken att missnojet leder till protest. Konse-
kvensen dr att handldggarna forsoker undvika eller minimera dessa
kontakter.

Ett antal handldggare papekar ocksd att kontakterna med ldnets
invanare dr svara att hantera. Forvaltningslagen (SFS 1986:223:48)
faststdller att myndigheterna skall ldmna information, upplysning
och annan sadan hjilp till enskilda i frdgor som rér myndighetens
verksamhetsomrdde. Lagen sdger dessutom att fragor fran enskilda
skall besvaras s& snart som mojligt men lagen lamnar stor frihet till
myndigheterna att bestimma hur och nar.

Intervjumaterialet visar att kontakten med ldnets invanare sker i
syfte att informera och uppdatera om vargstammen och dess eventu-
ella utbredning och utveckling. Man publicerar artiklar i lokala tid-
ningar, utger broschyrer och moter allmanheten i offentliga samman-
hang. Resultat av sddana initiativ varderas positivt sa lange man kan
undvika att hamna i direkt konflikt med allmidnheten, dvs. nidr hand-
laggare har full kontroll pa motenas organisation. Men om ndgon
intresseorganisation bjuder in ldnsstyrelsen till mote avbojer hand-
laggaren inbjudan "om man inte kdnner att man har full koll pa ldget"
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(LR4) eller "ndr man vet att stimningen kommer att bli het”(LR3). En
jakthandldggare noterar att lansstyrelsen brukar delta i motet enbart
om intresseorganisationen som anordnar motet dr kand for lanssty-
relsen

”For nagra ar sedan sa var vi alltid ute for att informera, bl.a. om skaderegleringen.
Efter ett antal ganger mérkte vi, lansstyrelsens personal, att det fick negativa konsekven-
ser och darfor beslutade vi att vara med enbart om vi kénner organisatérerna”.

(LI4)

En rovdjurshandldggare anser att “det dr jobbigt tala pa stora sam-
mantrdden” (LR8) men att det kan betyda mycket for hur manniskor
forandrar sitt sadtt att tdnka kring rovdjur. Ibland upplever handldg-
garna att de verkligen kan arbeta for att minska féordomar om varg
och att deras uppdrag darigenom far en storre betydelse. Intervjuper-
sonerna menar att det faktum att folk hor av sig efter motet, for att
stdlla fragor, visar att de vill ha nadgon att tala med eller att de soker
stod for sina dsikter. En gemensam uppfattning hos rovdjurshand-
laggarna dr att allmdnheten har en positiv instédllning till vargen men
tillagger samtidigt att de personer som hor av sig hos lansstyrelsen
ofta har andra bakomliggande motiv till klagomalen

”Manga av dem har psykiska problem. Man kan k&nna att den personen lider av depres-
sion...den [person] kan ha svart att lyssna, vill bara tala och jag ar ingen psykolog...”.
(LR1)

”lgar ringde en tant. Hon sa att hon var tvungen att lagga ner, att skicka far till slakta-
ren. Nar jag fragade varfor svarade hon att hon bor i ett av de nya vargreviren. Jag
frdgade om hon fick besok av varg. Hon svarade nej men att hon var saker pa att det
kommer att handa™.

(LR2)

”En del manniskor har reella problem att férsona sig med varg. De ser vargar som sym-
bol for politik, det har man svart att acceptera. Som jag forstatt upplever méanga att be-
slutet fattades langt bort ifrdn deras hus, 6ver deras huvud. De fick ingen méjlighet att
paverka”.

(LR4)

Béde rovdjurshandldggarna och jakthandldggarna sadger att de forso-
ker forklara for de drabbade lantbrukarna att de dr tvungna att folja
regelverket. De har ingen annan mdjlighet att ta ett annat beslut dn
att ersdtta skadan eller betala stingslets kostnader. Handldggare an-
ser det viktigt att ta upp frdgan om varfor regelverket tvingar dem att
besluta om &drendet: att Sverige skall strdva efter en livskraftig varg-
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stam. Lantbrukarna skall alltsa vara medvetna om att handldaggarna
skoter sitt arbete utifran den maélsdttning som ligger bakom riksda-
gens beslut.

Rovdjurshandldggare sdger sig ibland mota en stark ”yrkesstolt-
het” hos vissa lantbrukare. De dr medvetna om hur betydelsefull
lantbrukarnas identitet &r och hur mycket acceptansen for varg bety-
der. Samtidigt anser de intervjuade att yrkesstolthet gor att manni-
skor inte kan anpassa sig till forandringar och inte heller lyssnar pa
andra manniskor. I kombination med okunskap om hur ett modernt
samhadlle skall se ut tycker rovdjurshandldggarna att yrkesstolthet
motverkar etappmalet. Darfor tycker de att lantbrukarna bor lyssna
mer pa besiktningsmidn, och annan fédltpersonal for att lira sig att
leva tillsammans med vargstammen. Om lantbrukarna driver nér-
ingsverksamhet i ndrheten av platser dér varg etablerar revir sa finns
det mojlighet att soka bidrag till forebyggande atgdarder. Bade rov-
djurshandldggarna och jakthandldggarna ser med andra ord att lant-
bruket kan fortsdtta om man ldr sig utnyttja mojligheterna som finns
idag.

”’Det handlar inte om varg. Det handlar om alla dessa manniskor som tycker sig veta vad
som &r ratt och vad som ar fel for att de har haft tamdjur under ménga ar”.
(LI3)

De intervjuade rovdjurshandldggarna anser att det & mycket enklare
att arbeta med lantbrukare &n med jdgare. Jagare tar ofta kontakt med
rovdjurshandldggare och jakthandldggare nar de sdker ersdttning for
vargrivna hundar. De &dr mest arga och besvikna pd myndigheterna
som de anser badr ansvar for deras lidande. Men rovdjurshandliaggare
sdger att regelverket idag gynnar jigarna. Betrdffande regelverket har
det skett stora fordndringar under bara nagra ar. Tidigare foreskrev
regelverket att inte ersdtta jakthundar eftersom lagstiftaren ansag att
hunden var sdrskilt exponerad for skador under jakt. Men idag fore-
skriver viltskadekungorelsen sdrskilda regler. Jagare ersitts for hun-
den som skadats eller dodats av bjorn, jarv, lodjur, varg eller kungs-
orn, om den skadats eller dodats av annan viltart &n den jakten avser.
Ersdttning utgar, precis som vid skadad eller dodad tamboskap, efter
besiktning av ldnsstyrelsens besiktningsmdn enligt viltskadefdrord-
ningen (SFS 2001:724) och viltskadekungorelsen (NFS 2002:13). Rov-
djurshandldggare sdger att de alltid brukar ersédtta skadade jakthun-
dar av den enkla anledningen att ersédttning har en positiv betydelse
for acceptansen. Sjdlva tycker manga handldggare att jigarna viljer
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att utsdtta hunden for risker. Det d&r hundar som soker sig till vargar
och det star darfor klart att ndgon olycka kan intraffa.

”0Om jag ska vara arlig sager jag att det ar betydligt enklare att ha att géra med lantbru-
kare &n med jagare. Jagarna ar tuffare, argare och springer till tidningsredaktionen och
klagar”.

(LJ5)

Vilket inflytande har berorda intressen pa handldggarnas handlings-
utrymme? Resultaten fran intervjuerna visar att handldggarnas egen
uppfattning av dessa intressen fdr genomslag i deras sitt att gestalta
handlingsutrymmet, vilket i sin tur paverkar vargfoérvaltningen. Nar
jag stéller fragan om vad som dr viktigast: att folja regelverket eller
att tillfredstilla de berdrdas intressen svarar man att det utan tvekan
ar viktigast att sikta mot etappmaélet for stammens utbredning (20
foryngringar per ar, motsvarar cirka 200 vargar). De anser att uppfyl-
lelse av etappmadlet kommer att betyda stora forandringar i regelver-
ket. Ndr vargstammen uppndr det antal riksdagen har beslutat i pro-
positionen kommer dven de berdrda intressena att paverkas positivt.
Darfor tycker handldggarna pa lansstyrelsen att den svenska vargpo-
litiken inte &dr ordttvis gentemot lantbrukarna, d4ven om det dr denna
kategori som mest belastas idag. Men vargpolitiken kostar samhillet
stora belopp och staten maste visa att beslut tas pa allvar.

Aterkoppling till analysfaktorerna

Utifrdn de genomforda intervjuerna finns det anledning att lyfta fram
de faktorer som pdverkar hur handlingsutrymme anvidnds av rov-
djurshandldggare och jakthandldggare d& de implementerar viltska-
deregleringarna. I tabellen nedan sammanfattar jag resultaten.
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Tabell 7

Identifiering av faktorer som paverkar handlingsutrymmet i férvaltning av skadere-

gleringarna.

Forvaltnings-
uppdraget enligt
regelverket

Handlingsutrymmet

Faktorer som paver-
kar handlingsutrym-
met

Hantering av hand-
lingsutrymmet

beloppen

ningsschabloner
Kollegor i andra Ian
Rekommendationer
fr&n besiktningsperso-
nalen

Utbetalning av ersétt- Prioritering av ersétt- Skadedrabbades Erséttning prioriteras
ning och bidrag nings- eller bidrags- intressen fore bidragsarenden
drenden Kontakt med kollegor
Léansstyrelsens resur-
ser
Exceptionella héndel-
ser
Erséttningsheslut efter | Besluta om erséttningi | Acceptansfaktorn Genergsa erséattnings-
skadebesiktning osékra fall Mediebevakning belopp i en majoritet av
Egen intuition och fallen
kunskap
Skadebesiktning Faststélla ersattnings- Existerande ersétt- Forsoka astadkomma

gemensamma kriterier

Under drendehand-
laggning skall kontakt

de tamdjurségaren
underléttas

med den skadedrabba-

Val av tillvagagangssatt

Arbetsbelastning
Ré&dslan for protest

Kontakterna skéts mest
per telefon, e-post och
post

Lamna upplysningar,
végledning och rad till
allménheten

Svara pé fragor och
informera allménheten

Val av tillvagagangssétt

Risken for negativa
foljder
Rédslan for protest

Full kontroll dver infor-
mationen

Nodvandigheten att tillimpa ersdttnings- och bidragsreglerna pa ett
sdtt som gynnar ndringslivet dr en faktor som de intervjuade rov-
djurshandldggarna lyfter fram. Rovdjurshandldggarna diskuterar de
problem som kan uppstd ndr skadedrabbad tamdjursdgare behandlas
olika. De anser att lagstiftningen inte kan definieras som bristfallig
men att det ddremot ldmnas stor mojlighet att anpassa regelverket
efter de behov som finns i enlighet med principerna som star till
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grund for viltskaderegleringarna. Rovdjurshandldggarna anser att
detta &r positivt pd manga sdtt men att det samtidigt skapar risker for
en godtycklig forvaltning. Framforallt kan ldnga ersdttningstider
gora att regelverket tillaimpas olika och att medborgaren far olika
ersattningsbelopp beroende pd var naringsverksamheten bedrivs.

En faktor som visar sig ha stor betydelse for beslutet kring vilt-
skador &r rovdjurshandldggarnas och jakthandldggarnas uppfattning
om skadedrabbade lantbrukares och jdgares attityd gentemot forvalt-
ningsmyndigheterna. Rovdjurshandldggarna och jakthandldggarna
har sillan personliga kontakter med de berdrda intressenterna efter-
som de tycker att kontakterna kan skapa konflikter. Aven om hand-
laggarna tycker att kontakterna kan 6ka acceptansen nar de sker un-
der kontrollerade former, minimeras kontakterna for att undvika
eventuella protester.

Intervjumaterialet visar att rovdjurshandldggarna och jakthand-
laggarna talar med sina arbetskamrater framforallt innan att de skall
fatta beslut. Rovdjurshandldggarna saknar formella regler som fore-
skriver hur kontakterna med arbetskamraterna skall ske. Darfor bru-
kar de motas, visa utkast till beslut eller fraga efter forslag och tips
infor ett beslut. Handlingsutrymmet anvidnds framforallt for att ska-
pa kontakterna vilket kan innebidra att vilja bland formerna for att
mota den andra. Men eftersom rovdjurshandldggarna soker stod in-
nan beslutet fattas anvands handlingsutrymmet alltid i en formell
kontext genom att moten bokas i forvdg, de sker pa arbetsplatsen
inom arbetstiden och ndstan aldrig utanfér myndighetens lokaler.

Bland kollegorna spelar besiktningspersonalen en sarskild roll.
Forutom besiktning av skadedrabbade eller dédade tamdjur genom-
for dven besiktningspersonalen kontroll av skadefdrebyggande at-
garder som lantbrukare tillimpar for att skydda sina djur mot
vargangrepp. Intervjumaterialet visar att handlingsutrymmet an-
viands av rovdjurshandldggarna for att hdamta forslag och minska
osdkerheten i samband med ersdttningsbeslutet. Rovdjurshandlédg-
garna skapar sjdlva ett utrymme for samtal, foljer med pé besiktning
av skadorna och organisera moten. Daremot brukar rovdjurshand-
laggarna sdllan anvdnda handlingsutrymmet for att gd emot besikt-
ningsrapporterna vilket tyder pa att handldggarna vill uppna ett be-
slut och minimera avvikelser. Rovdjurshandldggarna har sporadiska
kontakter med Naturvardsverket nér det galler frdgan om viltskador.
Den huvudsakliga anledningen till att etablera kontakt med Natur-
vardsverket dr att fa anslag till storre belopp dn vad Naturvardsver-
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ket tilldelar ldnsstyrelserna i borjan av dret. Lansstyrelsernas genero-
sa ersdttningsrutiner innebar ofta att de ansoker om extra resurser till
Naturvardsverket. Forutom fragan om resursfordelning uppvisar
intervjumaterialet att rovdjurshandldggarna sillan har motiv att tala
med handldggarna pa Naturvardsverket i frdgan om viltskador. An-
ledningen till att handldggarna anvédnder sitt handlingsutrymme for
att oka tillgdngarna i ersdttningsanslaget dr att de forsoker forbéttra
acceptansen for viltskadepolitiken. Ndr handldggarna anvédnder sitt
handlingsutrymme for att 6ka sina ekonomiska tillgangar tolkas reg-
lerna sa att handldggarna kan motivera ansdkan om okade anslag
fran Naturvardsverket.

Nar det géller andra myndigheter, visar intervjuerna att dven Vilt-
skadecenter har en viktig plats. Rovdjurshandldggare pd lansstyrel-
serna har ndra samarbete med Viltskadecenters tjanstemén i frdgan
av forebyggande atgarder mot vargangrepp inom lantbruket, utbild-
ning av egen personal och utarbetning av prislistor for ersédttning av
skador. Handldggarna anser att samarbetet 6kar deras arbetstrygg-
het. Handlingsutrymmet anviands darfor for att anpassa prislistorna
till de konkreta skadeincidenterna i syfte att sdkerstédlla likabehand-
ling och rattssdkerhet for skadedrabbade tamdjursédgare.

En faktor som pédverkar hur rovdjurshandldggarna forvaltar vilt-
skadorna &r den arbetsbelastning som flera rovdjurshandldggare
upplever i vissa perioder, framforallt i mars och april, da vargforyng-
ringar sker. Har handlar arbetet om att besiktiga de uppsatta stangs-
len sd snabbt som mojligt. Om skada intrdffar maste ersattningsaren-
den handldggas och beloppet betalas ut utan att drabbade tam-
djursdgare far vanta. Rovdjurshandldggare sdger att de organiserar
arbetet sa att de skjuter upp andra drenden och ofta anstéller extra-
personal for att klara trycket. De motiverar beslutet utifran behovet
att klara uppdraget. Handlingsutrymmet kommer till anvandning for
att vdlja medarbetarna, for det mesta filtbiologer, och for att priorite-
ra drenden.

Arbetet med viltskador stods av att lagstiftningen har blivit mer
omfattande och att det finns allt mera regler. Rovdjurshandldaggarna
anvander handlingsutrymmet for att prioritera ersdttningsdrenden
fore bidragsdrenden men generellt sagt anser handldggarna att de
forsoker att inte avvika fran reglerna. En del handldggare anser att
man ibland prioriterar ersédttningsdrenden fore bidragsdrenden men
att denna praxis verkar tillimpas enbart i lan som har tillf4llig brist
pa resurser.
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Den massmediala bevakningen av vargfragan inverkar pa hand-
lingsutrymmet, framforallt ndr exceptionella viltskadeincidenter
hénder. Massmedierna inverkar pd handldggarnas beslut genom att
rapportera om sdrskilda skadeincidenter som hédnder i ldnet. Rov-
djurshandldggarna anser att detta stor deras arbete och skadar accep-
tansen for rovdjuren. Handldggarna anvander dérfor sitt handlings-
utrymme i syfte att minimera kontakterna med tidningar och tv for
att forsoka undvika debatter. De ger sédllan intervjuer om det inte
sker under kontrollerade former. Vid sédrskilda skadeincidenter (som
for det mesta intrédffar under vissa perioder av aret) okar lansstyrel-
sernas beredskap och handldggarna bestimmer sjdlvstindigt om vil-
ka dtgdrder som passar bast for att undvika ytterligare vargangrepp i
samma omraden dir skadeincidenten intrédffat. Handldggarna kan
exempelvis besluta om att ansoka om skyddsjakt pa varg eller fore-
bygga skadorna genom att anstilla faltpersonal som vaktar omradet
under en bestamd tid. Handldggarna anvander dven sitt handlingsut-
rymme for att flytta resurser fran ersdttningsanslaget till bi-
dragsanslaget i syfte att forebygga eventuella skador. Beredskapen
okar tack vare de prioriteringar som rovdjurshandliaggarna gor dar
det forebyggande arbetet forstarks.

Foljsamhet och rittvisan genom handlingsutrymmet

Rovdjurshandldggarna anvander sitt handlingsutrymme inom ramen
for regelverket for att strikt tillaimpa lagstiftningen, bevilja bidrag
och ersdttning och 6ka acceptansen for rovdjurspolitiken. Néar rov-
djurshandldggarna forvaltar viltskador pd tamdjur visar det empiris-
ka materialet att de behover anvdnda sitt handlingsutrymme i de fall
dar regelverket dr otillrdackligt, inte styr forvaltarna mot ett beslut
eller, som en rovdjurshandldggare uttryckte det ”[regelverket] haller
tyst” (LR5). En allmédn uppfattning hos rovdjursforvaltarna &r att
viltskaderegleringarna styr rovdjursforvaltningen i stora drag genom
att faststdlla principer for viltférvaltningen. Regleringarna dr dock
bristfdlliga ndr det galler att styra rovdjursforvaltningen i konkreta
fall. Exempelvis faststdller regelverket att ersiattningsbeloppet skall
reduceras skiligt om besiktning inte entydigt visat att skadan orsa-
kats av fredat vilt. Ett problem &dr dock att ldnsstyrelsen saknar ge-
mensamma kriterier for att bedoma entydiga skadehédndelser. Resul-
tater blir att rovdjurshandldggarna skapar egna strategier som de
tillampar vid olika skadeh&ndelser.
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Nar rovdjurshandldggarna identifierar en regel att falla tillbaka pa
avstar de fran att anvdanda sig av handlingsutrymmet. Utifrdn ett le-
galistiskt perspektiv skulle detta tolkas som ett tecken pd att lagstif-
taren har gjort ett bra arbete eftersom foreskrifterna inte lamnar na-
got tomrum som behover fyllas ut av tjanstemdn (Davis 1969; Galli-
gan 1986). Orsaken till att rovdjurshandldggarna avstar fran att fatta
diskretiondra beslut dr dock att de vill minska risker fér godtyckliga
beslut. De tycks se tillampning i enlighet med regelverket som en
viktig legitimitetsgrund. Rovdjurshandldggarna diskuterar vilka
problem som uppstdr om ansokningar fran de skadedrabbade tam-
djursdgarna behandlas olika. De anser att lagstiftningen lamnar méoj-
lighet till anpassning framforallt ndr det géller att faststdlla ersétt-
ningens storlek. Rovdjurshandlédggarna anser att detta &r positivt
eftersom det ger mojlighet att vdrdera varje skadehdndelse for sig
men att det samtidigt skapar risk for en godtycklig forvaltning. Fram-
forallt kan ett ddligt samarbete mellan ldnsstyrelserna gora att de
skadedrabbade far olika ersdttningsbelopp beroende pa var de ar
bosatta.

En konsekvens av att forvaltningsmyndigheterna tillimpar lagen
godtyckligt &dr att legitimiteten for deras agerande rubbas och fortro-
endet for dem som tillimpar lagen minskar (Johansson 2006:185).
Flera studier papekar att likhet infor lagen dr en nodvdndig forut-
sdattning for att kunna astadkomma en fungerande demokrati (Held,
Jodebrandt, Persson, et al. 1997; Petersson 2005). I den hé&r studien
framkommer att handldggarna vill behandla de inldmnade ansok-
ningarna lika men att det samtidigt finns faktorer som védgs in nir
beslutet fattas (exempelvis ldnsstyrelsens ekonomiska resurser eller
kollegornas asikter) och som gor att olika lan tillampar regelverket pa
olika satt.

Ytterligare en konsekvens av en godtycklig forvaltning &r att tjans-
temédnnens arbete blir komplext eftersom staten forvéntar sig att for-
valtningsmyndigheterna utarbetar reglerna sjdlva (Luhmann & Bed-
narz 1990). I intervjuerna framkommer att rovdjurshandliggarna
onskar storre styrning fran staten nir det handlar om bedomningskri-
terier for ersdttning och bidrag till tamdjursdgarna. Flera intervjuper-
soner Onskar, exempelvis formella dokument och gemensamma
handlingsplaner. Men eftersom dessa dokument saknas idag sédger de
sig "vara tvungna" att anvédnda sitt handlingsutrymme for att forsoka
fatta nagot beslut. Det upplevs med andra ord inte som en fordel att
regelverket lamnar plats for tolkning eftersom detta belastar rov-
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djurshandldggarnas arbetsuppdrag och gor beslutet godtyckligt.

Handlingsutrymmets expansion
Handlingsutrymmet anvéands i stor utstrdckning nér det giller att
motverka negativa uppfattningar om vargpolitiken. Tjanstem&dnnen
anser att regelverket lidgger stort ansvar pa lansstyrelsen nidr det
handlar om att bemdota konflikter och att minska protester. Delstudi-
en har visat att handldggarna tenderar att fatta diskretiondra beslut
ndr de beviljar generdsa ersdttningsbelopp till de skadedrabbade
tamdjursdgarna dven om besiktningsrapporterna inte kan sédkerstélla
att skadan orsakades av rovdjursangrepp. Handldggarna prioriterar
dven ersdttningsdrenden fore bidragsirenden med motivering att
detta kan oka acceptansen for vargpolitiken. Acceptansen dterkom-
mer dessutom som ett argument for att tillimpa handlingsutrymmet.
Handldggarna anser att vargstammens framtida existens dr beroende
av befolkningens acceptans for vargpolitiken. Darfor dr varje beslut
inriktat mot malet att bilda en positiv uppfattning om varg vilket, ur
demokratiperspektiv, dr problematiskt. En myndighet har de uppgif-
ter som regeringen definierar och deras uppgift dr inte att propagera
for det egna omradets expansion eller ett visst politiskt beslut (SOU
2000:1:134). Forskning visar att myndigheter kan forlora medborga-
rens tilltro ndr de upptrader som opinionsbildare (Lundquist 1998;
Grimes 2005). Ur bade ett systemteoretiskt och ett institutionellt per-
spektiv d&r myndigheternas opinionsbildning ett resultat av en poli-
tisk miljo som préglas av stora politiska mal och starka intressekon-
flikter (Luhmann & Bednarz 1990; Brignall & Modell 2000)7.
Utbetalning av genertsa ersdttningsbelopp innebadr att handladg-
garna etablerar nidra kontakter med den som ldmnar in ansokan. Har
anviands handlingsutrymmet for att slippa mota den skadedrabbade
tamdjursdgaren. Motivet bakom detta beteende dr rddslan for att
hamna for ndra de berdrda intressenterna. Motet med de skadedrab-
bade tamdjursdgarna sker pd ett opersonligt sdtt och dr oftast for-
medlad av besiktningspersonalen. Ibland utvecklas en relation med
de berorda intressenterna per telefon eller via e-post. Nar handlag-
garna beslutar sig for att ta kontakt med de berorda sd &dr detta pa
eget initiativ. Allt detta tyder pa att tjdnstemé&n har en forutbestamd
uppfattning om vad en ndrmare kontakt med de berdérda intressen-
terna kan ha for konsekvenser, vilket gor att medborgaren har svart

79 For en bredare diskussion se Demokratiutredningens slutbetinkande (SOU 2000:1)
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att gora sin rost hord och istédllet viljer att protestera offentligt (Van
Eeten 1999).

Handldggarna pdverkas av samrddet med arbetskamraterna i fraga
om viltskador. Lansstyrelsens rovdjurshandldggare har ndra samar-
bete med jakthandldggare och med kollegor pd andra enheter. Dessa
kontakter verkar ha betydelse for hur handldggarna forvaltar rov-
djursskadorna. Lansstyrelsens besiktningsmén, fdltpersonalen och
intresseorganisationerna dr samtalspartners ndr handldggarna soker
stod fore beslutet. De flesta diskussioner om skadeersédttning och bi-
dragsdrende sker med kollegor pd andra lansstyrelser for att faststal-
la gemensamma kriterier for ersédttning av viltskador. Nadtverket mel-
lan ldnsstyrelsen och andra aktorer spelar dédrfér en betydande roll
for forvaltningsutformningen. Ett problem dr dock att natverkskana-
lerna verkar stingda mot omvirlden vilket gor att det blir svart for
utomstdende att padverka beslutsprocessen. Bara delvis har politiker
eller medborgare mojlighet att kontrollera processen genom exem-
pelvis foreskriva att beslutet fattas genom samrad och efter remiss-
forfarande (Sannerstedt 1997:24).

Naturvardsverket och Viltskadecenter dr &dven ldnsstyrelsernas
samtalspartners. Kontakterna tas i olika syfte: fran att f storre eko-
nomiska tillgangar for ersiattningsdrenden eller att skaffa sig ett un-
derlag fore beslutet. Handlingsutrymme anvéands darfor for att skapa
strategier for att underldtta kontakterna mellan parterna som exem-
pelvis arrangera informationsmoéten, anordna studiebesok och lik-
nande tillfdllen ddr rovdjurshandldggarna har chans att framféra sina
asikter.

Summering

Den samlade bilden dr att svenska rovdjurshandldggare uppfattar
viltskadereglerna som valdigt precisa, vilket uppskattas. Men fortfa-
rande upplever vissa handldggare att reglerna innehdller en hel del
brister. Bidragsdrenden kraver exempelvis fler anstdllda som genom-
for besiktning av de antagna forebyggande dtgdrderna innan bidraget
betalas ut. Regelverket talar inte om hur manga som skall arbeta med
viltskador pa ldnsstyrelsen. Det aterstar for varje handldaggare att
tilldela resurser sa att pengarna rédcker till fler anstidllda. Detta fak-
tum skapar osdkerhet. I vissa lan kostar viltskadeforvaltningen mer
dn i andra eftersom dér finns flera rovdjur. Om det inte finns nagon
ekonomisk mojlighet att anstidlla flera medarbetare sa maste bdde
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rovdjurshandldggarna och jakthandldggarna arbeta hardare &n kolle-
gorna i andra ldn. En forsta slutsats &r darfor att rovdjurshandlag-
garna upplever ett vakuum i regelverket, vilket fylls genom att fatta
diskretiondra beslut. Nar detta sker vander sig till de kollegor som
forvaltar liknande fradgor pa andra lan for att fa rdd och stod.

Forutom uppfattningen att regelverket &r bristfdlligt och behover
kompletteras finns det en réddsla fér konfliker. Aven om handlaggar-
na papekar att deras arbete med viltskadeférvaltningen inte handlar
om att lyfta fram regelverkets d@ndamal. Det handlar istdllet om att
effektivt tillampa foreskrifterna. Handldggarna anser att varje antaget
beslut egentligen syftar till att oka acceptansen for rovdjurspolitiken.
Detta gors exempelvis ndr man tolkar ersdttningsreglerna generost
eller man beviljar stora bidragsbelopp till forebyggande atgarder mot
rovdjursangrepp pd tamdjur. Ytterligare en slutsats dr darfor att for-
valtningen anvidnder handlingsutrymmet for att skapa informell
praxis, som gor forvaltningen till en politisk aktor dd praxis ersatter
de politiskt fastlagda principerna i lagen. Detta &r problematiskt
framforallt ur ett rattviseperspektiv da forvaltningen bor behandla
alla lika infor lagen.

Nar det géller beslutsprocessen om viltskadedrenden visar delstu-
dien att handldggarna sillan vander sig till omgivningen innan beslu-
tet fattas. Det dr alltsa fa tillfdllen dar handlaggarna soker samrad
och kontakt utanféor myndighetsorganisationen. Trots att regelverket
faststdller att kontakt med den skadedrabbade tamdjursdgaren bor
underldttas under hela d&rendebehandlingen tolkas denna princip re-
striktivt med motivering att det forsvdrar ldnsstyrelsernas arbets-
uppdrag. Handldggarna viander sig istillet till besiktningsm&n och
taltpersonal om osdkerhet kring beslutet uppstar. Ett liknande bete-
ende kan obseveras dven ndr det giller att soka kontakt med tam-
djursdgare for att informera om viltskadereglerna. Ytterligare en slut-
sats fran studien dr darfor att lansstyrelsernas dppenhet mot de be-
rorda intressena utanfor lansstyrelsens organisation dr 1dg, vilket kan
orsaka en osynlig och otydlig beslutsprocess (Vantdnen & Marttunen
2005; Renn 2006).

Da beslutet faststills samlar handldggarna in synpunkter fran
andra expertorganisationer utanfor ldnsstyrelsen. Denna praxis
genomfors framforallt ndr det handlar om att redigera beslutsmoti-
veringen eller for att forankra beslutet lokalt. Har anvdnds hand-
lingsutrymmet for att vilja de kontaktvdgar som gor att expertorga-
nisationerna kommer in i processen da beslutet &r taget. Exempelvis
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diskuterar handldggarna de senaste besluten med den regionala rov-
djursgruppens representanter for att informera om ldnsstyrelsens
stdllningstagande i fraga om viltskador. Likavéal kontaktar handldg-
garna Viltskadecenters tjanstemdn for att informera om ldnsstyrel-
sens beviljade ekonomiska stod for genomforande av dtgdarder som ar
avsedda att forebygga viltskada. En annan slutsats &r darfor att lans-
styrelserna pd eget initiativ beslutar om och hur andra aktdrer utan-
for lansstyrelsen paverkar beslutet.
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6 Delstudie 2 - Inventering och markning av
vargstammen

Vargstammen inventeras arligen i Sverige med det syftet att folja upp
malen for rovdjursstammarnas utbredning®. For att samla ytterligare
information om stammarnas storlek och status kan forvaltningsmyn-
digheterna dven genomfora forvaltningsmarkning av sdrskilda var-
gar.

Lansstyrelsens rovdjurshandldggare har sedan ar 2002 huvudan-
svar for planering, organisering och genomfdrande av inventerings-
arbetet och forvaltningsmérkning av de vargar som lever inom ldnets
granser. Formellt styrs rovdjurshandldggarnas arbete av 13§ i vilt-
skadeforordningen (2001:724) samt Naturvardsverkets foreskrifter
och allmdnna rdd om inventering av bjorn, varg, jarv, lodjur och
kungsorn (NFS 2007:10). Foreskrifterna preciserar mal, metoder och
organisation for inventeringsverksamheten.

I detta kapitel kommer vi att se hur rovdjurshandlédggarnas faktis-
ka handlingar prédglas av ett stort handlingsutrymme framforallt nar
det géller deras forhallande till olika aktorer. Jag kommer darfor att
identifiera hur forvaltningsmyndigheterna tar beslut i fall av inven-
tering och markning och liksom i de andra kapitlen kommer jag att
analysera de faktorer som har inflytande pa forvaltarnas handlings-
utrymme.

Inventering av varg

Rovdjursmidrkning och inventeringsarbete genomfors i Sverige sedan
1970-talet. Medan inventeringar ger information om djurartens bio-
top eller populationstdthet ger markning kunskap om enskilda indi-

80 Inventeringsverksamheten uppskattar stammarnas storlek genom att rdkna antal var-
gar som befinner sig i vissa omraden.
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vider och deras fysiska rorelser.

Inventering av varg innebér att djuren sparas i sné under vinter-
perioden i syfte att fa fram uppgifter om det totala antalet vargar som
ror sig i omradet, samt faststillning av antalet drliga foryngringar
(antal fodda valpar). Filtinventeringar av rovdjur initierades 1974 av
Naturvardsverket tillsammans med ldnsstyrelsen i Norrbottens lin
(Aronson & Sand 2004). Dessa inventeringar genomfordes helt av
linsstyrelsernas rovdjurshandlaggare. Ar 1996 inférdes det nya er-
sdttningssystemet i renskotselomradet och dérefter inventeras rov-
djursstammarna i hela renskdtselomradet, som dven omfattar Jamt-
lands lan och delar av Dalarnas och Visternorrlands lan.

Det som karakteriserar inventeringen av varg &r att arbetet 6kade
under tre olika perioder samt att reglerna blivit allt mer precisa. I
slutet av 1970-talet och borjan av 1980-talet sparades vargar i Dalar-
na, Viarmland och Nordvdrmland (Hedmark)®. Denna period har
begrdansad betydelse for inventeringen eftersom de enstaka uppgit-
terna kom frdn méanniskor och jigare som sett varg i skogen vilket
senare kontrollerades av ldnsstyrelsens vargsparare. Under hela
1980-talen viaxte populationen och dr 1991 skedde foryngringar bade i
Varmland och i Jamtland. Detta gjorde att forvaltningen bidrog med
periodisk inventering i samarbete med Jagareforbundet. Vargstam-
men fortsatte vixa med en kull per ar till sex kullar under 1997 och
tio kullar under 2000. Antalet individer steg till 92 vargar och ytterli-
gare ett ar senare registrerades 107 individer och tio féryngringar.

Aterkommande inventering av varg, bjorn, lodjur, jirv och kungs-
orn i lanen med fasta rovdjursstammar utférs av ldansstyrelsens falt-
personal enligt Naturvardsverkets foreskrifter och allmédnna rad om
inventeringsverksamheten (NFS 2007:10). Inventeringsarbetet kraver
erfaren personal med kunskap i lokalt anpassad spdrningsteknik.
Arbetet finansieras och genomfors av ldnsstyrelsepersonal genom
inventeringsfonden. Foreskrifterna ger lansstyrelserna ansvar for val
av de personer som deltar i inventeringen men anger de metoder som
skall anvdndas for att samla in data som sedan skall rapporteras till
allmdnheten. Jdgarorganisationer har, genom sina respektive jakt-
kretsar traditionellt deltagit i rovdjursinventeringarna och bidragit
med kunskap om omrdden och revir. Den minskliga faktorn &r en

81 Samtidigt registrerade ldnsstyrelsen i Norrbottens ldn ett par, en flock om tre vargar
och tre eller tva ensamma djur. Den férsta vargforyngringen skedde dé i Nordvarmland
under vintern 1982 /83 och dérefter forekom foryngringar arligen.
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viktig komponent i bdde pejling och inventering déar ett gott samarbe-
te i laget paverkar resultatet.

Varg, jdarv och lodjur inventeras framst genom sparning pd snd.
Spararna bedomer vilken art som lamnat spar, hur manga djur det ér,
om det &r en hona med ungar och i sa fall hur manga ungar. Varg
sparas idag mest genom en metod kallade ”snoking”82. Snokingen
sker kontinuerligt och kan kombineras med riktad omradesinventer-
ing, (yttaickande) inventering av varg och lodjur i samarbete med J&-
gareforbundet, enskilda jagare och naturvardspersonal. Medan yt-
tackande inventering krdver speciella snoférhdllanden och ett mycket
stort antal personer som deltar i arbetet krdver snoking mindre resur-
ser eftersom det fokuserar enbart pd avgransade omraden.

Nya regler for inventering faststdlldes den 5 december 2007 (NFS
2007:10). Lansstyrelsen har fullt ansvar for genomfdrande av inven-
teringsverksamheten och dess organisation bade inom och utanfor
renskotselomradet®. Foreskriften faststiller att lansstyrelsen utbildar
och avlonar egen inventeringspersonal. Lansstyrelsen viljer dven de
intresseorganisationer som stodjer inventeringsverksamheten genom
att samarbeta med ldnsstyrelsen. Rovdjurshandldaggaren viljer tid
och plats for inventeringsverksamhet, koordinerar arbetet och forfat-
tar arliga inventeringsrapporter. Inventeringsresultat och rovdjurs-
observationer registreras i en sadrskild central databas som lansstyrel-
sens personal kan vdnda sig till for att fa uppgifter om rovdjur i l&-
net. Naturvardsverket fordelar medel till lansstyrelserna for inventer-
ingar efter samrdd med ldnsstyrelserna, vilka i sin tur redovisar hur
inventeringsmedel anvénts och vilka insatser som genomfordes.

En stor del av arbetet med inventering av vargstammen gér ut pa
att samordna och organisera de olika aktorer som arbetar med ldns-
styrelsernas egen personal. Med ldnsstyrelsens egen personal avses
utbildade vargsparare, filtpersonal och besiktningsmaén, vilka i varje
lan utses av ldnsstyrelsen efter att den som deltar har fullfoljt en ut-
bildningskurs som avslutas med ett examinationstillfdlle. Forutom

82 Metoden innebir leta ("snoka") efter individer, spar eller boplatser av ndimnda arter
med hjilp av inventeringsslingor som ritats pa en karta. Snokingen anvénds for att kon-
trollera och kvalitetssikra de rapporter som inkommer fran jagare och allménheten.

