Regeringens skrivelse
2024/25:55

Riksrevisionens rapport om forvaltningen av
skyddad natur

v

BT
¥

Skr.
2024/25:55

Regeringen overldmnar denna skrivelse till riksdagen.

Stockholm den 21 november 2024

UIf Kristersson

Paulina Brandberg
(Klimat- och néringslivsdepartementet)

Skrivelsens huvudsakliga innehéll

Regeringen vilkomnar Riksrevisionens granskning som utgor ett viktigt
bidrag for att utveckla arbetet med forvaltningen av skyddad natur inklu-
sive hur skyddade omréden bidrar till att dels leva upp till EU-réttsliga och
internationella ataganden som kopplar till biologisk méngfald, dels till att
na miljomalen och friluftslivsmélen.

Regeringen instimmer i huvudsak i Riksrevisionens problembeskriv-
ning och anser att de atgdrder som Riksrevisionen foreslagit ar vél moti-
verade. Regeringen instdimmer i att uppf6ljningen behover utvecklas sa att
det enkelt gar att f6lja upp de bevarandevarden som har skyddats och hur
de utvecklas. Regeringen bedomer att det finns potential att gora forvalt-
ningen mer effektiv genom en utvecklad uppf6ljning av och végledning
for forvaltningen. Regeringen bedémer ocksa att fortsatt arbete behovs for
att de nationella miljokvalitetsmélen och friluftslivsmalen ska nas sé att
det svenska natur- och kulturarvet bevaras for framtida generationer och
tillgéngliggors for alla. I skrivelsen redovisar regeringen vidtagna och pla-
nerade atgérder for att utveckla forvaltningen av skyddad natur. Natur-
vardsverket har en central roll for att mojliggora en effektiv forvaltning av
skyddad natur.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har granskat om statens insatser for férvaltningen av skyd-
dad natur &r effektiva. Riksrevisionens utgdngspunkt ar att en effektiv for-
valtning innebdr att skyddade omraden forvaltas i enlighet med de syften
som de har bildats for och att férvaltningen bidrar effektivt till att relevanta
miljokvalitetsmal och friluftslivsmal uppnaés. Detta innebér i sin tur att
ansvariga myndigheter behdver ha kunskap om skdtselbehoven samt vilka
atgdrder som genomfors och hur effektiva de dr. Granskningen har redo-
visats i rapporten Forvaltningen av skyddad natur (RiR 2024:11). Riksre-
visionens rapport dverlimnades av riksdagen till regeringen den 30 maj
2024. 1 denna skrivelse behandlar regeringen de iakttagelser och re-
kommendationer som ror regeringen som Riksrevisionen har ldmnat i sin
rapport. Riksrevisionen har dven ldmnat rekommendationer som riktar sig
till Naturvardsverket och lansstyrelserna. De behandlas inte hér. I och med
denna skrivelse anser regeringen att Riksrevisionens rapport ar slutbe-
handlad.

2 Riksrevisionens iakttagelser

Skyddad natur utgér 15 procent av Sveriges yta. Skyddade omrédden beho-
ver forvaltas genom naturvardande skotsel och atgérder som gér omradena
tillgéngliga for friluftslivet. Riksrevisionens granskning visar att forvalt-
ningen av skyddad natur inte ar effektiv. Risken ar att natur-, kulturmiljo-
och friluftslivsviarden som skyddats i vara nationalparker och naturreservat
inte bibehalls eller till och med gér forlorade. For att ldnsstyrelserna ska
kunna forvalta skyddade omraden effektivt, behover regeringen fortydliga
sin styrning och Naturvéardsverket behdver utveckla sitt stod till lénssty-
relserna. Riksdagen har beslutat att de skyddade omradena ska forvaltas
med en hog ambitionsnivé (Regeringens proposition Hallbart skydd av na-
turomréden, prop. 2008/09:214; bet. 2009/10:MJU9; rskr. 2009/10:28).
Riksrevisionen beddmer att avsatta medel inte ar tillrdckliga for att for-
valtningen ska nd malen som riksdagen beslutat om.

For att forbattra effektiviteten i forvaltningen av skyddade omréden be-
hévs mer kunskap om forvaltningens resultat. Regeringen har inte utfor-
mat uppfoljningen sa att det gér att bedoma om mélen med forvaltningen
nas. Det finns darfor ingen samlad nationell bild av statusen for de vdrden
som har skyddats. Det paverkar dven den finansiella styrningen, eftersom
det inte gar att uppskatta kostnaden for att bibehélla de skyddade vardena.

Det finns starka indikationer pa att malen for forvaltningen som riksda-
gen beslutat om inte nas. Riksrevisionen bedomer att det finns en diskre-
pans mellan vad lénsstyrelserna kan dstadkomma inom ramen for avsatta
medel och maélet att forvaltningen ska ha en hog ambitionsniva. Lanssty-
relserna har inte tillrdckliga resurser for att forvalta de skyddade omradena
sd att naturvardena bibehalls eller dkar, och sé att omradena i stor utstrack-
ning gors tillgdngliga for besokare.
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Manga av nationalparkernas och naturreservatens skotselplaner ar inak-
tuella och behdver revideras for att omradena ska kunna forvaltas effektivt.
Lénsstyrelserna och Naturvardsverket har inte reviderat skdtselplaner i
den takt som hade behovts.

Riksrevisionen bedomer att Naturvardsverket dven behover uppdatera
véigledningen om skotselplaners utformning, sa att skdtselplaner kan ge
storre utrymme for att anpassa forvaltningen till fordndringar som péaver-
kar skotselbehov och val av skdtselmetoder. Pa sé sétt kan skotselplanerna
hallas aktuella under ldngre tid.

Naturvardsverkets véagledningar om forvaltning av skyddad natur mot-
svarar inte helt ldnsstyrelsernas behov av verksamhetsnira stod. Na-
turvardsverket har inte héllit vigledningarna uppdaterade och anpassade
till ldnsstyrelsernas behov. Det medfor en risk for att ldnsstyrelserna inte
kan forvalta de skyddade omradena effektivt.

Naturvardsverkets it-stod for uppfoljning av forvaltningen &r inte
dndamalsenliga. Registreringen av genomforda atgirder innebar ett
omfattande arbete for ldnsstyrelserna men r till begrénsad nytta for deras
behov. Bristerna medfor dven att uppgifterna i systemen inte ger ett till-
forlitligt underlag for nationell uppfoljning.

Det finns brister i Naturvardsverkets utformning av fordelningen av me-
del till ldnsstyrelserna for forvaltning av skyddad natur. Riksrevisionen
bedomer att det finns en risk for att medelsfordelningen inte tillréackligt vl
speglar ldnens olika forvaltningsbehov, och hur de féréndras Gver tid. Bris-
terna innebdr en risk for att resurserna inte anviands till de atgérder som &r
mest prioriterade pa nationell niva.

2.1 Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen ldmnar foljande rekommendationer till regeringen.

— Se till att uppfoljningen av forvaltningen av de skyddade omrédena
utvecklas sa att den kan anvéndas for att f6lja upp maluppfyllelsen,
identifiera skotselbehov och utgdra underlag for den finansiella styr-
ningen.

— Se 6ver om den finansiella styrningen mdjliggor for Naturvardsverket
och lansstyrelserna att forvalta de skyddade omradena med den hoga
ambitionsniva som riksdagen beslutat om.

3 Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser

Regeringen vilkomnar Riksrevisionens granskning som utgor ett viktigt
bidrag for att utveckla arbetet med forvaltningen av skyddad natur
inklusive hur skyddade omraden bidrar dels till att leva upp till EU-
rittsliga och internationella &ataganden som kopplar till biologisk
mangfald, dels till att nd miljomalen och friluftslivsmalen.



Regeringen instimmer i huvudsak i Riksrevisionens problembeskriv-
ning och anser att de atgirder som Riksrevisionen foreslagit ar val moti-
verade. Regeringen delar bedomningen att det krivs atgirder for att for-
bittra och effektivisera statens insatser for forvaltning av skyddad natur i
syfte att uppfylla nationella mal och internationella &taganden med
koppling till biologisk méangfald. Trots att ménga och viktiga insatser har
genomforts bedomer regeringen att befintliga och beslutade atgérder, bade
nationella och internationella, inte rédcker for att né de flesta av miljomalen.
Utvecklingstrenderna for Begriansad klimatpéverkan, Ett rikt véxt- och
djurliv, Levande skogar och Storslagen fjallmilj6 bedoms vara negativa.

Forvaltningen av skyddad natur har stor betydelse for att nd de nationella
miljomalen och friluftslivsmalen och ingar ocksé i Sveriges internationella
ataganden med koppling till biologisk méngfald, bland annat Agenda
2030, konventionen om biologisk méangfald (CBD) och &taganden som
foljer av EU-medlemskapet. Mal 15 i Agenda 2030 handlar bland annat
om att skydda, aterstdlla och framja ett hallbart nyttjande av landbaserade
ekosystem samt hejda forlusten av biologisk méangfald. Mal 14 handlar
bland annat om att férvalta och skydda marina och kustnéra ekosystem.
Sverige undertecknade konventionen om biologisk mangfald 1992 och
nya mal faststilldes i det globala Kunming-Montréal-ramverket, som
antogs av parterna i december 2022. Ett av ramverkets mal ar att till 2030
globalt skydda minst 30 procent av alla landomraden, sétvattensomraden
och marina omréden. Ett annat mal ar att till 2030 globalt ha pabdrjat
restaurering av minst 30 procent av utarmade landomraden, sétvattensom-
raden och marina omraden. Sverige har, liksom 6vriga EU:s medlemslén-
der, stillt sig bakom EU:s strategi for biologisk méangfald for 2030: att
rattsligt skydda minst 30 procent av EU:s landyta och 30 procent av havs-
omradet, att strikt skydda minst en tredjedel av EU:s skyddade omraden,
inklusive alla aterstaende urskogar och naturskogar i EU, och att effektivt
forvalta alla skyddade omraden, genom att definiera tydliga bevarandemal
och bevarandeatgérder samt overvaka dem pé lampligt sitt. Under 2024
har Europaparlamentets och radets férordning (EU) 2024/1991 av den 24
juni 2024 om restaurering av natur och om éndring av foérordning (EU)
2022/869 (EU:s forordning om restaurering av natur) trétt i kraft med bl.a.
krav pa att medlemsstaterna genomfor naturrestaureringsatgérder.

Riksrevisionens granskning visar att regeringen inte har utformat upp-
foljningen sa att det géar att beddoma om maélen med forvaltningen av
skyddade omréden nas. Regeringen instimmer i att uppfoljningen behdver
utvecklas sa att det enkelt gar att f6lja upp statusen for de bevarandevirden
som har skyddats och hur de utvecklas. Det ar viktigt for att kunna folja
upp om riksdagens mal for forvaltningen av skyddade omréden nas, lik-
som hur forvaltningen av skyddad natur bidrar till att né relevanta miljo-
kvalitetsmal och friluftslivsmal. Det dr ockséd viktigt for att identifiera
behov av eventuella fordndringar i styrningen av arbetet med forvalt-
ningen.

Naturvardsverket beslutar om fordelning av vissa medel till lansstyrel-
serna for forvaltningen av skyddad natur. Naturvardsverket har ett centralt
ansvar for forvaltningen av skyddad natur bl.a. genom att verka for att de
nationellt mest angelégna dtgéirderna genomfors och ge ett andamalsenligt
stod till lansstyrelserna. Naturvardsverket har remitterat ett forslag till nytt
program for att utveckla forvaltningen av skyddad natur. Programmet har
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som syfte att skapa en effektiv och maélstyrd forvaltning. I programmet
ingar att faststdlla prioriterade atgirder for att se till att medel fordelas sa
att de pa bésta sitt ska bidra till maluppfyllelsen.

Riksrevisionens granskning visar att forvaltningen av skyddad natur inte
kan uppné malen som riksdagen beslutat om med nuvarande finansiering.
Eftersom malstyrningen &r svag och uppfdljningen har brister ar det dock
svart att med sékerhet bedoma vilken finansiering som behdvs for att mota
forvaltningsbehoven. Regeringen beddmer att fortsatt arbete behdvs for att
de nationella miljokvalitetsmélen och friluftslivsmalen ska nas sa att det
svenska natur- och kulturarvet bevaras for framtida generationer och till-
gingliggors for alla, inte minst mot bakgrund av Sveriges EU-réttsliga och
internationella &taganden som kopplar till betydelsen av att bevara
vialméende och livskraftiga ekosystem. Regeringen vill ocksé framhélla
den betydelse som skyddad natur har for hela landet, ndrboende, besokare
och néringsliv. De naturskyddade omrédena &r en tillgdng for héllbar lokal
och regional utveckling, turism och landsbygdsutveckling. De &r vidare en
stor tillgang for rekreation, folkhélsa, integration och i1 pedagogisk verk-
samhet i bland annat skolor och forskolor. Att rora sig fritt i naturen ska
varnas samtidigt som markdgarnas intressen beaktas. Skyddad natur &r
t.ex. viktigt for att uppfylla friluftsmalen, t.ex. malet om friluftsliv for god
hilsa. Att vara ute i naturen framjar bade den psykiska och fysiska hélsan.
Skyddad natur har en viktig roll for folkhdlsan och &r dven en viktig plats
for friluftsorganisationernas verksamhet. En fullgod skotsel 4r &ven en vik-
tig 16pande atgérd for att skapa legitimitet t det samlade naturvéardsar-
betet. Det innebdr ocksé en langsiktighet i kompetensforsdrjningen och
skapar sysselsdttning i hela Sverige, i synnerhet pa landsbygden.

Riksrevisionen konstaterar att det tidigare funnits en otydlighet i
ansvarsfordelningen mellan Naturvardsverket och Havs- och vattenmyn-
digheten nédr det giller forvaltning av akvatiska miljder. Regeringen ser
positivt pa att den otydligheten i ansvarsfordelningen har atgérdats under
den tid som granskningen genomforts, liksom att Riksrevisionens gransk-
ning har visat att ansvarsférdelningen mellan Naturvardsverket och léns-
styrelserna ar tydlig.

4 Regeringens atgiarder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

Regeringen avser att folja upp att Naturvardsverkets redovisning av for-
valtningen av skyddad natur utformas sa att den ger en samlad nationell
bild av statusen for de bevarandevirden som har skyddats och gar att
anvianda for att bedoma maluppfyllelse och om forvaltningen bedrivs
effektivt.

En dndamalsenlig uppfoljning ar en viktig del av forvaltningen.
Eftersom uppfoljning ar kostsamt &r det viktigt att den utformas sa att den
effektivt bidrar till utveckling av verksamheten och med hénsyn tagen till
lansstyrelsernas behov. Hur uppfdljningen utformas blir framdver &n mer
viktigt bl.a. eftersom det frdn och med 2028 kommer att krdvas omra-



desvisa redovisningar av bevarandestatus for arter och naturtyper i Natura
2000-omraden, som i stor utstrickning ocksd skyddas med nationella
instrument s som naturreservat och nationalparker. Aven EU:s forordning
om restaurering av natur, som trétt i kraft under 2024, forutsétter en upp-
foljning av forvaltningen av skyddade omraden. De nationella instrumen-
ten for omradesskydd &verlappar 64 procent av den totala Natura 2000-
arealen och 88 procent av landarealen som skyddats som Natura 2000-
omraden. Det kommer alltsé att finnas skyddade omrdden som inte fingas
av de nya reglerna for Natura 2000-omraden.