83 Fore 2007 gallde sadrskilda foreskrifter for inventering av vargstammen inom renskot-
selomradet (NFS 2004:17) och utanfor renskotselomradet (NFS 2004:18). Naturvardsverket
har nyligen slagit ihop de tva foreskrifterna i ett enda dokument (NFS 2007:10) som regle-
rar inventeringsverksamheten i de bade omradena. Som tidigare preciserat handlar denna
studie om forvaltning av vargstammen utanfor renskoétselomradet varfor jag valde att
utesluta fragor som berdr rennaringen.
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specifik kunskap om vargbiologi och god kdnnedom av omradet dar
inventeringen genomfors har personalen ansvaret for att kvalitets-
sdkra uppgifterna. Kvalitetssdkring betyder att varje observation av
vargforyngring maste genomga en ordentlig evaluering innan att den
lamnas in till lansstyrelsen. Varje kvalitetssikrare skaffar kunskap
genom att delta i speciella utbildningsprogram pa Viltskadecenter,
ddr man ldr sig att spdra i sno och hantera inventeringsuppgifterna.

Vid sidan av personalen samarbetar i inventeringen ett antal re-
presentanter frdn ideella organisationer. Hela inventeringsverksam-
heten koordineras dessutom av en eller flera rovdjurssamordnare,
vilka rovdjurshandldggaren rekryterar i man av behov. Varje rov-
djurssamordnare dr huvudansvarig for faltarbetet och foljer kvalitets-
sdkringsprocessen. Eventuellt forekommer ocksa ytterligare en kon-
taktperson for varje geografisk omrade.

Andra viktiga regler i foreskrifterna handlar om mélen med inven-
teringsverksamheten. Inventeringen skall utforas arligen i varje lan
med mal att faststilla antal drliga foryngringar (regelbundna och till-
falliga) samt for varg ocksd antal familjegrupper (inklusive ”flock-
storlek”), antal revir och antal ensamma stationdra individer. Resul-
tatrapporteringarna skall vara direkt jamforbara mellan ldnen och
registreras i den nationella rovdjursdatabasen (Rovdjursforum).

Forvaltningsmirkning av varg

Mirkning av varg innebdr att man forser vargen med en radiosédnda-
re sa att det blir mojligt att samla in information om vargens position,
revirgranser, samt var den sdndarforsdadda vargen befinner sig.

Radiomérkning av rovdjur borjade anvdndas under 1970-talet i
renskotselomradet. Telemetrimetoden (pejling) innebar att man foljer
djurens rorelser med hjédlp av signaler som skickas fran halsbands&n-
daren till mottagaren. Denna metod innebar stora fordandringar for
ekologiska studier av en méngd arter da den dataméngd som genere-
ras bidrar till att oka kunskapen om biotopval, revirstorlekar och
dodlighet.

For att tolka signalerna och pricka in dem pa kartan krdvs utbil-
dad personal. Pejling sker under 6vervakning av forskare och myn-
digheter for att man inte skall rdka ut for risken att information om
vargarnas lokalisering sprids (Sjolander-Lindqvist 2006). Pejlingsar-
betet ar tidskrdvande eftersom det kan rora sig om flera timmars véan-
tetid for att pejla in signaler och forflyttning oftast sker i svar mark
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med terrdnggdende bilar. Pejlingsdata anvandes till en borjan inom
naturvetenskapliga studier for att oka kunskapen om viltekologi.
Efter en kort provperiod tillimpades resultaten av forvaltningen i
syfte att uppskatta ldnens revirstorek, byte och rorelser. Det som
ndrmast intresserar forvaltningen &r individens reproduktionsforma-
ga och dodlighet. En sindareforsedd varghona som foder under april
- maj, skickar signaler till mottagaren som fdr reda pa om vargfor-
yngring har skett. D4 honan blir mera stationdr i samband med valp-
ning. Pa sa sdtt kan man f4 fram fakta om platsen och ddarmed besik-
tiga och upptédcka exakt hur manga valpar som finns. Genom att folja
djuret med sdndare kan man &dven fa reda pd nar individerna dor.
Nar man hittar kadavret kan man dven fa information om omstéan-
digheternas*.

Under de senaste aren har telemetrimetoden allt mer kommit att
ersdttas med satellitsindare vilka anvdnder GPS-teknink (Global Po-
sition System) for att visa var de sindarforsedda djuren befinner sig.
Positioner frdn dessa speciella sdndare skickas direkt till datorer.
Djuren kan ddrmed fo6ljas intensivare under vissa perioder och posi-
tioneringen blir allt mer detaljerad eftersom datorn anvinder sig av
programmerade elektroniska kartor. Det nya systemet borjade an-
védndas i Sverige i slutet av januari 2002 for att folja en vuxen vargtik
i Tyngsjoflockens revir pa grdansen mellan Varmland och Dalarna
(Sand 2004). Vargen sdvdes och forseddes med halsband med hjilp
av helikopter. Informationen dverfors senare till en dator som lagrar
datan pa ett kartprogram.

Utvecklingen av det nya systemet har gjort radiomérkning omo-
dern. Forskningen kan nu anvidnda sig av det mobila telenétet for att
inforskaffa information nédvandig for att lokalisera vargar och varg-
flocken. Detta betyder att forskare inte behover befinna sig nagra ki-
lometer fran djuret for att erhdlla information fran séndaren. Fysiolo-
giska sensorer och digitala bilder dr ocksa en mojlig framtida utveck-
ling som rovdjursméarkningen kan komma att genomga. Eftersom all
information lagras i sdndaren och skickas till mottagaren vid vissa

84 Pejling anvinds dven for att identifiera och bekdmpa illegal jakt i vissa omrdden. Illegal
jakt ar ett omfattande problem som forekommer i samband med etablering av vargrevir.
Brottsforebyggande Radet (BRA) uppmirksammande i en rapport fran 2007 att rovdjur
jagas med grymma metoder, som utsétter djuren for stora plagor samt att det finns en
grogrund till hatbrottsliknande giarningar i det starka missnsje med rovdjurspolitiken och
den vanmakt som uttrycks inom delar av jagarkaren och renniringen (se Pyka, Nyqvist,
Monstad, et al. 2007:95).
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forutbestamda tider har det enda kravet varit att befinna sig nagra
kilometer fran vargen vid ratt tidpunkt.

Inventeringsverksamheten idag prioriteras framfér markning. Den
nya foreskriften fran Naturvardsverket (NFS 2007:10) reformerar
maéarkningen av varg och kallar det for “forvaltningsmarkning” for att
understryka att ldansstyrelserna bor forse vargar med radiosdndare
enbart i syfte att forebygga angrepp pad tamdjur och hund dar detta
behov forekommer. Foreskriften faststéller att forvaltningsméarkning
bor genomforas endast vid behov att underldtta inventeringsverk-
samheten genom att tka kunskapen om varggenetik och eventuella
sjukdomar pa vargstammen.

Reformen kan ses som ett resultat av de olika intressen som ligger
bakom maérkning av varg. Medan forskningen intresserar sig for bio-
logiska fragor som till exempel DNA-analys av individerna samt de-
ras ekologi och beteende, prioriterar forvaltningen information om
djurens foryngringar och revir vilket kan visa sig vara mer anvand-
bart i genomforandet av rovdjurspolitiken. Dessutom har forvalt-
ningen uppméirksammat att det finns risker att informationen fran
markning kan anvéandas for att underlitta illegal jakt eftersom signa-
len fran radiosdndaren kan avsldja vargens position. En annan orsak
till reformen 4r ocksd den kritik Naturvardverket fick for de meto-
derna som anvidnds vid radioméarkning. Djurrédttsorganisationer har
protesterat mot att sovning av varg inte dr tillaimplig som metod sett
ur ett etiskt perspektiv.

Organisation och planering av arbetet

Utmairkande for inventeringsverksamheten och forvaltningsmark-
ning av vargar dr att rovdjurshandldggare befinner sig i ett nédtverk
av olika aktorer dar reglerna styr handldggarnas arbete. Samtidigt ar
en god kontakt mellan handldggaren och annan personal avgorande
for inventeringsresultatet. Mal och metoder for inventeringsverk-
samhet stdr specificerade i foreskrifterna som Naturvardsverket och
lansstyrelsen har utformat for att styra hur inventeringen av stora
rovdjur skall genomforas. Syftet med inventeringen dr framforallt att
soka antalet vargar fodda under reproduktionssdsongen®. Natur-

85 Naturvardsverkets allmdnna rdd (NFS 2007:10) faststéller i 2§ att inventeringen skall
inga i lansstyrelsernas regionala forvaltningsansvar for rovdjuren och &ven vara en del i
arbetet med att forhindra faunakriminalitet. Inventeringsresultaten skall vara direkt jam-
forbara mellan aren och mellan lanen samt utgéra underlag for uppfoljning av mal foér
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vardsverkets allmdnna rad (NFS 2007:10) och ldnsstyrelsernas regio-
nala forvaltningsplaner for stora rovdjur anger vilka kunskaper falt-
personalen mdste ha for att delta i inventeringsverksamheten samt
hur den samlade informationen skall anvdndas. Ett viktigt uppdrag
for handldaggarna &r att utse den fdltpersonal som skall delta i inven-
teringsarbetet utifran principer faststillda i foreskrifterna. Faltperso-
nalen skall ha genomgatt en sdrskild utbildning och fatt godként pa
samtliga kurser innan kan lamna in en anmailan till lansstyrelsen for
att delta i inventeringsverksamheten (NFS 2007:10:5§). Foreskrifterna
lamnar dock till var och en av ldnets rovdjurshandldggare ett stort
handlingsutrymme nér det géller vilka personer som skall erbjudas
mojlighet att genomga kursen och vilka examinerade personer som
sedan skall delta i inventeringsarbetet. Tva faktorer tycks avgora
handldggarnas val: tidigare kontakter med den sékande personen och
samtal med kollegor. I forsta hand viljer handldggarna att arbeta
med de personer som tidigare har samverkat med ldnsstyrelsen och
som enligt de nya reglerna maste ha formell utbildning. Det handlar
ofta om intresseorganisationernas representanter som har deltagit i
inventeringsarbetet under de foregdende inventeringssdsongerna.
Det kan dven handla om ldnsstyrelsens personal som arbetar inom
miljoenheten. Den andra faktorn som pdverkar valet dr kollegornas
forslag om vilka personer som tycks lampa sig for uppdraget

”...man anlitar de personerna som man redan har etablerat kontakt med for att inte
riskera brak medan arbetet genomfors™.
(LR3)

Av intervjuerna framgdr att rovdjurshandldggarna anser att de nya
reglerna ibland leder till problem gentemot den personal som tidiga-
re deltog i inventeringsarbetet. De berittar att de nya foreskrifterna
fran Naturvardsverket faststdller att personalen skall kunna klara
sparningsarbetet d&ven under svara klimatférhdllanden och ldnga ar-
betsdagarst. Foreskrifterna kraver alltsa att personalen skall vara vid
god hilsa och fysik for att kunna delta i inventeringen. Av intervju-
erna framgar att detta skapar en situation dar starka konflikter kan

rovdjursstammarnas status och utveckling, vid uppféljning av effekterna av vidtagna
skadeforebyggande atgarder, vid planering av framtida skadeférebyggande atgarder och
vid Naturvardsverkets och linsstyrelsernas beslut om skyddsjakt pa rovdjur.

86 Nya regler tradde i kraft i december 2004. Andringarna innebar utokat ansvar for lans-
styrelserna nir det géller att organisera och styra verksamheten rérande arliga inventer-
ingar av rovdjur i lanet.
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uppstd eftersom det &r upp till varje handldggare att bestimma vad
“god hélsa” innebar. Flera anser dessutom att reglerna inte tar han-
syn till den erfarenhet manniskor har skaffat under aren. Foreskrif-
terna krdaver kunniga, friska och snabba medarbetare vilket skapar en
"generationsklyfta" (LJ10). Handldggarna forsoker darfor losa fragan
genom att vilja bade gamla och unga rovdjurssparare for att undvika
att de dldre skall kdnna sig overflodiga. En allmdn uppfattning hos
handldggarna &r att ldta den gamla rovdjursspdraren skota arbetet
utan licens, vilket betyder en avvikelse fran regelverket men att "ing-
en har klagat &n sa lange" (LR10).

”Inventeringsverksamheten utesluter idag viktiga medarbetare med mycket erfarenhet pa
faltet. Foreskriften skapar konflikter &ven inom de intresseorganisationer som alltid har
varit med och stétt oss. Sedan reformen har vi arbetat dubbelt s& mycket for att lugna ner
folket™.
(LR10)

Rovdjurshandldggarna anser forhdllandet till intresseorganisationer-
nas representanter, som frivilligt deltar i inventeringsarbetet forsam-
rades efter att de nya foreskrifterna tradde i kraft ar 2004%7. Erfarna
jdgare som har deltagit i manga ar i vargspdrningar kdnner sig over-
korda av yngre och mindre erfarna personer vilket bidrar till att ska-
pa konflikter mellan jagarkdren och lansstyrelsen

’Jag har kanske varit feg men...jag ville ha gamla jagare bland inventerarna dven om de
inte var klara med kurserna. Man kan alltid motivera det utifran deras Ianga erfarenhet
och jag gjorde sa att jag blandade gamla kunniga jagare med yngre folk...inte lika kun-
niga .
(LR12)

Den nya foreskriften bidrar alltsd till att komplicera relationen mel-
lan myndigheten och ideella organisationer. Handldggaren viljer
dérfor att folja en egen linje och till och med avvika fran reglerna.

En annan faktor som paverkar valet av inventeringssamordnare
fran intresseorganisationerna dr handldggarnas uppfattning om in-
tresseorganisationernas instillning i vargfrdgan. Aven har véarderar
handldggarna huruvida personer har ritt kunskap och sedan motive-
rar de beslutet. Rovdjurshandldggare anser att ndr det handlar om
intresseorganisationerna forsoker man att kombinera sparare fran

87 Naturvardsverkets allmédnna rad foreskriver att de ideella organisationerna var och en
far utse en inventeringssamordnare for organisationen i linet samt nagra personer som ar
kontaktpersoner for olika geografiska omraden (NFS 2004:18:68§).

123



"vargpositiva" och "vargskeptiska" organisationer sa att "de kan halla
koll pad varandra" (LR6). Handldggarna vander sig dven till den regi-
onala rovdjursgruppen for att plocka ut inventeringspersonal efter-
som mdnga representanter fran intresseorganisationer sitter i grup-
pen. Helt avgorande for valet verkar dock inte vara personens kun-
skap om inventeringsarbetet. Denna kunskap anser rovdjurshandlég-
garna sjdlva att de har eftersom de flesta rovdjurshandldggare &r bio-
loger och har arbetat under manga &r som rovdjurssparare. Rov-
djurshandldggarna tar ocksd stod fran forskare ndr det handlar om
att styra upp inventeringsarbetet. Det dr ddremot inventeringsperso-
nalens skicklighet att arbeta i grupp, att samarbeta i ett lag som avgor
valet

"Man har alltid nagon som ligger narmast, ndgon som man vet passar bra i gruppen. Jag
kan vélja nagon duktig person men risken att skapa konflikter kan vara stor".
(LR12)

Till form och innehdll uppfattas regelverket som omfattande och de-
taljerat vad galler planering av arbetet. Handldggarna upplever, pre-
cis som i fraga av skadeersdttning, att det dr positivt att inventer-
ingsverksamheten styrs av specifika regler. Handldggarna papekar
att regelverket stodjer deras arbete och att det bara for nagra ar sedan
var omojligt att skilja regelverket fran praxis. Samtidigt pekar hand-
laggarna pa att bestaimda mal och rigordsa riktlinjer inte utesluter
mojlighet till sjalvstandiga beslut, vilket de i vissa fall anser ha vuxit
fram

”Lansstyrelsen far varje ar pengar fran Naturvardsverket for att genomfora inventering
av vargféryngringar i l&anet. Over de pengarna bestammer vi sjalva. Det innebar stort
ansvar eftersom vi maste planera sa att pengarna racker hela sasongen™.

(LR4)

En handldggare lyfter fram att som rovdjurshandldggare vill man
inte ha stor egen makt eftersom det orsakar problem nér det handlar
om att motivera sina beslut. Regelverket specificerar inventeringsme-
toderna och syftet. Man vet exempelvis att syftet med inventeringen
ar att sdkerstdlla antalet arliga vargkullar och darfor gar inventering
av rovdjursforyngringar fore inventering av vargstammen.

Planering och genomforande av inventering

Rovdjurshandldggarna pa lansstyrelserna har ansvar for planering
och genomférande av inventeringsarbetet. Planeringen innebédr att
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besluta om inventeringstider, att samordna arbetet med kollegor fran
gransoverskridande ldn, att ta kontakt med de ideella organisationer
som samarbetar med ldnsstyrelsen och att avsétta resurser for att fi-
nansiera arbetet. Betrdffande varg har ldnsstyrelsens rovdjurshand-
laggare betydande ansvar for kvalitetssdkring av inventeringsuppgif-
terna. Att kvalitetssikra observationerna betyder att vargobservatio-
nerna granskas av utbildad personal for att verifiera deras trovardig-
het. Kvalitetssdkring sker ute pa fédltet av en eller flera av ldnsstyrel-
sens kvalitetssakrare som faststidller art och i forekommande fall,
dven om foryngring har skett®s. Uppgiften granskas tvd ganger innan
den registreras. Aven de observationer som kvalitetssdkrats av de
ideella organisationernas inventeringssamordnare, men inte verifie-
rats av ldnsstyrelsens kvalitetssdkrare, skall av lansstyrelsen siarredo-
visas i Rovdjursforum. Det gdller sédrskilt observationer som paverkar
den totala rovdjursférekomsten i lanet (NFS 2007:10:98).

Vid en forsta blick verkar darfor inventeringsforeskrifterna inte
lamna nagon plats for tjanstemdnnens handlingsutrymme. Men om vi
bortser fran reglerna och ndrmar oss det faktiska arbetet upptacker
man att handldggarna tar beslut med betydande sjdlvstandighet. Av
intervjuerna framgdr att ett kriterium for att samordna arbetet ute i
falt och 16sa eventuella konflikter mellan inventeringspersonalen ar
att “visa att man kan” (LR5) eller att “visa att man &r med i laget”
(LR1). Rovdjurshandldggarna menar att deras individuella kunskaper
i biologi och naturvetenskap samt deras arbetserfarenhet starkt pa-
verkar deras sitt att 16sa konflikter och att samordna arbetet ute i
fialt, dven under svara forhallanden. Det handlar dock inte om att
styra en grupp utan snarare om att vinna respekt frdn medarbetarna.
Rovdjurshandldggarna lamnar till kvalitetssdkraren uppdraget att
forklara for gruppen de regler som ligger bakom ldnsstyrelsens tolk-
ning av resultatet. Darfor dr samtal och kontakter mellan kvalitets-
sdkrare och féltpersonalen en viktig del av arbetet.

Rovdjurshandldggarnas individuella kunskap men dven det per-
sonliga intresset i rovdjursfrdgan lyfts fram nir det handlar om att
genomfora sitt arbete pd ett bra sédtt. Rovdjurens forekomst upplevs
vara en mycket viktig bas for en anpassad regional forvaltning som
underlag dels vid uppfoljning av rovdjursstammarnas status och ut-

88 Uppgiften rapporteras vidare till lansstyrelsens rovdjurshandldggare som granskar
uppgifterna och registrerar dem i en nationell databas (Rovdjursforum) som innehéller
informationer om Sveriges rovdjur.
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veckling och dels vid uppfoljning och planering av skadeforebyg-
gande atgdarder och beslut om skyddsjakt. Flera intervjuade tjanste-
mén foljer darfor varginventerare ut i fdltet och deltar i arbetet. Det
ar deras val att delta i inventeringsverksamheten och flera tillagger
att det ar vid dessa tillfdllen "man kdnner igen sig sjdlv for att dntli-
gen arbetar man ute i falt" (LR4). Nar handldggarna pratar om alla
sina dtagande och sina uppdrag framgar det att de hellre dgnar tid at
inventeringsverksamhet dn kontorsarbete. Handldggarna gor tydligt
att de ser sitt eget handlande som ett igangsdttande. De anser att
rovdjurshandldggarnas uppdrag dr just att handla sa att resten av
gruppen kan kdnna sig motiverad

"Man ar ute ibland flera dagar, man vanjer sig vid snén, man lar kanna vargsparare. Det
ar darfor jag sokte tjansten. Jag anade inte att det skulle handla om kontorsarbete".
(LR4)

Faltarbetet dr alltsa en viktig anledning till att man soker en sddan
tjanst medan det administrativa arbetet, det som foljer inventerings-
verksamheten, upplevs som trdkigt, langt och nédstan stérande. Att
tanka ut och planera inventeringssdsongen, att organisera laget och
sedan att ga ut i skogen och spdra i sné upplevs som meningsfullt
och motiverande. Flera intervjupersoner menar att de férsoker skapa
mojligheter att komma fran skrivbordet, bort fran kontorsarbetet.
Trots att regelverket inte foreskriver att rovdjurshandldggarna skall
folja med pa vargsparning menar flera att de under inventeringssa-
songen delegerar arbetsuppgifterna till sina medarbetare for att ha
mojlighet folja faltpersonalen ut i skogen.

Rovdjurshandliggare tolkar och sammanstiller resultat
Naturvardsverkets allmdnna rad foreskriver att det &r lansstyrelsens
rovdjurshandldggare tillsammans med kvalitetssidkrare som tolkar
och sedan dokumenterar resultat for inventeringssdsongen (NFS
2007:10:13§). Lansstyrelsen skall dven informera i de regionala rov-
djursgrupperna om rovdjursstammarnas utveckling och om inventer-
ingsverksamheten. Rovdjurshandldggarna skall presentera resultat
pa nationell och lansniva.

Intervjuerna visar att det inte finns ndgra riktiga regler for att tol-
ka resultat och att den personliga erfarenheten och kunskapen ater-
igen spelar stor roll nédr resultaten skall tolkas. Handldggarna berit-
tar att de med aren har skaffat sig vissa rutiner for att bearbeta inven-
teringsresultaten. Nar observationerna inkommer fran filtpersonalen
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maste de bedomas, det vill sdga spdrningarna maste varderas for att
sdkerstdlla att det handlar om varg och ocksa jamforas med varandra
for att sdkerstdlla att personalen inte har rdknat samma spar tva
ganger. Detta gors i samarbete med lansstyrelsens kvalitetssédkrare.
Det édr ett kédnsligt arbete som krdaver kunskap och styrférmdga efter-
som det handlar om att bestimma vilka observationer som &r trovér-
diga och vilka som kan uteslutas. Bedomningen forsvaras av att ett
djur kan nyttja en spdrlopa vid olika tillfdllen eller andra individers
eller arters spar. Rovdjur kan rora sig langa stréackor pa kort tid vilket
kan vilseleda en att tro att det finns fler individer i omradet &n det
egentligen gor. Osdkerheten forstirks av att djurens spdrstamplar
kan variera fran gang till gdng.

Flera handldaggare anser att dataverifieringen som foljer inventer-
ingen ibland liknar en kamp mellan ideella organisationer och lidns-
styrelsens personal. De anser att det faller i vissa organisationers
intresse att redovisa fler foryngringar dn det forekommer i verklighe-
ten for att senare kunna ansoka om skyddsjakt. Andra intresseorga-
nisationer vill ddremot gédrna halla en l1dg profil och istillet visa att
vargforyngringar fortfarande ligger pa en niva som gor att stammens
framtid inte dnnu &r sdkrad

"Det gor stor skillnad idag att vardera uppgifterna tillsammans med kunnig personal.
Daremot har vi tuffare relationer med vissa intresseorganisationer som garna vill paver-
ka uppgifterna. Jag forséker komma till en uppgdrelse mellan olika parter dven om detta
inte ar det vi borde gora".

(LR2)

En annan intervjuperson sdger:

"Jag vet att vissa observationer som vargspararna lamnar till lansstyrelsen inte ar palit-
liga. Jag ar falthiolog och kan skilja mellan fakta och pahitt. Men jag vander mig till
vara kvalitetssakrare och ibland till kollegor som arbetar i andra lan, vi kommer till en
I16sning...ibland sénker man lite, ibland hdjer man...".

(LR4)

Enbart de observationer som kontrollerats och godkants av lanssty-
relsens fdltpersonal ingar i den samlade utviarderingen av den skan-
dinaviska vargstammen som senare rapporteras i de sa kallade sta-
tusrapporterna. De senaste dren har genetiska analyser av insamlade
prover fran vargar blivit ett vikigt stod i inventeringsarbetet.
Betrdffande Rovdjursforum anser rovdjurshandldggarna att det ar
ett stod till verksamheten da den bidrar till att man minskar osdker-
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heten. Man anser att den dessutom bidrar att man dkar kommunika-
tion mellan linen. De intervjuade handldggarna anser att databasen
ar ett viktigt komplement i beslutsprocessen dven om det tar tid att
mata in informationer i systemet. Framforallt noterar handldggarna
att deras arbete blev mera synligt for andra ldnsstyrelser och Natur-
vardsverket efter att databasen inrédttades. Det gor att varje beslut
och varje drende kan granskas och betraktas av andra kollegor. Dér-
for anser handlaggarna att de sjdlva har bidragit till att deras hand-
lingsutrymme har blivit mindre. Databasen gor ocksd att rovdjurs-
och jakthandldggarna har ldttare att halla kontakt med varandra och
pa sa sdtt minska den osdkerhet som flera intervjupersoner upplever
ndr handlingsutrymmet anvands

"Vi forsoker att resonera pa liknande satt s& att vi tillampar samma kriterier fall efter
fall. Jag tycker databasen [Rovdjursforum] ar mycket bra eftersom det hjélper oss att se
situationen i grannlanet; det minskar &ven osékerheten...men jag ringer fortfarande [till
kollegan pa lansstyrelse] om jag undrar™.

(LR12)

Ett annat resultat fran intervjuerna dr att rovdjurshandldggarna be-
staimmer huruvida inventeringsresultatet skall tas upp till diskussion
med chefen eller med landshovdingen. Flera handldggare anser att de
arbetar i ndra kontakt med sin chef och att inventeringsresultatet dis-
kuteras med chefen sa fort de kommer in. Andra handldggare sdger
istédllet att det dr deras eget val att ta upp resultat med chefen och att
det beror pa hur de uppfattar chefens instédllning till vargfrdgan. Om
chefen &r positiv till vargstammen sd talar man gdrna om vargforyng-
ringar under samtalet medan om chefen stéller sig negativ till varg sa
undviker man dmnet sd linge chefen inte fragar efter uppgifter. Lik-
nande beteende uppvisar rovdjurshandldggarna ndr de ndmner
landshovdingens intresse for vargfragan. Det dr landshovdingen som
vill hélla sig uppdaterad medan rovdjurshandldggarna av eget initia-
tiv sdllan bokar in ett mote med landshovdingen for att rapportera
om vargstammen. Landshovdingens dsikt om vargstammen har sin
roll eftersom det visar sig att rovdjurshandldggarna bokar in moten
om de uppfattar att samtalspartnern har intresse att diskutera fragan.
Det &r ocksa viktigt for rovdjurshandlédggarna att visa att de arbetar
for rovdjursstammarnas framtid

"...det gbr man ibland [att boka in ett mdte med landshévdingen] om man vill dra upp-

méarksamheten till sitt jobb, givetvis om landshévdingen ocksa vill ha vargar (skratt)".
(LR 12)
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Handlingsutrymmet anvands alltsd i tva situationer. For det forsta
véljer rovdjurshandldggarna huruvida de uppmérksammar arbets-
ledningen pa sitt arbete. Handlingsutrymmet anvands darfor i syfte
att lyfta fram sin roll inom organisationen. For det andra visar mate-
rialet att rovdjurshandldggarna utgdr fran en egen uppfattning om
ledningens asikter for att boka in ett mote. Rovdjurshandldggarna
kan darfor styra ndr och hur de vill informera ledningen eller mini-
mera antalet moten om man beddmer att fragan kanske kommer att
tas upp.

Nar det giller uppdraget att informera allmdnheten framgar av in-
tervjuerna att rovdjurshandldggaren saknar tydliga strategier. En
handldggare berdttar exempelvis att han har utformat en egen min-
neslista ddr han har antecknat hur han tdnker presentera statusrap-
porterna for allmdnheten och vilka intresseorganisationer som kan
rekryteras for att sprida resultanten inom respektive organisation.
Detta, hoppas han, skall underldtta arbetet i vantan pa att Natur-
vardsverket skall faststédlla klara informationsstrategier.

Arbetet med forvaltningsmdrkning

Forvaltningsméarkning av enstaka vargindivider regleras inte direkt i
ndgon foreskrift utan ndamns kort i Naturvardsverkets atgardspro-
gram for bevarande av varg (Naturvardsverket 2003) och vidare i de
olika lansstyrelsernas forvaltningsplaner. Atgirdsprogrammet fast-
stdller att invandrade individer kan forvaltningsmarkas och hallas
under uppsikt for att minska risken for skador i renskotselomradet
och forhindra jaktbrott (Naturvdrdsverket 2003:20). Forvaltnings-
markning kan ocksa bli aktuell i forebyggande syfte for att klargora
vilken individ som fororsakar skada. Detta &r sdrskilt viktigt vid
eventuella 6verviganden om skyddsjakt da hdnsyn &dven maste tas
till genetiskt vardefulla individer (Sand, Wabakken & Liberg 2004).
Beslut om att genomfdra markning antas i sa fall av lansstyrelsens
rovdjurshandldggare som dven avsidtter resurser for dess finansie-
ring. Detta innebdr att det dr upp till var och en rovdjurshandldaggare
att vardera behovet att genomfora forvaltningsmérkning samt i sa
fall hur markningen skall finansieras.

Mirkning av varg innebér, som tidigare forklarats, att forse djuren
med GPS-sdndare. Det intressanta &dr att de aktorer som deltar i for-
valtningsmdrkning har olika mal. Forvaltningen vill samla in infor-
mation som kan anvédndas i forebyggande syfte mot angrepp pa tam-
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djur och hundar. Forskare prioriterar istdllet insamling av informa-
tion kring varggenetik och populationsdynamik. Intresseorganisatio-
ner dr istdllet mest intresserade av vargens revirstorlek for att kunna
informera sina medlemmar om var vargarna befinner sig

"Forvaltningsmarkningen ar ett arbete som tar lang tid och som kostar lansstyrelsen
pengar, men framforallt kravs det att vi noga motiverar varfor vi vill ha den vargen
markt och det gor att vi ofta prioriterar inventeringar fore markning...".

(LR2)

Lansstyrelserna har ansvar att folja upp, informera om och demonte-
ra eventuella sdndare efter avslutat projekt. Lansstyrelsen ansvarar
dven for finansieringen. (Naturvardsverket 2003:20). De intervjuade
handldggarna anser att eftersom det inte finns formella regler fér hur
de skall agera kan de i teorin bestimma fritt att genomféra méarkning
av vissa vargar. Detta innebdr dock ett arbete som gdr ut pa att
marknadsfora initiativet for Naturvdrdsverket som i nuldget vill
minska mérkningen och istillet satsa pa andra forebyggande atgér-
der. Detta gor att handldggarna maste kdmpa en hel del ndr de vill
genomfora forvaltningsméarkningen i sitt ldan. Samma handldggare
sdger dessutom att markning av varg krdver en storre insats med in-
formation till allménheten eftersom kostnaden dr hog och resultatet
kan upplevas inte motsvara kostnaderna.

Men kanske dnnu storre anledning till att rovdjurshandldggarna
véljer att avvakta med markning av varg &dr att de anser att &ven om
reglerna ger utrymme till radioméarkning saknas specifika foreskrifter
som formellt ger ratt till lansstyrelsen att styra verksamheten. Detta
gor, enligt intervjupersoner, att mérkning av varg genomfors fram-
forallt av forskare fran projektet Skandulv som har storre erfarenhet
av markning

"Vi vill naturligtvis ha markning av rovdjur men vi har dalig koll pa vad forskarna gor.
De gor sina prioriteringar medan vi ar mest intresserade av viltskador...konflikt kan
uppsta".

(LJI5)

Aterkoppling till analysfaktorerna

Materialet frdn intervjuer med rovdjurshandlidggare betrdffande in-
venteringsverksamheten och forvaltningsméarkning av vargstammen
visar att ett antal faktorer pdverkar hur handliggarna anviander sitt
handlingsutrymme. I tabellerna nedan sammanfattar jag de faktorer
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som paverkar hanteringen av handlingsutrymmet i syfte att forklara
hur rovdjurshandldggarna agerar for att implementera inventerings-

foreskrifterna.

Tabell 8

Identifiering av faktorer som paverkar handlingsutrymmet i inventeringsverksamheten

och férvaltningsmarkning av varg genomfors.

Forvaltningsuppdra-
get enligt regelverket

Handlingsutrymmet

Faktorer som paver-
kar handlingsutrym-
met

Hantering av hand-
lingsutrymmet

Planera och organisera
inventeringsverk-
samheten

Vélja faltpersonal
Planera faltarbetet
Avsatta resurser

Faststalla datum for
inventering

Kontakter med intres-
se-organisationernas
representanter

Samrad med kollegor

Skapa en bra stamning
kring arbetet

Undvika konflikter
bland medarbetarna

Genomfora inventer-
ingsverksamhet

Samordna personal i
falt

Ldsa eventuella konflik-
ter

Rovdjurshandldggarens
individuella kunskap

Lansstyrelsens medar-
betare (kvalitetssakra-
re)

Effektivisera arbetet
och minimera eventuel-
la konflikter

Behandla inventerings-
resultat

Tolka resultat

Redovisa och informera

Rovdjurshandldggarens
individuella kunskap

Lénsstyrelsens medar-
betare (kvalitetssakra-
re)

Chef och Landshévding

Uppna enighet kring
resultat

Besluta om forvalt-
ningsmarkning

Evaluera behovet

Avsétta resurserna

Arbetskamrater och
arbetsledningen

Forskning
Naturvardsverket
Berérda intressenter

Massmedia

Styra frvaltningsmark-
ning mot lansstyrelsens
egna mal
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Arbetskamraterna har stor betydelse for hur handlidggarna driver
inventeringsarbetet. Det géller sdvil kollegor som arbetar ndra hand-
laggarna (inventeringspersonal, intresseorganisationer, kvalitetssak-
rare) som kollegor som tillhor andra lansstyrelsers organisation (rov-
djurshandldggare men &ven inventeringspersonal som ldnsstyrelser-
na ldnar av varandra). Handldggarna anvander sitt handlingsutrym-
me for att bestaimma vilka medarbetare som skall delta i inventer-
ingsarbetet samt besluta om hur arbetet skall organiseras. I synnerhet
véljer rovdjurshandlédggarna vilka representanter fran intresseorgani-
sationerna som skall folja vargsparare och kvalitetssdkrarna ute pa
faltet. Syftet med dessa val &r framforallt att skapa en bra stamning
kring arbetet och undvika att konflikter uppstar under inventeringen.
Handldggarna organiserar mdten med personalen och trédffar medar-
betare pd lunch eller fika. Ett favoritsitt att mota och ldra kdnna var-
andra &r att motas i skogen och jaga tillsammans. Handldggarna for-
klarar ocksa att de forsoker rekrytera bade nya och gamla medarbeta-
re. De anser att foreskrifterna stdller stora krav pa ldnsstyrelsens
medarbetares formella kompetens och att det inte finns sa stort ut-
rymme for att vélja dldre personal med stor erfarenhet. Lagen exklu-
derar medarbetare som inte har genomfort kurserna pa Viltskadecen-
ter och dérfor saknar intyg pa sin kunskap.

Vi kan dven se fran intervjumaterialet att handldggarna ldgger sto-
ra forvantningar pa personalens formaga att hantera svdra situatio-
nen pa ett sjdlvstandigt satt. Handldggarna anser att det &dr en inve-
stering att utbilda personal som klarar utmaningar, och darfor viljer
de att finansiera kurser for de vargspdrare som handldggarna upp-
skattar kunna arbeta under svéra forhdllanden.

Nar det handlar om inventeringsuppgifterna som rapporteras fran
olika vargspdrare men som maste varderas och granskas innan sta-
tusrapporten skall publiceras, anser rovdjurshandldggarna att de for-
soker jamka ihop uppfattningar nédr konflikter kan uppsta mellan
inventeringsorganisationer, ldnsstyrelsens personal och kvalitetssak-
rare kring tolkning av uppgifterna. Handldggarna bokar in ett mote
med parterna och diskuterar uppgifterna. Om detta inte hjdlper par-
terna att komma Overens beslutar de tillsammans med kvalitetssak-
rarna. Rovdjurshandldggare arbetar med andra ord som en férmedla-
re mellan parterna.

Naturvardsverket, Viltskadecenter och andra i lansstyrelsens per-
sonal deltar ibland tillsammans med ldnsstyrelsens egen personal och
ibland sjédlva i inventeringsverksamheten. Alla dessa parter har bety-
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delse ndr det géllet hur handldggarna anvdnder sitt handlingsut-
rymme. Empirin visar att rovdjurshandldggarna beslutar om att for-
dela resurserna som Naturvardsverket avsétter for inventeringsarbe-
tet till bade inventering och forvaltningsméarkning av vargstammen.
De genomfor valet utifrdn de tillgdngliga resurserna men de véarderar
ocksa in huruvida Naturvardsverket och Viltskadecenter ger stod till
forvaltningsmarkningen. Rovdjurshandldggarna kontrollerar &ven
genomforandet av arbetet genom att folja Skandulvsforskarna ut i
falt. Gemensamma rutiner styr verksamheten i olika ldn. Nar det
handlar om Naturvardsverket, Viltskadecenter och andra i ldnssty-
relsernas personal inleder handldggarna samarbetet i syfte att effek-
tivisera inventeringsverksamheten. Vad galler Skandulv forsoker
lansstyrelsernas handldggare att vara med och paverka verksamheten
i syfte att styra forvaltningsmarkningen for att fa fram som resultat
det lansstyrelserna dr mest intresserade av.

Materialet visar att rovdjurshandldggarna bokar in moten for att
informera om inventeringsresultat och for att rapportera in arbetet
med rovdjursfrdgan infor lansstyrelsens landshovding endast om de
uppfattar att ledningen har en positiv instillning till vargfragan. Om
rovdjurshandlédggarna tror att ledningen &r skeptisk till vargstammen
eller om rovdjurshandldggarna tror att ledningen har ett svagt intres-
se i vargfragan tar de ett informellt och kort samtal om dmnet.

Aven faktorer som vidret kan paverka handlidggarnas agerande. I
denna sistndmnda kategori inrdknas sno och ovédder som inte tillater
genomforandet av inventeringsverksamheten. Rovdjurshandldggarna
beslutar i dessa fall om att genomfora forvaltningsméarkning eller om
man skall invdnta béattre vader. Deras handlingsutrymme anvéands
darfor for att vdlja mellan risken att bli utan resultat for aret eller att
investera pengar i forvaltningsmarkning.

En sista faktor som intervjupersonerna redovisar och som kan ha
betydelse for hur deras handlingsutrymme anvéands &r kontakterna
med massmedierna. Precis som i fallet av ersédttning for vargangrepp
péd tamdjur och bidrag till skadeférebyggande atgédrder anser hand-
laggarna att massmedierna bevakar inventeringsverksamheten men
framforallt forvaltningsmarkningen av vargstammen vilket innebér
att satta upp halsband pa djuret. Handldggarna avhéller sig fran kon-
takter med pressen och istillet informerar genom att anvédnda ldns-
styrelsens hemsida och inventeringsrapporterna.

Rovdjurshandldggarna anvéander sitt handlingsutrymme framfor-
allt for att skapa lugn arbetsstamning kring inventeringsarbetet och
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for att forsoka oka acceptansen for vargstammen. Det forekommer
ocksa att rovdjurshandldggarna stravar efter att effektivisera sitt ar-
bete, att 16sa konflikter mellan parterna och att uppna enighet kring
verksamheten.

Ett viktigt sdtt for rovdjurshandldggarna att uppna effektivitet i
forvaltning av drenden &r att dampa konflikterna inom arbetsgrup-
pen genom att dvertala motparterna och, ibland, paverka motparter-
nas beteende. Johansson papekar att 6vertalningsforméagan hos tjans-
temédn handlar om att inverka pa manniskors beteendemonster for att
styra deras handlingar (Johansson 2006:65). Att dvertala innebar att
anvanda sin maktposition for att paverka ndgon annans asikt i syfte
att astadkomma en fordandring. Néar det giller rovdjurshandlédggarna
talar materialet for att deras arbete handlar om att skapa en bra
stimning da inventeringsverksamheten genomfors sd att konflikter
som kan uppsta under arbetet undviks. Men hur lyckas tjansteman
att skapa lugnt arbetsklimat? Empirin visar tvd resultat. Ett forsta
resultat dr att rovdjurshandldggarna, med hjdlp av vissa argument
forsoker f4 medarbetarna att ga med pa visst handlande. De anvén-
der exempelvis begreppet “ansvar” for att lyfta fram medarbetarnas
moraliska skyldighet gentemot rovdjursstammens framtid i syfte att
se till att verksamheten fungerar effektivt. Ett andra resultat ar att
rovdjurshandldggarnas overtalningsformdga grundas pa en genuin
positiv uppfattning om rovdjurspolitikens grundldggande mal, vilket
alla intervjuade handldggare tycks dela. Eftersom 6vertalningspro-
cessen dr bade interpersonell och intrapersonell 6vertygar manniskor
sig sjdlva samtidigt som de formedlar budskapet, med hjidlp av den
kunskap eller information ménniskor redan besitter (Palm 1994).
Overtalningsprocessen blir en handling som har till avsikt att bilda,
omforma eller stirka méanniskornas forestillningar, asikter och var-
deringar, bade hos dem sjdlva och hos andra (Reardon 1981).

Ett viktigt element &r att rovdjurshandldggarna till viss del sjdlva
skapar situationer som gor att overtalningsférmagan kan anvéandas.
Handldggarna organiserar moten, tréffar sina medarbetare ute i falt,
redovisar forskningsresultat och framforallt stravar de efter att for-
klara de biologiska forutsidttningar som ligger bakom de politiska
malen. En forutsiattning som blir central for att 6vertalningsprocessen
skall lyckas &dr att rovdjurshandlédggarna kan styra dessa moten, be-
stimma om vilka rapporter som skall redovisas och ha kontroll pa
malgruppen. Darfor tackar de ofta nej till att delta i de moten dér de
inte kan styra uppldggningen av programmet. De foredrar ocksa mo-
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ten med en specifik malgrupp, antingen med kvalitetssdkrare eller
med intresseorganisationer. Handlingsutrymmet anvands &dven for
att vdlja motens tema. Rovdjurshandldggarna undviker exempelvis
att redovisa kostnader i samband med forvaltningsmérkning. Istillet
lyfter de fram och argumenterar for behovet att genomfora mark-
ningen som komplement till inventeringen. Lipsky noterar att valet
av de argument som byrdkraterna tar upp under samtalet med med-
arbetarna gors diskretionéart eftersom ingen regel kan sanktionera hur
byrakraterna viljer samtalsémnen (Lipsky 1980:90)%. Men det ar
samspelet mellan olika aktorer som deltar i inventeringsarbetet som
motiverar tjanstemédnnen att 4gna en stor del av sin tid dt samtal och
forhandlingar. Fran ett organisationsteoretiskt perspektiv kan for-
handlingar och 6vertalningsstrategier tolkas som ett forsok att effek-
tivisera implementeringsprocesserna genom att organisera och styra
ndtverket mellan dessa olika aktorer (Beckman & Carling 1989;
Brunsson & Olsen 1990). Eftersom de olika aktdrerna har delvis
sammanfallande, delvis motstridliga intressen, kan vi i organisatio-
nen se monster av forhandlingsprocesser ddr bade konfliktlosning
och gemensamt problemldsande blir vdsentliga inslag i genomforan-
deprocessen. Fran ett annat perspektiv ddremot dr det mojligt att tol-
ka overtalningstrategierna som ett forsok att reducera den komplexi-
tet som dr inbyggd i det politiska beslutet utanfér organisationens
egna ramar. Det som ndrbyrakratiteorin noterar &dr att handlingsut-
rymmet kan anvédndas for att vilja olika strategier som exemplifierar
genomforandet av svara politiska beslut dar valet alltid har ett sub-
jektivt inslag och dar aktorerna paverkar valet i stor utstrdckning
(Winter 2002). Detta betyder med andra ord att tjanstemé&n kan ta ett
steg tillbaka och fatta beslut oberoende av organisationens interna
mal, vilket sker exempelvis ddr organisationens madl uppfattas sta i
konflikt med klientens behov och 6nskemal, varfor tjansteman soli-
dariserar sig med klienten (Schierenbeck 2003:219). I fallet med varg-
forvaltningen anvdnds dock overtalningsstrategierna och handlings-
utrymmet som verktyg for att forverkliga rovdjurspolitikens mal.
Handlingsutrymmet dr med andra ord inte ett verktyg for att anpassa

89 Lipsky noterar att det finns flera sitt att styra informationen som byrakraterna ger till
sina medarbetare. Byrakraterna kan anvinda svarbegripligt sprék, de kan forsvara inne-
hallet i den information de redovisar eller besluta om att lyfta enbart fram vissa uppgifter.
Det intressanta med resonemanget dr att byrdkraterna kontrollerar informationen efter-
som de ser medarbetarna som en kategori som kan, bér och skall uppfostras av forvalt-
ningsmyndigheterna, ett motiv vi aterfinner &ven inom 6vertalningsteorierna.
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regelverket till aktorernas behov utan snarare ett verktyg for att styra
mot ett forbestamt mal. Detta visas klart nar det handlar om valet av
de argument som rovdjurshandlédggarna liagger fram for att 6vertyga
motparterna. Exempelvis spelar inventeringsverksamhet en avgoran-
de roll for rovdjurspolitikens framtid och konflikter som berdr ar-
betsorganisationen kan inverka negativt pa resultat och skada rov-
djurstammen. Bakom valet av argument ligger aktdrernas engage-
mang i den politiska sak som gor att overtalningsstrategierna funge-
rar sa lange aktdrerna kdnner ansvar for politikens genomfdrande.

Ett formaliserat handlingsutrymme

Ett annat fall ddr rovdjurshandldggarna anvander handlingsutrym-
met dr ndr de viljer sina medarbetare. Empirin visar att rovdjurs-
handldggarna viljer i stort sdtt fritt da regelverket endast faststaller
att rovdjurshandldggarna skall anlita personer som innehar relevanta
kunskaper och att antalet personer som ges behorighet att kvalitets-
sdkra skall begrdnsas med hdnsyn till rovdjursstammarnas storlek i
lanet (NFS 2007:10:5-68§). Men sddana generella krav lamnar utrym-
me for val av vilka personer som skall erbjudas genomga den inven-
teringsutbildning som finansieras av ldnsstyrelsen. Dessutom lamnar
reglerna utrymme for valet av de utbildade personer som skall delta i
arbetet under inventeringssdsongen®. For att redovisa sitt val har
rovdjurshandldggarna utarbetat och offentliggjort en lista med namn
péd de utvalda medarbetarna, nagot de flesta ldnsstyrelserna har lagt
ut pa nédtet. Dessa listor ger intryck av oppenhet och tillgdnglighet
men mekanismerna bakom valet fortsitter att vara okdnda. Detta ini-
tiativ dr intressant fran flera perspektiv, inte minst for att rovdjurs-
handldggarna verkar uppvisa en vilja att spontant redovisa anvand-
ningen av sitt handlingsutrymme. Lipsky forklarar att detta fenomen
ar knutet till narbyrakraternas uppfattning om risken att skada sin
trovardighet. Narbyrakraterna kan i vissa situationer tycka att de har
for stort handlingsutrymme och uppfatta detta som en nackdel fram-
forallt i ett lage déar risk for protester uppstdr. En mekanism for att
minimera risken &r att formalisera en strategi for att hantera hand-
lingsutrymme vilket gor att manniskor utanfor forvaltningen uppfat-
tar forvaltningsforfarandet som legitimt (Lipsky 1980:96). Narbyra-

90 Det enda kriteriet for valet av utbildad personal aterfinns i Naturvardsverkets Allmén-
na Rad som faststiller att linsstyrelsen bor efterstrdva att risk fér partintresse inte upp-
kommer vid val av lansstyrelsens faltpersonal och personer som ges ritt att kvalitetssdkra.
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kraterna kan utarbeta ett eget schema eller en egen lista med namn
pa alla intressenter som vill komma i kontakt med foérvaltningsmyn-
digheten. Listan ger intryck av att processen sker pa ett formaliserat
sdtt och att handlingsutrymmet ligger lagt.

Ett slags formalisering av handlingsutrymmet sker dven i andra
fall. Rovdjurshandldggarna har stort ansvar att tolka inventeringsre-
sultaten samt att besluta hur inventeringsresultaten skall redovisas.
Tjanstemdnnen utarbetar gemensam praxis och gemensamma rutiner
i syfte att formalisera de tva ndmnda processerna vilket redovisas i
respektive regionala forvaltningsplaner for stora rovdjur. Nar det
handlar om att tolka inventeringsresultat for att senare faststdlla
formella data att redovisa i en sdrskilt inventeringsrapport stodjer sig
rovdjurshandldggarna pa ldansstyrelsens kvalitetssdkrare. Detta inne-
bar att andra aktorer utesluts fran processen. Rovdjurshandldggarna
véljer att redovisa infor regionala rovdjursgrupper under gruppens
mote. Aven hiar utesluts andra viktiga aktérer sdsom intresseorgani-
sationer som inte deltar i rovdjursgruppen och ocksa allmdnheten i
stort. Vi har dessutom noterat att rovdjurshandldggarna minimerar
kontakter med journalister genom att hénvisa till pressmeddelanden
pa ldnsstyrelsens hemsida. Det som &r intressant med rovdjurshand-
laggarnas agerande dr att deras handlingsutrymme anvinds i syfte
att minimera eventuella oenigheter kring inventeringsresultaten, vil-
ket skulle kunna forsena genomférandet av de atgarderna som foljer
inventeringsverksamheten (ex. tka ersittningsanslag eller bidra till
flera forebyggande ansatser). Detta kan tyda pa att handldggarna
forsoker legitimera de utvalda strategierna och rutiner (anvanda sig
av kvalitetssdkrare resp. regionala rovdjursgrupper) infér allmanhe-
ten.

Summering

Lansstyrelsens handldggare arbetar med manga olika aktdrer och
detta gor att handldggarna agerar i en komplex milj6é av intressen och
forvantningar. Komplexiteten gor att rovdjurshandldggarna anvan-
der sitt handlingsutrymme for att forsoka uppna sammanhallning
kring genomfdrandet av verksamheten dir dven foreskrifterna till-
lampas i syfte att skapa 6verenskommelse mellan parterna.

Nar det handlar om foreskrifterna har intervjuerna visat att reg-
lerna ldmnar utrymme for diskretiondr implementering men att rov-
djurshandldggarna forsoker tillimpa lagen sd pass i enlighet med

137



foreskrifterna innehall. Handldggarna forscker utarbeta en egen
praxis som delvis avviker frdn regelverket vilket gors i syfte att hdlla
inventeringsgrupperna enade kring samma mal. I fall av forvalt-
ningsmédrkning prioriterar handldggarna inventeringsverksamhet
framfoér markning av varg. Prioriteringen motiveras pd olika satt.
Handldggarna anser annars att det finns gott om foreskrifter som styr
verksamheten och att man dé&rfor inte behdver skapa egna regler.
Undantag gors i det fall inventeringsmedarbetarna kommer i konflikt
med varandra och riskerar dventyra inventeringsresultatet. Dar visar
materialet att rovdjurshandldggarna utesluter de medarbetare som
kan skapa problem och viljer istdllet att rekrytera de personerna som
rovdjurshandldggarna tycker kan samarbeta bra med varandra. En
faktor som verkar spela stor roll &r om de valda personerna stiller sig
positiva eller negativa till vargpolitiken. Rovdjurshandldggarna anser
att detta gynnar effektiviteten, okar acceptansen och undviker protes-
ter. Men samtidigt pdverkas vargpolitiken ndr de vill effektivisera
verksamheten. De utesluter de parter som kan stdlla till problem for
genomforandet av atgdrder. Pa liknande sitt viljer rovdjurshandléag-
garna att minimera kontakterna med massmedierna nir dessa kon-
takter bedoms kunna dventyra verksamheten. En konsekvens av sa-
dant agerande &r att rovdjurshandlidggarna kan exkludera vissa
grupper vilket i sin tur kan orsaka starka protester gentemot vargpo-
litiken. De exkluderade parterna kan finna alternativa vadgar for att
gora sin rost hord, framforallt genom att gora intryck pa politiker. I
flera fall leder detta till att protestorganisationer skapas (Sjolander-
Lindqvist 2006).

En annan konsekvens av rovdjurshandldggarnas diskretiondra val
ar att forvaltningen tappar trovardighet, vilket visas i flera studier
(Rothstein & Pierre 2003; Schierenbeck 2003; Tyler 2003). Berorda
medborgare misstdnker att informationen dr manipulerad eller att
forvaltningsmyndigheterna doljer sanningen for allménheten slutar
medborgaren att lyssna pa myndigheterna. Istdllet soker medborgare
som berdrs av vargpolitiken information fran andra killor eller ska-
par sig en egen uppfattning (Sjolander-Lindqvist 2006). Den 6ver-
héngande risken ar alltsa att bristande fortroende kan leda medbor-
garen till felaktiga uppfattningar bade om vargstammen och regel-
verket som styr forvaltningen.

En tredje konsekvens av forvaltningsmyndigheternas val av vissa
organisationer istdllet for andra &r att perspektivet pa vargfragan blir
sndvt. Forvaltningsmyndigheterna anvander handlingsutrymmet for
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att effektivisera arbetet kring inventeringsverksamheten men samti-
digt sallar de bort sddana medarbetare som kan bidra till att nyansera
forvaltningsdtgarderna.

Resultaten frdn denna delstudie visar att ldnsstyrelsernas rov-
djurshandldggare anvander handlingsutrymmet for att effektivisera
sitt arbete och for att 8ka acceptansen for politiken. Detta gors inom
regelverkets ramar dven om lagen lamnar brett utrymme till diskre-
tiondra beslut.

Byrdkraterna agerar inom lagens ramar ndr lagarna finns men
skapar sin egen praxis ddr regelverket medger. Det &r inte en mer
flexibel myndighetsutévning och stérre makt som byrakraterna 6ns-
kar sig utan istdllet tydligare och klarare regler att implementera.
Politiken kan inte kontrollera byrdkratins uppfattningar och véarde-
ringar, vilket ocksa &r tydligt i denna delstudie. Inte heller kan den
faktiska myndighetsutovningen styras nédr det handlar om att genom-
fora specifika val i ett omrdde som politiker har ddlig kunskap om.
Men politiker kan forse forvaltningsmyndigheterna med tydligare
regler som minskar risker for godtycklig implementering.

I ndsta kapitel kommer jag att analysera hur forvaltningsmyndig-
heterna anvdnder sitt handlingsutrymme inom ramen for reglerna
om skydd mot varg.
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Delstudie 3 — Skydd mot varg

Alla stora rovdjur dr i dag fredade men Naturvardsverket och ldns-
styrelsen kan med stod av jaktlagstiftningen besluta om skyddsjakt
for att forebygga och minska skador som rovdjuren orsakar pa tam-
djur. Detta giller bjorn, jdrv, lo, varg och kungsorn®. Sddan jakt byg-
ger pa att enstaka individer av rovdjur orsakar oproportionerligt
mycket skada och att det inte finns ndgon annan lamplig 16sning.
Villkor for skyddsjakt dr ocksa att artens fortlevnad inte hotas.

Enligt riksdagens beslut (Prop. 2000/01:57) &r det strdnga be-
gransningar for skyddsjakt pa varg?2. Jakten &r bara tilldten i enstaka
fall och Naturvardsverket och ldnsstyrelserna har overgripande an-
svar att vardera om och nir skyddsjakten skall beviljas och vilka j&-
gare som skall genomfora jakten%.

I detta kapitel undersdks hur Naturvardsverkets tjanstemdn® och
lansstyrelsens rovdjurshandldggare anviander handlingsutrymmet for
att handldgga drenden gillande skyddsjakt pa varg®.

91 Det é&r viktigt precisera att Naturvérdsverket tar beslut ocksd om mer omfattande
skyddsjakt pa bjorn under en period av aret for att minska risken fér skador. Naturvards-
verket delar ut jaktkvoter for 1an eller delar av lan. Nér det géller lodjur tillats skyddsjakt
inom renskotselomrédet for att minska skador pd renndringen men utanfor renskétselom-
radet kan Naturvardsverket bedoma att en begransad och kontrollerad jakt pa lodjur
tillats for att oka acceptansen.

92 Naturvardsverket har beviljat skyddsjakt pa varg sju ganger sedan rovdjurspropositio-
nen 2000/ 01:57 tradde i kraft.

93 Linets jaktpersonal samarbetar med Naturvardsverket och ldnsstyrelsen i syfte att
genomfora skyddsjakten.

94 1 den 16pande texten anvander jag ordet tjansteman eller handlaggare trots att jag dven
refererar till intervjuade jurister och informationsansvariga. Detta gors for att sdkra in-
formanternas anonymitet. I citat anger jag istéllet deras akronym.

95 Filtarbete inom delstudie 3 omfattar en ldng intervju med en rovdjurshandliggare
(NR), en jurist (N]) och en informationsansvarig (NI) som arbetar pa Naturvardsverket.
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Forvaltning av viltskador

Akutdtgdrder
Allvarliga skador fororsakade av enskilda rovdjur eller familjegrup-
per skall i forsta hand forhindras genom forebyggande atgéarder.

I det femte kapitel som handlar om forvaltning av skadereglering-
ar har vi sett hur bidrag till forebyggande atgdarder for skador vid
behov kan beviljas av ldnsstyrelsen. Férutom bidrag till férebyggan-
de atgdarder har lansstyrelsen, pa eget initiativ, eller Naturvardsver-
ket med stod av ldansstyrelsens personal, dven mojlighet att finansiera
akuta forebyggande atgdrder mot rovdjursangrepp pa tamdjur.
Akutatgdrder vidtas med kort varsel och helst i anslutning till ett
rovdjursangrepp. Atgirderna ir provisoriska och anvinds oftast som
ett sista forsok fore skyddsjakt.

Det ér flera typer av dtgdrder som anvénds i akuta fall. Skramsel,
dvs. att med rop, skrik, stenkastning, knallskott eller liknande f6rso-
ka atgarda i ett akut skede. Tyglappar som sétts upp pa en lang lina
runt tamdjuren, pa utsidan av det ordinarie stangslet, skyddar under
en begrdnsad tid. Stingsel, i form av nét eller som provisoriskt el-
stdngsel med trad, dr en enkel, effektiv och billig dtgdrd som kan an-
vdndas tempordrt. Ljud- och ljusskrammor finns i mdnga olika ut-
foranden, fran vanlig radio med timer till solcellsladdade ljus med
rorelsesensor.

I Dalarnas och i Varmlands ldn har ldnsstyrelserna bildat “rov-
djursakutgrupper” som finansieras av Naturvardsverket. Dessa
grupper arbetar under ledning av rovdjurshandlédggarna pa lanssty-
relsen och har i uppdrag att omgaende vidta dtgdrder for att minime-
ra skadeverkningar i samband med forekomst av stora rovdjur.
Grupperna upprittar dven effektiva kontaktvagar till Naturvérds-
verket och verkstiller beslut om skyddsjakt eller bortdrivande av
stora rovdjur.

Varken ldnsstyrelsen eller Naturvardsverket har utarbetat tydliga
kriterier for nér olika former av akutdtgdrder kan vara aktuella. Olika
lan tillimpar olika strategier och viljer olika dtgdrder. Strategierna
redovisas inte i ndgon handbok eller arbetordning.

Jakt pd rovdjur och skyddsjakt pd varg efter tillstand av Naturvirdsverket
Jakt pd stora rovdjur ér tilldten i Sverige efter beslut av Naturvards-

Delstudien omfattar &ven material fran intervjuer med lansstyrelsernas rovdjurshandlig-
gare i den man de berérde frdgan om skyddsjakt pa varg.
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verket®. Det handlar om jakt pa bjorn och lodjur och tillimpas med
stod av jaktforordningen (SFS 1987:905). Lansstyrelsen overvakar
jakten i jaktomrdden under de bestimda jaktperioderna. En forut-
sattning for tillstdnd, enligt jaktforordningen, dr att det inte finns
ndgon annan lamplig 16sning och att jakten inte forsvarar uppratthal-
landet av en gynnsam bevarandestatus hos artens bestand i dess na-
turliga utbredningsomrdde. Licensjakten som inte giller for varg,
maste vara lamplig med hénsyn till stammarnas storlek och samman-
sdattning samt ske selektivt och under strangt kontrollerade forhal-
landen.

Naturvardsverket och i vissa fall d4ven ldansstyrelser, kan med stod
av jaktlagen (SFS 1987:259:7-88§§) och jaktforordningen (SFS 1987:905)
besluta om skyddsjakt for att forebygga eller minska skador orsakade
av varg?. Med skyddsjakt avses jakt som bedrivs med det enda syftet
att forebygga skador av vilt. Forutsattning for att bevilja skyddsjakt
ar att det pa grund av ett viltbestdnds storlek finns patagliga risker
for allvarliga skador eller att forekomsten av en viss viltart innebar
betydande skaderisker for tamdjur och manniskor. Skyddsjakt efter
bjorn, lo, jarv, varg och kungsorn beviljas av Naturvdrdsverket me-
dan ldnsstyrelsen kan fatta beslut om skyddsjakt pa enskilda skade-
gorande individer av bjorn och lodjur.

Skyddsjakt pa varg beviljas av Naturvardsverket som utreder fra-
gan av eget initiativ (SFS 1987:905:6§ samt 24-25§§)% eller efter anso-
kan frdn enskilda medborgare (SFS 1987:905:27§). Jakten bedrivs av
jdgare som ldnsstyrelsen utser samt bevakas av myndigheterna.

Utdver de forutsdattningar som star i jaktlagen (SFS 1987:259:7-8§§)
maste dock ytterligare villkor vara uppfyllda for att Naturvardsver-
ket skall kunna tilldta jakt efter varg. Det skall inte finnas ndgon an-
nan lamplig 16sning och jakten skall inte forsvara uppratthdllande av
gynnsam bevarandestatus hos arters bestand i deras naturliga ut-

96 Som licensjakt, dven kallad avlysningsjakt, bendmns jakt som genomférs under en
sérskild jakttid pa ett bestdimt antal individer. Enligt jaktforordningen kan Naturvérds-
verket i omradet dar det finns fasta rovdjursstammar, efter samrdd med ldnsstyrelsen,
bevilja licensjakt p4 ett visst antal djur eller speciella exemplar (SFS 1987:905:68). Ar 2007
beviljade Naturvérdsverket licensjakt pa 46 lodjur utanfor renskotselomradet.

97 Skyddsjakten géller dven for de andra stora rovdjuren. Med skyddsjakt avses jakt som
bedrivs med det enda syftet att forebygga skador av vilt. Bestimmelser dndrades efter
rovdjurspropositionen 2000/01:57 som bl.a. aterforde skyddsjakt pa varg i jaktférordning-
en.

98 Denna skyddsjakt har en mycket liten omfattning, eftersom myndigheterna brukar
vinta pa att enskilda lamnar in ansokan innan skyddsjakten beviljas.
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bredningsomrdde. Eftersom varg d@nnu inte har en gynnsam bevaran-
destatus i landet, tolkar Naturvardsverket villkoren pa ett restriktivt
sdtt.

Om beslutet fattas efter ansokan fran enskilda skall Naturvards-
verkets rovdjurshandldggare virdera ansdkningar bl.a. om varg hotar
allmdn hilsa och sdkerhet eller kan skada tamdjur och ménniskor.
Eftersom varg befinner sig under nivderna for livskraftiga stammar,
tar Naturvardsverket hdansyn till nationella inventeringsresultat in-
nan att beslutet fattas.

Nar det géller varg har lansstyrelsens rovdjurshandlaggare, i fraga
om skyddsjakt efter myndighetens tillstdnd, som enda roll att forbe-
reda jakten i det omrdde som anges i beslutet. Lansstyrelsen har dven
ansvar for sd kallad eftersoksjakt. Den jakten sker i syfte att dterfinna
ett paskjutet vilt som inte har fallit pa skottplatsen. Jakten innebar
sparning med eftersokshundar dar sdrskilt utbildad personal fran
lansstyrelsen, polisen och jagareforbundet deltar i eftersoket. Lans-
styrelsen ger riktlinjer och indikationer till jagarna om hur sparning-
en skall bedrivas.

Skyddsjakt pd varg utan sérskilt tillstind

Forutom skyddsjakt pa myndighetens initiativ finns det utrymme for
enskilda berdrda att skydda sina djur ndr vargen angriper tamdjur.
Paragraf 28 i jaktforordningen (SFS 1987:905) foreskriver att om en
varg angriper tamdjur eller om det finns skilig anledning att befara
ett sddant angrepp, far varg under bestimda villkor dédas av tam-
djursdgare eller vardare®. Lagparagrafen dndrades efter att flera in-
tresseorganisationer och partier krdavde sédnkta villkor for jakten. Lag-
texten bedéomdes svar for enskilda tamdjursdgare att anvdnda och
blev sdrskilt utsatt for olika tolkningarl®. Den reformerade lagtexten

99 Jaktférordningens 28§ (SFS 1987:905) dndrades den 1 mars 2006 (SFS 2006:14).

100 Kritik har riktats mot den gamla lagparagrafen som senare reformerades. For det
forsta gav paragrafen ingen annan dn markinnehavaren ratt att med skrdmselatgérder
forhindra ett angrepp av rovdjur mot tamdjur. Fér det andra gavs tamdjursdgaren mojlig-
het att skydda sina djur vid angrepp av rovdjur enbart genom att déda rovdjuret om
tamdjur forst skadades eller dodades och det fanns skilig anledning befara nytt angrepp.
Det innebar for tamdjursdgaren att vianta pa det andra anfallet innan far skjutas varg. Den
tredje kritiken berdrde mojligheten att omprova skadeincidenten vid en eventuell rétte-
gang. Tamdjursagaren stélldes infor problemet att behéva bevisa att dédandet av rovdju-
ret foregick angreppet, vilket krdvde att tamdjursdgaren exakt kunde bedoma rovdjurens
intention att genomfora det andra angreppet. Aven begreppet "tamdjur" virderades gene-
rellt eftersom var inte klart om begreppet omfattade d4ven mindre djur som husdjur.
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foreskriver att om nagot av rovdjuren bjorn, varg, jarv eller lo angri-
per tamdjur far tamdjurets dgare eller vardare doda det rovdjuret
som angriper. Tva krav maste dock uppfyllas: det skall finnas skalig
anledning att befara ett angrepp pa tamdjuret och rovdjuret maste
befinna sig inom inhdgnat omrade avsett for skdtsel av tamdjuret.

Regeringen har foreskrivit att Naturvardsverket fortlopande skall
bedoma om mojligheten att doda rovdjur med stod av jaktforord-
ningen 28§ forsvarar uppratthallandet av en gynnsam bevarandesta-
tus hos artens bestand i dess naturliga utbredningsomrade. Om Na-
turvardsverket bedomer att sa &dr fallet skall verket genast anmadla
detta till regeringen.

Utover vad som ségs i jaktforordningen (SFS 1987:905:28§) har re-
geringen dven beslutat att varg far dodas av en tamdjursdgare eller
tamdjursvardare om det dr uppenbart att ett sddant angrepp dr ome-
delbart forestdende och det inte gdr att avbryta eller avvirja angrep-
pet genom att skramma bort rovdjuret eller pa annat lampligt satt101.

Forvaltning av akutatgdrder

Forutom skyddsjakt kan enskilda djurhdllare ansoka om foérebyggan-
de akutdtgédrder fran lansstyrelsen. Akuta atgarder regleras inte i né-
gon foreskrift utan forvaltas av ldansstyrelsens rovdjurshandldggare i
samarbete med ldnsstyrelsens personal och Viltskadecenter. Nar ska-
dan intrdffar skall djurhdllaren ta kontakt med ldnsstyrelsens rov-
djurshandldggare eller besiktningsman for att begdra akutatgarder.
Lansstyrelsen kan bevilja akutatgdarder pa eget initiativ eller efter
forslag fran Naturvardsverket. Ladnsstyrelsens personal installerar
och ser till att dtgarderna fungerar effektivt under en begransad tid,
medan mer permanenta atgarder ordnas.

En allmidnn uppfattning som framkom under intervjuerna &r att
trots att lansstyrelserna saknar formell reglering av akutdtgarder har
rutiner dnda skapats av personalen och rovdjurshandliggarna. De
stora fragorna ndr det galler att vidta akutatgdarder dr tid och kun-
skap eftersom dtgadrderna behdver utforas snabbt och av kunnig per-
sonal. Det handlar om att ha ett antal tillgéngliga personer vilka kan
skickas ut i fdlt vid akutbehov. Lansstyrelsen borjade anstilla egen
personal i samband med de ckade skadorna men for nagra ar sedan
borjade lansstyrelsen anlita Viltskadecenters personal for att installe-

101 Denna senaste bestimmelse géller vid sidan om 28 § andra stycket i jaktférordningen
under tiden 1 maj 2007 - 1 maj 2009 (SFS 2007:127).
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ra akutstingsel. Detta var problematiskt eftersom det ofta innebar
manga timmars resor for Viltskadecenters personal och héga kostna-
der. Rovdjurshandldggarna beridttar dven att lansstyrelserna borjade
skaffa eget material till stingsel (exempelvis eltradar) och till tyglap-
par (sasom linor med ldtta tygremsor) forst for nagra ar sedan. Innan
dess var djurhdllaren tvungen att kopa in materialet pa egen hand
och vénta ndgra manader for att fa ersiattning for kostnaden.

Det &r rovdjurshandldggarna som har ansvar for akutatgarderna
och som darfor viljer och rekryterar filtpersonalen. Ett problem som
handldggarna identifierade nar akutatgdarderna inrdttades i borjan av
2000-talet var att lansstyrelserna inte hade gemensamma kriterier for
att anstdlla akutpersonalen utan att varje ldnsstyrelse utarbetade
egna regler och anlitade personer som senare visade sig sakna ratt
kunskap for att utfora arbetet. Detta gjorde dven att flera aktorer blev
utstdngda frdn processen vilket orsakade protester

"Anledningen till att vi samarbetade med vissa organisationer och inte med andra &ar att
vi var tvungna att snabbt anlita personer som vi kunde skicka ut efter en skada. Vi valde
da de organisationer som hade bra kunskap om omradet och bra kunskap om djurhall-
ning”.
(LR3)

"Idag anvander vi oss av val utbildad personal som aven arbetar med langsiktiga fore-
byggande atgarder. Men néar vi inte hade pengar brukade jag ringa till de personer som
hjalpte oss med inventering av rovdjur. De stéllde upp gratis, oavsett om det handlade
om att satta upp stéangsel eller att pejla varg”.

(LR5)

Ur ett handldggarperspektiv dr tillgang till pengar en viktig fraga
som Naturvardsverket 16st enbart under den senaste tiden. En syn-
punkt fran intervjuade var att Naturvardsverket vintade for linge
med finansiering av ldnsstyrelsernas insatser med akutatgdrderna

"Jag brukade flytta pengar fran inventering till skadebidrag for att betala akutstangsel
trots att detta inte bor godras. Men det var inte acceptabelt att manniskor skulle arbeta
utan nagon ersattning”.

(LR6)

Resursfragan handlar dven om mdjlighet att kunna styra insatserna
sd att bade personalen och djurhallaren kan kédnna sig trygga. Efter
en skadehédndelse maste snabba beslut fattas for att unvika att ytterli-
gare skador intrdffar. Det handlar om beslut om vilken atgiard som
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skall vidtas, vilket material som skall bestdllas (om det inte finns till-
gangligt pa ldansstyrelsen), vilket omrdde som skall stdngslas och
framforallt vilka personer som skall medverka i utférandet av atgér-
derna. Ett problem som handliggarna identifierar dr att de maste
fatta egna beslut, som inverkar pa lansstyrelsernas ekonomi. Ytterli-
gare ett problem &r att besluten dven berdr acceptansfragan. Akut-
personalen, men dven rovdjurshandldggarna, hinner sidllan kommu-
nicera med djurhallarna och informera om det som kommer att ske
de ndrmaste timmarna efter angreppet. Ur ett handldggarpespektiv
saknas det resurser och personal for att informera de berorda intres-
senterna och lyssna pé deras synpunkter samtidigt som atgéarder vid-
tas

"Nar personalen skickas ut finns det enbart tid for att satta igdng med atgarderna sa fort
som mojligt[...] Nar jag kommer fram sa &r omradet oftast redan instangslat”.
(LR3)

En allmdn uppfattning ar att skyddsjakt bor tillatas i storre utstrack-
ning framforallt i syfte att ka manniskors trygghet och for att ater-
upprdtta fortroendet for myndigheterna. Men ldnsstyrelsernas rov-
djurshandldggare anser att Naturvdrdsverket har en felaktig bild av
verkligheten da det forvéntar sig att akutdtgdrderna kan losa krissi-
tuationer ddr tamdjur och ménniskor dr i fara. Rovdjurshandldaggare
tycker att det finns en risk att akutdtgédrderna misslyckas eller visar
sig vara otillrdckliga, med negativa effekter for allmédnhetens upp-
fattning om vargstammen. Enligt rovdjurshandldggarna &dr det klokt
att istédllet ta bort enskilda problemindivider av varg dn att skadesta-
tistiken okar.

Forvaltning av skyddsjakt

Hur fattar rovdjurshandldggarna pa Naturvardsverket beslut om
skyddsjakt? Hur motiverar de beslutet? I vilken utstrackning anvan-
der de sig av handlingsutrymmet?

Generellt anser samtliga intervjuade personer att de, betrédffande
skyddsjakt pa varg ”... foljer [vi] reglerna och viljer endast i begrinsad
utstrickning att handla sjilva” (NR). I forsta hand betonar man att re-
gelverket avgor vad Naturvardsverket kan gora och inte gora samt i
vilka fall skyddsjakt pa varg bor beviljas. Beslutet, anser man, utgar
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fran de villkor som anges i jaktforordningen (SFS 1987:905)102, vilket
tycks vara bade en trygghet for medborgaren och for myndigheten
sjalv.

Rovdjurshandldggarna sdger att lagformuleringar ldamnar utrym-
me till egen tolkning och anpassning, men de anser att detta inte be-
hovs eftersom det finns andra foreskrifter som en handldggare kan
titta i om man dr osdker. Det racker exempelvis med att ldsa i rov-
djurspropositionen dar regeringen faststéller att skyddsjakt pa varg
skall begransas for att istdllet prioritera andra forebyggande atgarder

"Staten ger med andra ord, stdd till férvaltningsmyndigheterna genom att styra myndig-
heterna med olika bestdammelser. Darfor finns egentligen inget skal for att besluta utan-
for lagens ram".