Arbetet med att uppfylla nationella, EU-réttsliga och andra inter-
nationella dtaganden om att bevara och i vissa fall dterstilla vardefull natur
behover fortsétta, liksom arbetet for att begrénsa klimatférandringarna,
oka resurseffektiviteten och védrna ekosystemtjénsterna som har stor bety-
delse for svensk ekonomi. Regeringen bedomer att skydd, skétsel och
restaurering av vérdefull natur bidrar till att &stadkomma en kontinuerlig,
langsiktig och uthéllig aterhdmtning av biologisk mangfald och mot-
standskraftig natur.

Regeringen beddmer att forutséttningar for biologisk mangfald behdver
forbattras. Forstorda livsmiljoer, Overexploatering av arter, klimat-
forandringar, fororeningar och invasiva frimmande arter ar de viktigaste
paverkansfaktorerna som behover hanteras. For att uppratthélla en funge-
rande gron infrastruktur dr formellt omradesskydd ett viktigt verktyg, som
behover kompletteras med andra omradesbaserade effektiva bevaran-
deétgirder och naturhidnsyn i de areella niaringarna. P4 samma sétt ar det
centralt med en effektiv forvaltning av skyddade omraden och en tydlig
uppf6ljning av de bevarandevarden som har skyddats, i syfte att sdkerstilla
att skyddet dr &ndamaélsenligt Gver tid.

Vilméende och livskraftiga ekosystem dr viktiga for manniskans livs-
miljo. De ger forutséttningar for bl.a. biologisk mangfald, hallbar livsme-
delsproduktion, pollinering av véxter och rent grundvatten. De ar ocksé
viktiga for att hantera klimatférandringar och de mdjliggor uttag av hallbar
biomassa som alternativ till fossila produkter, material och energi. Vilfun-
gerande ekosystem kan ocksé ofta anvindas som verktyg i klimatanpass-
ningsarbetet. Arbetet med att bevara och aterstélla vardefull natur och eko-
system, samt att gora vérdefull natur tillgénglig for var och en i hela landet,
behdver fortsitta.

Ett fordndrat klimat kommer att paverka alla delar av den biologiska
maéngfalden i Sverige. Alla ekosystem péaverkas av klimatférdndringarna
och ett allt varmare klimat har omfattande konsekvenser for den svenska
naturmiljon. Ett forandrat klimat paverkar olika arters livsmiljéer och po-
pulationer riskerar att forsvinna helt, krympa eller flytta. Att bibehalla ro-
busta och motstandskraftiga ekosystem och en rik biologisk mangfald &r
samtidigt avgorande for att kunna mota klimatforandringarna. I arbetet
med att bygga ett klimatanpassat samhélle ska biologisk mangfald och
ekosystemtjanster tillvaratas genom att skydda och vdrna naturmiljon. Re-
geringen kommer fortsatt verka for att stérka ekosystemens resiliens och
ta tillvara ekosystemtjadnster i klimatanpassningen. Skyddade omraden,
som utgdr 15 procent av landets areal, stir ocksd for en betydande
kolsénka, sdrskilt skogsmark. Samtidigt spelar skogsmark en avgdrande
roll for att ersdtta fossila material och pé sé sétt minska utslappen.
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Vid arsskiftet 2023/2024 fanns det totalt 5 524 naturreservat, varav 482
kommunala, och 30 nationalparker som skyddar héga naturvérden. De
flesta kommunala reservaten ligger titortsnéra. Skyddade omraden behd-
ver forvaltas effektivt s& att naturvirden foljs upp, bevaras och utvecklas,
ekosystemtjanster vidmakthalls, och livsmiljoer for vara svenska arter
starks. I dag lockar nationalparkerna néstan tre miljoner besok per ar.

Forvaltningen av skyddad natur finansieras genom anslag 1:3 Atgérder
for vardefull natur. Regeringen har foreslagit att 1,35 miljarder kronor an-
visas under anslaget 1:3 Atgarder for vardefull natur for 2025, vilket ir en
hojning jamfort med foregdende ar. For 2026 och 2027 berdknas anslaget
till 1,50 miljarder kronor respektive 1,46 miljarder kronor. Skotseln av
skyddade naturomraden ar viktig for att omradenas natur- och kulturvir-
den ska sékerstéllas och utvecklas. Manga natur- och kulturvarden ér helt
beroende av aterkommande skoétsel, till exempel traditionella odlings-
landskap med betesmarker och slatterdngar. Andra naturmiljéer bevaras
bist genom att dtgérder inte vidtas alls. Det kan exempelvis rora sig om
ménga myrar och vatmarker som paverkats av ménniskan i begransad ut-
strackning eller ménga naturskogar, vars naturvirden ofta tryggas genom
att omradena far utvecklas fritt. I skotseln av skyddade naturomréden ingér
att géra omradena tillgéngliga for besdkare. Det kan rora sig om att
anordna parkeringsplatser, markerade stigar, rastplatser, figeltorn samt in-
formation, vagvisning och naturutstillningar, men ocksa guidningar och
andra aktiviteter.

Regeringen anser att forvaltningen och skotseln av naturreservat och
nationalparker behdver forbéttras for att bibehélla de unika miljoerna och
for att underlétta besok. Regeringen har darfor foreslagit i budgetpropo-
sitionen for 2025 inom utgiftsomrade 20 Klimat, miljo och natur att anslag
1:3 Skotsel av vérdefull natur 6kas med 100 000 000 kronor 2025 for
skotsel av naturreservat. For 2026 och 2027 beréknas anslaget 6ka med
motsvarande belopp. Regeringen foreslog dven i varandringsbudgeten for
2024 att anslaget 6kas med 30 000 000 kronor.

Som ett led i att utveckla forvaltningen av virldsarvet Laponia har rege-
ringen vidare beslutat om ett uppdrag till Statskontoret att se dver hur sta-
ten, genom regelverk och sina myndigheter, sdkerstiller att de natur- och
kulturviarden som gor Laponia till ett véarldsarv bevaras for framtida gene-
rationer, att syftena med nationalparker och naturreservat som ingér i
Laponia uppnas samt att virldsarvet forvaltas langsiktigt, hallbart och
effektivt. Laponia &r ett av Sveriges mest skyddsvarda omraden och Euro-
pas storsta skyddade sammanhéngande natur- och kulturlandskap. Omra-
det omfattar 9 400 kvadratkilometer. Nio samebyar &r verksamma inom
Laponia. I omradet ingar de fyra nationalparkerna Sarek, Padjelanta, Stora
sjofallet och Muddus, och de tva naturreservaten Sjauna och Stubba. Samt-
liga nationalparker och naturreservat ar ocksa skyddade som Natura 2000-
omréaden. En god forvaltning av skyddade omraden &r en forutséttning for
att omradenas vérden ska bevaras och utvecklas, och for att Sverige ska
uppfylla nationella mal, bland annat for biologisk mangfald och friluftsliv
samt internationella ataganden med koppling till biologisk mangfald
(KN 2024/01387).

Nér det géller langsiktig forvaltning av skyddade omréden bedomer re-
geringen att negativ paverkan fran invasiva frimmande arter behdver upp-
marksammas, vid sidan av naturvardande skotsel, for att restaurera, bibe-



halla och utveckla arters livsmiljder och andra naturvirden i och mellan
dessa skyddade omraden. Invasiva frimmande arter &r ett hot mot den
biologiska mangfalden. Vissa arter orsakar ocksa stora ekonomiska ska-
dor. Regeringen har dérfor i budgetpropositionen for 2025 inom utgifts-
omréade 20 Klimat, miljé och natur foreslagit att anslag 1:11 Atgarder for
havs- och vattenmiljo 6kas med 10 000 000 kronor for att effektivt be-
kdmpa och forhindra spridning av invasiva frimmande arter i vatten-
miljoer i Sverige. For 2026 och 2027 beréknas anslaget 6ka med motsva-
rande belopp.

Nér det géller forutsittningar for friluftslivet har regeringen &ven
foreslagit i budgetpropositionen for 2025 att anslaget 1:3 Skotsel av
vardefull natur inom utgiftsomrade 20 Klimat, miljé och natur 6kas med
25 000 000 kronor 2025 for vandringsleder i Jamtland och &vriga
fjéallomraden. For 2026 och 2027 berdknas anslaget 6kas med motsvarande
belopp. Dédrutover foresldr regeringen dven att anslaget okar med
5000000 kronor for att utveckla vandringsleder med fokus pa
klimatanpassning. For 2026 och 2027 berdknas anslaget 6kas med
motsvarande belopp.

Regeringen konstaterar att Riksrevisionen visar att det finns ett stort
behov av att revidera éldre skdtselplaner, samtidigt som Sverige har ett
stort dtagande att skydda virdefull natur och genomfoéra skotselatgarder.
Regeringen bedomer att arbetet med skydd av vérdefull natur och
genomforandet av skotselatgirder behover fortsitta.

For att sékerstélla en god uppfoljning ar det viktigt att alla berdrda myn-
digheter redovisar till regeringen hur medlen har anvénts och sérskilt vil-
ken effekt de far, sa att regeringen kan f6lja upp att anslagen anvénds sa
som regeringen och riksdagen har beslutat. De nationella myndigheterna
ar viktiga for att sdkerstdlla en enhetlig redovisning och uppf6ljning pa
nationell niva sé att regeringen kan fa en fullstindig bild, folja upp
effektiviteten och folja hur arbetet med att nd de av riksdagen beslutade
malen fortskrider.

Skydd och skdtsel av virdefull natur samt atgérder sdvil inom skyddade
omraden som i landskapet utanfor ar del av arbetet for att forbattra beva-
randestatusen for naturtyper och arter som ar utpekade i Radets direktiv
92/43/EEG av den 21 maj 1992 om bevarande av livsmiljoer samt vilda
djur och véxter (art- och habitatdirektivet) och Europaparlamentets och ra-
dets direktiv 2009/147/EG av den 30 november 2009 om bevarande av
vilda faglar (fagelskyddsdirektivet) och for det svenska genomforandet av
EU:s forordning om restaurering av natur. Naturvardsverket har fatt i upp-
drag tillsammans med Havs- och vattenmyndigheten, Skogsstyrelsen, Sta-
tens jordbruksverk och Boverket, att ta fram ett forslag till en nationell
naturrestaureringsplan inklusive en konsekvensutredning av forslagen
(KN2024/01861). I uppdraget anges bl.a. att den flexibilitet som finns i
forordningen ska analyseras och nyttjas till fullo dir det 4r mojligt for att
inte medfora mer langtgaende kostnader eller begransningar dn vad som
beddms nodvéndigt. For att skydda svenska foretags konkurrenskraft i ge-
nomforandet av EU-férordningen ska forslaget till plan och eventuella for-
fattningsforslag inte gd utdver miniminivan i férordningen.

Vissa atgarder inom skyddade omraden sker inom ramen for flera
svenska LIFE-projekt och med medel fran EU:s LIFE-fond i den del som
avser atgdrder for natur och biologisk mangfald. Regeringen bedémer att
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EU:s medfinansiering &r underutnyttjad och att det dérfor finns en
potential genom att LIFE-medel i 6kad utstrickning kan bidra till att
restaurera och genomfora forvaltningsatgérder. Det forutsitter samtidigt
en langsiktig stabilitet i finansieringen sa att lansstyrelserna har forutsétt-
ningar att gora detta. Det &r heller inte mdjligt att genomfSra restaurering
med finansiering frdn LIFE-fonden i sddana omradden som redan é&r
skyddade som naturreservat men som inte har ett skydd som Natura 2000-
omrade. Regeringen héller med Riksrevisionen om att det finns behov av
stabila anslagsnivaer for att trygga vart svenska natur- och kulturarv.

Nér det giller pdgdende arbete som regeringen har initierat och som har
betydelse for skydd och skotsel av vardefull natur kan ndmnas att Miljo-
malsberedningen har i uppdrag att féreslé en strategi med etappmal, styr-
medel och atgirder som bidrar till Sveriges ataganden inom EU och inter-
nationellt for naturvard och biologisk mangfald samt upptag och utslapp
av vixthusgaser inom markanvandningssektorn (LULUCF). Uppdraget
ska redovisas senast den 15 februari 2025. Regeringen ska verka for att na
de malsdttningar som antagits inom EU:s biodiversitetsstrategi och
Kunming-Montréal-ramverket for biologisk méngfald inom konventionen
om biologisk mangfald (CBD). Under 2025 kommer regeringen ta fram en
nationell strategi och plan for biologisk mangfald i enlighet med &taganden
i ramverket. Nationellt genomférande av EU-réttsakter dr centralt i det ar-
betet. Regeringen avser att aterkomma till riksdagen i dessa delar.

I och med denna skrivelse anser regeringen att Riksrevisionens rapport
ar slutbehandlad.
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Sammanfattning

Skyddad natur utgor 15 procent av Sveriges yta. Skyddade omraden behéver forvaltas
genom naturvardande skotsel och atgirder som gér omradena tillgingliga for
friluftslivet. Riksrevisionens granskning visar att férvaltningen av skyddad natur inte
ir effektiv. Risken dr att natur-, kulturmiljo- och friluftslivsvirden som skyddats i vara
nationalparker och naturreservat inte bibehalls eller till och med gar forlorade. For att
linsstyrelserna ska kunna forvalta skyddade omraden effektivt, behover regeringen
fortydliga sin styrning och Naturvardsverket utveckla sitt stod till lansstyrelserna.
Riksdagen har beslutat att de skyddade omridena ska forvaltas med en hog
ambitionsniva. Riksrevisionen bedomer att avsatta medel inte ir tillrickliga for att
forvaltningen ska na malen som riksdagen beslutat om.

Regeringen foljer inte upp maluppfyllelsen

For att forbittra effektiviteten i forvaltningen av skyddade omraden behévs mer
kunskap om férvaltningens resultat. Regeringen har inte utformat uppfoljningen s
att det gar att bedoma om malen med f6rvaltningen nés. Det finns dirfér ingen
samlad nationell bild av statusen for de virden som har skyddats. Det paverkar dven
den finansiella styrningen, eftersom det inte gar att uppskatta kostnaden for att
bibehalla de skyddade virdena.

Malen for forvaltningen kan inte nds med avsatta medel

Det finns starka indikationer pa att malen f6r forvaltningen som riksdagen beslutat
om inte nas. Riksrevisionen bedémer att det finns en diskrepans mellan vad
lansstyrelserna kan dstadkomma inom ramen for avsatta medel och malet att
forvaltningen ska ha en hég ambitionsniva. Linsstyrelserna har inte tillrickliga
resurser for att forvalta de skyddade omradena sa att naturvirdena bibehalls eller
okar, och sa att omradena i stor utstrickning gors tillgingliga for besokare.