(NJ)

En annan forklaring till varfor tjansteman foljer reglerna istillet for
att anvanda sitt handlingsutrymme &r att regelverket minskar risken
att ta felaktiga beslut. Att besluta utanfor de faststillda reglerna tar
tid och resurser men framfor allt vdcks frdgan om man har fattat ett
beslut som faller i linje med rovdjurspolitiken

Tidigare fanns det inga regler, vi arbetade efter egen bedémning, vi I6ste problem gang
pa gang...efter rovdjurspropositionen ar vi mycket lugnare, inte langre radda for att
avsla en ansokan”.

(NJ)

Citatet ovan visar att Naturvardsverket ger uttryck for en viss frusta-
tion nér det géller berérda intressenternas énskan om att 6ka skydds-
jakt pa varg. Samtliga tjanstemdn anser att det saknas mojligheter att
uppna en kompromiss med allmdnheten eftersom besluten upplevs
som intrang i folks liv. Manniskor upplever att "Naturvardsverket
kommer hem till dem och borja ldaxa upp dem” (NI). Samma tjanste-
man anser darfor att det dr en fordel med regler och att det &r béattre
att falla tillbaka pa dem dn att oppna for risken att utgd fran sin egen

102 Jaktforordningen (SFS 1987:905:6-23a8§8§) foreskriver att fem villkor skall uppfyllas nar
Naturvardsverket beslutar om jakten pé eget initiativ. Jakten skall avse vissa exemplar,
den skall avse att begrdnsat antal djur, den skall bedrivas i omrade med fast vargstam,
den skall vara lamplig med hénsyn till stammens storlek och sammanséttning samt ske
selektivt och under strangt kontrollerade férhallanden. Om beslut fattas efter inlimning
av ansokan till Naturvardsverket enligt jaktférordningen 24§, 25§ eller 27§, tillkommer
villkoret ur 23a§ dvs. att jakten dr nédvindig for att bevara allmin hilsa och sikerhet,
flygsédkerhet, férhindra allvarlig skada pa egendom, skydda vilda djur och véxter.
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vdrdering och gora fel.

En annan forklaring till varfér Naturvardsverkets handldggare sa-
ger att de hellre foljer reglerna dn att anvdanda handlingsutrymmet ar
att tror att ett diskretiondrt beslut kan skapa protester. Skyddsjakt pa
varg, forklarar handldggarna, dr en fradga som vicker intresse hos den
stora allmédnheten och dédr uppmarksamheten dr hog. Skyddsjakt pa
varg har sdrskild betydelse for massmedia och for intresseorganisa-
tionerna och Naturvardsverket upplever ett visst tryck ndr det hand-
lar om att fatta beslut och att meddela beslutet for allménheten. Av
denna anledning véljer man bort eller minimerar sin handlingsfrihet

Vi kan kanna oss lite ensamma har pd Naturvardsverket, sarskilt nar man inte har stod
fran folket. Men vi har bestamt oss for att utga fran de foreskrifter vi har idag”.

(NI)

Rovdjurshandldggarna pd Naturvardsverket pdpekar att det inte
finns ndgon regel som foreskriver hur Naturvardsveket skall behand-
la en ansokan. Detta, sdger de, styrs av en utarbetad praxis. Man bru-
kar exempelvis titta pa forskningsrapporter som handlar om be-
stdndsstatus for vargstammen eller pa viltskadestatistiken fran Vilt-
skadecenter. Dessa dokument ger information om hur méanga vargar
som lever i det omradet ddr skyddsjakten kan vara aktuell samt in-
formation om vilka skador som férekom i samband med angreppet.
En annan viktig information Naturvardsverket behover for att lamna
besked dr om vargens dod kan paverka stammens framtid. Forskar-
rapporter om vargarnas DNA samt vargarnas status och kon ligger
till grund for beslutet. En intressant aspekt dr dock att ndar handlag-
garna resonerar kring drendebehandling kan de inte sjdlva tolka detta
som att de fattar sjdlvstandiga val och anvédnder sig av handlingsut-
rymmet. Handldggarna ser istdllet handlingsutrymmet som en kom-
ponent i lagen.

Jag ateranknyter till resonemanget ovan for att se vad tjansteman-
nen tycker om allménhetens inflytande pa skyddsjaktfrdgan och hur
detta inflytande har betydelse fér handlingsutrymmet. Tva intervju-
personer uttrycker sin frustration over att ha daliga eller inga kontak-
ter med allmdnheten

”Det ar nastan omdjligt att skaffa sig en uppfattning om vad folk i omrade dar varg an-
griper djur har for instéllning eftersom man enbart méter radsla och negativa férvant-
ningar. Det ar mycket frusterande for oss har pa verket, att inte kunna tala direkt med
folket™.
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(NI)

"Da jag tog beslutet hade jag kanske talat med ett tiotal journalister, radio, tidningar,
med lénsstyrelsens rovdjurshandlaggare, med besiktningsmannen, forskare och alla
mojliga representanter fran intresseféreningar. Alla lamnar sina &sikter. Men jag hade
fortfarande inte hunnit prata med den lantbrukare som forlorade sitt djur”.

(NR)

I en komplex miljo av olika intressen, forvantningar och uppfattning-
ar skapas osdkerhet hos tjanstemdnnen. Att ha flera roster runt om
sig gor att tjanstemdn maste vilja vilken rost de skall hora. De hor de
ndrmaste rosterna, dvs. medarbetarens och kollegornas roster. Det
finns saledes anledning att anta att Naturvardsverket inte dr s&drskild
lyhort for berérda intressenternas asikter eftersom det dr sa svart att
skaffa sig en uppfattning om vad intressenterna tycker. Detta kan i
sin tur inverka pa i vilken utstrackning de berdrda intressenterna kan
péverka beslutet och hur detta far betydelse for acceptansen av den
forda politiken.

Att utforma processen

Hur fattar de intervjuade tjanstemdnnen pa Naturvardsverket beslut i
fragan om skyddsjakt? Foreskrifterna faststéller att Naturvardsverket
beviljar skyddsjakt antingen pa eget initiativ eller efter ansokan fran
enskilda. Naturvardsverket fattar beslut efter en samlad bedomning i
varje enskilt fall. Verket bedomer skadornas omfattning och mojlig-
heten att genomfora skadeforebyggande atgarder dvs. mojlighet till
annan lamplig 16sning &n skyddsjakt. Verket beaktar ocksa vargens
revir i ldnet samt vargarnas genetiska ursprung. Foreskrifterna lam-
nar dven utrymme for Naturvardsverket att utforma den process som
leder fram till beslutet dar Naturvardsverket dven har fullt ansvar for
organisationen av arbetet som genomfors under processen. I arbetet
ingar att genomfora vargsparning i omradet ddr skadan har intréffat.
Inventeringspersonalen kallas in av ldnsstyrelsen for att genomfora
sparningen, forskare kontaktas pd plats for att hjdlpa inventerings-
personalen och i fall det behtvs samla in prover for DNA-analys.
Viltskadecenters personal kommer till skadeplatsen och foreslar al-
ternativa atgarder till skyddsjakt. Allt detta initieras av Naturvards-
verkets tjanstemdn men samordnas framforallt av ladnsstyrelsernas
rovdjurshandléaggare. Det dr dessa sistndimnda tjanstemédn som koor-
dinerar och organiserar det praktiska arbetet runt skyddsjakten me-
dan Naturvdardsverket brukar styra processen och ta ansvar for resul-
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taten

"Lansstyrelserna ar var verktygslada. Vi har dem for att de skall stodja vart arbete; det
ar ett utrymme som regelverket ge oss och vi anvander det".
(NR)

Det finns en uppfattning att regelverket lamnar utrymme till Natur-
vardsverket att styra ldnsstyrelsernas arbete med att genomfora
skyddsjakten. Handldggarna talar om "fortroende" och "pedagogisk
uppgift" nir de refererar till varfor lansstyrelserna har i uppdrag att
organisera arbetet rorande skyddsjakten

"Vi ger vart fortroende till lansstyrelsernas personal nar vi delegerar arbetet till dem".
(NR)

"Jag ser arbetet rorande skyddsjakten som ett experiment, en sorts pedagogisk uppgift i
likhet med de regionala férvaltningsplanernas process".
(NJ)

Naturvardsverkets handldggare betraktar linsstyrelserna for medar-
betare dven ndr det handlar om att ventilera idéer och att samla for-
slag fore beslut. De vander sig inte till regeringen eftersom de pape-
kar att "det dr mycket politik dar", vilket tolkas som att tjanstemé&n-
nen inte uppfattar regeringen som en allierad partner. Aven risken
att bli kontrollerad av regeringen &r avgodrande for intervjupersoner-
na, som enbart i begrdansad utstrackning véander sig till politikerna.
Det ar istédllet lansstyrelsernas handldggare och sarskilt de rovdjurs-
forvaltare som arbetar i det ldnet ddr vargangreppet har skett som
representerar de valda samtalspartnerna for Naturvardsverkets tjans-
temdn. Men dven forskare och Viltskadecenters tjanstemén utgor vik-
tiga kontaktpersoner

"Om det ar en sarskild handelse, om jag ar tveksam eller undrar ndgot da maste jag
diskutera detta med rovdjursforvaltarna pa lansstyrelserna. For det ar viktigt att man tar
rétt beslut utifran forutsattningarna i lanet. Aven om det inte finns nagon regional for-
valtning finns det mojlighet att géra saker for att vart beslut skall fattas individuellt for
varje problemindivid™®,

(NR)

103 Ordet "problemindivid" anvénds i forskningen och betecknar en individ av ett rovdjur
som orsakar oproportionerligt mycket skada och oldgenhet i det omrade dér den vistas.
Definitionen av problemindivid ar inte faststilld i nagon foreskrift utan ordet skapades av
Viltskadecenters personal och har senare blivit anvant av myndigheterna i de regionala
forvaltningsplanerna for stora rovdjur.
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Handldggaren verkar falla tillbaka pa ldnsstyrelserna dér regelverket
lamnar utrymme for individuella beslut. Citatet visar ocksa att inter-
vjupersonen anser att "det finns mojlighet att gora saker", vilket kan
tolkas som ett tecken pa en medvetenhet om att regelverket lamnar
utrymme for relativt fritt agerande fran reglerna. Budskapet ar alltsa
att varje beslut om skyddsjakt tas efter granskning av fallet. Ett fall
kan med andra ord inte fungera som prejudikat och darfor blir det
viktigt att kartlagga vilka omstandigheter som praglar fallet.

Mojligheten att anvdnda sig av ldnsstyrelsernas rovdjurshandléag-
gare dr begransad till det faktum att beslutet tas pa ett nationellt plan
och inte pd regionalt plan. De menar att ldnsstyrelsen har ett ganska
begransat ansvar. Det dr Naturvdrdsverket som drar slutsatserna och
fattar beslut

"Rovdjurspolitiken kan vi inte bortse ifran och den talar om att vi [pa Naturvardsverket]
skall forvalta skyddsjakten i ett stérre perspektiv &n lanen™.
(NR)

Men pa vilket sétt skulle linsstyrelsen kunna ha inflytande 6ver Na-
turvardsverkets beslut? Tjanstemdnnen pd Naturvardsverket ser
lansstyrelsens personal som medarbetare, en partner som stodjer de-
ras verksamhet. De vander sig till handldggarna for att hamta infor-
mation, for att radgora i fradgor och for att ventilera olika 16sningar.
Nar det handlar om att ta bort en varg som orsakar skador menar
Naturvardsverket att lansstyrelsen tar storre hdansyn till lanets intres-
se dn till nationens intresse. Handldggarna pa Naturvardsverket ut-
gar ifran att lansstyrelsernas handldggare skulle bevilja skyddsjakt
dven i de fall dédr det finns mojlighet att vanta med jakten for att istal-
let tillampa andra atgarder

"Inte alla lansstyrelser men, vi séger, majoriteten har en mer generdos attityd till skydds-
jakten &n Naturvardsverket, vilket vi bor vara medvetna om nar vi ber om hjalp".
(NR)

"...Pa lansstyrelserna inverkar flera aktérer. Rovdjurshandlaggare maste redovisa for
sina landshévdingar om hur de jobbar och varfér beslutet fattas, darfér ar de mer utsatta
for paverkan an vi".

(NI)

Naturvardsverket saknar stod fran foreskrifterna om hur inlamnade
ansokningar om skyddsjakt skall behandlas. Det finns som tidigare
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papekat inga fasta kriterier for ndr skyddsjakt kan tillimpas. Inter-
vjuade tjdnstemdn berdttar att ndr Naturvardsverket far in en anso-
kan om skyddsjakt skickas den pa remiss till lansstyrelsen, vargfors-
karna pa Skandulv och Viltskadecenter. Ibland &r det en ansdkan om
att enbart minska stammen i landet eller pa en viss plats. Sddana an-
sokningar avslds utan ndrmare granskning eftersom foreskrifterna
inte ger rdtt att besluta om sddan jakt. Lansstyrelsens personal kan
ocksad ha forsett tamdjursdgaren med akutstdngsel®* och informerat
om mojligheterna att fa stod for permanenta rovdjursavvisande
stangsel. Om det dr mojligt sparas hur vargen har rort sig i omradet.
Lansstyrelsen lamnar till slut ett remissvar dar man tar stéllning till
om skyddsjakt bor tillatas eller ej. Darefter samlar Naturvardsverket
in remissvar frdn andra intressenter, bedomer skadebild och det
rattsliga laget och beslutar om fallet. Den intervjuade tjdnsteman be-
rittar, efter att ha gett en beskrivning av den praxis myndigheten
foljer, att man har en "personlig strategi". Strategin tar hansyn till
vargens status i bestaendet

”Nar ansokan lamnas in tittar jag forst pa hur manga vargar det finns i omréadet, om det
finns revir, om det handlar om alfavarg'®, om vargen ar en hane eller hona, sedan fattar
jag beslut om att bevilja skyddsjakt eller inte. Det &r min personliga strategi”.

(NR)

Praxis verkar aldrig ga emot de grundldggande principerna i regel-
verket. Tjanstem&dnnen anser att reglerna &dr ofullstindiga samtidigt
som de podngterar reglernas principiella rdttvishet. En annan inter-
vjuperson berdttar att regelverket dr ett viktigt styrmedel dar det
samtidigt maste finnas “frihet” att tolka verkligheten och anpassa
beslutet

” Det jag tycker hander idag &r att vi har skapat vart satt att hantera problem utifran
fasta mal och att beslutet kan fattas snabbare. Detta kraver tid och resurser men ger oss
storre frihet™.

(NI)

Tjanstemdnnen uppfattar regelverket som noggrant samtidigt som de
lyfter fram att det finns utrymme for att utveckla ett eget sitt att han-

104 Lansstyrelsen har sa kallade akutstangsel som kan séttas upp inom ett dygn nér rov-
djur hotar en tamdjursbeséttning. Dessa stidngsel lanar lansstyrelsen ut till tamdjursdgaren
efter besiktning av platsen.

105 Varg lever i familjegrupper med string social hierarki, ddr vanligtvis bara det domi-
nerande paret (alfadjuren) far ungar.
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tera fragan. Detta kan mojligtvis tolkas som ett tecken pa att hand-
lingsutrymmet anses ha en plats i den faktiska tillampningen av re-
gelverket, platsen som varje tjdnsteman skapar sjdlv medan regelver-
ket representerar ndgonting faststéllt. Handlingsutrymmet betraktas
med andra ord som ndgonting man sjédlv skaffar sig och inte ndgon-
ting man forvéntar sig fa fran reglerna.

Acceptansfrigan

Naturvardsverket skriver i atgardsprogrammet for bevarande av
varg att "...den ldga acceptansen hos tamdjursdgare hamnar ofta i
fokus eftersom de upplever att de inte kan skydda sina djur mot
vargangrepp...Acceptansen for varg bygger pa att man upplever att
man kan skydda sig mot angrepp" (Naturvardsverket 2003:9). For att
Oka acceptansen for rovdjurstammen har Naturvdrdsverket investe-
rat i en rad olika atgdrder som syftar till att informera de berorda
tamdjursdgarna om hur de stora rovdjuren lever och reglerna som
styr beslut om skyddsjakt.

Naturvardsverkets tjanstemén forklarar att rovdjurspolitiken fast-
stédller att skyddsjakt pd varg endast skall medges i begransad om-
fattning innan etappmalet dr natt. Darefter skall skyddsjakt kunna
tillampas i storre utstrackning framst i renskdtselomradet som anses
olampligt till att hysa varg. Naturvardsverkets tjanstemdn tycker att
foreskrifterna dr for restriktiva. De anser att konflikten dr storre utan-
for renskotselomradet dn innanfoér. Handldggarna dr noga med att
papeka att det &r foreskrifterna som begrdnsar Naturvardsverkets
mojlighet att bevilja skyddsjakt. Det &r alltsd inte tjanstemdnnens
personliga instdllning som forklarar varfor Naturvardsverket bevil-
jade sa fa ansokningar

"Om det ar mot reglerna kan jag inte gora nagot. Det finns foreskrifter som uppger gran-
serna. Om det exempelvis finns nagon annan lamplig 16sning pa problemet &r vi tvungna
att tillampa den".

(NJ)

Handldggarna betonar att regelverket avgor vad de kan och skall
gora ndr olika situationer foreligger. Daremot tilligger de dven att
regelverket inte tar nagon direkt hdnsyn till acceptansfragan. De an-
ser darfor att det dr deras eget uppdrag att vdva in detta element nir
beslutet skall fattas
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”Nér jag tanker pa acceptansfragan da tanker jag pa en situation dar Naturvardsverket
anvander sin frihet nér regelverket inte fungerar. En del av reglerna tycker jag inte alls
fungerar bra, och darfor bor vi inte ndja oss med att folja reglerna”.

(NI)

Handldggarna satter alltsa sjdlva handlingsutrymmet inom myndig-
hetsutovningens ramar. De dr noga med att pdpeka att regelverket
inte anger handlingsutrymme i nagon lagparagraf utan det utgar fran
forvaltningens egen handlingskraft. Om syftet dr att 0ka acceptansen
for rovdjurspolitiken tycker handldggarna att det dr var handldggares
ansvar att finna pa ett lampligt sdtt att minska protesterna utan att
oka skyddsjakten. Det forblir dock oklart pa vilket sdtt detta skulle
genomforas.

I likhet med ldnsstyrelsen tycker Naturvardsverket ocksa att ac-
ceptansfragan &r starkt forknippad med bristande kunskap om rov-
djurens liv och beteende. Handldggarna pa Naturvardsverket ar
overtygade om att frdgan gar att l6sa genom bittre kommunikation
och information till den breda allménheten. En konsultfirma har anli-
tats for att arbeta med kommunikationen

’| samarbete med en konsultfirma gjorde vi en checklista om vilka punkter och arbets-
strategier verket skall ha i konflikthantering och vi markte att manniskor méaste informe-
ras bade om rovdjur och om vilka vi &r pa Naturvardsverket".

(NJ)

”Acceptans och inte tolerans ar det man vill fa tillbaka fran folk. Acceptans betyder att
aktivt leva med rovdjur medan tolerans &r mer... att man tycker att vargar kan val finnas
ndgonstans i skogen...men tolerans kraver inget ansvar”.

(NI)

Detta sista citat visar att handldggaren ser pa den laga acceptansen
som ett allvarligt problem som dventyrar arbetet och fordarvar rela-
tionerna med medborgarna. Lite senare under intervjun siger samma
tjansteman att regelverket inte kommer att dndras inom en snar fram-
tid. Darfor ar det béttre att forsoka arbeta med att overtyga de varg-
skeptiska om att "rovdjur har kommit for att stanna" (NR). Samma
handlédggare fortsdtter och talar om ”olika verkligheter”. Denna per-
son menar att skyddsjaktbeslut inverkar pd en specifik plats ochut-
fors i en konkret situation som berér manniskor. De anser att myn-
digheterna sa gott det gar bor forsoka ndrma sig de berordas situa-
tion. Samtidigt maste det fattas ett beslut med hansyn till “hela Sve-
riges basta” (NR).
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Intressant nog hittar vi dven en skillnad mellan Naturvardsverkets
och ldnsstyrelsens uppfattning om pa vilket sdtt acceptansen skall
okas. Medan rovdjurshandlédggare pa lansstyrelsen noterar att accep-
tansen okar mest genom samtal med dem som drabbas, anser Natur-
vardsverkets handldggare att acceptans i forsta hand handlar om att
leverera ritt kunskap om rovdjur utan att ha nagon inblandning i
specifika konflikter. Handldggarna pa Naturvardsverket anser att nar
samtal "sjunker" till en politisk nivd, ndr det handlar om principiella
fragor, brukar de hénvisa folk till de lokala politikerna

”’Oftast kénns det som att vi jobbar som psykologer. Det ringer folk som stéller konstiga
fragor...jag far kanslan att Naturvardsverket ar en slags symbol for rovdjurspolitiken
och att folk i Sverige &r vana att ringa till myndigheterna nar de har ett problem".

(NJ)

"De flesta samtal liknar varandra ...jag kan inte leva langre med radslan eller jag kan
inte jaga i fred nu langre ...Och s& pratar man lite grann med den personen, man forkla-
rar varfor vi fattar beslut, att vi maste vélja... sedan talar jag om att vi forvaltar lagen pa
nationell niva och att personliga asikter skall framforas till politikerna™.

(NR)

Ur Naturvardsverkets handldggares perspektiv bar politiken ansvar
for att konflikten &r sa stark i fraga om skyddsjakt och att vissa for-
dndringar i jaktlagstiftningen skulle kunna ddmpa konflikten. Villko-
ren for skyddsjakt skall sdnkas och ldnsstyrelsernas ritt att besluta
om skyddsjakt skall gilla d&ven for varg. De intervjuade handldggarna
uttrycker sin frustration med politiken som kunde ha visat storre
hansyn till den lokala kontexten dd madlet faststdlldes. Ur ett hand-
laggarperspektiv handlar det om att politiker inte forstar i vilket
svart ldge forvaltningen sitter nédr ett skyddsjaktsbeslut fattas. For-
valtningens roll anser man dr att implementera beslut, inte att fatta
beslut. Dessutom skall forvaltningen upptrdda som opartiskt. Enligt
rovdjursforvaltarna &dr ointresse fran riksdagen och avstdndet till de
konsekvenser beslutet kan orsaka ett problem som kan &dventyrar
rovdjurspolitikens framtid.

Denna kritik av politikerna fokuserar dven pa ett upplevt avstand
fran verkligheten, vilket gor att politiker bedoms sakna forstaelse for
vargfragan. Politikerna sitter i Stockholm och fattar beslut médnga mil
fran verkligheten ddr problemet uppstar. Antingen saknar dem kun-
skap som kravs for att utforma ett beslut eller hamtar de information
fran sina lokala partikretsar.
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Riksdagen sitter langt ifran problemet och f& manniskor bestammer dver sd manga.
Fragan ar inte bara principiell. Det ror sig om praktiska darenden déar fortroendevalda
politiker inte anar alls den méngd arbete och ansvar som krévs nar man forvaltar varg-
fragan”.

(NJ).

Skyddsjakt pd enskildes initiativ

Nar det géller skyddsjakt pa enskildas initiativ berdr de flesta fra-
gorna jag stdllde under intervjuerna vilken uppfattning rovdjurs-
handldggarna har om de reglerna som styr skyddsjakten!%. En all-
mann uppfattning bland handldggarna dr att skyddsjakten pa enskil-
das initiativ kan missbrukas om regeringen tar bort de krav som gor
att skyddsjakten inte kan tillimpas utanfér inhdgnade omrdaden.
Handldggarna anser darfor att innan Naturvardsverket lamnar beslut
om skyddsjakt pa varg bor man &dven titta pd hur méanga vargar som
talldes av tamdjursdgare eller vardare i Sverige under samma period

”Jag tycker att lagandringen &r bara positiv i dagslaget men om det blir lattare fér den
enskilde att skjuta maste man kanske minska antalet (skyddsjakts) tillstand™.
(NR)

Négon handldggare anser att rovdjuren bor skjutas dven utanfor
vargstdngslade omrdden och att samtidigt jakten innebdr hogre be-
redskap frdn myndigheternas organisation, framforallt fran polisen

"Jag tycker att regelverket bor 6ppna for mojligheten att skydda sina djur utanfoér stangs-
lade omraden. Men detta kraver storre beredskap, framforallt frn polisen och é&klaga-
ren”.

(NI)

For att oka acceptansen anser handldggarna att Naturvardsverket
dven bor klargora vilka riktlinjer handldggarna har under processen
som leder till ett beslut om skyddsjakt

R: ”Det finns inga offentliga handlingsplaner som visar hur vi beslutar utan vi foljer en
egen linje som utgdr fran en tolkning av rovdjurspolitiken”

106 Det &r viktigt att papeka att mina fragor stilldes fore jaktforordningens reform som
intraffade 2006 och att tjansteman darfor ventilerade flera versioner av paragrafens nya
innehall i intervjuerna. Naturvardsverket hade dock den 18 mars 2004 lamnat en skrift till
regeringen dar Verket uttryckte sig positivt kring andringar i jaktlagstiftningen. Andring-
arna omfattade en tkad méjlighet att skydda sina djur dven i anslutning till ett pagédende
forsta angrepp. Skriften limnades innan intervjun genomfordes, ddrfor refererar intervju-
personen ofta till dokumentet.
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I: ”Vad for linje?”

R: ”’Det handlar om att inte bevilja ansdkningar som berdr mer an en varg, att inte bevil-
ja ansokningar som alltid kommer frdn samma intresseorganisation och framforallt att
bevilja skyddsjakt nar andra forebyggande atgarder misslyckades™.

Aven radslan for varg orsakar flera kommentarer bland handlaggar-
na. En allmédn uppfattning &r att rddslan inte &r ett argument som
regeringen bor ta i ansprdk for att motivera lagandringar i jaktlag-
stiftningen. Man menar att det finns en rent psykologisk dimension i
rddslan som regelverket inte kan ta hdnsyn till eftersom mé&nniskor ar
rddda for olika saker. Staten mdste prioritera och majoriteten av
svenskar vill ha vargen kvar. Aven de senaste domarna mot lantbru-
kare och jdgare visar att debatten kring skyddsjakten &r hetsig. Dér-
for skall myndigheterna forsoka aterfora diskussionen till det som
star i lagen

’Risken &r att om regeringen underlattar skyddsjakten sa kan folk borja skjuta i skogen
utan motiv...bara for att de &r radda”.
(NR)

Aterkoppling till analysfaktorerna

Utifrdn de genomférda intervjuerna finner vi ett visst antal faktorer
som paverkar hur tjanstemdn pd Naturvardsverket hanterar hand-
lingsutrymmet i frigan om skyddsjakt pa varg sdsom sammanfattas i
tabellen nedan.
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Tabell 9
Identifiering av faktorer som paverkar handlingsutrymmet i forvaltning av regleringarna
om skydd mot varg.

Forvaltnings- Handlingsutrymmet Faktorer som paver- Hantering av hand-
uppdraget enligt kar handlingsutrym- lingsutrymmet
regelverket met
Férebygga skador Vélja bland olika fore- Lénsstyrelsens egna Anlita egen personal
genom akutatgarder byggande atgarder medarbetare
Skapa egen praxis
Tid
Oka allmanhetens
Resurser acceptans

Allménhetens bevak-

ning
Beslut om skyddsjakt Behandla inlamnade Forskare Utarbeta en egen praxis
ansékningar inom ramen for lagen
Villkor i foreskrifterna for att effektivisera
Bevilja skyddsjakt eller behandling av arendet
avsla ansokan Kollegor pa enheten
Gora egna prioriteringar
Bevilja skyddsjakt pa Lansstyrelsernas
eget initiativ rovdjurshandlaggare
Remissvar fran berérda
intressenter
Uppfattning om all-
méanhetens acceptans
Genomfora beviljad Organisation och Lansstyrelsernas Styra och 6vervaka
skyddsjakt uppfolining av jakten rovdjurshandlaggare arbetet

och jaktpersonal

Massmedia

Materialet visar vidare att Naturvdrdsverkets handldggare har fa
kontakter med andra enheter inom sin organisation. Handldggarna
menar att varje enhet arbetar sjdlvstandigt under sin arbetsledning
och att inte finns ndgon anledning att knyta kontakt med varandra.
Annorlunda &r istédllet situationen for kontakterna mellan kollegor
inom samma enhet. Handldggarna traffar sina medarbetare bade pa
formella och informella méten i syfte att rddgdra med varandra och
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forankra beslutet inom enheten.

Naturvdrdsverkets handldggare har dven kontakter med Jord-
bruksdepartementet och Miljodepartementet. Det handlar mest om
formella kontakter ddar handlingsutrymmet anvands for att forsoka
paverka tjanstemdnnen. Dessutom forsoker man att dstadkomma
andringar i regelverket eftersom det anses att dandringar skulle effek-
tivisera Naturvardsverkets verksamhet. Kontakterna mellan dessa
tvd olika forvaltningsnivaer sker mer sillan men handldggarna for-
soker ta initiativ till samtal i syfte att anpassa lagarna till verksamhe-
ten. Forskare och ldnsstyrelsernas rovdjurshandldggare anvinds
istdllet for att skaffa information, rddgora i fragor eller ventilera olika
losningar. Har konkretiseras handlingsutrymmet nér tjansteméan val-
jer vilka rovdjurshandldggare och vilka forskare som skall ha tilltra-
de till samtalet.

Handldggarna sammanstiller och beaktar remissvar fran bertdrda
intressenter innan beslutet fattas. Daremot moter handldggarna sal-
lan denna berorda kategori. Motena har for det mesta det specifika
syftet att informera om regelverket.

Handldggarna har betydande handlingsutrymme i frdgan om att
utforma processen som leder fram till beslut om skyddsjakt. De har
full handlingsfrihet vad géller hur ansokan skall behandlas och hur
information skall inhdmtas. Handldggarna har dessutom stort ut-
rymme vid beslut om hur skyddsjakten skall bedrivas och inom vil-
ken tidsramar. Jag noterar att handldggarna anvander sitt handlings-
utrymme for att skapa en egen praxis och egna strategier. Handlag-
garna anser sjdlva att de har relativt stor frihet nar det handlar om att
motivera beslutet vilket fattas mot bakgrunden att det inte skall
dventyra vargstammens framtid.

Summering

I denna tredje delstudie har jag gdtt igenom hur ldnsstyrelsernas rov-
djurshandldggare forvaltar akutdtgdrderna samt hur Naturvardsver-
kets handldggare bedriver arbetet med skyddsjaktsfrdgor. Bada
myndigheterna utvecklar och tillimpar egen praxis ndr det handlar
om att vélja bland olika atgarder for att akut forebygga skador och
att behandling ansokningar om skyddsjakt for att till slut fatta beslut.
En mojlig forklaring till detta dr att bada myndigheterna saknar
skriftliga, formella riktlinjer som styr arbetsvillkoren, vilket gor att
handldggarna utformar en egen praxis.
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Ett annat resultat &r att de olika myndigheterna bemoter forvant-
ningar fran aktorer med olika intressen och behov. Forslag fran fors-
kare och kollegor samt remissvar fran berorda intressenter har stor
mojlighet att pdverka beslutet. Men alla forslag har inte samma méj-
lighet att nd tjanstemdnnen. Naturvdrdsverkets handldggare viljer
exempelvis sjdlva de forslag som skall foras in i beslutsprocessen
medan rovdjurshandldggarna gor egna prioriteringar framforallt for
att effektivisera behandlingen av akutatgarder. Val och prioriteringar
oversdtts till rutiner och praxis.

Naturvardsverkets tjanstemdn anvander arbetsrutinerna dven for
att forebygga situationer ddr de kan hamna i konflikt med berdrda
intressen. Samma beteende hittar vi hos ldnsstyrelsernas rovdjurs-
handldggare ndr det handlar om att vidta akutdtgdrder. Rutinerna
anger tillvigagdngssatten for att besluta om skyddsjakt, genomfora
jakten och bevilja bidrag i forebyggande syfte. For Naturvardsverket
handlar det om att styra ldnsstyrelsernas personal, utforma beslutet
och kommunicera beslutet till allmédnheten. For ldansstyrelsen handlar
det istdllet om att kontakta intresseorganisationerna, samla in infor-
mation kring skadorna och kommunicera med de berérda intressen-
terna. Bade for ldnsstyrelsen och Naturvardsverket dr det viktigt att
rutinerna skall aterspegla de grundldggande principerna inskrivna i
rovdjurspolitiken (exempelvis att jakt pa varg skall beviljas enbart i
undantagsfall med hénsyn till de skador som varg kan fororsaka det
lokala samhaillet). Dessa villkor stéller samtidigt tjanstemédnnen infor
ett svart val, namligen att vidlja mellan nationella och lokala intres-
sen. Tjanstemé&n bearbetar arbetsrutinerna for att formalisera besluts-
processen som pa sa sdtt ger ett intryck av legitim process (Davis
1969). Arbetsrutinerna fyller dven funktionen att effektivisera och
kontrollera arbetet for att skapa en reservtid som kan anvdndas som
buffert (Johansson 2006:206).

En viktig och dterkommande faktor som paverkar hur tjansteméan
pa Naturvardsverket anvidnder handlingsutrymmet nédr de fattar be-
slut om skyddsjakt &dr tjanstemdnnens uppfattning om allménhetens
acceptans for vargpolitiken. Av intervjumaterialet framkommer tyd-
ligt att framforallt Naturvardsverket har svart att forstd medborgar-
nas oro for vargstammen. Lansstyrelsens handlédggare visar en storre
forstaelse for dangslan i samband med vargangrepp. Naturvardsverket
uppfattar att den breda allménhetens acceptans for forekomst av varg
ar hog och de hanvisar dven till de senaste attitydundersokningarna
om manniskors instédllning till rovdjur (Ericsson & Sandstrom 2005).
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Det ér istdllet den bristande acceptansen for vargpolitiken som Na-
turvardsverket anser stdlla till stora problem for forvaltningsmyn-
digheterna. Denna situation gor, enligt Naturvardsverket, att det fo-
rekommer olika uppfattningar i samhdillet om hur skyddsjakten bor
anvandas. For en del manniskor dr skyddsjakt en dtgéard for att kon-
trollera och minska rovdjursstammen medan andra ser skyddsjakten
som ett sdtt att forebygga skador pd tamdjur. Det &r darfor nodvan-
digt enligt Naturvardsverket att ha en klar bild av skadehdndelserna
innan beslutet fattas, vilket bara kan mojliggoras om myndigheterna
har personal pa plats. Ett problem dr dock att de arbetsrutiner som
myndigheterna har utformat for att fatta beslut fyller funktionen att
minimera just kontakterna med allménheten i syfte att effektivisera
det egna arbetet. Naturvardsverket skaffar sig information genom
kontakt med forskare och delegerar uppdraget att genomfora besikt-
ning av skadeplatsen till linsstyrelsernas personal. Pa sa satt dr det
svart for Naturvardsverket att skaffa sig en precis kunskap om héan-
delserna.

Naturvardsverkets handldggare dr tamligen kritiska nédr det galler
vargpolitikens budskap. A ena sidan anser de att budskapet handlar
om att sikerstilla vargstammens &verlevnad. A andra sidan handlar
forvaltningen om att forhindra skador pa enskilda intressen. Lagen
stdller med andra ord byrdkraterna infor ett val utan att forse dem
med nagot formellt kriterium for att genomfora valet. Detta dilemma
ar utifrdn ett narbyrakratiperspektiv en vanlig foreteelse. Dilemmat
handlar alltsd om att bemota motsatta intressen och att genomfora ett
val ddr reglerna som styr valet framfor olika losningar. En intressant
slutsats &dr att de flesta tjdnstemédnnen brukar vilja det alternativ som
forknippas med majoritetens vilja. Tjanstemédn skaffar sig en egen
bild av vilket beslut medborgarna tycker skall fattas och later denna
bild styra genomforandet av det politiska beslutet (Lipsky 1980:99).
Lipsky motiverar denna praxis utifran byrdkraternas grundldggande
rdadsla att hamna i konflikt med de medborgare som vénder sig till
forvaltningsmyndigheterna for att erhalla tjanster. Nar narbyrakrater
upplever att det blir omojligt att tillfredstdlla motsatta intresse i ett
och samma beslut, viljer byrdkraterna den l6sning de tror ger minst
besvir.

En sista slutsats dr att tjanstemdn bade pa Naturvardsverket och
pa ldnsstyrelserna har stark uppfattning om att en majoritet av
svenskarna inte vill tillimpa skyddsjakt i ndgon storre utstrdckning.
Aven om materialet visar skillnader mellan Naturvardsverkets och
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lansstyrelsernas instdllning till skyddsjakt &r ett resultat fran studien
att myndigheterna prioriterar det nationella intresset 6ver det lokala
intresset dédrfor att denna prioritering ses i linje med det nationella
madlet att bevara vargstammen for framtiden.

I ndsta kapitel kommer jag att analysera hur Naturvardsverkets
och ldnsstyrelsernas rovdjurshandldggare anvander sitt handlingsut-
rymme ndr de trdffar intresseorganisationernas representanter pa
rddgorande moten.
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Delstudie 4 — De regionala
rovdjursgrupperna

For att fullfolja en hallbar forvaltning av vargstammen i Sverige be-
slutade riksdagen i Prop. 2000/01:57 att alla ldn med fasta varg-
stammar skall inrdtta samrddsgrupper med rddgivande funktion till
forvaltningsmyndigheterna. Dessa regionala rovdjursgrupper upp-
stod sa smaningom i allt fler lin. Deras uppdrag handlar framforallt
om att bistd de lansstyrelsernas rovdjurshandldggare med informa-
tionsspridning, faktainsamling och kommunikation med representan-
ternas organisationer. Pa nationell niva inrdttade Naturvardsverket
det nationella Radet for rovdjursfrdgor (dven kallat Rovdjursradet).
Dess overgripande ansvar &r att forankra den nationella politiken
rorande rovdjur hos olika nationella intresseorganisationer samt att
underldtta dialogen mellan Naturvardsverket och olika intressegrup-
per.

Detta kapitel fokuserar pd hur ldnsstyrelsens rovdjurshandldggare
moter representanterna fran respektive intresseorganisationer. Jag
vill lyfta fram hur rovdjurshandldggarna anvdnder handlingsutrym-
met under sammantrddena och vilka faktorer som paverkar hand-
lingsutrymmets anvandning. Materialet som ligger till grund for del-
studien kommer fran fem deltagandeobservationer vilka genomfor-
des pd regionala rovdjursgruppers sammantrdden i fem lan (Varm-
lands, Dalarnas, Vistmanlands, Vistra Goétalands och Orebro lan)
under perioden 2004 - 2005. Forutom materialet fran rovdjursgrup-
pens moten redovisas resultat fran en deltagande observation pa ett
av det nationella Raddets moten. Detta gjordes i syfte att lyfta fram
och jamfora gruppernas organisation och arbetsvillkor. Observatio-
nerna har kompletterats med intervjuer (tio intervjuer) med organisa-
tionernas representanter i regionala rovdjursgrupper. Intervjuerna
genomfordes direkt efter att motena hade avslutats. I kapitlet an-
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vidnds dessutom material fran intervjuer med rovdjurs- och jakthand-
laggare.

Regionala rovdjursgrupper

Regionala rovdjursgrupper for stora rovdjur bildades ursprungligen i
manga ldn redan fore rovdjurspropositionen 2000/01:57. Grupperna
kallades dé for "rovviltgrupper” och hade i uppdrag att underlitta
samarbetet mellan ldnsstyrelserna och intresseorganisationer for att
sprida information och fakta om de férekommande rovdjuren i lanet.
Fore rovviltgruppernas tid arrangerade ldnsstyrelserna moten med
allménheten i syfte att oppna en dialog mellan myndigheter och l&-
nets befolkning i frdgan om forvaltning av rovdjur. Sddana moten
visade, som en intervjuad handldggare uttryckte det, "ett tydligt be-
hov att korrekt informera om rovdjurstammen eftersom folk hade
felaktiga uppfattningar om arterna" (LR4). Ett problem var da att
samordna informationen mellan 1dn med férekomst av rovdjur efter-
som antalet rovdjur kunde variera stort fran lan till lan. Vissa lan
hade inte nagot etablerat rovdjursrevir medan andra ldn hade lodjur
och bjornstammar etablerade sedan manga &r tillbaka. Fragan hand-
lade darfor om att finna ett lampligt sdtt att ge samma information
till manga ménniskor i olika delar av landet.

Fore 2001 hade varg etablerat revir i Varmlands och Dalarnas lan.
Vissa revir delades med Norge. Fran Norge fick ldansstyrelserna idén
att infora egna forvaltningsgrupper i syfte att samarbeta med andra
lansstyrelser. De svenska ldnsstyrelserna knot darfor kontakter med
organisationer och foreningar som hade intressen i fragan och som
ville delta i uppbyggandet av ett ndtverk kring rovdjursfragor. In-
tresseorganisationerna som accepterade uppdraget riktade sig till
allmédnheten genom att anordna symposiet, dela ut tidskrifter och
organisera allmdnna moten mellan myndigheter och befolkning. Vis-
sa organisationer gav ocksa finansiellt stod till rovdjursforskningen
som fore rovdjurspropositionen finansierades enbart genom statligt
anslag. I vissa kommuner publicerades broschyrer och det anordna-
des dven seminarier for att underldtta motet mellan berdrda lantbru-
kare och politiker.

Svenska Jdgareforbundet har, ndr det giller informationssprid-
ning, varit den mest aktiva intresseorganisationen. Jagareforbundet
blev tidigt en viktig samtalspartner for staten i fragan om jakt- och
viltforvaltning. Redan i jaktlagen 1938 beslutade riksdagen att for-
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bundet skulle fa det sa kallade ”“allmdnna uppdraget”, ett uppdrag
som gar ut pa att samordna och styra jaktfrdgor och viltvard i Sveri-
ge. Eftersom rovdjursfragan engagerade manga medlemmar inom de
olika jaktvardskretsarna tog organisationen initiativet till att bilda
egna jagargrupper for att diskutera rovdjursfragor. Rovviltgrupper
som bildades i borjan av 1990-talet knots pa ett informellt satt till
lansstyrelsen som radgivande organ nagra ar efter att de inrittats.
Lansstyrelserna hade pa den tiden egna rddgivande organ, sa kallade
“viltvardsndmnder”, vilka hade formellt uppdrag att diskutera jakt-
och viltvardsfragor. Viltvardsnamnderna bestamde bl.a. hur stor den
arliga avskjutningen av dlg och kronhjort skulle vara men hade inte
direkt erfarenhet av rovdjursfragor.

Forutom Svenska Jagareforbundets jaktvardskretsar och ldnssty-
relsens viltvdrdsnamnder hade andra nya grupper uppstatt i flera lan
dér rovdjursfrdgorna kravde samordning mellan ekonomiska intres-
sen, intresseorganisationer och myndigheter. Med insyn till inventer-
ingsarbetet som utfordes av ldansstyrelserna i samarbete med svenska
jdgar- och naturskyddsorganisationer, beslutade lansstyrelserna att
utforma en regional rovdjursgrupp dér ocksa andra intresserepresen-
tanter skulle delta. Representanter fran ldnsstyrelsen, kommuner,
polis, dklagare, jigarorganisationer, ideella naturvardsorganisationer,
tamdjursédgare, samebyar, markdgare och forskare skulle erbjudas
mojlighet att delta i motena. I rovdjursgruppen skulle de aktdrer som
pa olika sétt berordes av rovdjursfragan vara med och lamna forslag
till forvaltningen.

En viktig bakgrund till varfor rovdjurgrupperna bildades néstan
samtidigt i flera ldn &r att konflikten runt rovdjur ckade drastiskt i
mitten av 90-talet (Cinque 2003). Genom att lata intresseorganisatio-
nerna delta i forvaltningsprocessen hoppades staten att konflikten
skulle minska. I Rovdjursutredningen, som ldamnade sina slutsatser
1999, papekades att informationsutbyte mellan olika intresseorgani-
sationer kunde ©ka kunskapsspridningen till allmdnheten (SOU
1999:146:22). Samarbetet mellan myndigheterna och berérda bedom-
des som ett centralt instrument for att oka acceptansen for rovdjurs-
politiken. Rovdjursutredningen foreslog att rovdjursfragan skulle
diskuteras i en regional grupp och att gruppen skulle lamna in for-
slag till forvaltningen i form av muntliga och skriftliga rad. Hur
grupperna skulle se ut organisatoriskt var upp till varje lan att ut-
forma.

Utredningskommittén varderade ocksa vilka konsekvenser kon-
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sultationen med intresseorganisationen skulle medféra (SOU
1999:146:215). En mojlig risk kunde vara att intresseorganisationerna
tappade fortroende for tjanstemdnnen. Detta kunde leda allmédnheten
att ifragasdtta beslutet. Darfor stdllde rovdjurspropositionen, vilken
foljde rovdjursutredningen, kravet att gruppen inte skulle fatta ndgra
beslut. Gruppen skulle istdllet fungera som arena for diskussion och
initiera dialogen mellan olika intressegrupper. Liknande krav gillde
for en nationell grupp for rovdjursfrdgor, senare kallat Radet for
rovdjursfragor.

Radet for rovdjursfragor

Riksdagen har genom antagande av rovdjurspropositionen ”“Sam-
manhallen rovdjurspolitik” beslutat att det till Naturvardsverket
skall knytas ett rddgivande organ for samrdd i rovdjursfrdgor med
representanter for olika intressen. Radet arbetar med overgripande
policyfragor, inventeringsverksamhet och rovdjursstammarnas ut-
veckling vad berér Sverige. Aven generella beslut om jakt diskuteras
i gruppen. I likhet med regionala rovdjursgrupper forvantas radet att
genom dialog 0ka acceptansen for politiken genom kommunikation
med intresseorganisationerna. Motena mellan representanterna har
till syfte att oka forstaelsen mellan olika myndigheter och intresse-
grupper samt mellan olika intressegrupper. Medlemmarna skall fora
tillbaka information till sina organisationer om Naturvardsverkets
arbete.

Det nuvarande Rovdjursradet inrdttades 2002 av Naturvardsverket
och bestdr av representanter frdn Svenska Samernas Riksforbund,
Svenska Jagareforbundet, Jagarnas Riksforbund, Svenska Rovdjursfo-
reningen, Svenska Naturskyddsforeningen, Varldsnaturfonden, Gav-
leborgs fabodforening, Foreningen Sveriges Skogsindustrier, Lant-
brukarnas Riksforbund, Viltskadecenter och ldnsstyrelsen i Dalar-
na'””. De i Rovdjursradet ingdende organisationerna har valts ut av
Naturvardsverket. Rovdjursradet bjuder emellandt in forskare, juris-
ter, utredare och media for att 6ka information om jakt pa rovdjur,

107 Radet sammantrdder i Naturvardsverkets lokaler i Stockholm. Vid nagra tillfallen
anordnar gruppen studiebesok till renskotselomrdden och sammantradet sker da pa en
konferensanldggning. Motena halls cirka tre gdnger om aret och de brukar paga under
hela dagen. Medlemmarna féar kallelse tre veckor fére motet och har mojlighet att lyfta
upp ytterligare fragor som inte ingér i programmet genom att anméla en vecka fore motet.
Medlemmarna kan dessutom limna bilagor och underlag. Ersittning utgar till represen-
tanterna for resor och den missade arbetsdagen.
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inventeringsarbete, stammarnas utveckling samt uppf6ljning av den
allmdnna opinionen. Inte alla organisationer som &r med i rovdjurs-
gruppen sitter i rddet. Medan de stora foreningarna dr med i bada
grupperna dr representanter for turismnédring, andra djurarter och
friluftslivet inte foretrddda. Polisen, aklagarmyndigheten och lands-
bygdforeningar inte heller &r representerade. Antalet kvinnor som
sitter i Radet &r hogre dn antalet i rovdjursgruppen (cirka héalften av
medlemmarna) eftersom Radet garanterar ett antal platser till kvinn-
liga representanter.

Till skillnad fran de regionala rovdjursgrupper har medlemmarna
i Rovdjursradet storre mojlighet att inverka pa forvaltningsbeslut
som berdr vargstammen pa en nationell niva eftersom Naturvards-
verket brukar samrdda med rddet innan viktiga beslut fattas. Raddets
representanter har alltsd en kortare vidg till den nationella beslutsni-
van. Samradet inom grupperna ger inte nadgon formell rattighet att
paverka forvaltningsprocessen men intervjuerna visar att grupperna
skickar synpunkter direkt till regeringen. Precis som i regionala rov-
djursgruppen finns det inom det nationella Radet medlemmar som
onskar att Radet skall f& en mer aktiv roll och en storre mojlighet att
paverka sjdlva rovdjurspolitiken. Detta uttrycks framst av represen-
tanter for de organisationer som &r mest kritiska mot den aktuella
rovdjurspolitiken. De menar att en storre mojlighet att paverka har
betydelse for hur lokala boende ser pa Radets funktion.

I december 2004 genomfordes en deltagande observation vid ett av
Radet moten i Stockholm. Sammanlagt ndrvarade tolv ledamoter pa
motet. Da observationen genomfordes var skyddsjaktfragan gallande
Ringvattnetvargen pa dagordningen. Vargen, en ung individ som
kom in fran dster, vandrade till Jimtland under november 2004. Var-
gen stannade i byn Ringvatten dar han attackerade en hund som se-
nare dog av skadorna. Den fillde dven ett antal renar. Vargens DNA-
analys faststidllde att den kom fran 6ster och att den hade stor bety-
delse for skandinaviska vargstammens genetiska utbyte da stammen
bedoms vara hért drabbad av inavel. Naturvardsverket gav i borjan
av december 2004 tillstand till skyddsjakt. Tillstdndet var féorbundet
med villkor om bdde DNA-test och att vargen forst skulle forsoka
skrammas ivdg. Under samma tid 6kade protesterna fran den lokala
befolkningen eftersom vargen vandrade genom byarna och visade ett
oskyggt beteende. Forsoken att skraimma bort vargen fran byn miss-
lyckades och Naturvardsverket granskade alternativet att flytta var-
gen till ett annat omrdde. Efter ndgra dagar beviljade dock Natur-
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vardsverket skyddsjakt pa vargen. Den skots kort darefter.

Uppmaérksamhet i media, den stora polariseringen hos intresse-
grupperna samt Naturvardsverkets otydliga forvaltningsstrategi i
samband med hédndelsen diskuterades pa Radets sammantrdde. Dar
framgick bland annat att tva viktiga faktorer paverkade Naturvards-
verkets beslut om att bevilja skyddsjakt pd vargen. En viktig faktor
var att protester frdn intressegrupperna blev sd starka att Natur-
vardsverkets rovdjurshandldggare riskerade att tappa kontrollen
over situationen. En av gruppens representanter som hade deltagit
tillsammans med ldnsstyrelsen i arbetet att forsoka skramma vargen,
beskrev klimatet pa plats som "allvarligt f6r bdde vargen och manni-
skor" (NRM-NR). En annan viktig anledning till att Naturvardsverket
beviljade skyddsjakten berodde pa att regeringen hade péapekat for
Naturvardsverkets handldggare att det var dags for Naturvardsver-
ket att bestimma sig. Naturvardsverkets rovdjurhandlidggare som
satt i gruppen berdttade for de andra att "...Miljodepartementet und-
rar vad vdntar vi pa" (NR-NR). En tredje faktor som fick betydelse for
beslutet att jaga vargen var att en majoritet av medlemmarna i Radet
var positiva till att bevilja skyddsjakten. Forskare fran Skandulv, som
vid detta tillfdlle satt med pa sammantrddet, rapporterade att var-
gens friska gener kunde betyda mycket for en djupt inavlad stam.
Skandulvs representant foreslog darfor att vargen skulle forflyttas till
ett annat lan. En majoritet av ledamoterna beslot att inte stodja for-
slaget om att flytta vargen.

Fragan hur gruppen kunde etablera en kommunikationskanal till
berorda grupper behandlades ocksd. En representant i gruppen fore-
slog att Naturvdrdsverket kunde forsoka anvianda sitt inflytande pa
lansstyrelsernas rovdjurshandldggare och krédva att de regionala rov-
djursgrupperna tog ett storre ansvar for sitt uppdrag att informera
om rovdjurspolitiken i ldnet. Men rovdjurshandléaggaren svarade att
Naturvardsverket enligt regelverket endast indirekt kunde styra rov-
djursgrupperna. Handldggaren ansag déarefter att Naturvardsverket
standigt skickar signaler till rovdjursgrupperna om hur rovdjurspoli-
tiken skall forvaltas men att det sdllan resulterade i konkreta forslag.

Regionala rovdjursgruppen moter linsstyrelsens rovdjurshandliggare

Som tidigare ndmnts dr rovdjursgruppernas mandat och funktion
preciserat i rovdjurspropositionen “Sammanhallen rovdjurspolitik”
(Prop. 2000/01:57). Gruppernas organisation och struktur saknar
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dock foreskrifter. En intressant frdga blir darfér hur rovdjurshand-
laggarna véljer de representanter frdn intresseorganisationerna som
skall sitta i grupperna.

I Naturvardsverkets dtgardsprogram for bevarande av varg stdr
att rovdjursgruppen har radgivande funktion for férvaltning av rov-
djurstammarna i ldnet och att ldnsstyrelsernas rovdjurshandldaggare
ansvarar for gruppernas etablerande samt deras koordination (Na-
turvardsverket 2003:17). Var och en av lansstyrelsens rovdjurshand-
laggare har darfor utarbetat en egen praxis for att implementera
uppdraget. Praxis samordnas med kollegorna fran andra ldn vilket
gor att rovdjurshandldggarna tillampar liknande strategi for att med-
lemsrekrytering och for organisation av moten. Efter forfragan fran
rovdjurshandldggaren utser intresseorganisationen en egen represen-
tant samt en eller tvd suppleanter. Mandatet dr tidsbundet men kan
fornyas. I alla lan faststédller rovdjurshandldggarna dessutom antal
medlemmar, antal sammantrdden per ar, motenas plats och tid samt
de 6vergripande fragorna gruppen som skall diskuteras

Nar handldggaren ovan berdttar att alla lansstyrelserna tillampar
liknande strategier for att rekrytera intresseorganisationerna namner
handldggaren dven att “[...]en tyst overenskommelse forekommer
bland lansstyrelserna om vilka intresseorganisationer som skall vara
med och vilka som inte skall med i gruppen” (LR2).

En allmédn uppfattning &r att det finns flera organisationer som
kadnner sig uteslutna fran grupperna och vill vara med men att priori-
teringar maste goras. Det handlar om att hela tiden uppna en kom-
promiss mellan en stor grupp dér alla intressen dr representerade och
en mindre grupp dar arbetet anses bli mer effektivt. Gruppen bor
darfor arbeta for att ha kontakt med allménheten. Att rekrytera dannu
fler representanter skulle innebédra att minska tiden for diskussion,
vilket i sin tur skulle minska medlemmarnas mojlighet att gora sina
roster horda. Att lansstyrelsens rovdjurshandléaggare bestimmer 6ver
organisationernas tilltrdde till gruppen bekraftas av rovdjursforval-
tarna sjdlva. Motiveringen &r att de behover kunna kontrollera vad
som sker under sammantrdadet. Det forekommer darfor att de loser
upp gruppen om handlidggaren bedomer att det inte ldngre pagar ”ett
konstruktivt samtal”

"Det kom in en ny kille fran Dalarna, han stéllde till massa problem sa att gruppen have-
rerade...jag meddelade att jag ville I6sa upp gruppen...vissa tog illa upp men sa ar det
med livet...nagra bestammer och andra rattar sig dar efter".

(LR2)
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Ytterligare en etablerad praxis pa lansstyrelsen géller for motenas tid
och plats. Materialet visar att hédr lamnar regelverket stort utrymme
till gruppernas medlemmar att strukturera motena. Strukturen hand-
lar om nér och var grupperna skall tridffas, hur grupperna skall dis-
kutera och medlemmarnas skyldigheter gentemot varandra. Intervju-
er med bade rovdjurshandldggarna och intresseorganisationers re-
presentanter visar att det dr rovdjurshandldggarna som strukturerar
motena. Endast i undantagsfall kritiseras strukturen. Gruppens med-
lemmar inte ldgger sa stor moda pa att ifrdgasatta strukturen.

De regionala rovdjursgrupperna haller sammantrade tre eller fyra
ganger om aret, ofta i ldnsstyrelsens egna lokaler. Motena kan dven
anordnas pa konferensanldggning eller i samband med studiebesok.
Motena brukar paga under en halv dag men ibland behover fragorna
diskuteras langre och dd kan moétena uppta hela dagen. I alla de fem
lan d&r observationer genomfordes forekommer dessutom praxis att
inte ersdtta medlemmarnas deltagande med pengar utan att endast
ersdtta resekostnader. Rovdjurshandliggarna forklarar att denna
praxis kom efter ndgra ar och grundas pa principen att deltagandet
skall ses som ett frivilligt uppdrag, ett uppdrag som representanterna
tar fran sin respektive organisation och inte fran ldnsstyrelsen. Det &r
darfor intresseorganisationerna som idag tillsédtter representanterna. I
Varmlands och Orebro lan beslutade dock rovdjurshandldggare till-
sammans med gruppen att ersdtta de ledamoter som deltar i méten
for sa kallad “forlorad arbetsdag”, vilket &r ett rent diskretionédrt be-
slut. Detta beslut kritiseras av andra ldnsstyrelser som ser medlem-
skapet som ett ideellt uppdrag och som inte bor arvoderas.

Motenas uppliggning

I alla lan ddr observationer genomforts styrs motena av en i forvig
faststdlla dagordning som utarbetas av ldnsstyrelsens rovdjurshand-
laggare. Dagordning skickas hem via brev eller e-post till represen-
tanterna. Medlemmarna anmaler de fragor de vill diskutera pa sam-
mantrddet. Frdgorna skall inkomma till lansstyrelsen ndgra veckor
fore motet. I man av tid sdtts ovriga fragor upp pa dagordningen.
Férutom dagordningen dr motena inte styrda av ndgot annat doku-
ment. Ett mote brukar borja med att ordféranden hélsar alla valkom-
na medlemmarna och ropar upp deras namn. Ordféranden utser den
medlem som skall fora protokoll och anmiler de medlemmar som
inte dr ndrvarande pa motet. Sedan kan motet borja. Sammantradet
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féljer punkterna pa dagordningen. Oftast bryts motet for en kort paus
da lansstyrelsen bjuder pa fika och i vissa enstaka fall pa lunch.

I alla fem studerade rovdjursgrupper borjade métena med rappor-
tering av det sa kallade rovdjursldget. Med rovdjursldget menar man
en uppdatering fran lansstyrelsen om rovdjurstammarnas utbredning
och lokalisering. Lansstyrelsen informerar om forekomst av foryng-
ringar, redovisar inventeringsresultat, anmaler eventuella angrepp
pa tamdjur och sammanfattar det antagna beslutet om ersdttning och
bidrag till rovdjursskador. Information ges dessutom om forsknings-
insatser och resultat fran forvaltningsmarkning. De intresseorganisa-
tioner som genomfor eget inventeringsarbete har mojlighet att begéra
ordet och berdtta om sina resultat, vilka kan avvika fran lansstyrel-
sens officiella resultat. Detta orsakar ofta debatt i gruppen och hand-
laggaren forsoker styra samtalet, framforallt genom att halla tiden for
resultatredovisning och den foljande diskussionen. Efter uppdate-
ringen fran ldnsstyrelsen brukar intresserepresentanter informera
fran sina respektive organisationer. Detta varierar fran lan till lan
men i alla fem observerade grupper dr det Jagareférbundets, Natur-
skyddsforeningens och Rovdjursforeningens representanter som of-
tast begédr ordet. Anledningen till att det nédstan alltid d&r samma in-
tresseorganisationer som redovisar inventeringsresultat dr att just
dessa foreningar deltar tillsammans med ldnsstyrelsernas personal i
inventeringsverksamheten. Dessa intresseorganisationer &r alltsa
ndrmare lansstyrelsen dn andra eftersom de samverkar mer &n andra
organisationer med ldnsstyrelsens rovdjurshandldggare. En intervju-
ad medlem fran en intresseorganisation ger sin uppfattning om var-
for vissa intresseorganisationer alltid tar ordet

"Jag tycker att det handlar om att forsoka paverka oss andra i gruppen. Jagareforbundet
ar bast pa det, forbundets representanter ar rena lobbyister och den killen sitter med for
att vi skall stédja foérbundets inventeringssiffror, men vi andra medlemmar vet detta...".
(RRM5)

De regionala rovdjursgrupperna skall vara en arena fér samtal. Med-
lemmarna i gruppen knyter kontakt med varandra, trdffas pa sam-
mantrdden, byter erfarenheter om rovdjur och kontakten fortsatter
ofta utanfor gruppen med anordnande av foreldsningar och work-
shops. Gruppen representerar ocksa en av statens utvalda strategier
for att utoka den lokala acceptansen for vargstammen. Under sam-
mantrddet sdger medlemmarna att de dr angeldgna om att 6ppna en
dialog med allmdnheten for att informera om vad det innebér att leva
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i narheten av rovdjursstammar. Men lite senare, under intervjun som
foljde sammantrddet, anser de flesta att i verkligheten sker kontakt
mellan gruppens medlemmar och den lokala befolkningen ytterst
sédllan.

For att styra informationsutbytet utanfér gruppen brukar rov-
djurshandldggarna 6ppna varje sammantrdde med en kort rapporte-
ring fran varje representant om hur var och en har arbetat med in-
formationsutbyte under den tid som har gatt sedan det senaste motet.
Sedan far representanterna forslag fran gruppen om hur arbetet kan
forbdttras. Denna praxis som rovdjurshandldggarna skapade for att
folja upp var och ens arbete med information tillimpas i tre av de
fem observerade grupperna. Men denna praxis orsakar kritik fran
gruppens medlemmar. Representanterna anser att det inte finns na-
got formellt krav att de skall redovisa for sina organisationer. Flera
medlemmar noterar att det inte finns utrymme och intresse for rov-
djursfrdgor inom respektive organisation och dessutom betraktar
organisationen inte rovdjursfrdgan som en intressant fraga. Andra
representanter siger att de giarna skulle redovisa for sina medlemmar
om rovdjursgruppens sammantrdden, men representanterna har
svart att forstd vad gruppen har kommit fram till i slutet av varje
mote. Lansstyrelsen skickar ett kort och summariskt protokoll fran
motet ndgra veckor efter sammantréadet och det blir darfor svart och
arbetskrdavande att sammanfatta diskussionen sjdlv. Representanter-
nas redovisning for intresseorganisationen grundas dérfor framfor-
allt pa deras egna anteckningar, fran motet

”Myndigheten bryr sig inte sarskilt mycket om sammantradet. De skickar protokollet [till
oss] efter flera veckor, om det 6ver huvudtaget skickas...”.
(RRM2)

Léansstyrelsens rovdjurshandldggare sdager att det foreligger ett gene-
rellt krav att sammanfatta motet i ett protokoll men att det inte i né-
gon foreskrift finns faststdllt att protokollet skall skickas till med-
lemmarna. I tvd av fem observerade ldn berdttar handldggarna att de
brukar skicka ut protokollet efter varje mote men att de inte har be-
stamda tidsgranser for ndr protokollet skall levereras.
Rovdjurspropositionen 2000/01:57 faststéller att lansstyrelsen har
ansvar for att dialogen skall ske i ett klimat ddr alla medlemmar skall
ha mojlighet att uttrycka sina asikter. For att underldtta detta har
lansstyrelsens tjanstemdn ordforandeskapet i gruppen. Tjanstemé&n-
nen uppfyller dédrvid funktionen av moderator for samtalet. Men
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lansstyrelsens rovdjurshandléaggare spelar kanske den allra viktigaste
rollen d& gruppens forslag skall forvandlas till beslut. Handldggarna
ar fullstandigt sjdlvstandiga nér det géller att vilja de forslag de sjal-
va tycker kan anvdndas i forvaltningen av rovdjurspolitiken. Av
denna anledning dr det intressant att undersoka om handldaggarna
uppfattar att rovdjursgruppen kan stddja lansstyrelsen med arbetet
kring rovdjursfradgan. Fragan &r alltsa om gruppens inldimnade for-
slag av handldaggaren betraktas som ett konkret underlag infor beslu-
tet eller om de inldimnade forslagen anses vara synpunkter fran
gruppen, vilka handldggare inte behover ta sdrskild hansyn till?
Handldggarna delar uppfattningen att rovdjursgruppen represente-
rar ett forum dar diverse intressen kan motas for att uppnd en intern
kompromiss om hur rovdjurspolitiken skall forvaltas i ldnet. Rov-
djurshandldggarna ndmner att rovdjursgruppen &r en arena for att
uttrycka olika meningar. En allmdn uppfattning ar att det finns plats
for att diskutera och att det &r bra att lansstyrelsen stédller upp och
lyssnar pd gruppens synpunkter. Handldggarna preciserar dock att
gruppens viktigaste funktion &r att minska konflikter mellan de olika
intresseorganisationer som ingdr i gruppen och att gruppens infly-
tande pa beslutsprocessen inte bor 6verdrivas

"Man maste tro pa att rovdjursgruppen ger oss nagonting anvandbart for att vi skall fatta
beslut men jag tycker att vi har fasta riktlinjer frn regeringen och Naturvardsverket sa
det récker".

(LR12)

Citatet ovan visar att handldggaren ser gruppen som ett verktyg for
att fora en dialog med intresseorganisationerna. Detta bekriftas av
att rovdjurshandldggarna aldrig infor gruppen redovisar hur de in-
lamnade forslagen fran representanterna anviands under beslutspro-
cessen. Detta har dven noterats av flera medlemmar i grupperna.
Tjanstemdnnen sjdlva berédttar att de maste ta hansyn till manga olika
faktorer som spelar storre roll dn gruppen. Bland dessa faktorer
namns Naturvardsverket och landshovdingen vilka kan ha synpunk-
ter pa hur rovdjurshandldggarna skoter arbetet med rovdjursfragan.
Nar det géller diskussionsklimatet sa uppfattar handldggarna att
myndigheten skall fora en dialog med allmédnheten men ibland kan
diskussionen bli personlig ndr man forsoker styra samtalet

"Vi ger intrycket av att lansstyrelsen vill styra sammantradet och forhindra dialog efter-

som det star redan i kallelsen vad gruppen skall diskutera...det finns alltid en speciell
representant som tycker att lansstyrelsen styr...men jag kan inte sitta har i flera timmar".
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(LR4)

Flera rovdjurshandldggare berdttar att rovdjursgruppens samman-
traden tar tid fran andra drenden och att det blir svart att avsluta mo-
tena ndr representanterna vill fortsdtta diskutera fragan. Handlag-
garna sdger att de gdarna forsoker samla in synpunkter som eventuellt
kan komma till anvdndning men att diskussionen kan bli sa intensiv
att det blir omojligt att forsta varandra

"Det kanns som om de pressar sig pa...och da slutar jag lyssna, for att risken &r att den
som talar hogst trampar pa de andra™ .
(LR10)

Acceptans- och legitimitetsfrigan

Mobtena visar att lansstyrelsens handldggare dr mycket angeldgna att
representanter fran de olika intresseorganisationerna informerar sina
respektive organisationer om vad som sker pd motena. I flera lan bor-
jar rovdjursgruppens sammantrdde med en paminnelse frdn rov-
djurshandldggaren till medlemmarna om uppdraget att informera
sina organisationer. Rovdjurshandldggarna understryker att rov-
djursgruppen har en viktig "pedagogisk” funktion som bygger pa att
representanterna rapporterar tillbaka information som de fatt i grup-
pen till sina respektive organisationer. Fran handldggarnas perspek-
tiv handlar rovdjursgruppen om att minska konflikter kring rov-
djursfragan genom att forsta hur andra i gruppen resonerar och hur
rovdjursfragan kan hanteras fran olika synvinklar. Handldggarna
anser att denna funktion uppfylls redan idag da det interna diskus-
sionsklimatet har blivit lugnare och medlemmarna har storre forsta-
else for varandra. Handldggarna papekar att det dr viktigt att med-
lemmarna diskuterar med sina organisationer om det arbetet som
pédgdr inom rovdjursgruppen

"Ni medlemmar maste beratta om motena for era kretsar, ni maste ga ut och visa att vi
hér pratar om rovdjursférvaltning tillsammans. Jag &r dvertygad om att folk kommer att
lyssna ™.

(LR-RG3)

Uppfattningen att acceptansen for vargen dkar genom dialog &r sa
starkt inrotad hos ldnsstyrelsens handldggare att flera vill infora en
formell rapportering om hur varje medlem i gruppen har refererat till
sin organisation efter sammantrddet. Att konflikten inte minskar tror
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manga handldggare beror pd just att representanterna slarvar med
rapporteringen. Men den uppfattningen delar inte representanterna i
gruppen. Under en observation papekar en representant frdn Natur-
skyddsforeningen att rapporteringskravet dr meningslost, att det ar
lansstyrelsen som hittar pd detta krav och att det inte finns i nagon
foreskrift som sdger att representanterna skall rapportera till sina
organisationer eftersom uppdraget styrs av de olika organisationerna

"Jag svarar for min organisation och kan inte g& mot organisationens riktlinjer. Om min
organisation inte vill héra min rapportering sa far jag helt enkelt halla kaften. Jag kan
inte och vill inte tvinga andra medlemmar att lyssna pa mig...".

(RRM-RG1)

Naér jag efter sammantradet talar med rovdjurshandldggaren berédttar
handldggaren att det i borjan fanns stora forvantningar om att grup-
pens medlemmar skulle diskutera rovdjurspolitiken och lamna in
forslag om lagdndringar. Forvantningarna forsvann dd Naturvards-
verket papekade for handldggarna att rovdjursgrupperna endast
skulle stodja lansstyrelsens arbete med rovdjursférvaltningen och
inte ge sig in i politiken

"An idag dyker frdgan om malsattning upp. Jag brukar pépeka att det inte finns ndgon
mojlighet att diskutera de [politiska] malen. Om gruppen inte lyssnar s& far man sta ut
med en massa gnall tills att det lugnar sig".

(LR4)

Tva av de intervjuade handldggarna berdttar att det fanns ledamoter
som i borjan lamnade skriftliga forslag till linsstyrelsen som kravde
revideringar av rovdjurspropositionen eller dndringar av lagparagra-
ferna. De understryker att detta storde gruppens arbete. Idag sdger
handldggarna att de flesta medlemmarna inser att det inte gar att
dndra beslutet genom ldnsstyrelsen och att kritiken mot regelverket
bor drivas pd den politiska arenan

"De har lart sig en laxa...att inte driva politiska fragor i gruppen...an idag finns det
fortfarande nagon som tar upp frdgan men det ar ett undantag" .
(LR2)

"Det finns fortfarande en eller tvd [medlemmar] som forsoker tala rovdjurspolitik men
jag tycker att de andra har forstatt att jag inte ar intresserad av att hora en massa
gnall...".

(LR10)
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Etappmadlet for varg dr fortfarande ett &mne som gruppen garna vill
diskutera d4ven om majoriteten dr medveten om att det inte finns na-
gon reell mojlighet att &ndra det politiska beslutet. Fragan dyker ofta
upp i samband med att inventeringsresultat diskuteras. Aven para-
graf 28 i jaktforordningen (SFS 1987:905) och de nya reglerna kring
inventeringsverksamheten orsakar debatt kring gruppens mdojlighet
att inverka pa lokala beslut. Representanterna i gruppen anser att det
ar felaktigt att inte kunna diskutera politik eftersom om man vill
dndra pa vargforvaltningen maste man védnda sig mot politiken. Det
ar inte ovanligt att rovdjursgruppens medlemmar uttalar sig i fradgan
om makt och inflytande pa beslutet

"Gruppen bor lyckas paverka de politiker som sitter pa den hogsta nivan. Detta ar gans-
ka svart...det tar tid, resurser och energi. [...]Detta ar ett problem med den svenska
demokratin, att politiker sitter langt fran verkligheten™ .

(RRM-RG5)

Handldggarna kdanner ocksa frustration dver att vara “den ldgsta ni-
van” i maktkedjan. I samband med forvaltningsplanernas utforman-
de var ofta rovdjurshandldggarna kritiska till Naturvardsverket. Det
som upprorde handldggarna var att Naturvardsverket indirekt stall-
de krav pa planernas innehall och utformande

"Jag haller med gruppen...vad &ar gruppens roll i fragan om férvaltningsplanernas ut-
formning? Naturvardsverket har inte forklarat det &n. Det verkar som Naturvardsverket
vill ha fram ett underlag for att senare &ndra innehallet utan att informera gruppen "'
(LR12)

Vad galler klimat for samtalet mellan medlemmarna i gruppen bor
papekas att detta varierar mycket fran lan till lan. I vissa lan uppstar
specifika konflikter mellan medlemmar fran olika intresseorganisa-
tioner medan det i andra ldn forekommer motsdttningar kring sar-
skilda fragor som exempelvis jaktfragor

"Jagarnas intressen och naturvannernas intressen star i kontrast till varandra bade i
samhéllet och har i rovdjursgruppen...oftast ar det de som kan mest om rovdjur och
darfor kommer de i strid med varandra®.

(RRM3)

Ett flertal intervjuade representanter menar att Svenska Jagarefor-
bundet, Naturskyddsforeningen och Svenska Rovdjursféreningen é&r
de aktorer som talar mest i grupperna. Nar dessa representanter
hamnar i debatt med varandra sa finns inte langre nagon plats for de
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andra, sédger flera representanter

”Nu har du talat i cirka tjugo minuter, skall du inte ldmna ordet till de andra som vin-
kar?”.
(RRM5)

Uppfattning om konflikter

Att diskutera och ta hédnsyn till konflikter om varg ingar i regionala
rovdjursgruppernas uppdrag. Enligt flera medlemmar har lokala
konflikter okat kraftigt. Intervjuade rovdjurshandldggare berdttar att
medan for ndgra ar sedan var konflikten mest organiserad pa natio-
nell niva dr den idag starkt oerhort forankrad lokalt. Aven flera med-
lemmar pdpekar att det i dagstidningarnas debattartiklar allt oftare
forekommer att det finns tva motsatta perspektiv pa forekomsten av
varg. Ett perspektiv handlar om att vargen inte uppfyller ndgon
funktion i ekosystemet eller att vargen skadar niringsidkare genom
att angripa tamdjur och minskar dlgstammen. Det andra perspektivet
handlar om att vargfragan bor forvaltas pa ett radikalt annorlunda
satt (Cinque 2003)

"De som drabbas maste fa sin rost hord. Men konflikten handlar inte om skador, det
handlar om olika syn pa beslutet. Folket kdnner sig dverkort, klagar Gver att de tappar
frihet och kontroll Gver marken...Manga tjansteman forstar problemen - men kan inte
gora nagot for att riksdagen sager nej".