Inaktuella skotselplaner forhindrar effektiv forvaltning

Ménga av nationalparkernas och naturreservatens skotselplaner dr inaktuella och
behover revideras for att omradena ska kunna forvaltas effektivt. Linsstyrelserna och
Naturvirdsverket har inte reviderat skotselplaner i den takt som hade behovts.

Riksrevisionen bedémer att Naturvardsverket dven behéver uppdatera vigledningen
om skétselplaners utformning, sa att skétselplaner kan ge storre utrymme for att
anpassa forvaltningen till fordndringar som paverkar skétselbehov och val av
skotselmetoder. Pa s sitt kan skétselplanerna hallas aktuella under lingre tid.
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Naturvardsverket ger inte lansstyrelserna tillrackligt stod

Naturvardsverkets vigledningar om f6rvaltning av skyddad natur motsvarar inte helt
linsstyrelsernas behov av verksamhetsnira stod. Naturvardsverket har inte hallit
vigledningarna uppdaterade och anpassade till linsstyrelsernas behov. Det medfor en
risk for att linsstyrelserna inte kan forvalta de skyddade omradena effektivt.

Naturvardsverkets it-stod for uppfoljning av férvaltningen ir inte dndamalsenliga.
Registreringen av genomforda atgirder innebir ett omfattande arbete for
linsstyrelserna men dr till begrinsad nytta for deras behov. Bristerna medfor dven att
uppgifterna i systemen inte ger ett tillforlitligt underlag f6r nationell uppfoljning.

Risk for att Naturvardsverket inte fordelar medel pa ett
effektivt satt

Det finns brister i Naturvardsverkets utformning av férdelningen av medel till
linsstyrelserna for férvaltning av skyddad natur. Riksrevisionen bedémer att det finns
en risk for att medelsfordelningen inte tillrickligt vil speglar linens olika
torvaltningsbehov, och hur de férindras 6ver tid. Bristerna innebir en risk for att

resurserna inte anvinds till de atgirder som ir mest prioriterade pa nationell niva.

Rekommendationer

Riksrevisionen limnar f6éljande rekommendationer.

Till regeringen

o Se till att uppfljningen av forvaltningen av de skyddade omridena utvecklas sa
att den kan anvindas for att f6lja upp maluppfyllelsen, identifiera skotselbehov
och utgora underlag for den finansiella styrningen.

e Se 6ver om den finansiella styrningen mojliggér for Naturvardsverket och
lansstyrelserna att forvalta de skyddade omradena med den héga ambitionsniva
som riksdagen beslutat om.

Till Naturvardsverket

o Se till att viagledningarna som linsstyrelserna behover for sitt uppdrag att
forvalta skyddade omraden motsvarar deras behov.

e Uppdatera vigledningen om hur skotselplaner ska utformas, sa att
skétselplaner kan bli mer dandamalsenliga och hallas aktuella under lingre tid

an nu.

o Tydliggor vigledningen om &verlitelse av forvaltning av skyddade omraden,
genom att ange vilka kriterier som ska vara uppfyllda for att dverlata
forvaltningen till en annan aktor och hur linsstyrelsen ska f6lja upp
forvaltningen av dessa omraden.
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o Se till att skétselplanerna for alla nationalparker halls aktuella.

e Se over medelsférdelningen f6r férvaltning av skyddade omraden, sa att medel
térdelas mellan linsstyrelserna sa att de nationellt mest prioriterade atgirderna
kan genomforas. Medelsfordelningen bér ta hinsyn till férandringar i

forvaltningsbehoven.

Till lansstyrelserna

o Se till att skétselplanerna for alla statliga naturreservat halls aktuella.

e Tillimpa principer for prioritering av atgirder s att resurser anvinds till de

mest prioriterade forvaltningsatgirderna.
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1.1

Inledning

Motiv till granskning

En god férvaltning av skyddad natur ir en férutsittning for att de skyddade
omradenas virden ska bevaras och utvecklas, och for att Sverige ska na sina
nationella mal f6r biologisk méangfald och friluftsliv.! I takt med att arealen skyddad
natur okar, okar ocksa behovet av forvaltning. Att friluftsintresset vixer och allt fler
besoker skyddade omraden som nationalparker och naturreservat stiller ocksd ckade
krav pa férvaltningen. Samtidigt okar risken f6r malkonflikter mellan att bevara
naturvirden och att goéra naturen tillginglig for friluftsliv.

I Sverige dr cirka 15 procent av landets totala yta skyddad av nagon form av
omridesskydd.2 Nationalpark ir det starkaste skydd som ett omrade kan fa och
naturreservat den skyddsform som omfattar storst areal. I nulidget finns

30 nationalparker och omkring 5 440 naturreservat.? Tillsammans utgor de

97 procent av den permanent och nationellt skyddade arealen. Forvaltningen av
nationalparker och naturreservat ir i allt visentligt ett statligt ansvar. Regeringen styr
forvaltningen av skyddad natur genom att formulera mal och fordela ansvar,
uppgifter och resurser till ansvariga myndigheter. Naturvardsverket och
linsstyrelserna har ansvar for férvaltningen av nationalparker och naturreservat.
Naturvardsverket har en mer 6vergripande och stodjande roll medan linsstyrelserna
ansvarar for genomforandet av forvaltningen.

Forvaltningen av skyddad natur finansieras genom anslag 1:3 Atgirder for virdefull
natur. Ar 2023 var det totala anslaget 1,13 miljarder kronor*, varav Naturvardsverket
fordelade drygt 513 miljoner kronor till linsstyrelsernas arbete med férvaltning av
skyddad natur.5 Nivan pa anslag 1:3 har varierat under de senaste tio dren. Ar 2019
minskade anslaget kraftigt, vilket enligt Naturvardsverket medforde att viktiga
insatser for friluftsliv och biologisk mangfald uteblev.6 Anslaget var historiskt hogt

1 Naturvardsverket, ”Sa forvaltas skyddade omrdden”, himtad 2023-02-08. Notera att nyckelbegreppen
varda/vard, forvalta/forvaltning och skéta/skotsel anvindas som synonymer eller som delvis éverlappande
i olika bestimmelser, regleringsbrev med mera. I den hir granskningen anvinder vi férvaltning som ett
samlingsbegrepp for naturvardande skétsel och atgirder for friluftslivet. Nagra exempel pa
forvaltningsétgirder ar att roja sly, lata djur beta, ligga igen diken, sla slatteringar, naturvirdsbrinna,
anligga spinger, parkeringsplatser och vindskydd samt sitta upp informationstavlor.

2 SCB, Skyddad natur 2022-12-31 MI 41 2022A01, 2023.

3 Naturvirdsverket, Skyddad natur i siffror”, himtad 2023-01-24.

4 Prop. 2022/23:1; bet. 2022/23:FiU1; rskr 2022/23:51. En stor del av anslaget anvinds till férvaltningen av
skyddad natur, men anslaget anvinds 4ven till atgirder inom fastighetsférvaltning, vilt och rovdjur,
pollinering och kunskapsstdd och uppféljning. Linsstyrelsen i Orebro lin disponerar en liten del av 1:3-
anslaget och fordelar den mellan linsstyrelserna. Budgetaret 2023 var det 80 miljoner kronor.
Anslagsposten fick anvindas for arbete och atgirder avseende invasiva frimmande arter, friluftsliv och
vatmarker. Enligt Naturvardsverket har anslagsposten inte anvints for férvaltningen av skyddade
omraden. Se mejl fran foretridare for Naturvardsverket, 2024-04-19.

5 Mejl frén foretridare for Naturvardsverket, 2024-02-08.

6 Naturvardsverket, Budgetunderlag 2020-2022, 2019; Budgetunderlag 2021-2023, 2020; Budgetunderlag 2022—
2024, 2021; Budgetunderlag 2023-2025, 2022; Budgetunderlag 2024-2026, 2023.
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1.2

2021 och 2022 pa grund av sirskilda satsningar.” Anslaget minskade sedan med cirka
45 procent mellan 2022 och 2023. Under 2022-2024 gors en sirskild satsning pa
skotsel av naturreservat med hogst 100 miljoner kronor per ar.8

Att forvalta skyddad natur ir ett 1angsiktigt arbete. Naturvardsverket har i sina
budgetunderlag till regeringen signalerat att omradet 4r underfinansierat och att det
behovs en tillricklig grundfinansiering for att kunna forvalta de skyddade omradena
sd att naturvirdena bibehalls och omradenas upplevelsevirden kan goras tillgingliga
for allminheten. Att resurserna ir begrinsade gor att det ir extra viktigt att ansvariga
myndigheter prioriterar de mest angeligna dtgirderna inom forvaltningen och gor
vilgrundade avvigningar mellan olika mal.

Overgripande revisionsfraga och avgransningar

Den 6vergripande revisionsfragan ir om statens insatser for férvaltning av skyddad
natur ir effektiva. Var utgdngspunkt ir att en effektiv forvaltning innebir att
skyddade omriden forvaltas i enlighet med de syften som de har bildats 6110 och att
forvaltningen bidrar effektivt till att relevanta miljokvalitetsmal och friluftslivsmal
uppnas. Detta innebir i sin tur att ansvariga myndigheter behéver ha kunskap om
skotselbehoven samt vilka atgirder som genomfors och hur effektiva de ir.

Granskningen inriktas pa statens dvergripande insatser for planering, genomférande
och uppfoljning av insatser samt vilka resultat som uppnitts. Foljande delfragor ska
besvaras:

1. Har linsstyrelserna forvaltat skyddad natur pa ett effektivt sitt?

2. Har Naturvirdsverket mojliggjort en effektiv férvaltning av skyddad natur?

3. Har regeringen styrt férvaltningen av skyddad natur pa ett effektivt sitt?

Granskningen fokuserar pa det statliga atagandet och avgrinsas till forvaltningen av
de formella skyddsformerna nationalpark och naturreservat. Processen for att bilda
nya skyddade omraden ir inte en del av granskningen. Vi har inte granskat Havs- och
vattenmyndigheten.11

7 En satsning avsag insatser for att forstirka den biologiska mangfalden genom till exempel skotsel av
skyddade omraden, naturvirdsforvaltning, artbevarande och viltférvaltning samt atgirder for friluftslivet.
Satsningen uppgick till 400 miljoner kronor 2021 och 2022. Se prop. 2020/21:1; bet. 2020/21:FiU1; rskr.
2020/21:63.

8  Seregleringsbreven for budgetiren 2022 till och med 2024 avseende Naturvardsverket.

9  Naturvardsverket, Budgetunderlag 2020-2022, 2019; Budgetunderlag 2021-2023, 2020; Budgetunderlag 2022—
2024, 2021; Budgetunderlag 2023—-2025, 2022; Budgetunderlag 2024-2026, 2023.

10 Jfr 3 { nationalparksférordningen (1987:938) och 7 kap. 4 § miljobalken (1998:808).

11 Nir granskningen inleddes var det inte tydligt i Havs- och vattenmyndighetens instruktion eller
regleringsbrev att de skulle ha ett utpekat ansvar for férvaltningen av akvatiska miljoer i skyddade
omraden. Under granskningens gang har detta ansvar fortydligats, se avsnitt 4.3. Vi har genomfort en
intervju med foretridare f6r Havs- och vattenmyndigheten (2023-10-16) inom ramen f6r granskningen,
vilket vi kunnat géra utan att inkludera dem som granskningsobjekt.
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1.3

Vi har avgransat bort kommunala naturreservat eftersom de inte forvaltas av staten.12
Vi har dven avgrinsat bort tva typer av formellt skydd dir marken férvaltas av staten:
Natura 2000-omraden och biotopskyddsomraden.13 Majoriteten av den areal som ir
skyddad som Natura 2000 ir samtidigt skyddad som nationalpark eller
naturreservat.14 Biotopskyddsomraden utgér oftast sma ytor och den totala arealen ar
liten jamfort med nationalparker och naturreservat.’s Det dr dessutom firre
administrativa krav som ir knutna till skyddsformen; till exempel krivs ingen
skotselplan. Det finns inga krav pa att friluftslivets virden ska beaktas nir omraden
skyddas som Natura 2000-omrade eller biotopskyddsomrade. Kopplingen till
friluftslivsmalen ir dirmed svagare i dessa omraden. I granskningen har vi dven

avgrinsat bort fastighetsférvaltning?é och tillsyn17.

Bedomningsgrunder

Riksdagen har beslutat att skyddade omraden ska skotas sa att natur- och
kulturmiljovirdena bibehalls eller 6kar och si att omradena i stor utstrickning gors
tillgingliga for besokare. Omradena ska skétas med en hég ambitionsniva.
Foérvaltningen av skyddade omraden ska ocksa ske pa ett kostnadseffektivt sitt.18

I granskningen anvinder vi fortsittningsvis begreppet naturvirden for bade natur-
och kulturmiljovirden.1®

Genom att bevara skyddsvirda arter och naturtyper bidrar frvaltningen av skyddad
natur till 7 av de 16 miljokvalitetsmal som beslutats av riksdagen20: Ett rikt vixt- och
djurliv; Levande skogar; Storslagen fjillmiljs; Levande sj6ar och vattendrag; Ett rikt
odlingslandskap; Hav i balans samt levande kust och skirgird; Myllrande vatmarker.
[ preciseringarna av flera av malen framgar 4dven att naturens virden for friluftslivet
ska virnas och bibehallas.

12 Av Sveriges 5 440 naturreservat (arsskiftet 2022/2023) var 4 968 statliga och 6vriga kommunala.
Naturvardsverket, "Antal och areal for naturreservat i Sverige”, himtad 2024-04-09.

13 Natura 2000 ir ett nitverk av virdefulla naturomraden med arter eller naturtyper som i ett europeiskt
perspektiv betraktas som sarskilt skyddsvirda (regleras i 7 kap. 27-29 b §§ miljobalken).
Biotopskyddsomrade ir en skyddsform som kan anvindas f6r sma mark- och vattenomréiden (reglerasi7
kap. 11-11 b §§ miljobalken). Se Naturvardsverket, "Olika former av naturskydd”, himtad 2023-05-08.

14 SCB, Skyddad natur 2022-12-31 MI 41 2022A01, 2023. De nationella instrumenten f6r omradesskydd
overlappar 64 procent av den totala Natura 2000-arealen och 88 procent av landarealen som skyddats som
Natura 2000-omraden.

15 SCB, Skyddad natur 2021-12-31 MI 41 2021A01, 2022.

16 Se Naturvardsverket, Vigledning om forvaltning av skyddad natur, 2018, s. 16-18. Anliggningar sisom
jakttorn, fritidshus och ladugéardar som inte primirt behovs for férvaltning av ett skyddat omrade hor till
fastighetsforvaltningen, medan anliggningar som behovs for besokare i ett skyddat omréde, till exempel
Svernattningsstugor och eldstider, i regel hor till férvaltningen av det skyddade omradet.

17 Se Naturvardsverket, Vigledning om férvaltning av skyddad natur, 2018, s. 16-18. Tillsyn enligt
miljotillsynsférordningen (2011:13) ir en myndighetsuppgift som maste hallas isir fran férvaltningen av
omradet. Enligt Naturvardsverkets vigledning betyder det dock inte att forvaltaren inte fir agera om hen
observerar en 6vertridelse.

18 Prop. 2008/09:214; bet. 2009/10:MJU9; rskr. 2009/10:28.

19 I manga fall dr kulturmiljévirden i landskapet titt knutna till naturvirden. Férvaltningen av dessa har ofta
samma mal, till exempel skétsel av kulturmiljoer som slatteringar och naturbetesmarker.

20 Sveriges miljomal har utvecklats och reviderats 6ver tid. For en éverblick hidnvisar vi till Sveriges
miljomal, "Miljomalssystemets historia”, himtad 2023-02-08.
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Riksdagen har beslutat om nationella mal for friluftslivspolitiken.2! Det 6vergripande
malet r att stédja manniskors majligheter att vistas i naturen och utéva friluftsliv.22
Av de tio delmalen &r det framfor allt malet om skyddade omraden som resurs for
friluftslivet som &r relevant f6r var granskning. Malet innebir att forvaltningen ska
skapa goda forutsittningar for utevistelse och rekreation i skyddade omraden.23

Forvaltning av skyddad natur ingéar ocksa i Sveriges internationella dtaganden med
koppling till biologisk mangfald, bland annat Agenda 2030, konventionen om
biologisk mangfald (CBD) och ataganden som foljer av EU-medlemskapet. Mal 15 i
Agenda 2030 handlar bland annat om att skydda, aterstilla och frimja ett hallbart
nyttjande av landbaserade ekosystem samt hejda férlusten av biologisk mangfald.2+
Sverige undertecknade konventionen om biologisk méangfald2s 1992 och nya mal
faststilldes i det globala ramverk26é som Sverige undertecknade 2022. Ett av
ramverkets mal &r att till 2030 skydda minst 30 procent av landomraden,
sotvattensomraden och marina omraden. Ett annat mal 4r att till 2030 ha paborjat
restaurering av minst 30 procent av landomraden, s6tvattensomraden och marina
omraden.?’ Sverige har dven ett atagande enligt EU:s strategi for biologisk mangfald
for 2030, att rittsligt skydda minst 30 procent av EU:s landyta och 30 procent av
havsomradet, att strikt skydda minst en tredjedel av EU:s skyddade omraden,
inklusive alla 4terstiende urskogar och naturskogar i EU, och att effektivt forvalta alla
skyddade omriden, genom att definiera tydliga bevarandemal och bevarandeatgirder
samt 6vervaka dem pa lampligt sitt.28

Vira overgripande bedomningsgrunder utgar ocksa fran féljande regelverk av
relevans for forvaltningen av skyddade omriden:

e miljobalken (1998:808)2

e forordningen (1998:1252) om omradesskydd enligt miljobalken3o
e nationalparksférordningen (1987:938)31

e Laponiaférordningen (2011:840)32

21 Prop. 2009/10:238; bet. 2010/11:KrU3; rskr 2010/11:37. Regeringens preciseringar av malen framgar av
skr. 2012/13:51.

22 Frilufisliv definieras i prop. 2009/10:238 som vistelse utomhus i natur- och kulturlandskapet f6r
vilbefinnande och naturupplevelser utan krav pd tivling.

23 Skr. 2012/13:51.

24 Regeringskansliet, "Agenda 2030 | Mal 15 | Ekosystem och biologisk mangfald", himtad 2024-04-09.

25 Convention on Biological Diversity (CBD) som tridde i kraft for Sverige den 16 mars 1994. Se SO 1993:77.

26 Convention on Biological Diversity, Decision 15/4. Kunming-Montreal Global Biodiversity Framework 2022.

27 Det handlar om mal 2 och 3 i ramverket, se Convention on Biological Diversity, Decision 15/4. Kunming-
Montreal Global Biodiversity Framework., 2022, s. 9.

28 Europeiska kommissionen, Meddelande — EU:s strategi for biologisk mangfald for 2030: Ge naturen stirre plats
ivara liv., 2020.

29 Se sirskilt 1 kap. 1 § och 7 kap. 2-8 och 30 {§ miljobalken.

30 Se sirskilt 1-3, 15-17 och 21-22 § férordningen (1998:1252) om omradesskydd enligt miljébalken m.m.
(omradesskyddsforordningen).

31 Se sirskilt 3 och 7 §§ nationalparksférordningen.

32 Sesirskilt 3 § 1 och 4 samt 5-6 {§ Laponiaférordningen (2011:840).
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1.3.1

e Dbudgetlagens (2011:203) krav pa att hog effektivitet ska efterstrivas och god
hushallning iakttas i statens verksamhet.33

Delfraga 1: Har lansstyrelserna forvaltat skyddad natur pa ett
effektivt satt?

Linsstyrelsernas huvuduppgift 4r att ansvara for den statliga férvaltningen i linet och
bland annat verka for att nationella mal far genomslag.34 Linsstyrelserna ir forvaltare
av nationalparkerna3s och de statligt bildade naturreservaten.3¢ Linsstyrelserna far
overlata forvaltningen av naturreservat till en annan myndighet, juridisk person eller
markigare, som har forutsittningar for att ha ett sddant ansvar.3” Linsstyrelserna
beslutar om skétselplaner och foreskrifter f6r naturreservaten som de har bildat.
Varje naturreservat ska ha en skotselplan som anger hur omradet ska forvaltas.38
Linsstyrelserna kan genom foreskrifter ange regler f6r dem som vistas i ett skyddat
omride.3 Linsstyrelsernas forvaltning av nationalparkerna utgar fran de
skotselplaner som Naturvardsverket beslutat.+0 Linsstyrelserna ska enligt
regleringsbrevet redovisa uppnadda resultat avseende arbetet med skydd, skotsel,
forvaltning och tillgingliggérande av virdefulla naturomraden.+

33 Se1kap. 3 § budgetlagen (2011:203) och forarbetena (prop. 1995/96:220; bet. 1996/97:KU3; rskr. 1996/97:27.)

34 Sesarskilt 1 och 2 {§ férordningen (2017:868) med linsstyrelseinstruktion. Enligt sin instruktion ska
lansstyrelsen verka for att bland annat miljokvalitetsmalen nas och idven samordna det regionala mal- och
uppf6ljningsarbetet (se 6 §). Av instruktionen framgar ocksa att linsstyrelsen har uppgifter i fraiga om
naturvard (3 §). Linsstyrelsens ansvar for férvaltning av skyddade omridden framgar av
nationalparksfsrordningen och omradesskyddsférordningen.

35 Se 3 { nationalparksférordningen. Nir det giller nationalparker och naturreservat som ingar i virldsarvet
Laponia far Linsstyrelsen i Norrbottens lin éverlata forvaltning och skotsel till den ideella féreningen
Laponiatjuottjudus, se 3 § 1 Laponiaférordningen.

36 Se 2 § omradesskyddsforordningen. I de fall en kommun beslutat om ett naturreservat ansvarar
kommunen f6r omradesskyddet.

37 Se 21 § omradesskyddsforordningen. Av Naturvardsverket, Vigledning om forvaltning av skyddad natur,
2018, s. 10 framgar att den som tar 6ver forvaltningen ansvarar bade for genomférandet av atgirder och
for finansieringen av férvaltningskostnaderna. Linsstyrelsen har dock fortfarande det yttersta ansvaret for
férvaltningen och for att ritt skotsel genomférs. Om férvaltningen inte fungerar i enlighet med beslut och
skotselplan och parterna inte hittar ndgon annan losning, kan linsstyrelsen aterta forvaltningen.

38 Se 3 § omradesskyddsférordningen. Om det finns sirskilda skil, far skotselplanen faststillas efter det att
beslutet om bildande av reservatet har fattats. Enligt Naturvardsverkets Viigledning om utformning av
skotselplan, 2015, bor skétselplanen beskriva de prioriterade bevarandevirden som utgér skilen for
beslutet att inritta reservatet och de atgirder som behovs for att bevarandevirdena ska uppritthallas.

39 Se 22 § omradesskyddsférordningen. Det kan till exempel handla om regler for att plocka bir, svamp och
blommor, regler for fiske, koppeltving f6r hund, regler om vilka fordon som far framféras i omradet och
regler om att inte skada vegetation eller stora djurlivet.

40 Naturvardsverket far efter samrdd med linsstyrelsen, kommunen och Havs- och vattenmyndigheten i ett
beslut om en skotselplan bestimma hur en nationalpark ska virdas och forvaltas. Se 7 kap. 3 §
miljobalken och 7 § nationalparksférordningen.

41 For exakt lydelse se regleringsbrev for budgetaret 2023 avseende linsstyrelserna, rubrik 3 Uppdrag punkt
8. Formuleringen éterfinns i linsstyrelsernas regleringsbrev sedan 2020, men snarlikt formulerade
uppdrag gir lingre tillbaka i tiden. Fran och med regleringsbrevet fér budgetaret 2024 ska linsstyrelserna
redovisa detta direkt till Regeringskansliet i stillet for Naturvardsverket som det varit tidigare.
Naturvardsverket och Havs- och vattenmyndigheten ska ges mojlighet att yttra sig infér utformningen av
redovisningen.
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Regeringen har angett ett antal preciseringar som stod for genomforandet och
uppféljningen av friluftslivsmalet om skyddade omraden som en resurs for
friluftslivet. Bland annat bor skyddade omraden som ir utsedda som sirskilt
besoksintressanta ha foreskrifter och skotselplaner som ir uppdaterade nir det giller
friluftsliv och organiserad verksamhet.+2

For att férvaltningen av skyddad natur ska fungera effektivt bor dirfor linsstyrelserna

o forvalta skyddade omriden i enlighet med de syften som de har bildats fér

o se till att resurser anvinds till de mest prioriterade forvaltningsatgirderna,
genom att prioritera utifran tydliga principer och ett gott kunskapsunderlag om
dtgirdsbehoven i samtliga skyddade omraden i linet

o se till att de naturreservat dir forvaltningen overlatits till en annan aktor
forvaltas i enlighet med de syften som de har bildats for

o se till att naturreservatens skétselplaner ir aktuella, med avseende pa kunskap
om omrdadets natur- och friluftslivsvirden och skétselbehov

o f6lja upp forvaltningens resultat, med avseende pa
o bevarandevirdenas status i de skyddade omradena
o genomférandet av atgirder

o kostnadseffektivitet.

1.3.2 Delfraga 2: Har Naturvardsverket mojliggjort en effektiv
forvaltning av skyddad natur?

Naturvardsverket har det centrala ansvaret for omradesskydd och samordnar arbetet
pa nationell niva.+3 Naturvardsverkets uppgifter och uppdrag av relevans fo6r
forvaltningen av skyddad natur framgar av myndighetens instruktion.4 Bland annat
ska Naturvirdsverket verka for att miljokvalitetsmalen nas och vara padrivande,
stédjande och samlande vid genomférandet av miljopolitiken.+5 Naturvardsverket ska
dven sarskilt verka for att forutsattningarna for friluftslivet bevaras och utvecklas,
samordna myndigheternas arbete nir det giller friluftsliv, och samverka med andra
berérda i sddana fragor.46 Det dr Naturvardsverkets uppgift att forvalta fastigheter for
statens rakning for att skydda virdefulla naturomraden.4” Naturvardsverket ska f6lja
upp miljomalen*® och friluftslivsmalen4® och varje ar redovisa arbetet med naturvard

42 Skr. 2012/13:51, Mal for frilufislivspolitiken, s.25.

43 Naturvardsverket, "Vem gér vad inom skyddad natur”, himtad 2023-02-03.

44 Sesirskilt 1 och 2 §§, 3 § 11, 13-14, och 8 c { forsta stycket 1 och 2 férordningen (2012:989) med
instruktion for Naturvardsverket (Naturvirdsverkets instruktion).

45 Se 1 { Naturvardsverkets instruktion.

46 Se 3 {13 och 14 Naturvardsverkets instruktion.

47 Se 3 { 11 Naturvardsverkets instruktion.

48 Se 2 { forsta stycket 4 och 5 Naturvardsverkets instruktion.

49 Se 3 { 14 Naturvardsverkets instruktion.
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1.3.3

och biologisk mangfald till regeringen.5° I det praktiska arbetet kommer uppgifterna
till uttryck bland annat genom att Naturvardsverket vigleder om hur skyddade
omriden bor forvaltas och goras tillgingliga for besokare. Naturvardsverket
disponerar och foérdelar ocksa medel fran anslag 1:3 till linsstyrelserna for férvaltning
av skyddad natur.

Naturvardsverket beslutar om skotselplaner for nationalparkerna, i samrad med
linsstyrelsen, kommunen och Havs- och vattenmyndigheten.5! I skétselplanen
bestims hur nationalparken ska vardas och forvaltas, vilket ska vara i enlighet med
syftena for vilka den har bildats.52 Nationalparken forvaltas sedan av linsstyrelsen.53

For att forvaltningen av skyddad natur ska fungera effektivt bor dirfor
Naturvardsverket

e ha vigledningar f6r hela forvaltningskedjan, fran planering till genomférande
och uppfoljning av forvaltningsatgirder

o f6lja upp férvaltningen av skyddade omraden med avseende pa resultat och
kostnadseftektivitet

o fo6rdela anslag till linsstyrelserna med hinsyn till skotselbehoven i respektive
lin

o se till att nationalparkernas skotselplaner ir aktuella, med avseende pa kunskap
om omrédets natur- och friluftslivsvirden och skétselbehov.

Delfradga 3: Har regeringen styrt forvaltningen av skyddad natur pa ett effektivt
satt?

Delfragan bedéms utifran de 6vergripande bedomningsgrunderna. Regeringen kan
styra forvaltningen av skyddad natur genom att formulera mal och fordela ansvar,
uppgifter och resurser till ansvariga myndigheter, framfor allt genom
myndigheternas instruktioner, andra forordningar och regleringsbrev.

En utgangspunkt for ett effektivt resursutnyttjande ar att myndigheter inte ska ha
overlappande uppgifter och att det ska vara tydligt vad de olika myndigheterna ska
uppnd.s* I den hir granskningen innebar det att regeringen i instruktioner och
regleringsbrev tydligt ska ha preciserat Naturvardsverkets respektive lansstyrelsernas
uppgifter, liksom ansvarsférdelningen mellan myndigheterna. Regeringen bor ocksa
folja upp om det sammantagna arbetet leder till 6nskade resultat (maluppfyllelse) och
att uppsatta mal nas i sa hog utstrickning som moijligt inom ramen for tillgingliga

50 Se 8 c § Naturvardsverkets instruktion. Redovisningen ska bland annat redogéra for genomférda atgirder
och medelsanvindning f6r atgirder f6r virdefull natur (se 8 ¢ § férsta stycket 1 och 2).