(RRM-RG1)

Den allmdnna uppfattningen att vargkonflikten handlar mer om poli-
tik dan djur dr overvdgande i gruppen. Alla intervjuade personer be-
rdattar att de nya protestrorelserna riktar sig pd en protest mot rov-
djurspolitiken och inte mot vargen. Rovdjursgruppens medlemmar ar
medvetna om att riksdagsbeslutet framkallar konflikt och att rov-
djurshandldggarna pa lansstyrelsen har i uppdrag att minska konflik-
ten. Samtidigt anser de att det finns en risk att férvaltningsmyndig-
heterna paverkas for mycket av ambitionen att 16sa konflikten istéllet
att fullfolja uppdraget att forvalta vargstammen.

Rovdjursgruppens medlemmar tror inte att protestrérelserna na-
gonsin kan komma att inverka pa politiska beslut. Man ser en risk att
kommunpolitiker kommer i kontakt med vissa lokala personer for att
profilera sig infor kommunalvalet. Det finns en uttalad oro att varg-
fragan kan forvandlas till en politisk frdga pd kommunniva dér vissa
politiker kan styra mer dn andra

177



"Det kan latt blir sa att en jagare eller en lantbrukare som sitter med i [kom-
mun]styrelsen blir expert pa vargfrdgan och darfor far i uppdrag att ta hand om fra-
gan...Da blir fragan hans sak".

(RRM-RG2)

"Vi kan inte paverka vargpolitiken men om det kommer in politiker da blir det varre an
idag. De kommer att utnyttja vargfrdgan precis som de goér med andra fragor i samhal-
let...for att samla in roster".

(RRM-RG5)

Flera organisationer kédnner till protestrorelserna och stodjer dem.
Det fanns de som berdttade att deras organisation hade kontakter
med extrema vargmotstandare men att de inte visste mer om det.
Vissa sade att de kdnde motstandarna eftersom de bodde i samma
omrdde och ibland trdffades i mataffaren eller pa posten. Det finns en
uttalad forstaelse for protesterna som drivs av lokala personer vilka
har ndra kontakter med lokalbefolkningen och kan lantbruks- och
jaktfragor. Framforallt anses dessa opinionsbildare ha battre kontak-
ter i det lokala samhallet

"Dessa manniskor vet vad folk kianner och de kan vara foresprakare for dem. De tvekar
inte infor journalister, de talar garna med tv...pa sé satt blir de synliga och folk féljer
dem".

(RRM3)

Intervjuerna visar att flera representanter i gruppen traffar eller kdn-
ner vargmotstandarna. Flera har kontakt med medlemmar i protest-
rorelser och anser att detta inte krockar med rovdjursgruppens upp-
drag. Lansstyrelsernas rovdjurshandléaggare gillar inte denna situa-
tion. Under ett av gruppens sammantrdden pdminde ldnsstyrelsens
tjansteman gruppen att “rovdjursgruppens funktion dr att arbeta for
att forebygga konflikter som kan uppsta lokalt och inte arbeta for att
skapa konflikter” (LR-RG2). Lansstyrelsens linje dr att medlemskapet
i gruppen bor innebdra att man inte motarbetar politiska beslut som
fattats pa demokratiska grunder. Om man nu vill bojkotta beslut sa
bor man avsta fran att delta i rovdjursgruppers arbete. Det ovan cite-
rade uttalandet framkallade reaktioner fran flera parter. En synpunkt
som framkom &r att det finns en klar frustration 6ver att lansstyrelsen
kraver samforstand. Andra medlemmar framholl ménniskors rattig-
het att uttrycka missnoje pa ett demokratiskt sdtt och att lansstyrel-
sen inte bor forsoka forhindra protester
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"Lansstyrelsen undrar varfor vi [organisationen] ibland kan vara sa kritiska mot myn-
digheterna...d&r har du svaret. De behandlar oss som barn, stygga barn...".
(LR-RG5)

Forhallandet mellan regionala rovdjursgrupper och det nationella Ridet
Flera medlemmar i rovdjursgrupperna namner att de inte har nagon
uppfattning om vad som hdnder pa den nationella nivan och att de-
ras organisation inte informerar dem om det. En asikt &dr att den na-
tionella Radet och de regionala rovdjursgrupperna diskuterar lik-
nande fragor men pa olika forvaltningsnivaer och darfor &dr det inte
vasentligt att fora en dialog med varandra. De tva grupperna moéts
arligen vilket uppskattas trots att en del representanter sdger att det-
ta mote inte har konkreta effekter pa dialogen mellan grupperna. De-
ras uppfattning dr att myndigheterna skoter kontakterna mellan des-
sa tva forvaltningsnivder och séllan refererar till grupperna.

Vad betriffar mojligheten for de regionala rovdjursgrupperna att
ha inflytande pd det arbete som genomftrs inom det nationella Radet
anser representanter att de inte har ndgon chans att samordna forslag
med varandra eftersom alla kontakter sker genom rovdjursforvalta-
ren. Samma forklaring giller for rapportering av vad som sker i Ré-
det. Lansstyrelsernas rovdjursansvariga kan ldamna information om
vad som pdgar i rddet samt uppdatera om kommande fragor. Hand-
laggarna anser att medlemmarna séllan vill ha information om Radet.
Tjanstemdnnen antar att detta kan bero pa att representanterna far
denna information direkt via sina respektive organisationer. Motsatt
uppfattning har rovdjursgruppens representanter. De noterar att
lansstyrelsen inte har intresse av att informera om Rddet eftersom det
da finns risker att representanterna kan ta kontakt med varandra vil-
ket skulle forsvaga ldansstyrelsens bemanningsfunktion. Det finns
ocksd de som anser att kontakter mellan de tvd organen inte kan eta-
bleras pa grund av tidsbrist.

Aterkoppling till analysfaktorerna

Utifrdn de genomforda intervjuerna aterfinner jag ett antal fakto-
rer som relateras till hur handliggarna pa de studerade rovdjurs-
grupperna anviander handlingsutrymmet i forhallande till samman-
tradena.
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Tabell 10
Identifiering av faktorer som paverkar handlingsutrymmet i forvaltning av regionala
rovdjursgruppernas sammantréaden.

Forvaltningsuppdra-
get enligt regelverket

Handlingsutrymmet

Faktorer som paver-
kar handlingsutrym-
met

Hantering av hand-
lingsutrymmet

Rekrytera medlemmar
till Rovdjursgruppen

Vélja bland olika intres-
seorganisationer

Egen uppfattning

Enhetschef och Lands-
hévding

Andra lansstyrelsers
rovdjurshandlaggare

Uppna en kompromiss
mellan att representera
manga intressen och

att effektivisera arbetet

Organisera gruppens Inféra praxis och rutiner | Andra lansstyrelsers Styra gruppens sam-
arbete rovdjurshandlaggare mantraden och bevaka
diskussionen
Enhetschef och Lands-
hévding
Starka intresseorgani-
sationer
Bevaka och sékerstélla | Vélja diskussionsdm- Andra lansstyrelsers Forebygga protester

dialogen

Insamla synpunkter
fran gruppen i forvalt-
ningssyfte

Férankra antagna
forvaltningsbeslut

nen

rovdjurshandlaggare
Intresseorganisationer

Egen uppfattning om
vilka fragor &r bra att
diskutera for att minska
vargkonflikten

Oka acceptansen for
varg

Paverka intresse-
organisationernas
instéllning till vargfor-
valtningen

Den forsta faktorn, rovdjurshandldggarnas kontakt med de andra
lansstyrelsernas rovdjurshandldggare, handlar om att de utformar
gemensamma arbetsstrategier i samtliga rovdjursgrupper. Materialet
visar att handldggarna har kontakter med varandra och att detta pa-
verkar deras arbetsstrategier och insatser, framforallt i frdgan om
rekrytering av intresseorganisationers medlemmar och utformning
av arbetspraxis. Aven rekrytering av ledaméterna sker nédstan utan
nagot inflytande fran handldggaren eftersom ledamoéterna dr ut-
namnda av i sina respektive organisationer. Handldggaren har dér-
emot stor mojlighet att pdverka arbetsordningen genom att foresla
diskussionsteman for gruppen. En faktor som paverkar handliggar-
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nas val av diskussionsfragor dr forekomsten av sirskilda hiandelser,
framforallt det som de bedomer kan skada medborgares acceptans
for varg.

Den andra faktorn dr att rovdjurshandldggarnas arbete paverkas
av forhallandet till enhetschefen och landshovdingen. Materialet vi-
sar dessutom att enhetschefer och landshovdingar far information om
gruppens arbete och ibland genom korta redovisningar om vilket
dmne gruppen behandlar under sammantréddet, trots att det inte finns
nagon regel som faststdller att ldnsstyrelsens ledning skall hallas
uppdaterad.

En tredje faktor som har betydelse for hur handlingsutrymmet an-
védnds av rovdjurshandlédggarna dr deras uppfattning om intresseor-
ganisationers asikter kring vargfragan. I regionala rovdjursgrupper
har rovdjurshandldggaren sarskilt handlingsutrymme for att rekryte-
ra ledamoterna samt for att faststdlla motenas tid och rum.

Nar det galler att overvaka och styra sammantréddena visar materi-
alet att handldggarna har full frihet att behandla de inlamnade syn-
punkterna fran gruppen. Lénsstyrelsernas rovdjurshandldggare an-
vinder handlingsutrymmet for att undvika att hamna i situationer
dédr gruppernas medlemmar kan ldmna in forslag infor beslutet. Detta
eftersom handldggarna i rovdjursgrupperna tenderar att anvidnda
handlingsutrymmet for att kontrollera och 6vervaka diskussionen. I
det nationella Radet vill rovdjurshandlédggaren istillet skapa utrym-
me for att diskutera rovdjurspolitikens mal och utveckling. En mojlig
forklaring till detta ligger i gruppernas tillsittning. I de regionala
rovdjursgrupperna sitter representanter som inte direkt kan bestam-
ma Over organisationernas politiska linje. I det nationella Radet sitter
istédllet representanter som kan styra sin egen organisations interna
politik.

Summering

I denna fjarde delstudie har jag undersokt hur rovdjurshandldggarna
pa lansstyrelserna och Naturvardsverket anvédnder sitt handlingsut-
rymme ndr de moter grupper med radgivande funktion.

Ett forsta resultat fran studien dr att lansstyrelsens rovdjurshand-
laggare anvdnder handlingsutrymmet framforallt for att styra grup-
pernas arbete. Rovdjurshandldggarna i bade regionala rovdjursgrup-
per och nationella Radet bestammer diskretionédrt dagordningen och
liksom tid och rum for motena. Dessa handlingar dr delvis styrda av

181



behovet att skapa gemensamma och informella rutiner som styr och
sdkerstdller diskussionen. Men det som dr intressant hér dr inte vad
reglerna innehdller utan snarare rovdjurshandldggarnas syn pa sin
befogenhet att skapa rutiner. Rovdjurshandldggarna ser det som en
sjdlvklarhet att skapa sjdlvstandiga och kontrollfria arbetsrutiner och
de motiverar detta med behovet att effektivt styra gruppernas sam-
mantrdden. Rovdjurshandldggarna betraktar alltsd deras handlings-
utrymme som en forutsiattning for att klara ett uppdrag som de be-
domer som svart och pafrestande.

Rovdjursgruppernas interna organisation varierar mycket fran lan
till 1an, men det dr vanligt att ldnsstyrelsens rovdjurshandldggare
innehar bdde ordférandefunktion och sekreterarfunktion. Detta har
stor betydelse for hur rovdjurshandldggarna styr gruppens organisa-
tion samt hur diskussionen 6vervakas. Det dr ddaremot inte vanligt att
Naturvardsverkets rovdjurshandldggare innehar ordférandeskaps-
posten, om inte som ersdttare, vilket innebdr att Naturvardsverkets
rovdjurshandlédggare har svagare kontroll 6ver gruppens arbete.

Handldggarna avbryter diskussionen ndr rovdjursgrupperna tar
upp fragor som till exempel vargstammens etappmal med motivering
att gruppen overskrider sitt ursprungliga mandat. Theodorsson har i
sin avhandling klassificerat olika beteenden som genomfors under ett
samtal i syfte att forhandla, forsvara eller styra samtalspartnern
(Theodorsson 2003:34). Hon anser att ett anvandbart s&tt att tolka
storande handlingar &r att relatera dem till de olika maktrelationer
som finns inom gruppen'®. Eftersom det finns en asymmetrisk makt i
sammanhang ddr manniskor mots, anvands storningsforsok som ett
redskap for en individ med storre makt mot en annan individ med
mindre makt. Maktrelationen mellan gruppernas medlemmar och
rovdjurshandldggaren dr inte pa nagot sédtt balanserat utan kan sna-
rare beskrivas som asymmetrisk. Detta &r intressant med tanke pa att
regelverket foreskriver att gruppen skall samarbeta i syfte att sam-
forvalta rovdjursfragan.

Det finns olika sétt att kontrollera ett samtal som pagar inom en
grupp. Ett samtal mellan individer kontrolleras mest effektivt ndr en
av individerna har den exklusiva makten att bestimma 6ver samtals-
damnet (Ellinor & Glenna 1998; Van Eeten 1999). Alla medlemmar har

108 Om dmnet "maktrelation" har utférts manga studier. Jag anvéinder begreppet for att
understryka att det forekommer ett ojamnt maktforhallande mellan myndigheter och
medborgare redan innan samtalet paborjas. Det ojimna maktférhallandet orsakas av
myndigheternas uppdrag att styra samtalet mot fastlagda mal.
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darfor inte samma chans att vara med och faststdlla agendan. Lik-
nande effekter visar ocksa de fall dar medlemmarna har ritt att fore-
sld samtalsimnen som inte skall behandla 6verenskomna fragor. Det
ar inte bara en réttighet att fora fram fragorna utan ocksa en skyldig-
het hos varje medlem.

Ett annat sétt att kontrollera gruppen é&r att inte distribuera proto-
kollet efter motena. Om ledamdoterna i en grupp far protokollen fran
motena har de mojlighet att se till att det som diskuterats pd ett mote
verkligen blir av. Genom protokollen far dessutom medlemmarna
mojlighet att informera sina intresseorganisationer, medborgare och
dven de medlemmar som inte deltog i sammantrddet. Observationer-
na visar att vissa rovdjurshandldggare inte tycker att protokollet skall
skickas till medlemmarna eftersom gruppen inte har nadgon besluts-
fattande roll. Intervjuerna har dven visat att i dessa grupper tar med-
lemmarna sjdlva initiativ till protokollet genom att utndmna en egen
sekreterare och en justeringsperson fore varje mote vilken senare
skickar protokollet till medlemmarna. Bdde dagordningen och proto-
kollet ger medlemmarna mojlighet att aktivt delta i motena. Att inte
dela ut vare sig dagordningen och protokollet aterspeglar darfor
rovdjurshandldggarnas dominans 6ver gruppen. Cobb och Ross har
studerat hur politiker kan handla for att forhindra vissa grupper att
fora upp fragorna pa dagordningen (Cobb & Ross 1997). Ett intres-
sant resultat dr att makthavarna utvecklar konkreta strategier for att
undvika att oonskade och obekvdma fragor tas upp. Cobb och Ross
papekar att politiker anvander en diskretiondr makt ndr de genomfor
strategierna. De anser att politikerna bestammer vid sidan om fast-
lagda regler genom att skapa sina egna regler som delas med grup-
pen och som sdllan ifrdgasatts av denna.

Forutom faststdllande av dagordning finns det en rad andra stra-
tegier som tillaimpas for att kontrollera samtal som sker inom en
grupp. Det handlar om olika sétt att strukturera myndigheternas for-
héllande till de m&nniskor som moter myndigheterna och forvantar
sig ndgon prestation. Lipsky menar att just under dessa moten skapar
tjanstemédnnen sina klienter (Lipsky 1980). Han kallar foreteelsen "the
social construction of a client" och menar att manniskor blir till be-
rorda intressenter enbart ndr de kommer i kontakt med myndighe-
ten1®. Det som dr intressant med Lipskys resonemang é&r att klienter-

109 Lipsky skriver "People come to street-level bureaucracies as unique individuals with
different life experiences, personalities, and current circumstances. In their encounters
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na inte existerar utanfér myndigheternas véarld. Individerna blir kli-
enter ndr de ndrmar sig myndigheterna och krdaver myndigheternas
uppmaérksamhet. I samband med den forsta kontakten forsoker tjans-
temdn ta kontroll 6ver klienterna beteende genom att anvédnda sig av
handlingsutrymmet pd fyra olika satt. Tjanstemaén tilldelar formaner
och utfor sanktioner, de strukturerar kontexten ddar motena dger rum,
de lar klienterna hur de skall uppfora sig och vilka deras rattighet
respektive skyldighet dr samt forsoker utova inflytande. Av dessa
fyra kontrollstrategier dverensstimmer den sist nimnda med rov-
djurshandldggarnas beteende gentemot intresseorganisationernas
representanter.

Kontroll har syftet att visa klienterna vad organisationen forvantar
sig av dem n&r dessa krdver en prestation fran organisationen (Lip-
sky 1980:61). Det handlar exempelvis om vilka regler som galler for
att lamna in en ansdkan och hur ansdkan behandlas, men ocksa om
regler som foreskriver hur klienten skall uppfora sig inféor myndighe-
ten (sd kallade "proper client behavior"). Att undervisa klienterna har
forutom funktionen att styra deras handlingar dven en pedagogisk
funktion, ndmligen att visa hur myndighetens egen organisation fun-
gerar. Klienten ldr sig exempelvis vilken enhet som behandlar ansdk-
ningar, hur drendehandldggning gar till eller till vilken instans klien-
ten kan vianda sig for att overklaga beslutet. En konsekvens ar att
klienten som en respons kan borja utarbeta egna strategier for att
komma undan reglerna. Det vanligaste dr att klienten intensifierar
kontakten med den tjainsteman som behandlar drendet och forsoker
overtyga tjdnstemannen om att bevilja ansokan. Pa liknande sétt lar
intresseorganisationernas representanter sig olika sédtta att ka kon-
takten med rovdjurshandldggaren, exempelvis genom att frivilligt
delta i inventeringsarbetet.

Narbyrakraterna anvander handlingsutrymmet dven for att inver-
ka pa klienternas moraliska varderingar. Denna aspekt liknar mycket
den larandeprocess jag diskuterade ovan med en skillnad: i detta fall
lar ndrbyrdkraterna sina klienter vilka moraliska varderingar som
ligger bakom deras arbete. Rovdjurshandldggarna formedlar till in-
tresseorganisationernas representanter att ldnsstyrelsen arbetar for
att uppratthalla ménniskors grundldggande ansvar att bevara natu-

with bureaucracies they are transformed into clients, identifiably located in a very small
number of categories, treated as if, and treating themselves as if, they fit standardized
definitions of units consigned to specific bureaucratic slots" (Lipsky 1980:59).
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ren och skydda miljon. Genom att formedla dessa varderingar pa-
verkar rovdjurshandldggarna dven klienternas allménna instédllning
till rovdjursfragan genom att forsoka fa forstdelse for hur myndighe-
ten resonerar. Klienten kan darfor anpassa sitt beteende eller behédlla
en linje som strider mot myndighetens grundldggande vardering.
Men en anpassning av klientens beteende krdvs om klienten skall
kunna erhalla en prestation fran myndigheten eller, som denna stu-
die visar, for att kunna fa tilltrade till gruppen. Huruvida tjanste-
ménnen kan formedla dessa véarderingar till gruppen eller inte beror
pa tjanstemannens mojlighet att kunna styra samtalet, vilket tar oss
tillbaka till handlingsutrymmet.

Att ldra sig diskutera fragor, interagera och forstd andras resone-
mang tycks vara den grundldggande funktionen for de regionala
rovdjursgrupperna. Ett brett deltagande forutsitts ge béattre beslut
och ge positiva effekter for implementering av rovdjurspolitiken.
Denna vision stimmer 6verens med ett flertal studier om deltagar-
demokrati som genomforts de senaste 40 dren dédr en gemensam ut-
gangspunkt dr att alla medborgare bor f& mojlighet att ha inflytande
pa politiken (Pateman 1970; Barber 1984; Eckerberg 1994; Premfors
2000). Ett argument som stodjer deltagande &r att ndar madnniskor fat-
tar beslut tillsammans skapas en gemensam forstaelse for beslutsfolj-
derna som gor att de battre accepterar politikens utfall samt att tillit
till andra manniskor okar (Habermas 1979; Putnam 1996). Dessa stu-
dier fokuserar bland annat pa den deliberativa demokratimodellen
dédr samtalet med ménniskor leder fram till 16sning av problem. Deli-
berationen handlar bdde om att lyssna pa andras argument och att
bidra med egna synpunkter. P4 samma linje placeras dven den statli-
ga Demokratiutredningen som tar stdllning for deliberation och del-
tagande genom att foresld politiker och myndigheter olika satsningar
for att involvera medborgaren i den politiska processen (SOU 2000:1).
Aven den forsta statliga rovdjursutredningen delar uppfattningen att
deltagande kan bidra till att acceptansen for rovdjurstammen i Sveri-
ge okar (SOU 1999:146). Samtidigt poangterar utredningen att tjans-
temédn skall ha en nyckelposition genom att inte tillata grupperna ta
makten och besluta 6ver den forda politiken. I en sddan kontext kan
rovdjurshandldaggarna diskretionart vilja vilka intresseorganisationer
som skall ha tilltrdde till gruppen och hur inlimnade forslag skall
tolkas och foras till beslutsprocessen. Men kanske den mest intressan-
ta aspekten &r att rovdjurshandldggarna anvander handlingsutrym-
met for att kontrollera gruppernas samtalsémne men ddremot inte for
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att tysta ner samtalet inom gruppen. Detta kan forklaras utifrdn rov-
djurshandldggarnas eget mal i forhallande till gruppen, ndmligen att
anvdnda gruppsamtalet for att 6ka acceptansen for den forda politi-
ken, vilket d&ven bekriftas av medlemmarna sjdlva. Flera medlemmar
berdttar att deras forstaelse for rovdjurspolitiken 6kade sedan de bor-
jade sitta med pd motena. De papekar ocksa att deras egen uppfatt-
ning maste vdgas mot de uppfattningar som finns ute bland berorda,
organisationernas medlemmar och hos de ménniskorna som inte re-
presenteras av nagon organisation i gruppen.

Inrdttandet av de regionala rovdjursgrupperna och det nationella
Radet for rovdjursfragor dr ett forsok att skapa en kontakt mellan det
lokala samhillet och forvaltningsmyndigheterna for att integrera det
lokala perspektivet i forvaltning av vargstammen. Men bdde inter-
vjuerna med intresseorganisationernas representanter och de delta-
gande observationerna genomférda i grupperna visar att represen-
tanterna delar uppfattningen att grupperna har begriansad mojlighet
att fylla denna funktion. Gruppmedlemmarna anser att samtalet har
stor betydelse for att vinna forstaelse for tillampning av riksdagsbe-
slutet men deras roll begrdnsas av gruppens svaga maktposition i
forhallande till forvaltningsmyndigheterna och till nationella politi-
ker. Regelverket har gjort bade rovdjursgrupperna och det nationella
Radet till slutna och begrinsade system. Regelverket styr inte rov-
djurshandldggarna i frdga om vilka organisationer som far tilltradet
till samradsgruppen utan valet ldmnas helt till rovdjurshandldggar-
nas sjilvstindiga beslut. Aven frdgan om vilka av de forslag som re-
presentanterna lamnar till rovdjurshandldggaren som skall tas med i
beslutsprocessen &r ett sjalvstandigt val som lamnas till handlaggar-
na.

En forsta slutsats dr att gruppen upplever att rovdjurshandldaggar-
na har stor makt att styra gruppernas arbete, att paverka representan-
terna och att besluta om hur deras inlamnade forslag skall anvandas.
En viktig komponent av denna makt dr handlingsutrymmet som
grupperna tolkar som mojligheten att fatta sjdlvstindiga beslut utan
regelverkets styrning. Flera representanter tycker att rovdjurshand-
laggaren fungerar som “grindvakt” (gatekeeper) da rovdjurshand-
laggaren véljer att hora vissa medlemmar och inte andra.

En andra slutsats frdn denna delstudie dr att rovdjurshandlaggar-
na anvdnder sitt handlingsutrymme for att utesluta vissa organisa-
tioner fran motena och istédllet inkorporera andra. I alla ldn verkar
samma organisationer f4 tilltrdde till grupperna och att {4 undantag
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forekommer™10,

En tredje slutsats beror konsekvenserna av rovdjurshandldggarnas
diskretiondra makt pa vargpolitiken. Medlemmarna anser att hand-
laggarna forvaltar vargfrdgan utifran sina egna asikter om varg-
stammen istdllet dn att utgd fran faststédllda regler. Detta gor, enligt
medlemmarna, att medborgarna upplever myndigheterna som par-
tiska. Men dven inom gruppen delar manga uppfattningen att myn-
digheternas lojalitet gentemot regeringsbeslutet inte lamnar ndgot
utrymme for forandring. Det som néstan alla medlemmar kritiserar
ar att lansstyrelsen har ndstan total kontroll pa hur de inlamnade for-
slagen fran gruppen skall anvidndas. Framforallt riktas kritiken mot
det sitt lansstyrelsens tjdansteman behandlar varje forslag som disku-
teras under sammantradet. En slutsats dr darfor att rovdjurshandlag-
garna bor fa tydligare regler fran riksdagen for att aktivt arbeta for
ett okat fortroende for myndigheterna och forbéttra acceptansen for
vargpolitiken.

110 Simon refererar till forvaltningens auktoritativa beteende nér férvaltningen styr socia-
la gruppers handlande genom att allieras med varandra och skapa gemensamma kriterier
for styrningen. Alliansen legitimerar forvaltningens auktoritativa beteenden. En intressant
aspekt som Simon lyfter fram &r att férvaltningens auktoritativa beteende presenteras for
medborgaren som nodvandigt for att forverkliga en effektiv forvaltning medan det i sjal-
va verket innebir att beteendet i det langa loppet medfoér komplikationer fér myndighe-
terna som maste hantera medborgarens missnoje (Simon 1947:177).
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9 Delstudie 5 - Regionala forvaltningsplaner
for stora rovdjur

Regionala forvaltningsplaner for stora rovdjur &r atgdrdsprogram
som ldnsstyrelser med fasta rovdjursstammar utformade mellan dren
2004 och 2005 i syfte att klarldgga de riktlinjer ldnsstyrelserna skall
folja i den regionala forvaltningen av rovdjuren. For att styra lanssty-
relserna mot utformning av de regionala forvaltningsplanerna publi-
cerade Naturvardsverket Atgirdsprogrammet for bevarande av varg.
Atgidrdsprogrammet anger allménna riktlinjer for planernas innehall
(Naturvardsverket 2003:11). For att utarbeta de regionala forvalt-
ningsplanerna planerade ldnsstyrelsernas rovdjurs- och jakthandlag-
gare i flera lan att mota varandra och pd sa sédtt genomfora planpro-
cessen tillsammans. Vid sidan av dessa moéten anordnade Natur-
vardsverket och Viltskadecenter tre workshops i syfte att vigleda
lansstyrelsernas handldggare.

Denna femte delstudie handlar om hur ldnsstyrelsernas rovdjurs-
handldggare har utformat planprocessen som ledde till att fardigstal-
la de regionala forvaltningsplanerna. I synnerhet handlar delstudien
om hur ldnsstyrelsens rovdjurshandldggare och jakthandldggarna
motte varandra och anviande sitt handlingsutrymme {or att utarbeta
fardiga textdokument. For att kunna analysera och forstd forvalt-
ningsplanernas utarbetningsprocess har material samlats in genom
deltagande observationer och intervjuer. Antalet observationer upp-
gar till tre moten déar rovdjurshandldggare fran olika lan'! traffades,
diskuterade planernas innehadll och till slut kom fram till fardiga tex-
ter. Dessa moten kallar jag for “forvaltningsmoten”. Delstudien

111 Handldggarna som deltog i dessa moten var rovdjurshandldggare och jakthandldgga-
re fran ldnsstyrelserna i Dalarna, Vdarmland, Gavleborg, Vistra Gotaland, Orebro, Uppsala
och Vistmanland lan.
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kompletteras d@ven med material fran tva deltagande observationer
genomforda pd moten déar lansstyrelsernas rovdjurshandlaggare traf-
fade Naturvardsverkets rovdjurshandldggare och Viltskadecenters
tjdnstemdn i syfte att hamta forslag om planernas innehéall. Dessa mo-
ten kallar jag for “samordningsmoten”. Den andra typen av material
kommer fran intervjuer med ldnsstyrelsernas rovdjurs- och jakthand-
laggare fran de lan som medverkade i métena.

Regionala forvaltningsplaner for stora rovdjur

I regionala forvaltningsplaner redovisar ldnsstyrelsen regionala del-
mal for de fyra rovdjursarternas antal och utbredning!2. Delmadlen
bor ange vilka miniminivder som skall finnas inom respektive lan i
antal arliga foryngringar” (Naturvdrdsverket 2003:9)113. Lansstyrel-
sernas uppdrag definieras i Naturvardsverkets viltskadekungorelse
som specificerar att fredade och skadegorande arter skall kartldggas
med avseende pa bestandsstorlek och geografisk utbredning, dock
utan att ndmna nagon plan. Initiativet till redigering av lansspecifika
planer togs av Naturvardsverket i Atgirdsprogrammet f6r bevarande
av varg. Atgirdsprogrammet faststiller att planerna skall innehalla
ett forslag frdn ldnsstyrelserna till Naturvdrdsverket om hur lanssty-
relserna vill utforma den nationella rovdjurspolitiken lokalt. I syn-
nerhet skall de ldan med fasta etableringar av rovdjur i en regional
forvaltningsplan redovisa vilka atgarder myndigheterna vill ta for att
genomfora rovdjurspolitiken. Planerna skall &ven belysa vilka atgéar-
der ldnsstyrelsen avtagit for att genomfora rovdjurspolitiken under
de gdngna aren.

Planerna skall samordnas med angrdnsade ldn och uppdateras ef-
ter nigra ar. Enligt Atgirdsprogrammet skall etappmalet om &rliga
foryngringar for vargstammen brytas ner och delas mellan ldnen.

En oklar fraga i dtgardsprogrammet dr pd vilket sétt lansstyrelser-
na skall identifiera sina egna delmal. Naturvardsverket foreskrev att
lansstyrelserna kunde utga fran biologiska och ekologiska forutsétt-
ningar for rovdjuren i ldnet (Naturvardsverket 2003:12). Forvalt-

112 De fem rovdjursarterna &r varg, bjorn, lodjur, jarv och kungsérn. Alla fem rovdjursar-
terna finns inte i alla ldn, darfor handlar forvaltningsplanerna enbart om de arter som
befinner sig inom ldnets grénser. Detta &r &ven anledningen till att i motena deltog de lan
med liknande rovdjursarter.

113 Med ordet féryngringar menar Naturvardsverket de varghonor som f&tt ungar under
aret och inte det antal valpar som féddes under reproduktionssasongen.
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ningsstrategierna kan variera fran lan till lan, beroende pa hur rov-
djuren etablerat sig geografiskt och hur antalet individer varierar i
forhallande till tamdjurshallning, jakt och utvecklingen av den totala
rovdjursstammen. Men Naturvdrdsverket papekade i atgdrdspro-
grammet att forvaltningsstrategierna skulle vardera de mdojliga kon-
flikter som kunde uppsta i de omrdden dar rovdjur féorekom och ut-
veckla forvaltningsstrategierna med hansyn till eventuellt lokalt mot-
stand.

Forutom att ange delmal for rovdjursetableringen i lanet skall for-
valtningsplanerna dven behandla den nuvarande utbredningen av
bjorn, jarv, lo, varg och kungsdérn och redovisa de biologiska och
ekologiska forutsdttningarna for rovdjursarterna i ldnet. Dessutom
skall planerna klarldgga vilka konflikter som finns i ldnet med héan-
syn till ren- och fdrndringen da dessa tamdjur intar en sadrstéllning i
skadebilden. Planerna skall slutligen utvérdera effekterna av utbetal-
da bidrag och ersdttningar. Men kanske det viktigaste uppdraget var
att kartligga och detaljerat redovisa om myndigheternas ansvarsfor-
delning.

Naturvardsverket faststédllde att de regionala forvaltningsplanerna
skulle lamnas in till Naturvardsverket senast i november 2004. Pro-
cessen tog dock ldngre tid &n véntat. Planerna ldamnades slutligen i
mayj 2005.

Lansstyrelsernas planprocess

De foreslagna planerna skulle redogora for den nuvarande och histo-
riska utbredningen av stammarna samt foresld 16sningar till mojliga
konflikter som kunde uppstd mellan tamdjursdgare och rovdjur.
Lansstyrelsen skall i planerna dven utvdrdera effekterna av utbetalda
bidrag och ersdttningar samt precisera myndigheternas ansvarsfor-
delning i fragan om forvaltning av vargstammen. Eftersom planerna
enbart representerade ett forslag och inte ett fardigt dokument, fram-
holl Naturvardsverket att lansstyrelsernas handldggare skulle utfor-
ma planprocessen i stor frihet. Ndgra lan beslutade darfor att mota
varandra och samordna arbetet. Forvaltningsmotena paborjades hos-
ten 2004 och avslutades varen 2005 med inldmning av planerna till
Naturvardsverket. Sammanlagt holl ldnsstyrelsernas rovdjurs- och
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jakthandldggare sex moten!4. Vid sidan av forvaltningsmotena an-
ordnade Viltskadecenter fyra workshops (samordningsmoten) i syfte
att stodja ldnsstyrelsernas planprocess. Rovdjurshandldggarna traf-
fade pa dessa samordningsmoten Naturvardsverkets tjanstemaén,
rovdjursforskare och representanter fran intresseorganisationer.

Ett forsta resultat fran observationerna vid samordningsmoten ar
att Naturvardsverket lamnade stort handlingsutrymme till lanssty-
relsens handldggare med motiveringen att ”ett stort handlingsutrymme
ger storre mdjlighet till linsstyrelserna att utarbeta planer som bittre
stammer med de lokala forutsittningarna” (NR - SM1). Fragan &r darfor
hur rovdjurshandldggarna hanterade den utmaningen? Resultaten
visar att handldggarna upplevde mandatet att redigera forvaltnings-
planerna med stor oro, tveksamhet och till och med ilska. Att utarbe-
ta en text till forvaltningsplanerna upplevdes som sloseri med tid och
som ett ingrepp i rovdjurshandlédggarnas arbetsuppgifter. En 6vervé-
gande majoritet av handldggarna ansdg alltsa att planernas utarbet-
ningsprocess gick utdver deras d@mbete. En synpunkt som framkom
var dven att Naturvardsverket fattade beslut over tjanstemédnnens
huvuden, utan att ta hdnsyn till organisationens faktiska formaga att
hantera uppdraget

Vi har svaga riktlinjer, inga regler alls. Om vi ndgonsin kommer att klara detta sa skall
vi tacka oss sjalva”.
(LR-FM2)

Ett problem som handldggarna identifierade var den stora oklarheten
betrdffande planernas innehdll. Handldggarna saknade exempelvis
information om hur planerna skulle struktureras, hur langa planerna
skulle vara och vilka dtgédrder som skulle redovisas. De pekade dven
pa bristande mojligheter till forberedelser och strikta avrapporte-
ringsdatum. Planerna innebar for ldnsstyrelsernas handldggare den
forsta skriftliga handlingsplan som publicerades sedan rovdjuren
aterkom till Sverige. Flera rovdjurshandldggare var inte vana att
skriva sddana texter. Dessa svarigheter forvandlades sa smaningom
till osdkerhet och rovdjurshandldggarna boérjade utarbeta gemen-
samma strategier for att minska osdkerheten.

Planprocessen inledande samordningsmote i vilket ldnsstyrelser-

114 Det kan vara bra att papeka att lansstyrelsernas rovdjurshandlaggare deltog i motena
i séllskap av sina respektive nyanstillda medarbetare. I enstaka fall deltog dven jakthand-
laggarna. Deltagandet i motena sjonk under tiden fram till inlamningsdatum.
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na, Viltskadecenter och Naturvardsverket deltog, var praglat av stor
osdkerhet. Motet som pdgick i tva dagar, skedde i form av ett oppet
samtal och handlade framfor allt om vad planerna skulle innehalla.
Osidkerheten kring innehédllet var sa stor att vissa ldn under motet
foreslog att man istdllet for att skriva en forvaltningsplan skulle utar-
beta en enkel utviardering om de redan genomforda atgarderna. Detta
forslag orsakade starka reaktioner fran Naturvardsverkets tjdnsteméan
som anklagade ldnsstyrelserna for lathet

"Nu &r det bestamt att ni skall leverera en plan. Det &r lika bra att vakna till liv och satt
igang”.
(NR-SM1)

Under de moéten som dgde rum i slutet av 2004 forsokte Viltskadecen-
ters tjanstemaén, tillsammans med Skandulvs forskare, att lamna for-
slag och framféra synpunkter om planernas innehall. Rovdjurshand-
laggarna upplevde dessa forsok som ett obehagligt intrdng vilket
ledde till att lansstyrelserna valde att métas pa forvaltningsmoten

"Jag satt med fran forsta borjan och fanns med pa alla samordningsméten. | bérjan
trodde jag att vi skulle fa hjéalp. Men de hjalpte oss aldrig. De kom istéllet med massa
krav, att vi skulle skriva si och s&... Tur att vi har oss sjilva och tur att vi insag att vi
faktiskt kan arbeta tillsammans".