51 Se 7 § nationalparksférordningen.

52 Se 3 { nationalparksférordningen.

53 Undantagen ir Tyresta nationalpark som f6rvaltas av Stiftelsen Tyrestaskogen och de fyra
nationalparkerna i virldsarvet Laponia som forvaltas av Laponiatjuottjudus: Sarek,
Badjeldnnda/Padjelanda, Muttos/Muddus och Stuor Muorkke/Stora Sjofallet.

54 Prop. 2009/10:175; bet. 2009/10:FiU38; rskr. 2009/10:315.
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1.4

1.4.1

resurser (hushallning och resursutnyttjande). En sddan uppfoljning ir nédviandig for
att regeringen ska kunna bedoma om Sverige lever upp till sina internationella
dtaganden och om det finns behov av férandringar i styrningen.

For att forvaltningen av skyddad natur ska fungera effektivt bor dirfor regeringen

o se till att ansvarsfordelningen mellan myndigheter ir tydlig

o folja upp om de mal for forvaltningen som riksdagen beslutat om uppnas.

Metod och genomforande

Granskningen har genomférts genom intervjuer, skriftliga fragor, dokumentstudier
och en enkit till linsstyrelserna.

Delfraga 1: Har lansstyrelserna forvaltat skyddad natur pa ett
effektivt satt?

For att besvara delfraga 1 samlade vi huvudsakligen in information genom intervjuer
och en enkit. Vi anvinde dven deskriptiv statistik och gjorde platsbessk.

For att kunna gora en djupgiende analys av linsstyrelsernas foérvaltning av skyddade
omriden gjorde vi ett urval av fyra linsstyrelser. Linsstyrelserna i Norrbottens,
Gaivleborgs, Vistra Gotalands och Skane lan valdes ut baserat pa kriterierna att de alla
forvaltar bade nationalparker och naturreservat, och tillsammans har en geografisk
spridning som ticker in de sex naturtyper som ir karaktiristiska och unika for
Sverige.55 I urvalet tog vi dven hinsyn till att en linsstyrelse inom
renbetesmarksomradet skulle vara representerad. De representerar dven linsstyrelser
av olika storlek och som i olika utstrickning har 6verlatit ansvar fér forvaltning av
naturreservat till andra aktorer.

Vi genomforde totalt 20 intervjuer med linsstyrelserna i urvalet: fem intervjuer med
varje linsstyrelse pa fem olika teman.5¢ Intervjuerna genomférdes med foretridare
for den enhet som arbetar med forvaltning av skyddad natur pa respektive
linsstyrelse, huvudsakligen enhetschefer. Resultatet fran intervjuerna bor inte
betraktas som representativt f6r samtliga lansstyrelser. For att verifiera och nyansera
véara intervjuresultat f6r hela populationen genomforde vi darfér dven en
enkitundersokning till samtliga ldnsstyrelser. Enkiten omfattade samma teman som
intervjuerna. I enkiten inkluderade vi dven fragor om Naturvardsverkets insatser
(delfraga 2) och regeringens styrning (delfrdga 3). Samtliga 21 linsstyrelser besvarade
enkiten. I bilaga 2 har vi sammanstillt enkitfragorna och linsstyrelsernas svar.
Bilagan finns tillginglig elektroniskt pa Riksrevisionens webbplats.

55 Nationalparkerna speglar Sveriges natur. De sex 6vergripande naturtyperna ir sjdar och vattendrag; kust
och hav; fjill; vatmark; ddellsvskog; barrskog. Se Sveriges nationalparker, ”Sveriges naturtyper”, himtad
2023-05-17. Dessa naturtyper kan i sin tur indelas i tva eller fler underkategorier.

56 Intervjuteman: 1) Organisation och finansiering, 2) Planering, 3) Genomférande, 4) Uppftljning och
utvirdering, och 5) Overlaten forvaltning.
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1.4.2

1.4.3

Vi anvinde dven uppgifter fran "Naturvardsverkets Metadatakatalog for Geodata”s’
for deskriptiv statistik. Vi anvinde bland annat uppgifter om vem som forvaltar de
statligt bildade naturreservaten for att underséka hur manga naturreservat
linsstyrelserna overlatit férvaltningen av. Det saknas uppgifter i registret om hur
gamla naturreservatens skétselplaner dr. Darfér undersokte vi detta for ett
slumpmissigt urval av 500 naturreservat, genom att sammanstilla uppgifter om nir
den senaste skotselplanen for respektive omrade beslutades.

For att fa en bittre forstielse for hur forvaltningen bedrivs i praktiken gjorde vi ett
platsbesok i Fiarnebofjirdens nationalpark.58 Vi deltog dven vid Naturvardsverkets och
linsstyrelsernas nationella forvaltartriff i september 2023.59

Delfraga 2: Har Naturvardsverket mojliggjort en effektiv
forvaltning av skyddad natur?

For att besvara delfraga 2 samlade vi in information fran Naturvardsverket genom
intervjuer och dokumentstudier. Intervjuerna genomfordes med foretridare for
Skotselenheten pa Naturvardsverket. I dokumentstudierna ingick granskning av
relevanta vigledningar, rapporter, uppféljningar, budgetunderlag och underlag om
Naturvardsverkets férdelning av anslagsmedel. For att besvara delfragan stillde vi
dven fragor till linsstyrelserna om hur de upplever Naturvardsverkets stod.

Delfraga 3: Har regeringen styrt forvaltningen av skyddad natur pa
ett effektivt satt?

For att besvara delfraga 3 samlade vi in information genom dokumentanalys av till
exempel instruktioner, regleringsbrev, budgetpropositioner, dterrapporteringar och
uppfoljningar, samt genom skriftliga fragor till Regeringskansliet. Vi stillde dven
fragor om regeringens styrning till Naturvirdsverket, linsstyrelserna och Havs- och
vattenmyndigheten.60 Vara iakttagelser och bedémningar av delfragorna 1 och 2
utgjorde ocksa underlag for iakttagelser och bedomningar avseende delfraga 3.

I granskningen av den finansiella styrningen fokuserade vi pa anslag 1:3. Vi
granskade inte andra finansieringskillor som Naturvardsverkets och lansstyrelsernas
forvaltningsanslag och miljoersittningar fran Jordbruksverket i detalj.

57 Naturvirdsverket, “Naturvardsverkets Metadatakatalog for Geodata”, himtad 2023-03-15.

58 Platsbesok i Firnebofjirdens nationalpark, 2023-06-07. Nationalparken forvaltas av Lansstyrelsen i
Givleborgs lin och besokstrycket har okat kraftigt under de senaste aren.

59 Naturvardsverket arrangerar varje ar en nationell férvaltartriff, i samarbete med en av linsstyrelserna,
som riktar sig till alla som arbetar med forvaltning av skyddade omraden i Sverige. Underlagen fran
triffen finns tillgingliga via Naturvardsverket, “Nationell forvaltartriff for skyddade naturomraden”,
himtad 2023-12-01.

60 Havs- och vattenmyndigheten omfattas inte av granskningen i egenskap av granskningsobjekt. Diremot
har vi inom virt mandat stillt fragor till dem om forvaltningen av vattenmiljéer i skyddade omraden, och
om regeringens styrning i fragan.
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1.4.4 Genomforande

Granskningen har genomférts av en projektgrupp bestidende av Lena Lakso
(projektledare) och Mia Bivered. Simon Englund (praktikant) har ocksé bidragit i
arbetet. Tva referenspersoner har limnat synpunkter pa granskningsuppligg och pa
ett utkast till granskningsrapporten: Lena Gustafsson, professor emeritus vid
Institutionen for ekologi, Sveriges Lantbruksuniversitet (SLU) och Therese Bjirstig,
docent och lektor vid Statsvetenskapliga institutionen, Umea universitet. Foretridare
tor Regeringskansliet (Finansdepartementet och Klimat- och niringslivs-
departementet), Naturvardsverket och samtliga linsstyrelser har fatt tillfille att
faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pd ett utkast till granskningsrapporten.
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2.1

Lansstyrelsernas forvaltning av skyddad natur

I detta kapitel beskriver vi hur linsstyrelserna forvaltar skyddad natur, med fokus pa
planering och genomférande av férvaltningen, 6verlaten forvaltning, skotselplaner for
naturreservat och uppféljningen av férvaltningen. I kapitlet besvarar vi delfraga 1:
Har linsstyrelserna forvaltat skyddad natur pa ett effektivt sitt?

Granskningen visar att det finns brister i linsstyrelsernas forvaltning av skyddad
natur. De beror till viss del pa brister i regeringens styrning och pa att
Naturvardsverket inte har mojliggjort en effektiv forvaltning. Linsstyrelserna
prioriterar hart och har prioriterat genomférande av atgirder hogre in uppfsljning
och revidering av skétselplaner. For att forvaltningen av skyddad natur ska kunna bli
mer effektiv beh6vs dock mer kunskap om forvaltningens resultat samt att
skotselplaner hélls aktuella. Vara viktigaste iakttagelser ir:

o Det ir svart for linsstyrelserna att 6verblicka de samlade atgirdsbehoven for de
skyddade omradena. Méinga linsstyrelser saknar dessutom tydliga principer f6r

att prioritera atgirder.

e Linsstyrelserna kan inte nyttja tillfilliga anslagsférstirkningar pa ett effektivt
satt.

e Mainga skotselplaner for statliga naturreservat 4r inaktuella och behover
revideras for att sikerstilla en effektiv férvaltning. En del naturreservat saknar

helt skotselplan.

e Linsstyrelserna foljer upp genomférandet av atgirder, men de prioriterar inte
att systematiskt folja upp atgirders kostnadseffektivitet och bevarandevirdens
status i de skyddade omradena.

e Linsstyrelserna bedémer inte proaktivt om omraden dir forvaltningen
overlatits till annan aktor forvaltas i enlighet med beslut och skétselplan.

Planering och genomforande av forvaltningen

Linsstyrelsernas organisation for forvaltningen av skyddad natur ar likartad over
landet. Planeringen och genomforandet forsvaras av att lansstyrelserna har
begransade moijligheter att 6verblicka de samlade atgirdsbehoven for de skyddade
omradena. Manga linsstyrelser saknar dven principer f6r prioritering av atgarder.
Svarigheter att upphandla entreprenorer for olika arbeten paverkar férvaltningens
effektivitet. Linsstyrelserna kan inte nyttja tillfilliga budgetforstirkningar effektivt.
Forvaltningen av vattenmiljoer i skyddade omraden behéver ocksa utvecklas.
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2.1.1

2.1.2

Verksamhetsplaneringen foljer budgetaret

Foérvaltningen av skyddad natur 4r i grunden organiserad pa ett likartat sitt 6ver hela
landet, med vissa skillnader mellan de olika linsstyrelserna.s! De allra flesta
linsstyrelser har separata enheter for férvaltning och naturskydd, medan ett fatal
linsstyrelser organiserar forvaltning och naturskydd tillsammans. P4 handliggarniva
fordelas ansvaret for forvaltningen tematiskt, till exempel utifrdn naturtyp,
specialistkompetens eller geografi. Hur manga omriden en handliggare ansvarar {6r
varierar mellan linen, fran 20 till 6ver 50. I handliggarnas uppgifter ingar bland
annat att ldsa in sig pa skétselplanerna for sina tilldelade omraden och infér varje
verksamhetsar foresla vilka atgirder som ska genomféras.

Verksamhetsplaneringen bedrivs arsvis och féljer budgetaret. Under hosten borjar
linsstyrelserna planera vilka atgirder som behover genomforas kommande ar.
Verksamhetsplanen for férvaltningen faststills sedan i borjan av aret nir budgeten ir
kind. D3 gors en prioritering av de samlade atgirdsbehov som handliggarna lyft upp
utifran tillgingliga medel. Det hir beskrivs av de linsstyrelser som vi intervjuat som
en process dir hela enheten deltar aktivt. De flesta linsstyrelser har dirutover viss
planering av bade naturvardande skotsel och atgirder for friluftslivet som stricker sig

lingre fram i tiden, vanligen upp emot fem ér.

En forutsittning for en effektiv forvaltning ir att dtgirder planeras utifran sisong.

De flesta linsstyrelser har en mer operativ period under var, sommar och tidig host.
Verksambhetsplanering och registrering av genomforda atgirder sker frimst under
sen host och vinter. Linsstyrelserna beaktar i sin verksamhetsplanering behovet av att
hantera oférutsedda hindelser, som framfor allt orsakas av vider och klimat, genom
att antingen ha en buffert eller beredskap for att planera om verksamheten om det
skulle bli nédvindigt.

Linsstyrelserna foljer regelbundet upp om atgirder héller plan och budget under
verksamhetsaret, for att kunna justera verksamhetsplanen vid behov. De atgirder
som inte kunnat genomféras under verksamhetsaret, och som det fortfarande finns
behov av, fangas upp i verksamhetsplaneringen for efterfcljande ar.

Svart att overblicka de samlade atgardsbehoven

For att verksamheten ska kunna planeras effektivt behéover linsstyrelsen ha god
kinnedom om de samlade atgidrdsbehoven for att kunna prioritera mellan dem.
Ingen linsstyrelse uppger sig ha mycket god kinnedom om de samlade
atgirdsbehoven. De flesta lansstyrelser placerar sig sjilva mitt emellan "mycket liten”
och "mycket god” kinnedom om detta.62 Vi konstaterar att det kan vara en utmaning
for lansstyrelserna att 6verblicka det samlade atgardsbehovet eftersom
naturreservaten ir manga, mellan 100 och 500 per lin, och fordelade pa olika

61 For underlag till detta avsnitt se bilaga 2, tema 1 Organisation och tema 2 Planering och genomftrande.
62 Se bilaga 2, tema 2 Planering och genomférande.
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handldggare. For att kunna 6verblicka de samlade atgirdsbehoven behovs darfor ett
dndamalsenligt it-stod. Vi konstaterar att nuvarande it-stod har stora brister och inte
ger lansstyrelserna det stod som de har behov av, vilket vi aterkommer till i avsnitt
2.4.1 0ch 3.2.2.

En annan férutsittning for en effektiv resursanvindning ir att det finns en
prioriteringsordning fér vilka atgirder som ska prioriteras, och f6r hur medel ska
prioriteras mellan naturvirdande skotsel och atgirder for friluftslivet. Totalt

13 lansstyrelser har prioriteringsordningar f6r badadera, medan 4 helt saknar intern
styrning for sidana prioriteringar och 6vriga 4 saknar nagon av de tva.s3

2.1.3 Effektiv upphandling bidrar till effektiv forvaltning

Alla lansstyrelser dr beroende av att upphandla atgirder f6r att kunna nyttja
tillgingliga medel effektivt. Fran vara intervjuer framkommer att ramavtal eller
dynamiska inkopssystemé+ underlittar en effektiv resursanvindning. De flesta
linsstyrelser upplever dock vissa svarigheter som paverkar effektiviteten i
upphandlingen.ss

Dynamiska inkopssystem och ramavtal ir effektiva fér dterkommande avrop. Tva
tredjedelar av linsstyrelserna tillimpar dynamiska inkdpssystem, men de allra flesta
lansstyrelser saknar de ramavtal som de anser sig behova.6 De saknar dven tillricklig
kompentens f6r de upphandlingar som de vill géra, och misslyckas i olika omfattning
att upphandla de atgirder som de behover. Aven tillgdng till lokala entreprenérer 4r
en viktig forutsittning f6r upphandling, men tillgingen &r i vissa lin begrinsad.
Exempelvis upplever linsstyrelsen i Norrbottens lan att det ir hard konkurrens om
lokala entreprendrer och att linsstyrelsen har svart att sta sig i konkurrensen bland
bestillare, eftersom tillgdngen till resurser — och dirmed forutsittningen for
langsiktiga upphandlingsrelationer — dr osiker.6” Vissa typer av atgirder kan vara
svarare att fa entreprendcrer till, vilket gér upphandlingarna mer resurskrivande.8

Inspektion av atgirder som ir utférda av entreprendrer kriver resurser fran
linsstyrelsens sida. Det finns dock goda exempel pa hur detta kan effektiviseras.

Ett sadant exempel kommer fran Lansstyrelsen i Norrbottens lin, som har en digital
applikation dir linsstyrelsen och anlitade entreprenorer kan dela information om
atgirder mellan sig. Entreprensren kan dven dokumentera sitt arbete med bilder.

63 Se bilaga 2, tema 2 Planering och genomférande.

64 Ett dynamiskt inkopssystem (DIS) ir en helt elektronisk metod for upphandling. Det ir inte begrinsat pa
samma sitt som ett ramavtal, utan nya leverantérer och upphandlande myndigheter kan anslutas under
hela systemets giltighetstid. Fér mer information hinvisar vi till Upphandlingsmyndigheten.se.

65 Se bilaga 2, tema 3 Upphandling.

66 Se bilaga 2, tema 3 Upphandling.

67 Intervjuer med foretridare for Lansstyrelsen i Norrbottens lin 2023-09-11 och 2023-09-25.

68 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Givleborgs lin 2023-09-20 och intervju med foretridare for
Linsstyrelsen i Vistra Gotalands lin 2023-10-05.
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2.1.4

Detta sparar resurser eftersom linsstyrelsen i mindre utstrackning behover
inspektera utforda atgirder pa plats.6?

Anslagsforstarkningen 2021 och 2022 var positiv for
lansstyrelserna men sedan 2023 behover de prioritera hardare

Anslag 1:3 och dirmed disponibla medel for férvaltningen av nationalparker och
naturreservat har varierat over tid. En tillfillig anslagsforstirkning 2021 och 2022
gjorde att linsstyrelserna bade kunde rekrytera personal’® och genomfora fler och
mer kostsamma atgirder, till exempel att investera i friluftsanordningar eller
genomfora restaureringar.”! Pa sa sitt kunde linsstyrelserna hinna ifatt med vissa
tgirder som de tidigare behovt skjuta pa framtiden. Nir budgeten 2023 ater
minskade behovde linsstyrelserna avveckla personal och aterigen géra harda
prioriteringar inom forvaltningsverksamheten. Granskningen visar att linsstyrelserna

inte kan nyttja tillfilliga anslagsforstirkningar pa ett effektivt sitt.

Drygt hilften av linsstyrelserna bedomer att de i nuliget inte har den kompetens som
de behover for att klara av forvaltningsuppdraget.”2 Anslagsokningen forbittrade
tillfalligt linsstyrelsernas mojligheter att rekrytera, behalla och utveckla personal.”3
Att rekrytera och introducera nya medarbetare i verksamheten tar viss tid och kriver
resurser av den egna organisationen. Eftersom budgetforstirkningen var tillfillig var
det frimst tidsbegrinsade anstillningar som skapades, men det kan vara svart for
linsstyrelserna att rekrytera kvalificerad kompetens till den anstillningsformen. Just
trygga anstillningsférhallanden framhalls som viktigt for att behalla kompetens.7+
Vidare, nir anslaget sedan minskades, fanns en trogrorlighet i att avveckla personal.
Sedan 2023 har visstidsanstillningar avbrutits eller inte forlingts, vakanser har inte
tillsatts och uppsigning av personal har forekommit.”s Linsstyrelserna har nu svirare
att rekrytera, behalla och utveckla kompetens.76

Linsstyrelsernas prioriteringar av atgirder har férindrats till f6ljd av att anslaget
minskat.”’ Samtliga atgirder for friluftslivet har prioriterats ner, se diagram 1. De
flesta linsstyrelser har prioriterat ner servicen inom skyddade omraden, till exempel
stidning av toaletter, sophantering och tillhandahallande av ved. De flesta
linsstyrelser har dven prioriterat ner underhall av befintliga friluftsanordningar. Flera

69 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Norrbottens lin 2023-09-25. It-stodet kallas Prosit.
Arbetssittet testades i liten skala 2023 och utokas under 2024.

70 Se bilaga 2, tema 1 Organisation.

71 Se bilaga 2, tema 2 Planering och genomférande.

72 Se bilaga 2, tema 1 Organisation.

73 Se Bilaga 2, tema 1 Organisation.

74 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Givleborgs lin, 2023-09-13.

75 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Norrbottens lin 2023-09-11 och 2023-09-27; intervju med
foretradare for Lansstyrelsen i Vistra Gétalands lin 2023-09-13; intervju med foretridare fér Linsstyrelsen
i Gavleborgs 14n 2023-09-12; intervju med foretradare for Linsstyrelsen i Skane lin 2023-09-15; samt
bilaga 2, tema 13 Ovrigt.

76 Se bilaga 2, tema 1 Organisation.

77 Se bilaga 2, tema 2 Planering och genomférande.
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linsstyrelser har dessutom prioriterat upp avveckling av befintliga
friluftsanordningar, eftersom underhall av dessa 4r kostsamt. I praktiken kan det
innebira att vissa friluftsanordningar i behov av underhall avvecklas i stillet for att
repareras. Friluftsanordningar som inte underhalls kan dessutom vara farliga for
allminheten. Att underhallsatgirder for friluftsanordningar skjuts upp medfér dven
en risk for att kostnaden for att atgirda problem nir de vil blivit akuta blir hogre dn
vad det hade kostat att atgirda dem tidigare.

Restaureringar av naturtyper ar viktiga for att frimja den biologiska méangfalden, till
exempel aterskapande av dngs- och betesmark eller naturvardsbrinning i skog.
Sadana atgirder dr kostsamma. Nistan alla linsstyrelser har prioriterat ner
kostsamma naturvardsatgirder (6ver 200 000 kronor), se diagram 1. Ett sitt for
linsstyrelserna att kunna genomféra restaureringar, trots resursbegrinsningar, ir att
soka medfinansiering fran EU:s LIFE-fond for restaureringsatgirder i skyddade
omraden (se vidare avsnitt 3.3.5).78 Att delta i stérre restaureringsprojekt med EU-
finansiering prioriteras nu hogre in tidigare av drygt hilften av linsstyrelserna.”?
Alla lansstyrelser som vi intervjuat deltog i minst ett LIFE-projekt och var positiva till
deltagandet. Ett exempel dr naturvardsbranningsprojektet LIFE2Taiga dir

17 lansstyrelser deltar, och ett annat 4r LIFE RestoRED for att aterskapa dngs- och
betesmark och som genomfors i 9 lin.80 For att beviljas medfinansiering for LIFE-
projekt ar ett villkor att de naturvirden som restaurerats ocksa bibehalls, vilket kan
innebira ett langsiktigt ekonomiskt dtagande for linsstyrelsen. Linsstyrelserna som
vi har intervjuat forklarar att de nu undviker restaureringar som medfor framtida
underhall eftersom de inte vill ata sig ytterligare kostnader givet det osikra
budgetliget.st

Diagram 1 visar att 8 linsstyrelser dven har prioriterat ner 16pande
naturvardsatgirder, exempelvis slatter, vilket innebir en risk f6r att naturvirden gar
forlorade. Till exempel kraver hivdade marker arlig slatter eller bete for att deras hoga
naturvirden ska bibehallas. Vi har i vira intervjuer fatt exempel pa att linsstyrelserna
har problem med att bedriva slatter i den omfattning som kravs for att bibehalla
naturvirdena. Linsstyrelsen i Vistra Gotalands ldn 6vervager att pa forsok slattra
vissa marker mer sillan, trots att det dr osikert hur naturvirdena paverkas.82

78 Det dr frimst atgirder inom Natura 2000-omraden som linsstyrelserna kan séka medel for. Eftersom
Natura 2000-omraden i stor utstrickning 6verlappar med omraden som ir skyddade som naturreservat
och nationalparker ir det relevant for granskningen. Mojligheterna att beviljas medel beror pa hur vil de
planerade atgirderna passar naturvardsprioriteringarna som finns pa EU-niva.

79 Se bilaga 2, tema 2 Planering och genomférande.

80 For information om projekten, se Linsstyrelsen Vistmanlands lin, "Life2Taiga”, himtad 2024-02-20 och
LIFE RestoRED, ”Aterskapar ings- och betesmark", himtad 2024-02-20.

81 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Vistra Gétalands lin 2023-09-13; intervju med foretridare for
Linsstyrelsen i Skane lin 2023-09-15 och 2023-09-19; intervju med foretridare for Linsstyrelsen i
Norrbottens 14n 2023-09-18; intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Givleborgs lin 2023-09-20.

82 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Vistra Gotalands lin 2023-09-29. I faktagranskningen
fortydligade linsstyrelsen att de endast 6verviger det hir for omraden som skulle kunna gynnas av
slatteruppehall och att linsstyrelsen kommer f6lja upp hur naturvirdena utvecklas. Se mejl fran
foretridare for Linsstyrelsen i Vistra Gotalands lin, 2024-04-22.
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Linsstyrelsen i Norrbottens lin ir osiker pad om myrslattern kan bedrivas i tillricklig
omfattning.83

Diagram 1 S& har férandringen av anslag 1:3 fran 2023 paverkat ldnsstyrelsernas prioritering av
olika atgardstyper

Service inom skyddade omraden

Underhall av befintliga
friluftslivsanordningar

friluftlivsanordningar
Uppforande av nya
friluftslivsanordningar

Lopande naturvardsatgarder

Kostsamma naturvardsatgarder

Deltagande i storre
restaureringsprojekt

Procent

M Prioriteras mer M Oférandrat Prioriteras mindre

Kaélla: Riksrevisionens sammanstallning av lansstyrelsernas enkétsvar, se bilaga 2 frdga 2.9.

Anm.: Service inom skyddade omréden avser till exempel stddning av dass/toaletter, sophantering och
tillhandahéllande av ved. Lopande naturvardsatgarder avser till exempel slétter. Kostsamma naturvérdsatgéarder
avser dtgarder som kostar éver 200 000 kronor, till exempel restaureringar. Deltagande i stérre
restaureringsprojekt avser till exempel LIFE-eller Interregprojekt.

2.1.5 Lansstyrelserna behover utveckla forvaltningen av vattenmiljoer

Forvaltningen av vattenmiljoer har blivit en storre del av de flesta linsstyrelsers
verksamhet under de senaste tio dren.84 Lingre tillbaka i tiden betraktades vatten
mest som en yta i skyddade omraden. Bevarandevirden och férvaltningsbehov har
darfor inte alltid uppmirksammats vid bildandet av skyddade omraden med
virdefulla vattenmiljoer. Regeringen har dock uttalat att skyddade omraden dir
s6tvattens- eller havsmiljoer ingar bor ses over sa att deras naturvirden tillvaratas,
vilket kan innebira att skyddsbesluten maste revideras.ss

Totalt 14 linsstyrelser forvaltar naturreservat eller nationalparker dir ett
bevarandemal 4r att skydda den marina miljon, och 9 av dem arbetar aktivt med
forvaltningsatgirder i dessa omraden. Totalt 20 linsstyrelser forvaltar skyddade
omraden dir sjoar och vattendrag och deras naturvirden ska skyddas, och genomfor
forvaltningsatgarder dir. Alla 21 lansstyrelser har handliggare med sarskild

83 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Norrbottens lin 2023-09-18.
84  Se bilaga 2, tema 6 Forvaltning av vattenmiljoer.
85 Prop. 2008/09:214; et. 2009/10:MJU9; rskr. 2009/10:28.
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2.2

2.2.1

kompetens om férvaltning av vattenmiljoer, men 16 av linsstyrelserna menar att de
skulle behova ytterligare kompetens. Framfor allt dr det lansstyrelserna som forvaltar

marina miljéer som har det behovet.86

Linsstyrelserna upplever att det inte alltid 4r tydligt om de ska vinda sig till
Naturvardsverket eller Havs- och vattenmyndigheten for att fa stod i férvaltningen av
vattenmiljoer.8” De flesta som far stod, uppger att de far stod fran bada
myndigheterna. Fem linsstyrelser 4r nojda med stédet medan tio upplever att de inte
far det stod som de behdover. Vi tolkar linsstyrelsernas fritextsvar som att de efterlyser
konkret och verksamhetsnira vigledning inom samtliga delar i
forvaltningsprocessen: planering, genomférande och uppfoljning. Det har sannolikt
ett samband med att de ocksa saknar relevant kompetens.

Overlaten forvaltning

Linsstyrelserna har overlatit férvaltningen av 11 procent av de statligt bildade
naturreservaten till andra aktorer. Hur mycket av férvaltningen som har 6verlatits
varierar mycket mellan linen. Aven om forvaltningen 6verlétits till en annan aktor dr
det linsstyrelserna som har det 6vergripande ansvaret for att omréadet forvaltas i
enlighet med beslut och skotselplan. Granskningen visar att det 4r ovanligt att
linsstyrelserna foljer upp detta annat 4n vid indikationer pa att det finns problem.

Lansstyrelserna har overlatit forvaltningen i olika utstrackning

Linsstyrelserna har overlatit férvaltningen av naturreservat i varierande omfattning,
fran nigot enstaka till 6ver 300, vilket framgar av diagram 2. Linsstyrelsen i Vistra
Gotalands lin har 6verlatit férvaltningen av flest omraden, 305 naturreservat vilket
motsvarar 66 procent av naturreservaten i linet. Det dr framfor allt Vistkuststiftelsen
som har tagit 6ver forvaltningen. Vistkuststiftelsen forvaltar drygt 83 000 hektar,
vilket motsvarar 85 procent av den skyddade areal dir forvaltningen 6verlatits i linet.

Overlatelse av forvaltning har i huvudsak skett till tvd typer av aktorer: stiftelser och
kommuner. Av alla statliga naturreservat i Sverige som forvaltas av andra aktorer dn
linsstyrelserna, forvaltar Vastkuststiftelsen 48 procent och kommuner 31 procent.
Forvaltning overlats inte om det inte finns ett intresse och incitament for den andra
aktoren att forvalta omréadet. Till exempel ska Vastkuststiftelsen enligt sina stadgar
bevara och tillgingliggora den vistsvenska naturen,88 och ett vanligt skal till att
kommuner 6vertar forvaltningen av statliga naturreservat ir att reservatet ligger pa
kommunal mark eller i anslutning till kommunala naturreservat.