(LR-FM3)

Valet om att tréffa andra handldggare kan ses som en strategi for att
minska osdkerheten. Handldggarna blev dven tryggare i sin roll allt-
eftersom planerna borjade ta form. Det dr ocksa intressant att notera
hur rovdjurshandldggarna har olika uppfattningar om motena, bero-
ende pd om det handlar om forvaltningsmoten eller samordningsmo-
ten. Medan rovdjurshandldggarna upplevde forvaltningsmoten som
en hjdlp for att komma 6verens om en gemensam mall for forvalt-
ningsplanernas innehdll, uppfattades samordningsmoten som att Na-
turvdrdsverket, Skandulv och Viltskadecenter forsokte kontrollera
och styra processen. Oro och bekymmer blev framtridande inslag i
samordningsmoten

"[Samordningsmétena] &r gjorda for att andra skall kunna bevaka hur vi arbetar. Men
arbetet gérs nagon annanstans, pa vara kontor eller pa forvaltningsmétena som vi ord-
nar pa lansstyrelsen".

(LR - FM3)

Det dar dock viktigt att inte underskatta Viltskadecenters och Skan-

192



dulvs roll i planprocessen. Observationerna visar att handldggarna i
ett senare skeende beslutade att utarbeta gemensamma strategier och
anvédnda sig av handlingsutrymmet. Men i ett forsta moment sdkte
rovdjurshandldggarna stod utanfor lansstyrelsens organisation. Da
etablerade de kontakter med andra aktorer &n kollegor. Senare upp-
levde de att kontakterna utanfor lansstyrelserna bara stdllde storre
krav pa arbetet. De beslutade darfor att avgora fragan mer sjalvstan-
digt och 16sa fragan om forvaltningsplanerna genom att moéta var-
andra och hitta gemensamma tillvagagangssatt.

En annan forklaring till varfér handldggare tar avstand fran akto-
rer som vill delta i planprocessen dr att de upplever en viss svarighet
att ta hansyn till s4 manga asikter. En synpunkt som framkom var att

"[...]Jman kan ligga vaken hela natten och fundera pa alla férslag som folk lamnar pa
motena. Det &r inte sa att lansstyrelsen inte vill ha hjalp men jag blir forvirrad nar folk
dverskattar var formaga att hantera synpunkter ".

(LR - FM3)

Nar handldggarna samarbetar med varandra i syfte att minska osa-
kerheten som bero¢r frdgan om hur planerna skall struktureras, visar
materialet klart och tydligt att handldggarna anvéander sig av hand-
lingsutrymmet for att klara uppdraget. Lika intressant dr det att pa-
peka att handldggarnas samarbete tonas ner ndr de upplever att det
finns regler som talar om vad texten skall innehalla, vilket exempel-
vis sker da handldggarna redovisar for skadestatistiken i sina respek-
tive planer. Det &r alltsa regeln som minskar handlingsutrymmet och
inte tvdrtom.

Naturvdrdsverkets instillning till planprocessen

Att rovdjurshandldggarna anklagade Naturvardsverket for att und-
vika samarbetet med ldnsstyrelserna i fragan om planernas innehall
indikerar som ndmnts ovan att rovdjurshandldggarna kénde sig
hjdlplosa. Men vilken instédllning hade Naturvardsverket gentemot
planprocessen och hur pdverkade instidllningen rovdjurshandldggar-
nas arbete?

Observationer och intervjuer visar att Naturvardsverket hade tva
olika forhallningssétt till planprocessen: ett i borjan av processen och
ett annat i slutet. Ndr processen borjade bestimde Naturvardsverket
att de inte skulle styra ldnsstyrelsernas tjdnstemdn utan istéllet lamna
dem fria att avgora vad planerna skulle innehalla. Naturvardsverkets
rovdjurshandlédggare definierade detta som "en pedagogisk process".
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Nar processen rullade igdng sokte lansstyrelsernas rovdjurshand-
laggare stod fran Naturvardsverket. De stdllde konkreta fragor till
Naturvardsverkets handldggare och forsokte ta upp fragan om pla-
nernas innehdll under samordningsmotena. Enligt ldnsstyrelsernas
rovdjurshandldggare fick de aldrig nagra svar. Nar den forsta versio-
nen av planerna ldmnades in pd Naturvardsverket visar observatio-
nerna att Naturvardsverkets handldggare forsokte aterta komman-
dot. Forklaringen &r att planernas innehdll inte uppfyllde Natur-
vardsverkets forvantningar. Lansstyrelsernas rovdjurshandldggare
hade samtidigt blivit sdkrare i sin roll. De berdttade att Naturvards-
verket plotsligt borjade ta kontakt med lansstyrelsen men nu tolkades
detta som ett intrang

”Jag tycker att Naturvardsverket uppfor sig barnsligt. Forst tog de ett steg bakat och
lade hela ansvaret pa oss. De satt med armarna i kors och vantade att fa se om vi klarade
uppgiften. Nu ar de tillbaka och vill styra 0ss”.

(LR - FM3)

Aven Viltskadecenters tjansteman berdttade under en kort paus pa
ett samordningsmote att de upplevde att Naturvardsverkets tjanste-
mén visade svagt intresse att trdffa lansstyrelsernas handldggare for
att diskutera regionala forvaltningsplaner, men att intresset kom till-
baka nir lansstyrelserna lamnade in den forsta versionen av planerna

"Jag tror att Naturvardsverket inser att rovdjurshandlaggarna inte &r mogna for upp-
draget. Jag tror dven att Naturvardsverket vill minska handlaggarnas handlingsutrymme
men det blir svart nar handlaggarna har vant sig att arbeta pa det sattet".

(VT - SM2).

En anledning till att Naturvardsverket ville styra processen i den fa-
sen var att verket tyckte att ldnsstyrelserna inte tog forvaltningspla-
nerna tillrackligt pd allvar, vilket dven orsakade stora forseningar
med inldmningarna. Som citatet nedan visar dndrade Naturvardsver-
ket sin instdllning gentemot rovdjurshandlidggarnas handlingsut-
rymme for att denna gang forsoka styra planerna med precisa riktlin-
jer

”Ni har gjort ett bra jobb men vi ska se nu vad ni kan géra annu battre. Jag ar en snall
kontrollant (skratt)...Flera av er har inte kartlagt effekterna av skadeforebyggande at-
garder i planen trots jag tjétade ratt lange pa forra métet om att ni skulle skriva nagot
om det...ni fick flera manader och jag kan inte hitta en enda rad...ni far fixa det”.

(NR - SM2)
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Citatet ovan, som hdmtas fran den andra observationen pd samord-
ningsmotet, avslojar tre viktiga saker. Den forsta dr att Naturvards-
verket betraktar ldnsstyrelserna som ett eget verktyg for att uppna ett
mal och att det finns en tydlig hierarki mellan myndigheterna. Det
andra inslaget i citatet ovan &r att Naturvardsverket har en klar bild
over vad planerna skall innehalla vilket dock inte formedlas till lans-
styrelserna. Naturvardverket anser att lansstyrelserna méaste klara att
skriva planerna framforallt nu ndr rovdjursstammarna vaxer. Darfor
stdller Naturvdrdsverket storre krav pd att de lokala myndigheterna
skall kunna forvalta fragan pa ett sjdlvstandigt satt. Den tredje vikti-
ga faktorn i citatet &r att Naturvardsverket upptrader som en slags
granskare. Planerna kontrolleras och skickas tillbaka for rattning i de
fall dar Naturvardsverkets tjanstemdn anser att planerna inte haller
mattet, vilket gdr emot myndigheternas sjdlvstandighet.

Handlingsutrymmet skapar nya begrepp

Ett resultat av det handlingsutrymme ldnsstyrelserna anvéande sig av
under planprocessen &r inrdttandet av det nya begreppet "mellan-
svenska forvaltningsomradet" (dven kallat sd i planerna med beteck-
ningen MF). Pa ett av de observerade forvaltningsmotena beslutade
lansstyrelsernas handldggare att betrakta de centrala lanen som ett
enda stort forvaltningsomrade som skulle omfatta Viastra Gotalands,
Viarmlands, Vastmanland, Dalarnas, Gavleborgs, Orebro och Uppsala
lan. I dessa lan foreslog respektive lansstyrelses rovdjurshandldggare
att forvalta vargstammen med exakt samma strategi eftersom, som en
rovdjurshandldggare forklarade

... kommer féryngringar av varg sannolikt att forekomma i stort satt i det mellansvenska
forvaltningsomradet dar etappmalets framtid kommer att avgoras™.
(LR - FM2)

Det mellansvenska forvaltningsomradet som ett kdrnomrade dar ett
gemensamt delmdl, kallat regional miniminiva for varg, skulle efter-
strdvas och dar liknande belopp for skadeersadttningar skulle utbeta-
las. Det som é&r intressant med detta nya begrepp ér att rovdjurshand-
laggarna skapade detta helt sjdlvstdndigt och bortkopplat fran regel-
verket ddr det formella mandatet for att skapa ett sddant begrepp
aldrig har funnits. Ett problem som handldggarna identifierade var
att varg kunde etablera nya revir och folja andra beteendemdonster dn
de som var forutsedda i planerna. Handldggarna valde dock att ska-
pa forvaltningsomradet framforallt med syfte att dampa de lokala
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konflikterna som en o©kad vargstam kunde intensifiera. Rovdjurs-
handldggarna var 6vertygade om att en geografisk fordelning av for-
yngringar kunde ge den lokala befolkningen storre trygghet.

Processen som leder fram till att skapa begreppet mellansvenska
forvaltningsomradet dr dven intressant ndr det giller handlingsut-
rymmet eftersom den visar hur handldggarna, féormodligen for forsta
gangen, tar initiativ for att utarbeta en egen forvaltningsstrategi ut-
over det lagen bestammer.

Planprocess, rovdjursgrupper och lokala politiker

I Atgdrdsprogram for bevarande av varg (Naturvardsverket 2003)
star att forvaltningsplanernas innehdll skall forankras lokalt genom
att oppna upp for en diskussion i de regionala rovdjursgrupperna.
Det dr dérfor intressant att se hur rovdjurshandldggarna forankrade
forvaltningsplanernas innehdll i de regionala rovdjursgrupperna och
vilken inverkan grupperna hade pd utarbetandet av férvaltningspla-
nerna.

Observationerna visar att alla handldggare diskuterade planernas
innehall med respektive regionala rovdjursgrupper. Flera handldgga-
re upplevde att de forslag som grupperna lamnade till lansstyrelsen
storde deras arbete. Fragan om lokala delmdl gav ldnsstyrelsernas
handlédggare sérskilt bekymmer eftersom organisationernas represen-
tanter tog tillfdlle att forsoka foresld olika kvoter for rovdjur utifran
organisationernas stdllning i vargfragan. En synpunkt som framkom
var att det mellansvenska forvaltningsomrddet ifragasattes av intres-
seorganisationer for att istdllet foresld speciella utbredningsomraden
dar varg kunde stdngas in “som i nationalparker” (LR-FM2). Hand-
laggarna uttryckte i klartext sin frustration under forvaltningsmote-
na. Citatet nedan visar hur en rovdjurshandldggare berdttar for Na-
turvardsverkets tjansteman vad som hidnder inom rovdjursgruppen
dar handldggaren sitter som ordforande

”Dar sitter manga darar som vill styra processen. Du [Naturvardsverkets tjansteman]
sager hela tiden att vi skall samarbeta med dessa darar men du vet inte vad det betyder
att ha att gdra med sédana typer”.

(LR -FM2)

Liknade synpunkter kommer dven frdn andra rovdjurshandldggare
och visar en systematisk attityd gentemot vissa medlemmar i de regi-
onala rovdjursgrupperna. Handldggarna redovisar dessutom rov-
djursgruppernas okande forsok att pdverka planernas innehall da
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processen sd smdningom leder fram till sitt slut. Observationer visar
att rovdjurshandldggarna forsoker tala med varandra om vilka stra-
tegier de kan skapa for att hantera rovdjursgruppernas forslag. En
gemensam linje d&r exempelvis att avbryta diskussionen om gruppen
ifrdgasdtter de nationella etappmalen eller ndr gruppen vill fatta ett
beslut om planernas innehall. En annan strategi &r att ta forslagen
med sig till forvaltningsmotena for att sedan samla in rdd om hur
forslaget kan forkastas med rimliga motiveringar

”Fran borjan var diskussionen i gruppen ganska lugn men nar man val kom till nivaerna
[fér vargstammens utbredning] andrades stimningen och det blev ett stort liv; folk skrek
at varandra, det ar ofattbart. Jag fick kampa for att forklara att rovdjursgruppen inte kan
fatta nagot beslut™.

(LR - FM2)

Trots att tjanstemédnnen foredrar ett sjdlvstandigt arbete och vill mi-
nimera kontakterna med allmédnheten visar forvaltningsplanernas
utarbetningsprocess att flera forslag lamnats in i samband med pla-
nernas kartliggning. Det dr framforallt handldggarnas kollegor pa
samma enhet samt politiker och forskare som ldmnar in synpunkter
om planernas innehall. En rovdjurshandliggare kommenterar under
forvaltningsmotet viltvardsnamndernas!'> forsok att delta i planpro-
cessen med foljande uttalande:

»Viltvardsnamnden tyckte att de skulle f& vara med och skriva planen och undrade varfor
det bara blev en diskussion i rovdjursgruppen".
(LR-FM3)

Hur hanterar tjanstemdnnen dessa situationer? Deltagande observa-
tioner visar att forslag som kommer utifrdn filtreras och granskas mer
dn de forslag som uppstdr inom gruppen, fran rovdjursgrupperna.
Da ett forslag kommer frdn en kollega dr det l4ttare att ta det med sig
i sin egen forvaltningsplan. Samma forslag eller samma formulering
anvands dessutom i flera forvaltningsplaner.

Materialet visar dven att andra aktorer har haft stort inflytande pa
planprocessen. Flera handldggare berdttade att respektive landshov-

115 Viltvardsnamnden &r lansstyrelsens radgivande organ i fragor om algjakt, tilldelning
och tider, bidrag ur dlgvardsfonden for bl.a. flyginventering, bjornjakt och lojakt. Namn-
den bestar av ledamoter med personliga suppleanter. Tva politiska foretradare utses efter
forslag fran landstinget. Lansstyrelsen utser ledaméterna for hogst fyra &r. En av de poli-
tiska foretrddarna utses till ordférande och den andre till vice ordférande. Viltvéards-
namnden sammantrader 2-3 ganger per &r.
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ding delvis forsokte gora om planernas innehdll efter att planernas
text var fardigstdlld och diskuterad i regionala rovdjursgrupper.
Handldggarna frdgade aterigen efter hjilp fran Naturvardsverket
som svarade att det inte ingick i deras uppdrag att ldgga sig i och att
lansstyrelserna skulle vianda sig till regeringen och framfora sina kla-
gomal

Det &r regeringen som har full koll pa landshovdingarnas handlingar. Att ha en dialog
med landshovdingarna ar inte latt alls och det ingar inte i Naturvardsverkets ansvarsom-
rade”.

(NR - SM2)

Nar rovdjurshandldggarna upplevde ett intrdng i lansstyrelsens arbe-
te med planerna forsokte de tona ner processen och gora den nidstan
osynlig for allmdnheten. Enbart ndr processen nirmade sig sitt slut
borjade tjanstemdnnen tdnka pa hur planerna kunde presenteras.
Planerna skickades pa remiss till flera intressenter och sedan publice-
rades de och lades ut pa hemsidan.

Aterkoppling till analysfaktorerna

Handlingsutrymmet i planprocessen anviands pa olika sitt av lans-
styrelsernas rovdjurshandldggare. De genomforda observationerna
visar att det forekommer ett antal faktorer som inverkar pa hur rov-
djurshandldggarna genomfor planprocessen, vilket redovisas i tabel-
len nedan.
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Tabell 11
Identifiering av faktorer som paverkar handlingsutrymmet i forvaltning av planprocessen
till regionala forvaltningsplaner for stora rovdjur.

Forvaltnings-

Handlingsutrymmet

Faktorer som paver-

Hantering av hand-

uppdraget enligt kar handlingsutrym- lingsutrymmet
regelverket met

Mandat att redigera Strukturera planernas Andra l&nsstyrelsers Skapa gemensamma
regionala forvaltnings- innehall rovdjurshandlaggare strategier och minska
planer osékerheten

Viltskadecenter och
Skandulvs forskare

Naturvardsverket

Behandla fragor om:

1. Konflikthantering

2. Bidrag och ersattning
3. Ansvarsférdelning

Vélja vilka uppgifter
som skall redovisas
och planera nya insat-
ser

Andra lansstyrelsers
rovdjurshandlaggare

Kontroll och styrning
fran Naturvardsverket
angaende planeras
innehall

Utarbeta en gemensam
text med liknande
innehall

Férankra rovdjursfor-
valtningen lokalt

Faststélla regionala
delmal

Andra lansstyrelsers
rovdjurshandlaggare

Lokala konflikter

Skapandet av Mellan-
svenska forvaltnings-
omradet

Forankra regionala
forvaltningsplanernas
innehall i regionala
rovdjursgrupper

Forankra planernas
innehall i gruppen

Andra lansstyrelsers
rovdjurshandlaggare

Rovdjursgruppens
medlemmar

Landshévdingen

Legitimera processen

Testa planernas inne-
hall

Halla diskussionen
inom faststallda ramar

Tva faktorer inverkar framforallt pd rovdjurshandldggarnas hand-
lingsutrymme nér det handlar om att fatta beslut om planernas inne-
héll. Dessa faktorer dr andra ldnsstyrelsers rovdjurshandldggare och
Naturvardsverket. Det foreligger ett ndra samarbete med framforallt
kollegorna pa andra ldnsstyrelser vilket 4r nodvandigt for att minska
osdkerheten kring planernas innehdll samt for att forsdkra sig om att
planerna inte strider mot andra av ldnsstyrelsens styrdokument. Men
dven andra faktorer kan paverka hur handlingsutrymmet anvéands av
rovdjurshandldggarna. Det handlar i forsta hand om personer som
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arbetar med rovdjursfragan pa ndra hall sasom Skandulvs forskare
och Viltskadecenters tjanstemén. Samtidigt hittar rovdjurshandlag-
garna olika vagar for att minimera kontakterna med de tva ndamnda
aktorerna da de anar att det pagar ett forsok att paverka planproces-
sen. Resultatet bekréftas dven av de andra delstudierna och visar att
rovdjurshandldaggarna vill bevara sitt handlingsutrymme.

Rovdjurshandldggarna soker samstammighet med landshovding-
en ndr det handlar om att definiera innehdllet pd forvaltningsplaner-
na mest av allt for att forsdkra sig om att de dtgdrderna som ventile-
ras i planen inte generellt strider mot landshovdingens uppfattning
om vargforvaltningen. Det kan exempelvis handla om att gd igenom
fragan om hur forvaltningsmérkning kan hanteras i ldnet. Som tidi-
gare pdpekats, dr det en kianslig frdga som brukar vidcka mediernas
uppmiarksamhet. Man kan notera dven att rovdjurshandldggarnas
handlingsutrymme anvdnds mest for att hitta de strategier som inte
strider mot landshovdingens instéllning.

Forhéllandet till Naturvardsverkets tjanstemdn &r ocksa en faktor
som inverkar pd hur handlingsutrymmet kommer till anvdndning.
Jag har visat att rovdjurshandldggarna pa ett tidigt stadium forsoker
fraga Naturvardsverkets tjanstemédn om tydliga riktlinjer bade vad
gdller uppdraget och planernas innehall. I ett senare stadium, ndr det
blev klart att Naturvdrdsverket inte tinker ange de efterfragade for-
klaringarna, tar rovdjurshandldggarna avstdnd och borjar losa fra-
gorna pa egen hand.

Ytterligare en faktor som paverkar handlingsutrymmet &r diskus-
sionen som pagick i de regionala rovdjursgrupperna angaende pla-
nernas innehall. Rovdjursgruppernas medlemmar och deras interak-
tion med rovdjurshandldggarna under planprocessen gor att hand-
lingsutrymmet visas tydligt ndr det handlar om att faststdlla grup-
pernas arbetsordning och diskutera planernas innehall. Rovdjurs-
handldggarna refererar och informerar om planernas innehall men
framforallt anvdnder de sitt handlingsutrymme for att testa olika 16s-
ningar ndr det giller planinnehallet. Detta agerande legitimerar
planprocessen for rovdjursgruppernas medlemmar dd planernas in-
nehdll tas upp under métena och varje medlem informeras om pro-
cessen. Fran rovdjurshandldggarnas sida finns det samtidigt den
uppfattningen att moéten med rovdjursgrupperna kan pdverka pla-
nernas innehall, vilket inte anses vara positivt. Rovdjurshandldggar-
na reagerar da genom att anvianda sitt handlingsutrymme for att
strikt reglera motena, besluta exempelvis om och ndr motena skall
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dga rum och vilka frdgor som skall diskuteras pd motena.

Summering

Denna femte delstudie visar till skillnad fran de fyra tidigare presen-
terade delstudierna att rovdjurshandldggarna genomfor ett uppdrag i
en situation ddr foreskrifter och riktlinjer saknas néstan helt och hal-
let. Detta gor att deras handlingsutrymme kraftigt expanderas, bl.a. i
syfte att komma Overens om gemensamma strategier for att utforma
planerna och deras innehdll. Det faktiska uppdraget att uppréatta en
plan har inneburit att &ven nya begrepp och delmdl formulerats. Pa
grund av det ofullstindiga regelverket har rovdjurshandldggarna
dock kdnt en stor samhorighet med varandra betrdffande sitt mandat,
sitt arbete och sin funktion i forvaltningen av vargstammen.

Rovdjurshandldggarna forsoker minimera andra aktorers delta-
gande i planprocessen. Regionala rovdjursgruppers medlemmar,
forskare och massmedia upplevdes som motstdndare eller motparter
av flera rovdjurshandldggare vars forslag riskerar att fordroja proces-
sen. For att hantera denna situation skapade tjanstemdnnen informel-
la, gemensamma strategier. Det handlade om vilka organisationer
eller personer som informellt var legitimerade att limna in forslag
samt hur dessa forslag skulle hanteras. Gemensamma strategier ska-
par distans mellan allmdnheten och denne nér forvaltaren upplever
andra aktorer som frimmande och tolkar deras forslag med en viss
grad av misstanksamhet (Lipsky 1980:133).

Vilken funktion spelade forvaltningsmotena och hur inverkade
dessa pa handlingsutrymmet? De regionala forvaltningsmoétena
minskade osdkerheten om planernas innehdll men fungerade ocksa
som en motesplats ddr ledamoterna kunde trdffas, byta erfarenheter
och skaffa sig en uppfattning om det som hénde i andra ldn. Forvalt-
ningsmotena var alltsa ett tillfdlle d& tjanstemdn kunde ga fran ett
dmne till ett annat, tala oppet infor kollegor och kommentera sitt
uppdrag. Motena hade den funktionen att de skapade gemenskap,
minskade prestationsdngest och anpassade forvantningarna efter om-
standigheterna.

Varje politiskt beslut om att upprétta en plan grundas pa en upp-
fattning om den funktion planen kommer att uppfylla. Forutom att
minska en strukturell komplexitet genom att ange riktlinjer kring hur
organisationen skall uppfora sig for att forverkliga malet har planen
ytterligare en funktion som en form av ”state-initiated social enginee-
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ring” (Scott 1998). Enligt Scott genererar planerna en tyst konsensus
kring mélen da individerna uppfattar en plan som ett konkret beslut.
Individer tenderar att bli mer receptiva mot manifesta program och
handlingsplaner eftersom dessa dokument kommer ifran etablerade
strukturer och innehaller tekniska, specifika uppgifter som &r svdra
att ifragasdtta for gemene man. Scott talar om ”[...]Ja prostate civil
society that lacks the capacity to resist these plans” dd han ser att
planer styr vart samhélle med eller utan medborgarens konsensus
eftersom planer dr ett nodvandigt verktyg (Ibidem:181). Planer dkar
systemets egen trygghet genom att ordna och sdkerstilla de regler
som giller for organisationen (Luhmann 1999).

Ur ett forvaltningsperspektiv kan planeringsprocessen tolkas som
ett sdtt att decentralisera politiska mal. Decentralisering innebédr en
forskjutning av ansvar fran centrum till periferin da det finns en upp-
fattning att lokala aktorer ldttare kan uppfylla malet genom att lokal-
forankra besluten. I detta fall innebdr decentralisering att cvergri-
pande mal bryts ner till delmdl. Ansvaret for att uppfylla delmal gor
sig dannu patagligare da forvaltningsmyndigheterna upprittar en plan
som innehéller sjdlvfaststdllda lokala mdl. Men decentralisering ge-
nom forvaltningsplaner gor att eventuella problem kring uppfyllelse
av malet ocksa flyttas ner till lokala forvaltningsmyndigheterna. Med
decentralisering av madl foljer, med andra ord, decentralisering av de
problem som malet orsakar i forsta hand dvs. konflikten. Enligt Lip-
sky dr decentralisering en strategi for centrala politiska aktorer som
anvdnds for att hantera de konflikter vilka uppstar ndr det lokala
samhadllet motsitter sig beslutet. Sd&som Lipsky sédger i en betraktelse
av planeringsprocessen i moderna forvaltningssystem:

”...Agency goals may be ambiguous because the conflicts that existed when programs
were originally developed were submerged. A typical mechanism of legislative conflict
resolution is to pass on intractable conflicts for resolution (or continued irresolution) at
the administrative level”” (Lipsky 1980:45).

Decentralisering genom utformning av planer dr bade ett sétt att for-
flytta ansvaret lokalt och ett sétt att gora sig av med de problemen
som uppstar dd ett beslut saknar acceptans. En sddan strategi har
flera konsekvenser. Den mest overgripande konsekvensen &r att de
lokala myndigheterna, i vart fall ldnsstyrelserna, dndrar sitt sitt att
forhalla sig till vargfragan. Vargstammen &r inte langre den huvud-
sakliga fragan att forvalta utan den stills i bakgrunden och forlorar
sin ursprungliga betydelse d& myndigheterna mdste klara av att
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skriftligt utforma en plan. Forvaltningsmyndigheterna madste initiera
processen som leder till planer, de maste finna nya rutiner for att
samarbeta med varandra och de maste tillimpa nya sitt att tianka
kring gemensamma mal. Fran och med den dag da de lokala forvalt-
ningsmyndigheterna far ansvar for att utforma en plan blir frdgan i
forsta hand att forvalta planeringsprocessen istillet for vargstammen.

Resultat fran delstudien visar att rovdjurshandldggarna upplevde
sitt handlingsutrymme som en resurs for att minska den stora osé-
kerheten kring planprocessen. Rovdjurshandlédggare pd lansstyrelsen
fran Naturvardsverket fick frihet att anvdnda sig av handlingsut-
rymmet for att bestimma vad planerna skulle innehdlla men att en av
de starka faktorer som avgjorde hur planerna utarbetades var det
djupa samarbetet mellan rovdjurshandldggare fran de involverade
lanen.

Det forekommer dven faktorer som inte spelar sdrskild roll eller
nagon roll alls for hur handldggarna anvéander sitt handlingsutrym-
me. Kollegor som sitter pd andra enheter dr exempelvis en kompo-
nent som enligt observationerna inte paverkar hur handldggarna fat-
tar beslut kring planerna. Den grundldggande forklaringen verkar
vara, sdsom en handldaggare uttryckte det, att “rovdjur inte dr nagon
stor fraga for lansstyrelsen”. Allménheten och dven intresseorganisa-
tioner som inte har tilltrdde till rovdjursgruppen inverkar pa hur
handldggarna loser frdgan om de regionala forvaltningsplanernas
innehdll. Rovdjurshandldggarna har den bestimda uppfattningen att
allménheten kan komplicera och forlinga processen. Handldggarna
tenderar darfor att minimera kontakten utanfor lansstyrelsen och att
skicka den sista visionen av planerna pa remiss. Intresseorganisatio-
ner som inte dr med i rovdjursgruppen har dven begréansad roll i pro-
cessen. Dessa organisationer betraktas som mindre viktiga eftersom
handldggarna anser att det inte &r mojligt att integrera allas synpunk-
ter i processen. Viltforskningen har ocksd fa kontakter med lanssty-
relsen under hela processen. Ett undantag representeras av Viltska-
decenters tjanstemdn vilka initierade en rad moéten under ar 2004
men som senare dvergav processen.
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1 O Studiens resultat och slutsatser

Den nuvarande svenska rovdjurspolitiken lanserades i borjan av 2001
som en sammanhallen politik for att langsiktigt sdkerstdlla de fem
stora rovdjuren bjorn, jarv, lo, varg och kungsorn i den svenska fau-
nan (Prop. 2000/01:57)116. Politiken innebar att faststédlla mal for rov-
djursutbredningen och en rad olika atgarder for att uppna dessa mal.
For att genomfora politiken inrdttade riksdagen ett komplext forvalt-
ningssystem med olika aktorer, skilda uppdrag och varierande an-
svar. Ett sadant system stdller krav pad forvaltningsmyndigheternas
arbetsvillkor och agerande, men ger samtidigt mojlighet for myndig-
heterna att anpassa regelverket till enskildas behov och forutsatt-
ningar. Forvaltningspraktiken sker genom anpassning och tolkning
och genom anvindning av ett brett handlingsutrymme vilket har
skapat informell praxis och sérskilda prioriteringar.

Avhandlingens syfte dr att undersdka, forstd och forklara hur och
varfor handlingsutrymmet anvidnds samt att vdrdera dess konse-
kvenser. Svensk rovdjurspolitik utgor en speciell fond {for studier om
handlingsutrymmet. Rovdjurspolitiken utesluter andra aktorer, ex-
empelvis kommuner och andra myndigheter, fran mojligheten att
forvalta fragan. Detta gor att regelverket lamnar ett stort ansvar till
behoriga forvaltningsmyndigheter, vilket dven innebdr att dessa
myndigheter har ensamt prerogativ att genomfora politiken. Ett an-
nat skal till att rovdjursfrdgan lampar sig for en studie av handlings-
utrymmet &dr att den stéller stora krav pa en effektiv, legitim och de-
mokratisk forvaltningsprocess samtidigt som den lamnar frihet att
bestimma hur dessa krav skall uppfyllas (Johansson 1992; Wockel-
berg 2003). Handlingsutrymmet blir ddrfor ett nodviandigt verktyg
for att f4 systemet att klara den politiska utmaningen. Ytterligare ett

116 Propositionen grundade sig bl.a. pa Utredningen Skyddsjakt pa varg (SOU 1999:50)
och Rovdjursutredningens slutbetinkande (SOU 1999:146).
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skdl att studera handlingsutrymmet i rovdjursfragan ar att forvalt-
ningen genomfdrs av ett mycket begransat antal tjanstemé&n. Ur ett
metodologiskt perspektiv dr det alltsa mojligt att med en enda studie
tacka alla s&tt enligt vilka handlingsutrymmet anvdnds av tjdnste-
méannen. Avhandlingen har valt att fokusera pa ett av de fem stora
rovdjuren, ndmligen vargen.

Denna studie bygger pa intervjuer med rovdjurshandldggare och
jakthandldggare i sex lan (Dalarna, Gavleborg, Varmland, Vastman-
land, Viastra Gotaland och C)rebro) samt intervjuer med Naturvards-
verkets tjanstemdn som arbetar med rovdjursfragan. Studien innefat-
tar dessutom deltagande observationer av moéten ddr regionala rov-
djursgrupper trdffas, ocksa detta i fem ldn (Dalarna, Varmland,
Vastmanland, Vistra Gotaland och Orebro). En observation genom-
fordes vid mote for nationella Radet for rovdjursfragor. De tre hu-
vudfragor som studien soker svar pa dr hur rovdjurshandliggarna
hanterar sitt handlingsutrymme da vargpolitiken implementeras,
varfor handlingsutrymmet anvédnds och vilken betydelse detta har for
utfallet av politiken.

Hantering av handlingsutrymmet

Resultaten fran den forsta delstudien om skadeersédttning och bidrag
till forebyggande atgdarder mot vargangrepp pa tamdjur (kapitel 5)
visar att handldggarna uppfattar skaderegleringarna som valdigt
precisa. De anser att lagstiftningen dr ett bra verktyg for att imple-
mentera viltskaderegleringarna. Trots detta anser de att det fortfa-
rande lamnas mojlighet att anpassa regelverket efter de behov som
finns. Anpassningen sker for det mesta om handldggarna upplever
att regelverket inte i tillracklig utstrackning tillgodoser de skade-
drabbade tamdjursdgarnas intressen. Detta gor att ersittningsregler-
na tolkas generost eller att bidragsdrenden prioriteras fore ersétt-
ningsdrenden. Resultaten indikerar dven att handlingsutrymmet ex-
panderas ndr handldggarna befarar att konflikter kan uppsta efter ett
beslut, vilket kan ske eftersom det saknas klara kriterier och en enty-
dig strategi avseende ersdttning och bidrag till dem som har drabbats
av rovdjursattacker och skador.

Ett centralt resultat frdn delstudien om inventering och markning
av vargstammen (kapitel 6) visar att kontakt och kommunikation
med inventeringspersonalen och intresseorganisationernas represen-
tanter som deltar i inventeringsarbetet spelar stor roll. Handlingsut-
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rymmet anvdnds for att skapa arbetsstrategier som gynnar samman-
héllning kring genomforandet av verksamheten ddr dven foreskrif-
terna tillimpas i syfte att skapa overenskommelse mellan parterna.
Materialet visar att rovdjurshandldggarna utesluter de medarbetare
som skapar problem och istédllet véljer att rekrytera personer som
rovdjurshandldggarna tycker kan samarbeta bra med varandra. En
faktor som verkar spela stor roll &r om de valda personerna stiller sig
positiva eller negativa till vargpolitiken. Ett resultat dr darfor att in-
kludering och exkludering av vissa aktorer &r ett diskretionért beslut.

Delstudien om skydd mot varg (akuta forebyggande insatser samt
skyddsjakt pa varg som beviljas av Naturvardsverket) (kapitel 7) vi-
sar att rovdjurshandldggarna har stort handlingsutrymme som kon-
sekvens av obefintliga foreskrifter som indikerar ndr akuta forebyg-
gande insatser och skyddsjakt skall beviljas. En viktig och dterkom-
mande faktor som pdverkar beslutet d&r handldggarnas uppfattning
om de bertrda intressenternas acceptans for vargpolitiken. Rovdjurs-
handldggarna har svart att forsta intressenternas radsla for varg. De
anser att sddan oro gor att forvaltningsprocessen tar langre tid. De
forsoker darfor att minimera kontakterna med bertrda intressenter,
bland annat genom att delegera dessa kontakter till besiktnings- och
inventeringspersonalen. Materialet visar dven att det finns en skill-
nad i hur Naturvardsverkets- och lansstyrelsernas handldggare ser pa
handlingsutrymmet. Naturvdrdsverkets handldggare sdger att de
foljer reglerna precist och att de inte behdver anvanda handlingsut-
rymmet. Lansstyrelsernas rovdjurshandldggare sdger istdllet att de
fattar beslut utifrdn egen praxis nédr de inte kan falla tillbaka pa re-
gelverket.

Den fjirde studien om de regionala rovdjursgrupperna och den
nationella Radet {6r rovdjursfragor (kapitel 8) visar att tjdnstemdnnen
upplever att det saknas klara kriterier och en entydig strategi avse-
ende hur deltagande och delaktigheten skall forvaltas. De regionala
rovdjursgruppernas sammanséttning uppvisar ocksa stora skillnader
mellan ldnen. Det foreligger olika regler om sammantradesersittning
till medlemmarna, motesforekomster och tider samt antal medlem-
mar som skall sitta i gruppen. Olikheterna skapar osdkerhet som
rovdjurshandldggarna forsoker hantera genom att anvénda egna stra-
tegier. En faktor som pdverkar utformning av dessa strategier dr rov-
djurshandldggarnas uppfattningar om vad medlemmarna i gruppen
tycker om vargpolitiken. Kritiska asikter har svart att passa in i
grupperna.
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Den femte och sista delstudien handlar om de regionala forvalt-
ningsplanerna och deras utformning (kapitel 9). Har har studien visat
att planeringsprocessen genomfors utan nagon styrning fran fore-
skrifterna. Utformning av planerna, deras innehall och deras forank-
ring i regionala rovdjursgrupper har skett pa initiativ av enskilda
rovdjurshandldggare pd ldnsstyrelsen. Da varken regelverket eller
Naturvardsverket styrde processen gjorde rovdjurshandldggarnas
egna initiativ att uppdraget slutligen kunde slutféras. Ofullstandig
och otydlig information kring planernas framtida funktion fér rov-
djursforvaltningen skapade stor osdkerhet. Daremot har utarbetandet
av forvaltningsplanerna gett upphov till ckade kontakter mellan lan-
dets lansstyrelser, vilket av handldggarna uppfattades som mycket
positivt da en tdtare kontakt dem emellan upplevs kunna gynna for-
valtningen.