86  Detta framgar av linsstyrelsernas enkitsvar. En detaljerad sammanstillning av svaren finns lagrad i
Excelformat i granskningens akt och ir tillginglig via Riksrevisionens registratur.

87  Se bilaga 2, tema 6 Forvaltning av vattenmiljoer.

88 Vistkuststiftelsen, ”Var verksamhet”, himtad 2024-03-12.
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2.2.2

Diagram 2 Overlaten forvaltning per lan (antal naturreservat som lénsstyrelsen 6verlatit
forvaltningen av respektive forvaltar sjalva)

Antal
500
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300

250

200

150

100

B Overlaten forvaltning M Lansstyrelsen forvaltar

Kaélla: Riksrevisionens bearbetning av uppgifter frdn Naturvadrdsverkets Metadatakatalog for Geodata, hamtade
2023-083-15.

Lansstyrelserna har alltid ett 6vergripande ansvar for forvaltningen

Linsstyrelsen ansvarar for att statligt bildade naturreservat skots i enlighet med beslut
och skotselplan, dven nir forvaltningen 6verlatits till en annan aktér. Granskningen
visar att linsstyrelserna inte prioriterar proaktiv uppfsljning av forvaltningen av
overlatna naturreservat sarskilt hogt. Bara 2 lansstyrelser uppger att de regelbundet
bedémer om forvaltaren genomfér forvaltningen i enlighet med beslut och
skétselplan, och 13 liansstyrelser uppger att de bara bedomer detta vid indikation pa
problem.8® Lansstyrelserna uppger dock att de har viss insyn i férvaltningen av
naturreservat dir férvaltningen 6verlatits, genom till exempel regelbundna
avstimningar och forvaltartraffar,% eller genom att inga i forvaltarnas styrelser.
Exempel pé detta ar linsstyrelserna i Vistra Gotalands och Norrbottens lin som ingér
i styrelsen for Vistkuststiftelsen respektive Laponiatjuottjudus, se faktarutan nedan.

8  Se bilaga 2, tema 12 Overliten forvaltning.

%  Se intervju med foretridare fér Linsstyrelsen i Norrbottens lin 2023-09-27; intervju med féretridare for
Linsstyrelsen i Vistra Gotalands lin 2023-09-29; intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Skane lin
2023-10-17; intervju med féretridare foér Linsstyrelsen i Gavleborgs lin 2023-10-20.
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Vastkuststiftelsen forvaltar 290 naturreservat i Vastra Gotalands lan

Vistkuststiftelsen dr den enskilda icke-statliga aktér som forvaltar flest statligt inrattade
naturreservat. Stiftelsen har funnits i 6ver 60 ar och fick tidigt ansvar for férvaltningen
av manga naturreservat av den fore detta linsstyrelsen i Goteborgs och Bohus lan.
Linsstyrelsen i Vistra Gotalands lan har fortsatt detta samarbete och 6verlatit
forvaltningen av fler naturreservat till stiftelsen. Sedan nagra ér tillbaka ingar
lansstyrelsen i Viastkuststiftelsens styrelse. Det har enligt linsstyrelsen lett till ett
nirmare samarbete och till att de fatt mer insyn i Vistkuststiftelsens verksamhet.

Linsstyrelsen i Vistra Gotalands lin delfinansierar Vistkuststiftelsens forvaltning via
arliga avtal. Ar 2022 kom 48 procent av Vistkuststiftelsens intikter fran linsstyrelsen.”
Utover finansieringen fran linsstyrelsen far stiftelsen regional finansiering for att arbeta
med friluftsliv. Linsstyrelsen uppger att de har en 16pande dialog om planering,
prioritering och genomférande med Vastkuststiftelsen men att de inte stiller detaljerade
krav. I det arliga avtalet finns vissa krav, till exempel har linsstyrelsen preciserat i vilka
omraden Vistkuststiftelsen ska arbeta med vatmarksrestaureringar.’

Laponiatjuottjudus forvaltar skyddade omraden i varldsarvet Laponia

Laponiatjuottjudus (Laponiaforvaltningen) ir en forening som forvaltar virldsarvet
Laponia. Laponia ir ett samiskt kulturlandskap och en del av Sdpmi. Linsstyrelsen i
Norrbottens lin har sedan 2013 6verlatit férvaltningen av fyra nationalparker och tva
naturreservat® till Laponiatjuottjudus i enlighet med Laponiaférordningen.o

I styrelsen fér Laponiatjuottjudus ingar de nio samebyar som &r verksamma och har
renskotselritt i Laponia%, Naturvardsverket, Linsstyrelsen i Norrbottens lin och
Jokkmokk och Gillivare kommuner. Ordférandeskapet roterar mellan samebyarna. Alla
styrelsebeslut ska vara konsensusbeslut. Laponiatjuottjudus far finansiering fran
lansstyrelsen, Naturvardsverket och Riksantikvarieimbetet.?”

Linsstyrelsens roll i styrelsen idr frimst att verka f6r en god forvaltning av naturvirdena i
Laponia.? Styrelsen far inblick i féreningens forvaltning genom exempelvis
féredragningar av verksamhetsplaner och uppfoljning av férvaltningen genom
arsredovisningen. Laponiatjuottjudus har bérjat anvinda Linsstyrelsen i Norrbottens
lans it-stod (kallat Prosit) vilket har fordjupat samarbetet mellan dem.

91  Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Vistra Gétalands lin, 2023-10-23.

92 Vistkuststiftelsen, "Verksamhetsberittelse arsredovisning 2022, 2023.

9 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Vistra Gétalands lin, 2023-10-23.

94 Laponiatjuottjudus forvaltar de fyra nationalparkerna Sarek, Badjelinnda/Padjelanda, Muttos/Muddus
och Stuor Muorkke/Stora Sjofallet samt naturreservaten Sjaunja/Sjdvnja och Stubbd.

95  Jfr 3 § 1 Laponiaférordningen. Forordningen ir tidsbestimd och giller for nirvarande fram till 30 juni
2026, se forordningen 2022:1460 (2022:1460) om fortsatt giltighet av Laponiaférordningen (2011:840).

%  Fjillsamebyarna Luokta Mdvas, Tuorpon, Jahkagaska tjiellde, Sirges, Unna tjerusj och Baste Cearru samt
skogssamebyarna Udtja, Slakka och Gillivare skogssameby.

97 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Norrbottens lin, 2023-09-27.

9%  Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Norrbottens lin, 2023-09-27.
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Linsstyrelserna ger fraimst stéd om naturvardande skétsel till forvaltare vid forfragan
(14 linsstyrelser) eller om de har identifierat ett behov av det (10 linsstyrelser).%
Endast 3 av linsstyrelserna uppger att de regelbundet ger stod till férvaltarna om
naturvardande skotsel. Linsstyrelsernas stod till forvaltarna om atgirder for
friluftslivet foljer samma monster. Vissa linsstyrelser ger stod till forvaltningen av
naturreservat dir forvaltningen har 6verlatits genom medfinansiering av specifika
tgirder (7 linsstyrelser), 6verforing av anslagsmedel (5 linsstyrelser) eller personella
resurser (4 linsstyrelser).

I granskningen har vi st6tt pa ett par exempel pa statliga naturreservat som
linsstyrelsen inte kint till att de 6verlatit forvaltningen av. Det har dd handlat om
overlatelser dir kommuner blivit férvaltare av naturreservat pa kommunal mark, ofta
langt tillbaka i tiden. Vi har inte fordjupat oss i detta och kan dirfor inte bedoma om
det dr vanligt forekommande. Vi kan dock konstatera att uppgifterna om vem som ir
forvaltare inte alltid stimmer i gillande skotselplaner eller i Naturvardsverkets
naturvirdsregister. Aven om detta inte behéver ha lett till brister i forvaltningen av
dessa omriden, konstaterar vi att linsstyrelserna behover ha korrekta uppgifter om
vem som ir forvaltare for samtliga statligt bildade naturreservat eftersom de ansvarar
for att omradena skots i enlighet med beslut och skoétselplan och for att skétselplanen
ar aktuell.

Naturreservatens skotselplaner

Linsstyrelserna bedémer att behovet av att revidera skotselplaner for naturreservat dr
stort, men har inte prioriterat det arbetet. Inaktuella skotselplaner kan utgéra ett
hinder for effektiv férvaltning nir de inte 4r anpassade efter dagens kunskap om
skotselmetoder. Skotselplaner kan ocksa behova revideras pa grund av dndrade
forhallanden, till exempel ett 6kat besokstryck. Manga skétselplaner dr gamla, vilket
okar risken for att de ir inaktuella. Det 4r viktigt att skotselplaner halls uppdaterade
eftersom linsstyrelserna ska forvalta naturreservaten i enlighet med dem.

Lansstyrelserna ligger efter med revideringarna av skotselplaner

Nistan alla linsstyrelser bedomer att det finns behov av att revidera skotselplaner for
naturreservat i linet. Linsstyrelsernas uppskattningar av revideringsbehovet i
respektive lin varierar mellan 10 och 400 skotselplaner.100 Totalt summerar det till
ungefir 1 800 skotselplaner som behover revideras, vilket motsvarar ungefir

37 procent av de statliga naturreservaten. Problemen med skétselplanerna som
behdover atgidrdas dr olika stora och utgor olika stora hinder f6r forvaltningen. Manga
linsstyrelser har en prioriteringsordning f6r revideringarna, men alla utom en saknar
en tidsplan for detta.

9 Se bilaga 2, tema 12 Overlaten forvaltning.
100 Se bilaga 2, tema 4 Skétselplaner fér naturreservat.
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En férklaring till att revideringen av skotselplaner gar langsamt ar att alla
linsstyrelser prioriterar att ta fram skétselplaner f6r nybildade omraden hogre 4n att
revidera gamla skétselplaner.10! Vi konstaterar att denna prioritering ir en foljd av att
regelverket tydligt anger att en skétselplan ska ingd i varje beslut om bildande av ett
naturreservatl02, och att det bildas ménga nya skyddade omraden varje ar. Det ir
oftast handliggare pa enheten som arbetar med att bilda nya skyddade omraden som
dven genomfor revideringar av skétselplaner. Revideringarna bekostas dessutom
oftast med medel fran anslag 1:14, vilket dr det anslag som finansierar bildandet av
nya skyddade omraden.103

Revidering av skotselplaner dr mer resurskrivande nir idven reservatsbeslutet behover
revideras. De flesta linsstyrelser uppger att de i ungefir hilften av fallen behover
dndra reservatsbeslutet i nigon utstrickning nir skotselplanen revideras.104 Det har
dven framkommit att alla linsstyrelser ser ett behov av att uppdatera foreskrifter for
naturreservat i sina lin. Det kan behova géras i samband med att skétselplanen
revideras, men foreskrifterna kan dven uppdateras separat.105

Manga skotselplaner for naturreservat dr gamla

Risken for att skétselplaner dr inaktuella okar nir de blir dldre. Manga av
naturreservatens skotselplaner dr gamla. Diagram 3 visar att en tredjedel av
skotselplanerna ir 6ver 20 ar gamla, och genomsnittsildern r 18 ar. Tva tredjedelar
av naturreservaten som ir dldre dn 20 ar har en skétselplan som aldrig uppdaterats
sedan naturreservatet bildades.

Gamla skotselplaner kan utgora ett hinder f6r en effektiv férvaltning. Vanliga orsaker
till detta ar att kunskapsliget forbittrats eller att yttre paverkansfaktorer har
forindrats. Det kan handla om ny kunskap om skotselmetoder eller att arter
tillkommit. Det kan dven handla om till exempel ett forindrat besokstryck, forindrade
rorelsemonster eller nya former for friluftsliv. Det kan ocksé finnas anliggningar
som inte star med i skotselplanen och som det 4r oklart vems ansvar det ir att skota.
Gamla skotselplaner kan forbjuda atgirder som med dagens kunskap anses
onskvirda. Det ir till exempel vanligt att dldre skotselplaner for skogliga skyddade
omraden anger att omradet ska lamnas for fri utveckling och att inga skotselatgirder
tillats. Men senare kunskap har visat att fri utveckling pa lang sikt leder till
igenviaxning och utarmning av den biologiska méangfalden i de flesta skogsmilj6er

101 Se bilaga 2, tema 4 Skétselplaner for naturreservat.

102 3 § omradesskyddsférordningen.

103 Se bilaga 2, tema 4 Skétselplaner for naturreservat. Naturvardsverket anser att det dr linsstyrelsernas
myndighetsuppgift att halla skétselplaner aktuella och att detta arbete dirfor bor finansieras av
linsstyrelsernas forvaltningsanslag. Naturvardsverket har pa senare tid latit linsstyrelserna anvinda en del
av 1:14-anslaget, for att kunna uppfylla grundliggande krav pa férvaltningen. Naturvirdsverket ser dock
detta som en nédlosning. Se mejl fran foretradare for Naturvardsverket, 2024-04-19.

104 T faktagranskningen lyfte en linsstyrelse att det i vissa fall 4ven kan bli fraga om ny eller ytterligare
intrangsersittning, vilket kan gora att arbetet med att uppdatera skétselplaner dréjer. Se mejl fran
foretridare for Linsstyrelsen i Skane lin, 2024-04-19.

105 Se bilaga 2, tema 4 Skotselplaner fér naturreservat.
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och att naturvirdande skétsel dirfor dr nodvindig.106 Det gar att soka dispens for att
fa genomfora atgirder som skétselplanen inte medger, men det tar lang tid och gor
darfor férvaltningen mindre effektiv.107

Diagram 3 Skotselplanernas alder, andel i olika aldersspann
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Kaélla: Riksrevisionens berdkning baserat p& uppgifter om 500 slumpmdssigt utvalda naturreservat.

Det forekommer ocksi att naturreservat helt saknar skotselplan trots att det var linge
sedan de bildades. Ungefir en tredjedel av alla linsstyrelser uppger att de har
naturreservat som saknar beslutad skotselplan.108 Enligt linsstyrelsernas
uppskattningar handlar det totalt om 155-173 naturreservat. Det motsvarar ungefir
3,5 procent av alla statliga naturreservat. En del av naturreservaten som saknar
skotselplan ir fore detta naturminnen eller naturvirdsomraden, som sedan
miljobalken inférdes ska forvaltas som naturreservat och dirmed ha en skétselplan.109

Aven sarskilt besoksintressanta naturreservat saknar uppdaterade
skotselplaner

Regeringens precisering av friluftslivsmalet om att skyddad natur ska vara en resurs
for friluftslivet stiller sedan 2012 sirskilda krav pa att omraden som ir utsedda som
sirskilt besoksintressanta ska ha skotselplaner och foreskrifter som ir uppdaterade

nir det giller friluftsliv och organiserad verksamhet.110 Alla ldnsstyrelser uppger att

106 Se till exempel Skogsstyrelsen, Naturvardande skitsel av skog och andra tridbdrande marker, 2014. Skétseln
handlar framfor allt om att aterskapa tidigare foérhallanden och efterlikna naturliga stérningar i skogen, till
exempel genom utglesning, naturvirdsbrinning eller bete.