De genomforda fem delstudierna visar att rovdjurshandldggarna,
bade pda Naturvdrdsverket och ldnsstyrelserna, ser pa regelverket
som det grundldggande verktyget for att forverkliga rovdjurspoliti-
kens intentioner och d@ndamal. Daremot finner vi att de svenska rov-
djurshandldggarna uppfattar regelverket som bristfdlligt och otill-
rackligt. I synnerhet &r roller och ansvarsfordelning i rovdjursfor-
valtningen oklara, vilket gor att handldggarna bade pa Naturvards-
verket och lansstyrelserna upplever stor osdkerhet ndr beslut skall
fattas. Osdkerheten gor att handldggarna har svart att klara sitt upp-
drag utan att anvdnda sig av handlingsutrymmet for att komplettera,
fullstandiggora och anpassa reglerna som anges i olika foreskrifter.
De fem delstudierna visar dven att det finns en korrelation mellan
bristfdlliga regler, osdkerhet och anvandning av handlingsutrymmet.
Néar rovdjurshandldaggarna bedomer reglerna som bristfédlliga eller
otillimpbara, vixer deras osédkerhet vilket i sin tur gor att de behover
anvidnda en hogre grad av handlingsutrymme. Ju mer osdkerheten
praglar forvaltningsprocessen, desto mer handlingsutrymme behdvs
for att implementera vargpolitiken. Hér finns dock gradskillnader
mellan Naturvardsverkets och ldnsstyrelsernas handldggare. Natur-
vardsverkets rovdjurhandldggare tar stdllning for att beslutet bor
kompletteras av politiska organ eller, som alternativ, delegeras till
regeringen. Lansstyrelsernas rovdjurshandldggare dr istillet relativt
obekymrade om den roll myndigheterna spelar i normgivningen och
argumenterar for att en komplettering av reglerna dr nodvandig.
Komplettering och tolkning av regelverket foljer en bestimd stra-
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tegi. Studien visar att rovdjurshandldggarna faller tillbaka pa rov-
djurspropositionen och pa existerande foreskrifter samt utarbetar
egna rutiner. Rutinerna skapas inte i ett vakuum utan tar avstamp i
lagen. Ytterligare en strategi som rovdjurshandldggarna anvander for
att komplettera regelverket &dr att vanda sig till sina kollegor (bade pa
andra ldnsstyrelser och pd Naturvardsverket) for att samla in syn-
punkter och rad fore beslutsfattande. Exempel pd detta &r tillamp-
ning av foreskrifterna kring inventeringsverksamheten dar varje rov-
djurshandldggare véljer de medarbetare som forordnas att kvalitets-
sikra rovdjursobservationerna (NFS 2007:10:10§). Aven om lagen
faststdller att kvalitetssdkrarna skall ha genomgatt relevant utbild-
ning lamnar lagen stort handlingsutrymme till rovdjurshandldggaren
att vélja bland olika personer som har gatt samma utbildning. Rov-
djurshandldggarna vander sig darfor till kollegorna pa andra lanssty-
relser for att hitta gemensamma kriterier for att fatta beslut. Ett annat
fall som visar att samradet med kollegorna avgor forvaltningens stra-
tegier dr planprocessen som ledde till forvaltningsplanerna. Har sak-
nade rovdjurshandldggarna formella riktlinjer men stodde sig pa hur
andra 16ste uppgiften. Egna rutiner utarbetades i samband med for-
valtningsmotena. Experter och forskare integreras i forvaltningspro-
cessen framforallt ndr lagen och samrdd med kollegor inte kan stodja
arbetet med vargfragan. Undersokningen visar att experternas infly-
tande pa vargforvaltningen &dr reellt och 6kar i samband med lagens
vaghet.

Avhandlingen visar att de tre faktorerna lagstiftning, kollegor och
experter inte rdcker till for att beskriva hur rovdjurshandldggarna
loser problem med vad de uppfattar som bristande regelverk. Det
finns ytterligare en faktor som inverkar pa hur handlingsutrymmet
anvdnds ndr vargpolitiken skall forvaltas, ndmligen rovdjurshand-
laggarnas uppfattning om de berdrda intressenternas instéllning till
vargfrdgan. Aven om ansatser har gjorts foér att 6ka medborgarnas
delaktighet i rovdjurspolitiken genom framforallt inrdttande av sdval
ett nationellt Rovdjursrdd som regionala rovdjursgrupper, visar stu-
dien att delaktigheten styrs av rovdjurshandldggarnas egen uppfatt-
ning om vilka grupper som skall ges tilltrdde och vilka som skall ex-
kluderas. En sddan situation uppstdr eftersom rovdjurshandldggarna
upplever att osdkerheten inte minskar och ibland till och med okar,
dd man vander sig till berorda intressenter for att inhdmta forslag
och synpunkter.
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Varfor handlingsutrymmet anvinds

Den andra fragestillningen som har lett denna studie &dr varfor hand-
lingsutrymmet anvdnds. Studien visar fyra centrala motiv till att
handlingsutrymmet anvands i forvaltning av vargfragan.

Ett forsta resultat av studien dr att handlingsutrymmet anvénds
for att regelverket uppfattas som bristfdlligt. Samtidigt uppfattas re-
gelverket som att det stiller stora krav pd styrning och resultat. For
att klara denna balansgdng anvdnder rovdjurshandldggarna sig av
handlingsutrymmet. Detta skapar rutiner och genererar praxis for att
hantera regelverkets franvaro. Ur ett forvaltningsperspektiv &r resul-
tatet intressant for identifiering av vad som kan orsaka handlingsut-
rymmet i ett forvaltningssystem. Avhandlingen visar att forvaltning-
ens tolknings- och handlingsutrymme forstdarks av lagens vaghet.
Detta ligger i linje med vad den legalistiska teoribildningen framfor,
namligen att det dr precisionen i lagen som oftast avgor graden av
handlingsutrymme (Kelsen 1967; Jowell 1975; Hawkins 1994).

Studien visar att samtliga rovdjurshandldggare efterstrdvar att ef-
fektivisera sitt arbete och att minska risken att protester uppstar nar
de implementerar regelverket. Gemensamt fér de rovdjurshandlédgga-
re som studerats &r att olika och ibland motstridliga handlingsmons-
ter kan forstds mot bakgrund av en vilja att forverkliga rovdjurspoli-
tikens uppsatta mal pa effektivt sdtt. Manning har analyserat forhal-
landet mellan handlingsutrymmet och politikens forverkligande och
noterar att handlingsutrymmet genereras som en konsekvens av de
stora krav, som politiker stiller pa byrdkrater i politiska malformule-
ringar (Manning 2003). Darfér, menar Manning, har lagens innehdll
egentligen inte sa stor betydelse for hur tjanstemdn handlar som det
legalistiska perspektivet pastdr. Det dr istédllet hur de politiska méalen
konstrueras och formuleras, samt hur malen framtrdder i olika poli-
tiska dokument som avgor hur tjgnstemdan kommer att handla (Mei-
dinger 1987). Kravet pd en snabb och effektiv forvaltning har impli-
kationer for hur rovdjurshandldggarna relaterar sig till medborgarna.
Handldggarna anvinder handlingsutrymmet {for att exkludera vissa
medborgare fran forvaltningsprocessen och istéllet inkludera exper-
terna. Ndr handldggarna upplever att medborgaren kan dventyra el-
ler fordroja forvaltningsprocessen tenderar de att vinda sig till ex-
perter for att skaffa underlag for beslut. Vargfragan forvaltas av bio-
loger bade pd nationell och pa regional niva vilket gor att vissa kate-
gorier av experter, framforallt biologer och andra naturvetare kontak-
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tas medan andra inte far tilltrade till processen. Studien visar igen
att detta orsakas av bristfdlliga och oprecisa regler vilka lamnar stort
handlingsutrymme till rovdjurshandldggarna att bestamma vilka
grupper som far tilltrade till forvaltningsprocessen.

Rovdjurshandldggarna dr medvetna om att regelverket krdver en
viss tolkning och en viss anpassning for att kunna komma fram till
ett beslut. Ordet “handlingsutrymme” anvdnds ddremot inte direkt
dd rovdjurshandliggarna beskriver hur foreskrifterna tillampas i
praktiken. Istdllet anvdnder de andra ord sasom ”arbetsfrihet” och
“anpassning av reglerna” da de forsoker forklara hur de 16ser prak-
tiska fragor i forvaltningen.

En tredje aspekt av handlingsutrymmets anvdndning bertr den
bristande kommunikation som prédglar kontakten mellan de tva for-
valtningsnivaerna. Studien visar att bade Naturvardsverket och ldns-
styrelserna vill ha tydligare ansvarsférdelning, klarare arbetsvillkor
och en 6ppnare dialog mellan nivaerna. Det som framtrader tydligt i
undersokningen &r att kontakten mellan nivderna bor riktas till sam-
arbete och inte till styrning. Om detta inte sker anvdnds handlingsut-
rymmet for att skapa olika strategier for kommunikationen. Ur ett
organisatoriskt perspektiv betyder detta att enskilda tjanstemé&n eta-
blerar informell praxis for att komma i kontakt med varandra. En
effekt av denna situation dr att den enskildes initiativ och kapacitet
far stor betydelse for hur politiska fradgor implementeras (Simon 1947;
March & Olsen 1976).

En fjarde aspekt av handlingsutrymmets anvdndande &r att myn-
digheternas interna struktur och organisation krdver ett matt frihet
och sjdlvstandighet for att kunna klara uppdraget. Studien visar att
vargforvaltningen administreras av begriansad personal med bristan-
de resurser, vilket gor att handldggarna prioriterar de fragor som
skall forvaltas. Organisationsfragan handlar d&ven om vilken kunskap
myndigheternas skall ha for att klara forvaltningsuppdraget. Har
signalerar studien att rovdjurshandliggarna bor kombinera sam-
héllsvetenskapliga kunskaper med naturvetenskapliga for att skaffa
sig béttre forstaelse for de problematiker som préaglar vargfragan.

De olika motiveringarma till varfér handlingsutrymmet anvands
kan sammanfattas i foljande resultat: rovdjurshandldggarna anvan-
der sig av handlingsutrymmet for att minimera osdkerheten kring
savdl forvaltningsprocessen som resultat. Osdkerheten skapar situa-
tioner diar handldggarna anvander handlingsutrymmet som ett verk-
tyg i forvaltning av vargfragan.
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Handlingsutrymmets problematiker

Idén om forvaltningen som en maskin eller ett verktyg som neut-
ralt implementerar politiken har i denna studie problematiserats.
Istdllet har studien lyft fram att forvaltningen har utrymme for inne-
héllsligt diskretionédrt handlande. Den sista fragestdllningen som av-
handlingen forsoker ge svar pd dr darfor vilka problematiker hand-
lingsutrymmet och dess anvdndning innebar.

En forsta problematik berdér medborgarens uppfattning om sin
plats i forvaltningsprocessen vilket i sin tur paverkar acceptansen for
sjdlva processen. I en demokrati skall besluten ha fattats efter en of-
fentlig debatt genom majoritetsbeslut av parlamentariska forsamling-
ar ddar ledamoterna skall kunna stéllas till ansvar infor medborgarna
och déar processen skall kunna granskas och sanktioneras (Dahl 2002).
Dér besluten inte tillkommer i demokratisk ordning kan detta ha ne-
gativa konsekvenser for medborgarnas fortroende for det politiska
systemet (Tyler 1990, 2003; Grimes 2005). Studien har visat att nar
handlingsutrymmet anvands blir det svart for allmdnheten att delta i
forvaltningsprocessen samt att granska hur forvaltningsmyndighe-
terna har agerat. Det saknas dessutom faststdllda regler som styr age-
randet och som kan kontrolleras i efterhand. Forvaltningens ageran-
de blir svart att dvervaka och eventuellt sanktionera, eftersom det
utgdr fran informella rutiner och oskrivna regler. En konsekvens av
detta &dr att allménheten i stort och berérda grupper i synnerhet kan
uppfatta vargpolitiken och forvaltningen som uteslutande, vilket kan
bidra till att acceptansen for vargpolitiken minskar.

En andra problematik rér medborgarens uppfattningar om for-
valtningsmyndigheterna som den verkliga beslutsfattaren. Detta gor
att medborgarna viander sig till forvaltningsmyndigheterna for att
krava dandringar i den faststidllda politiken, vilket skapar protester da
myndigheterna inte genomfér dndringarna. Medborgaren forsoker
paverka forvaltningen istillet for att driva frdgorna politiskt. I det
langa loppet kan det skada dialogen mellan politikerna och medbor-
garen och istdllet 6ka forvaltningens makt 6ver politiken.

En tredje problematik bero¢r rittvisa. En viktig slutsats &r att reg-
lerna som styr vargforvaltningen tillaimpas olika fran tjansteman till
tjansteman, vilket har implikationer ur ett rattviseperspektiv efter-
som medborgares likhet infor lagen hotas. Studien har lyft fram att
rovdjurshandldggarna hittar egna rutiner och utvecklar egna strate-
gier vid sidan av regelverket. Detta gor att medborgaren l6per stor
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risk att behandlas olika beroende pd de rutiner som rovdjurshand-
laggarna skapar och utvecklar i syfte att tillampa reglerna.

En fjirde problematik beroér den professionella forvaltningen och
dess konsekvenser for deltagandet. Rovdjurshandliaggarna befinner
sig i en position som gor att de tvingas forhalla sig till och svara pa
styrningssignaler fran den politiska och organisatoriska ledningen.
Samtidigt mdste de komplettera regelverket och i flera fall skapa
egna regler och rutiner for att deras arbete ldmnar ett tomrum som
ger dem handlingsfrihet. Ur ett legitimitets- och demokratiperspektiv
dr detta problematiskt eftersom forvaltningsmyndigheterna saknar
demokratiskt mandat att instifta lagen (Down 1967; Davis 1969).
Vargpolitiken forvaltas av handldggare med hog expertkunskap
inom sitt omrade vilket gor att medborgarna uppfattar besluten som
legitima eftersom besluten vilar pd kunskap. Samtidigt har det empi-
riska materialet visat att expertférvaltningen begrinsar medborga-
rens mojlighet att paverka och delta i forvaltningsprocessen. Proble-
met dr darfor att en professionell forvaltning forhindrar de berdrda
gruppernas mojlighet att delta i forvaltningsprocessen vilket skapar
misstro mot myndigheterna.

Det &r i ljuset av dessa problematiker som studien limna frdgan
oppen om hur den framtida vargforvaltningen bor utvecklas. Om
staten vill fokusera pa effektivitet och styrning dr mer precisa regler,
klar ansvarsfordelning och battre kommunikation med de berorda
intressenterna att foredra. Om staten istdllet vill prioritera delaktig-
het och samférvaltning dr en mer delegerad och decentraliserad for-
valtningsstruktur att foredra, vilket dock tar langre tid och kraver att
staten satsar storre resurser och ger bittre verktyg till forvaltnings-
myndigheterna.

Epilog

Idag visar inventeringsrapporterna att vargstammen sprider sig so-
derut vilket 6kar sannolikheten att nya revir kommer att etableras!?”.
Inventeringsrapporterna visar ocksd att vargstammen viaxer med be-
tydligt langsammare takt dn véntat, framforallt pa grund av illegal
jakt (Pyka, Nyqvist, Monstad et al. 2007, Wabakken, Aronson,
Stromseth et al. 2007). Vargen dr svar att skydda och 6vervaka samti-

117 Goteborgs Posten rapporterade i slutet av januari 2008 att tva vargar observerades i
granstrakterna mellan de tre linen Halland, Smaland och Vistra Gotaland, vilket bekrif-
tades av lansstyrelsernas vargsparare nagra dagar senare observationen (GP 2008-01-28).
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digt som den orsakar problem for grupper i samhéllet som berors.

I samband med valet 2006 tog bade vianster- och hogerblock upp
fragan i respektive partiprogram. Statsminister Fredrik Reinfeldt, vid
denna tid moderaternas partiordférande sa under en intervju i Sveri-
ges Radio att: "Det var lite olyckligt att faststdlla ett nationellt mal
eftersom vargstammen &r koncentrerad till Dalarna och Varmland
och man maste darfor borja diar méanniskorna upplever problemet”
(Sveriges Radio 2 september 2006). Reinfeldt lovade stora dndringar i
skyddsjaktslagstiftningen med ©kade mojligheter att skydda sina
tamdjur.

I december 2007 levererades till regeringen en ny rovdjursutred-
ning som foreslar stora forandringar framfoérallt pd hur rovdjursfor-
valtningen bor struktureras (SOU 2007:89). Utredningen vill se storre
delegering av makt till de regionala forvaltningsmyndigheterna sam-
tidigt som regelverket skall tydliggoras. Utredningen foreslar att re-
geringen skall utforma en ny rovdjursproposition och idag véantar
man pd reaktionerna.

Vargforvaltningen har liksom vargen kommit for att stanna och
endast framtiden kan utvisa hur detta politikomrade kommer att ut-
formas och vilka forvaltningsformer som kommer att utvecklas eller
omformas.
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Summary

In the tracks of the wolf: The use of discretion by public
officials in the management of Swedish wolf policy

Implementation is a critical phase for any policy decision. During this
phase authorities struggle with a fundamental challenge to translate
decisions into reality and thereby provide a tangible outcome. In do-
ing so, civil servants will use a substantial amount of their own dis-
cretion to reach the goals set by policy makers.

This study explores the use of administrative discretion in the
management of the Swedish wolf policy. The theoretical assumption
that guides the study is that bureaucratic discretion is a crucial in-
strument for the implementation of political decisions. In the case of
Sweden, a unique model of administration formally ensures that ad-
ministrative agencies have a high degree of autonomy. This consti-
tutes an interesting context for an exploration of the general problem
of administrative discretion in policy implementation. By studying
how in practice national and regional government agencies use dis-
cretion, we can better understand the nature and meaning of discre-
tion in policy outcomes and its role in public administration.

Background

Sweden had a population of wolves of around 1500 individuals in
the mid 19t century, despite the animals having been hunted sys-
tematically for centuries. Better equipped and more organized hunt-
ing however resulted subsequently in the extermination of the larger
part of the wolf population and at the promulgation of the preserva-
tion act in 1965, there were only ten individuals left. In the years fol-
lowing the preservation act, the number of now protected wolves
started to grow slowly such that in 30-years the number of individu-
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als rose to approximately 85.

The Swedish Parliament decided in the spring of 2001 to ensure
the long-term survival of the wolf population and enacted the Cohe-
rent Predator Policy Bill (Bill 2000/01:57). This legislation specified an
interim target for the size of the wolf population expressed!s. Par-
liament also decided that the interim objectives should be re-
evaluated as soon as the target population was reached.

The parliament decision has acknowledge that the future of the
wolf population in Scandinavia depended upon on the effective im-
plementation of the political decision and that a central issue of pre-
dator policy is the management of damage by wolves to farming
animals, hunting dogs and other stakeholder assets. The predator
policy (which also embraces other big carnivores such as bear, lynx,
wolverine and eagle) has created a extensive administrative program
that includes predator surveys, grants to stakeholders in order to
prevent and compensate for damage, controlled hunting, delegated
decision making, research on predators (their biology, habitat, behav-
iour, population statics, and health status), enforcement of hunting
legislation and dialogue and communication with stakeholders. The
Swedish Environmental Protection Agency (EPA) and county admin-
istrative boards (CAB) are jointly responsible for implementing the
policy program.

The increasing number of wolves in Sweden (in 2007 estimated to
number between 117 - 146 individual animals concentrated to 21 ter-
ritories) (Wabakken, Aronson, Stremseth, et al. 2007). The increasing
number of wolves in Sweden faces substantial local opposition in
several Swedish rural communities with wolf habitats in their neigh-
borhood. The main arguments against the wolf and the protective
wolf policy, is that the wolf is a threat to live stock, hunting dogs and
that they threaten the safety of a traditional rural life style where
hunting and free access to the beauty of the forest and assets such as
berries and mushrooms are important values. The position of local
interest groups and politicians that wolves are detrimental to the
sound development of the Swedish countryside is in contrast to the
decided support for the protective measures to save the wolves from

118 The interim objective for wolf is 20 reproductions, which represents approximately
200 animals. In 2006 was estimated about 15 reproductions in Sweden and 2 in Norway.
There are around 150 animals in total.
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extermination shown by the authorities, nature organizations and the
general public (Ericsson & Sandstrom 2005; Sjolander-Lindqvist,
Bentz & Cinque 2008).

Effective management, dissemination of information and dialogue
with stakeholders exist as key concepts for the administration of the
wolf (SOU 1999:146). Prior to the bill on a coherent predator policy
in 2001 authorities had already made an effort to establish a network
of interested organizations in order to stimulate the accumulation of
knowledge on predatory animals. Although somewhat differently
composed to the successor Regional Predator Groups (RPG), the aim
of these initial groups was both to facilitate cooperation between the
county administration and stakeholders and to disseminate informa-
tion on wolf related matters to interested parties.

In order to manage the complexities inherent in the regulation of
wolf policy and in order to reach the goals provided by law, the use
of discretion has become a crucial instrument used by authorities to
meet the challenges.

Theoretical and methodological approaches

The exercise of bureaucratic discretion has been a central and endur-
ing issue in the field of public administration (Davis 1969; Galligan
1986, Hawkins 1994). Questions about the scope of bureaucratic dis-
cretion, how, and to what extent it should be controlled, and how it
can be reconciled with the values of democratic governance have be
extensively debated (Davis 1969; Dworkin 1977; Goodin 1986). In
most cases, the issue of bureaucratic discretion has been approached
from a perspective focusing on the role of executive agencies in the
political system and the balance of power. One of the primary con-
cerns here has been the lack of control over the behavior of civil ser-
vants in the absence of clear-cut formal rules and sanctions, or direct
supervision by elected officials. This concern stems from the belief
that without constraints the autonomy of the administration from
democratic governance would be absolute. Whilst some argue that
administrative discretion should be avoided as much as possible
(Davis 1969) most scholars and observers of contemporary govern-
ment argue that administrative discretion simply cannot be eliminat-
ed (Vinzant & Crothers 1998; Winter 2002).

The present study, which adopts a multi-theoretical approach, sin-
gles out six different theoretical perspectives on bureaucratic discre-
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tion for discussion.

The legalistic perspective presents discretion as a means by which
the law - the most consequential normative system in a society - is
translated into action (Dworkin 1977; Rouke 1984). Discretion here is
understood practically, as a space or a vacuum contained in the law,
which legislators purposefully leave to bureaucrats to fill out in order
to make the implementation easier. What is called “weak discretion”
occurs when decision-makers are granted discretionary authority on
the grounds in the belief that they will develop better rules with the
help of their practical experience. This form of discretion does not
permit the creation or redefinition of political goals which has been
already set by politicians. What is called “strong discretion” is found
in policy cases where legislators cannot agree on appropriate rules
and thus pass decision-making capacity over to bureaucrats.

The institutional perspective focuses attention on the role of institu-
tional arrangements in policy implementation. Particular attention is
paid to official’s power to interpret the law and to make adaptations
to practical circumstances.

The organizational perspective suggests that the organizational con-
text where the bureaucrats work is capable of controlling and direct-
ing discretionary behaviours such that political goals will be reinter-
preted and re-adapted by the organizational goals.

The democratic perspective regards discretion as illegitimate power.
Administrative agencies which effectively possess policy-making
power through the exercise of discretion will inevitably become the
targets of individuals and groups trying to influence policy out-
comes. In this view, discretion threatens the legitimacy of public ad-
ministration, which runs the risks of becoming an arena for political
struggle.

The street-level perspective argues that state employees such as the
police or social workers should be seen as part of the "policy-making
community" (Lipsky 1980). Street-level bureaucrats represent an ad-
ministration directly in their contacts with clients and use discretion
in making judgments as to how policy should be implemented in in-
dividual cases. Discretion thus creates politics at the local administra-
tive level.

Finally, the social system perspective considers bureaucratic discre-
tion as a tool for adaptation. The administrative system, as a social
system, requires discretion to analyze and understand certain social
processes and to reduce social complexity.

217



The present study is structured by five empirical cases, each cor-
responding to a specific measure of the wolf regulations policy. The
components are grants to prevent and compensate for damage, pre-
dator surveys, controlled hunting, the council for predator issues and
the regional predator groups, and the regional management plans.
Each empirical study identifies a range of factors which influence the
discretion of the civil servants. Data has been collected during a pe-
riod of two and a half years by means of a combination of several
social science methods: participant observation at meetings, formal
and informal interviews with administrative officials, and document
studies.

In-depth interviews have been carried out with administrative of-
ficials responsible for wildlife issues at the Swedish Environmental
Protection Agency (EPA) and county administrative board (CAB).
Participant observations were carried out at Regional Predators
Group (RPG) meetings in four counties with residential wolf popula-
tions120. Observations were followed up with individual interviews
with a selection of the members from these groups. The interview
plans consisted of general questions as well as follow-ups on issues
raised by the respondent during the interview.

Detailed notes were taken in all cases and later transcribed and
elaborated. A tape recorder was not used during the interviews since
the Swedish wolf issue is rather controversial and in some instances
officials have been under threat of violence. Notes are a far better
guarantor of anonymity than would be the case of a voice record-
ing121,

119 Sweden is divided into 21 counties. Each county has its own County Administration
and Governor. As a representative of the state, the Administration shall function as a link
between the inhabitants, the municipal authorities, the Government, the Swedish Parlia-
ment and other central state authorities. The interviews had been conducted in the counti-
es of Dalarna, Varmland, Gévleborg, Vastra Gétaland, Vastmanland and Orebro.

120 The tasks of the RPGs are to increase information exchange, facilitate multi-directional
communication and act as advisor to the county administrative boards on issues such as
regional management plans and regional interim predator targets. Participant observation
has been carried out in the counties of Dalarna, Varmland, Viastra Gotaland, Vastmanland
och Orebro.

121 Some argue that interviews should be tape-recorded since the interviewer cannot
remember or take notes on all that is said during the interview (Bernard 1994). Others
assert that the recording of the interview can make the informant feel suspicious and
nervous since they might fear that any information given will get into ‘wrong hands’
(Thompson 1988 [1978]).
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Main findings

The aim of this dissertation is to analyze how and why officers both
at the Swedish EPA and at the CAB use discretion to implement the
wolf policy. The study also discusses some implications of the use of
discretion for the outcome of the policy in particular and the practice
of public administration in general.

As a result of discretional decisions, the officers create their own
rules and routines to manage different administrative tasks in what
they refer to as a “democratically decided policy”. The results from
the case studies presented here indicate that the main reason why
authorities exercise discretion is to add to the effectiveness of what
they see as insufficient and incomplete law. Supporting this conclu-
sion is evidence that instances of more positive evaluation of the
regulatory framework are associated with less exercise of discretion.

The second main result from the study is that officials use discre-
tion to regulate communication with stakeholders and contacts be-
tween authorities and citizens. Despite the political decision to in-
crease public participation and involvement in the implementation of
the wolf policy, officers exercise discretion to select the interests and
the organizations which have admission to the administrative proc-
ess. Discretion is also used as an instrument to influence which ques-
tions are held as vital to discuss with the public.

A further result is that the collaboration and the dialogue between
the regional/local and the national administrative levels, needs to be
structured and redefined by rules. At the present, the CAB operates
largely independently and there is little collaboration with EPA. The
study indicates that ideally, officers at the CAB require more contact
with the EPA in order to carry out their tasks effectively.

The study also indicates that officers use discretion to organize
their work in order to cope with pressure and attempts to influence
from community groups and other stakeholders. The administrative
agencies have a heavy workload and officers experience a discrep-
ancy between the demands made of them and the resources given to
fulfil these goals. In such circumstances they use discretion in decid-
ing what tasks to pursue.

The study points out several factors that influence officers in their
use of discretional power: the law and collegial and expert opinions
play a central role in this respect. Another factor effecting decisions is
the administrators understanding of clients: who they are, what they
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think and feel, and what motivates them.

This study covers civil servants from five regional county boards
and an important conclusion is that despite the different contexts, the
use of discretional powers is similar. That officers act more or less in
the same way irrespective of region can be explained by their similar
working conditions, and similar education. According to the results,
individual differences due to ideology, policy preference or social
background do not seem to be relevant in explaining administrative
behaviour.

Concluding remarks and further study

What then are the consequences of the use of discretional power in
implementing the management of Swedish wolf policy? The present
study points to three broad implications that would be worthy of fur-
ther study.

A first implication is that the form of citizen participation in the
administrative process that has arisen due to the application of dis-
cretionary powers creates an exclusion that is counter-productive to a
general acceptance of the current wolf policy. Citizens thus perceive
that the implementation process is devoid of meaningful participa-
tion and the dialogue between the interested parties. In their view,
there are few possibilities to control and follow up the administrative
procedures and mechanisms, a conclusion shared by other studies
(Renn 2006; Sjolander-Lindqvist 2006).

Secondly, the role of the law as an instrument giving confidence
and guidance to administrative agencies needs to be reinforced by
presenting more specific rules and instruments to the officers. The
study indicates that officers prefer strong and unambiguous rules in
managing the implementation of policy. A lack of effective rules cre-
ates an uncertain environment that the officers must shape and pri-
oritize with their own discretionary rule set.

Finally, the division of roles and functions between politicians and
administrative agencies needs to be re-evaluated. Generally speaking,
democratic theory assumes that administrative agencies are tools in
the hands of politicians. In reality, the Swedish model of administra-
tion is characterized by agencies with a high degree of autonomy
from the politicians and a relatively large degree of freedom to shape
the implementation of policy. In effect, these administrative agencies
exercise political power. One consequence of citizens viewing the
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administrative agencies as political actors is that they in turn try to
influence these agencies to change the effective outcome of legisla-
tion.
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Appendix

Bilaga A. Intervjuguide med Naturvardsverket

1. Bakgrund

Vill du beritta lite om dig sjdlv?

Var bor du ndgonstans? I vilken kommun eller ort? Hur lange har
du bott ddr?

Bor du i ett hus eller en lagenhet? Ager eller hyr det?

Vad har du for utbildning?

Vilka har du for fritidsintresse?

Varfor jobbar du med rovdjursfragor?

Hur kommer det sig att du borjade arbeta pa denna enhet?
Arbetade du med rovdjursfragor innan Rovdjursutredningen
(SOU 1999:146)?

2. Vargpolitik och vargforvaltning

Vad tycker du om beslutet att ha varg i Sverige?

Vad betyder ordet “vargpolitik” for dig?

Vad tycker du om reglerna kring:

Erséttning for skador orsakade av vargangrepp

Bidrag till forebyggande atgérder

Skyddsjakten
Om du skulle dndra pé regelverket, vad skulle du &ndra pa?
Begreppet “regionalism” drogs allt mer in i diskussionen kring
en annorlunda struktur for vargférvaltningen. Vilka dr dina asik-
ter?
Idag delegerar Naturvardsverket manga uppdrag till lansstyrel-
serna. Vad tycker du om delegeringsprocessen?

Tycker du att lansstyrelsen skall ha mera makt 6ver vargpoliti-
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ken? Eller kommunerna?

3. Arbete och uppdrag

Hur dr att arbeta med vargfragan? Tycker du att uppdraget pas-
sar dig? Tycker du att idag ldgger man for mycket ansvar pa den
enskilda rovdjursforvaltaren?

Vad tycker du om ldnsstyrelsernas arbete med de regionala for-
valtningsplanerna for stora rovdjur?

Skulle du vilja dndra pa nagot? (ex. tider, 16n, arbetsvillkor, kol-
legor)?

Hur &r klimatet pa din enhet? Hur 4r forhallande bland kollegor-
na? Tycker att din arbetsplats dr stimulerande?

Har du fel ndgon gang?

4a. Allminheten

Hur skulle du beskriva kontaktytorna mellan Naturvardsverket
(er tjanstemén) och allménheten?

Hander det att du som tjansteman tar kontakt med medborgaren?
I sa fall, med dem tar du kontakt? I vilket syfte?

Hur uppfattar du allmédnhetens intresse for vargfragan?

Har du deltagit i ndgot diskussionsforum, seminarier, offentlig
debatt mm.? I sa fall vad tycker du om dessa moten?

Enligt din uppfattning dr det manga méanniskor som sitter i dessa
moten och inte vagar tala ut sina asikter?

Ar tystnaden ett problem i vargfragan?

Idag pratar man vialdigt mycket om att 6ka acceptansen for varg-
stammen. Vad tycker du om ordet “acceptans”?

4b. Nationella Rovdjursradet

Hur ménga ganger héller Rovdjursradet sina moten? Deltar du i
motena och i s fall sedan hur linge?

Saknar du nagon aktor i gruppen?

Har du saknat nagon funktion/egenskap i gruppen?

Jag skulle vilja veta lite mer om resultatet av diskussionen i
gruppen, fattar man nagot beslut i gruppen?

Skulle det kunna finnas andra mojliga vdgar som skulle kunna
representera ett alternativ till Rovdjursradet?
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5. Personliga uppfattningar

— Tycker du att det &r viktigt att ha vargen i Sverige? Varfor?

— Ar vargfragan viktigt for dig personligen?

— Varfor framkallar vargen sd stora konflikter i Sverige?

— Diskuterar du ofta om varg med andra méanniskor utanfér myndig-
heternas viaggar? Pa vilket s&tt?

— Upplever du att fragan om rddsla f6r vargen dr uppforstorat?

— Vilket dr nédsta steg i vargforvaltningen? Vilka atgdrder kommer att
genomforas?
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Bilaga B. Intervjuguide med lansstyrelserna

1. Bakgrund

— Vill du beritta lite om dig sjdlv?

— Var bor du nagonstans? I vilken kommun eller ort? Hur linge har
du bott dar?

— Bor dui ett hus eller en ligenhet? Ager eller hyr det?

— Vad har du for utbildning?

— Vilka har du for fritidsintresse?

— Hur lange har du jobbat med rovdjursfragor?

— Varfor jobbar du med rovdjursfragor?

2. Vargpolitik och vargforvaltning

Vad tycker du om att ha varg i Sverige?

Vad betyder ordet "vargpolitik” for dig?

Vad tycker du om etappmadl for varg?

— Om man forflyttar sig till sjalva politiken, varfor tror du att s
manga sdger vargpolitiken har havererat?

— Om du skulle kunna dndra pé regelverket vilka delar skulle du

vilja d&ndra pa och pa vilket s&tt?

3a. Arbete och uppdrag

— Hur &dr det att arbeta med forvaltningen av varg? Tycker du att
uppdraget passar dig?

— Tycker du att idag ldgger man for mycket ansvar pa lansstyrelsen
och i sa fall pa den enskilda forvaltare som jobbar med dessa fra-
gor?

— Tycker du att det skulle hjdlpa med att ha mer personal som job-
bar péd din enhet?
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3b. Ersitting och bidrag

Hur fattar du beslut kring bidrag till férebyggande atgarder?

Har ldnet haft problem med finansiering av férebyggande atgar-
der?

Foljer du nadgon praxis ndr du faststéller ersiattning for skador pé
tamdjur?

Om vi tittar pd processen kring drendehandldggning, kan du be-
ratta for mig hur det gar till? Vilka kriterier foljer du for att beta-
la ut ersdttning eller avslar en ansokan?

Om vi talar om bade ersdttnings- och bidragssystemet, tycker du
att sjdlva systemet forhindrar manga att soka ersédttning respekti-
ve bidrag?

Vem pratar du med om du &r osidkert over det beslut som skall
fattas?

3c. Inventeringsverksamhet

Hur vérderar din roll i inventeringsverksamheten?

Hur viéljer du ut dina medarbetare? Vad &r den viktigaste egen-
skap du tittar pa?

Nar det géller forvaltningsmérkning av varg, vilka kriterier foljer
du for att virdera behovet att radiomaérka vargar i ditt 1an?

3d.Skydd mot varg

Tycker du att acceptansen skulle 6ka om makten att fatta beslut
om skyddsjakt pa varg delegeras till lansstyrelserna?

Vilka akuta insatser finansierar lansstyrelsen?

Har ni inrdttat vargtelefonen i lanet? Sedan hur lange?

Kan du forklara for mig vad Rovdjursforum &r f6r nédgot?

3e. Regionala rovdjursgrupper

Nar inrdttade lansstyrelsen rovdjursgruppen i lanet?

Fanns det tidigare nadgon samrddsgrupp om rovdjursfragor pa
lansstyrelsen eller inom nagon forening? (ex. rovviltgrupp pa
lansstyrelsen)?

Hur manga ganger haller rovdjurgruppen méte? (En ging om
manad? En gdng varannan tre manader?)

Var haller rovdjursgruppen sina moten? I vilken lokal? I vilken
stad?
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Vilka representanter sitter i gruppen? Ar dessa personer utvalda
av de respektive organisationerna?

Hur manga bland dem som sitter i gruppen har invandrarebak-
grund? Hur ménga &r kvinnor?

Hur fungerar det med gruppens interna organisation? Vem sétter
upp agendan?

Saknar du nagon aktor i gruppen?

Vad giller medlemmarna i gruppen, mérker du att de forbereder
sig infor motet med till ex. nagra skriftliga underlag och forslag?
Tycker du att det finns en forstaelse i rovdjursgruppen for vad
du och andra ser pa vargfragan?

Jag skulle vilja veta lite mer om resultatet av diskussionen i
gruppen, lamnar gruppen ndgot forslag till lansstyrelsen och i s
fall vilka konsekvenser har far det?

Skulle det kunna finnas andra mojliga vdgar, enligt din asikt,
som skulle kunna representera ett alternativ till rovdjursgrup-
pen?

3f. Regionala forvaltningsplaner for stora rovdjur

Nar borjade planprocessen?

Har du deltagit i foérvaltningsmotena och i samrddsmotena?
Vilken &r din uppfattning om dessa moten?

Vad giller planernas innehall, hur har du strukturerat det?
Vilken dr din uppfattning om Naturvardsverkets roll i planpro-
cessen?

4. Personliga uppfattningar

Tycker du att det &r viktigt att ha vargen i Sverige? Varfor? Ar
vargfragan viktigt for dig personligen?

Diskuterar du ofta vargpolitiken utanfor lansstyrelsens viggar?
Med vem?

Hur upplever du att medborgarna i ldnet diskuterar vargfragan?
Varfor framkallar vargen sa stora konflikter?

Upplever du att fragan om réddsla for vargen dr uppforstorat?
Tycker du att ldnsstyrelsen skulle kunna fa mera makt over
vargpolitiken? Eller kommunerna?

Hur upplever du kontakter med massmedia?

Om du skulle ndmna det storsta problemet som vargen orsakar i
ditt 14n, vad skulle du ndmna?
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