107 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Vistra Gotalands lin, 2023-09-29; intervju med foretridare for
Linsstyrelsen i Skane lin, 2023-09-19; intervju med foretridare for Lansstyrelsen i Gavleborgs lin,
2023-09-20; intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Norrbottens lin, 2023-09-18.

108 Se bilaga 2, tema 4 Skétselplaner fér naturreservat.

109 Naturvirdsverket, "Naturminne”, himtad 2024-02-26; "Ovriga former av naturskydd”, hamtad 2024-02-26.

110 Skr. 2012/13:51.

Riksrevisionen 29



2.4

2.4.1

de har bedomt vilka naturreservat som ar sarskilt besoksintressanta. Ungefir tva
tredjedelar av linsstyrelserna bedémer att omraden som de har klassat som sirskilt
besoksintressanta inte har uppdaterade foreskrifter och skétselplaner nir det giller
friluftsliv och organiserad verksamhet.111

Vi konstaterar dock att det saknas en definition av vad ett sirskilt besoksintressant
omrade ir och att Naturvardsverket inte har haft nagon vigledning om hur sirskilt
besoksintressanta omraden ska klassificeras. Linsstyrelserna har dirfor tagit fram
egna klassningssystem som ir utformade pa lite olika sitt. Forst nu arbetar
Naturvardsverket med att ta fram ett nationellt klassningssystem.112

Uppfoljning av forvaltningen

Linsstyrelserna registrerar genomférda dtgirder, men de foljer inte upp
bevarandevirdenas status i de skyddade omridena enligt det uppféljningssystem som
Naturvardsverket inférde 2010. Linsstyrelserna foljer upp effekter av vissa atgirder,
men de f6ljer inte systematiskt upp atgirders effekter och kostnadseffektivitet. Att
uppféljningen ir begrinsad beror enligt linsstyrelserna pa bristande resurser, som
gjort att genomforande av dtgirder prioriteras fore uppfoljning.

Registrering av genomforda atgarder tar mycket tid

Linsstyrelserna ir dlagda att registrera genomforda atgirder i Naturvardsverkets
it-system Skotseldos.!13 Totalt 10 linsstyrelser uppger att de rapporterar in alla
genomforda atgirder i Skotseldos, medan 9 linsstyrelser rapporterar in en del men
inte allt och 2 inte gor det alls.114 Naturvirdsverket anvinder uppgifter fran Skotseldos
for sin redovisning till regeringen om forvaltningen, men eftersom linsstyrelserna
redovisat genomforda atgirder i olika utstrickning dr uppgifterna i Skotseldos inte
heltickande, se vidare i avsnitt 3.2.2.

Registreringen av genomforda atgirder lamnar stort utrymme f6r effektivare
hantering. Det framgar tydligt av vara intervjuer och var enkit att registreringen av
genomforda atgirder dr tidskravande pa grund av brister i Skétseldos. Lansstyrelserna
beskriver systemet som langsamt med langa vintetider mellan olika moment. Endast
6 av 21 linsstyrelser anser att Skétseldos ar ganska eller till viss del anvindarvinligt,
medan 6vriga 15 anser att det 4r anvandbart endast till liten del eller inte alls.115

11 Se bilaga 2, tema 4 Skétselplaner for naturreservat.

112 Naturvardsverket, "Forvaltartraff 2023”7, hamtad 2024-01-09, s. 54-60.

113 Detta framgar som ett villkor i Naturvirdsverkets beslut om medelstilldelning. Dir framgar att
Naturvardsverket far aterkriva utbetalade medel om registrering av skotseldtgirder i skyddade omraden i
Skétseldos inte genomforts senast vid arsskiftet, om inte annat anges. Se exempel i mejl fran foretridare
for Naturvardsverket, 2023-06-14 (bilaga ”Bidrag till Linsstyrelsen i Uppsala lin avseende anslaget 1:3,
atgirder for virdefull natur, anslagspost 2, for budgetiret 2023”). Naturvardsverket har dock inte nyttjat
mojligheten att dterkriva medel av detta skil.

114 Se bilaga 2, tema 10 Naturvirdsverkets it-stod.

115 Se bilaga 2, tema 10 Naturvirdsverkets it-stod.
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En annan brist dr att atgirder inte kan registreras direkt i Skétseldos ute i filt, vilket
leder till dubbelarbete. Lansstyrelserna har behov av att kunna registrera atgarder i
filt, och 19 av 21 linsstyrelser tillimpar dirfér andra system for det. De maste sedan
manuellt fora over informationen fran filtverktygen till Skétseldos. Filtverktygen har
storre anvindningsomraden dn Skétseldos och anvinds av linsstyrelserna i olika
omfattning for registrering av atgirdsbehov, planerade atgirder, genomforda atgirder
och uppfoljningsresultat.116

Registreringen av atgirder i Skotseldos innebir ett omfattande arbete for
linsstyrelserna men ir till begrinsad nytta for deras egna forvaltningsbehov. Till
exempel beskriver Linsstyrelsen i Vistra Gétalands lin att det 4r svart att anvinda
Skotseldos for att se vad som har genomforts tidigare.117 Vi konstaterar att
information om genomforda dtgirder ir viktig for planeringen av forvaltningen och
for att kunna utvirdera olika forvaltningsatgirder. Vi konstaterar ocksa att
information om genomforda atgirder ir viktig f6r kunskapsoverforingen inom

forvaltningen, sd att kunskap om forvaltningen inte blir personberoende.

Lansstyrelserna foljer inte upp bevarandevardenas status

Linsstyrelserna fljer inte upp om bevarandevirden uppritthalls eller hur de
utvecklas i skyddade omraden. Lansstyrelserna har inte prioriterat systematisk
uppfdljning pd omradesniva i enlighet med Naturvardsverkets uppfoljningssystem
fran 2010, vilket vi dterkommer till i avsnitt 3.2.1. Naturvardsverkets avsikt var att en
del av uppfoljningen skulle vara obligatorisk. Naturvirdsverket har sedan dess gjort
all uppfoljning frivillig, eftersom de bedémt att linsstyrelserna inte har tillrickliga
resurser for att kunna genomfora den obligatoriska uppf6ljningen.118 En del
lansstyrelser har dnda prioriterat att folja upp vissa naturtyper som har hoga
naturvirden och kriver mycket skotsel, till exempel grismarker.119

Linsstyrelserna upplever att uppfoljningssystemet r f6r ambitiost givet
resursbegrinsningarna och att de inte har tillrickligt med resurser for att kunna
prioritera uppfoljning. Linsstyrelserna efterlyser vigledning f6r enklare uppfoljning
som gar att genomfora med tilldelade resurser, och dir resultaten blir jamforbara
mellan linen. Flera linsstyrelser har dven lyft att uppféljningen behover bli mer
anviandbar for forvaltningen, genom att ge kunskap om omradens status och effekter
av genomforda atgirder. Vissa lansstyrelser efterfragar dven vigledning om hur de
kan anvinda uppfoljningsresultaten for att utveckla sin forvaltning.120

116 Se bilaga 2, tema 10 Naturvirdsverkets it-stod.

117 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Vistra Gotalands lin, 2023-10-20.

118 Intervju med foretridare for Naturvirdsverket, 2023-12-13.

119 Se till exempel intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Givleborgs lin, 2023-10-06 och intervju med
foretridare for Linsstyrelsen i Vistra Gotalands lin, 2023-10-20.

120 Se bilaga 2, tema 8 Uppféljning.
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Linsstyrelserna gor en del uppfoljning av mer verksamhetsnira karaktar for att
forbittra effektiviteten i forvaltningen, men foljer inte systematiskt upp atgirders
effekter och kostnadseffektivitet. Vilka forvaltningsatgirder som linsstyrelserna f6ljer
upp, och hur, varierar mellan linen. Utifran vara intervjuer har vi fatt flera exempel
pa hur linsstyrelserna arbetar med att ldra av sina erfarenheter om vilka dtgirder som
fungerar bra och hur kostnader kan hillas nere.

En linsstyrelse arbetar med uppf6ljning i form av statusbedémningar av hur deras
arbete ser ut i férhallande till dtgirderna i skotselplanen, dir forvaltaren bedémer om
statusen ir lag, mellan eller hog.12! De lyfter dven att de pa sina manatliga
forvaltarmoten ibland ir ute i filt och tittar pd en genomford atgird och dess effekt.
En annan linsstyrelse lyfter att de alltid strivar efter att gora atgirder mer
kostnadseffektiva genom att i slutet av aret utvirdera hur mycket atgirder kostat och
vad som kan bli billigare.122 En linsstyrelse beskriver forvaltningen som en konstant
lirandeprocess; forvaltaren av ett omrade ser hur vil férvaltningen fungerar och
testar ibland olika varianter av en atgird for att f kunskap om vad som ger bist
effekt.123 Tvd av de intervjuade linsstyrelserna lyfter att de foljer upp effekter av stora
atgirder, till exempel naturvardsbrinningar.124

Linsstyrelserna foljer i olika utstrickning upp antal besokare, for att till exempel
kunna se hur satsningar pa tillginglighet paverkar besoksantalet. Totalt

18 lansstyrelser anvinder automatiska besoksriknare. Andra exempel pa
besoksrikningsmetoder som anvinds dr mobildata, enkiter, intervjuer, uppgifter om
biljettforsiljning till firjetrafik och uppgifter om vedatgidng. Antal besokare foljs dock
inte upp i alla skyddade omraden, utan huvudsakligen i nationalparkerna.12s

Linsstyrelserna arbetar ocksd med att halla sig uppdaterade om och anvinda nya
metoder som kan bidra till mer effektiv férvaltning. Till exempel har en av
lansstyrelserna ett projekt med brandhundsekipage dir hundar utbildas i att soka
dolda glodhirdar efter naturvardsbranningar, for att gora efterbevakningen billigare
och mer eftektiv.126 LIFE-projekt ger vardefull kunskap om skoétselmetoder, eftersom
linsstyrelserna da testar olika metoder f6r skétsel och restaurering. Lansstyrelserna
foljer upp atgarders effekter och kostnadseffektivitet inom de LIFE-projekt som de
deltar i. LIFE-projekt bidrar dven till kunskapsoverforing mellan de lansstyrelser,
hogskolor, kommuner och myndigheter som deltar i projekten.12

121 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Skane lin, 2023-09-25.

122 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Norrbottens lin, 2023-09-27.

123 Intervju med féretridare for Linsstyrelsen i Vistra Gétalands lin, 2023-10-20.

124 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Givleborgs lin, 2023-10-06; intervju med féretridare f6r
Linsstyrelsen i Norrbottens lin, 2023-09-27.

125 Se bilaga 2, tema 9 Friluftsliv.

126 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Norrbottens lin, 2023-09-27.

127 Se till exempel intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Skane lin, 2023-09-25.
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Naturvardsverkets insatser for forvaltningen
av skyddad natur

I detta kapitel beskriver vi Naturvardsverkets insatser for férvaltningen av skyddad
natur, med fokus pa vigledning, uppf6ljning, medelsfordelning och skétselplaner f6r
nationalparkerna. I kapitlet besvarar vi delfraga 2: Har Naturvardsverket mojliggjort
en effektiv forvaltning av skyddad natur?

Granskningen visar att Naturvardsverkets stod till linsstyrelsernas arbete med
forvaltningen av skyddad natur har brister som utgor hinder for att linsstyrelserna
effektivt ska kunna férvalta skyddade omraden. Vara viktigaste iakttagelser ar:

e Naturvirdsverkets vigledningar om skyddad natur motsvarar bara delvis
linsstyrelsernas behov. Viktig vigledning for att mojliggéra en mer effektiv
torvaltning saknas, till exempel om prioritering och om hur skétselplaner bér
utformas for att vara aktuella under lingre tid.

e Uppfoljningen av férvaltningen av skyddad natur har stora brister. Det
uppfdljningssystem som Naturvardsverket tagit fram har inte fungerat i
praktiken och Naturvirdsverkets it-system f6r uppfoljning ir inte
dndamalsenliga. Detta har lett till att uppfoljningen ir begrinsad och inte
jamforbar mellan olika lin. Uppf6ljningen visar dirfor inte om malen med
forvaltningen nas eller om forvaltningen ir kostnadseffektiv.

e Det finns brister i Naturvirdsverkets metoder och underlag for att fordela
medel till linsstyrelserna for forvaltning av skyddad natur. Det innebir en risk
for att medelsfordelningen till linsstyrelserna inte speglar linens olika behov
eller forandringar i behoven 6ver tid. Detta kan leda till att de atgirder som
genomfors inte dr de mest prioriterade pa nationell niva.

e Naturvardsverket har inte sett till att nationalparkernas skotselplaner ar
aktuella. Manga nationalparker har gamla skétselplaner som behover revideras.
Vissa skotselplaner utgor hinder for att lansstyrelserna ska kunna forvalta
nationalparkerna pa bista sitt.

Vagledning

Naturvardsverkets vigledningar ar ett viktigt verktyg for att stotta linsstyrelserna i
forvaltningen av skyddade omraden, men motsvarar inte helt linsstyrelsernas behov.
Vi konstaterar att linsstyrelserna behover mer vigledning om prioriteringar, bade
mellan atgirder och mer 6vergripande mellan naturvard och friluftsliv. Det finns
dven ett behov av att utveckla vigledningen om hur skétselplaner ska utformas, sa att
skotselplanerna kan majliggora en effektiv forvaltning under lingre tid.
Naturvardsverket behover ocksa fortydliga vigledningen om 6verlaten forvaltning.
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3.1.1

Naturvardsverkets vagledning motsvarar inte helt lansstyrelsernas
behov

Naturvardsverket har ett tjugotal vigledningar tillgingliga via portalen Skyddad
natur.128 Vi har oversiktligt undersékt om de samlade vigledningarna motsvarar
lansstyrelsernas behov.129 Linsstyrelsernas enkitsvar kan tolkas som att de samlade
vigledningarna till 6vervigande del motsvarar deras behov, men att det finns behov
av att se over och anpassa den samlade vigledningen.130

Naturvardsverkets vigledning om forvaltning av skyddad natur?3! ir central f6r
forvaltningen av skyddade omraden. Vi har dirfor stillt sirskilda fragor om den i
enkiten. Diagram 4 visar att det bara 4r ungefir hilften av linsstyrelserna som anser
att denna vigledning ger ett bra stod for férvaltningen och f6r prioritering av
itgirder. Aven stodet for prioritering mellan naturvirdande atgirder och
friluftslivsatgirder kan forbittras. I vara intervjuer framkommer indikationer pi att
behovet av tydligare vigledning om prioriteringar kan vara en f6ljd av minskade
resurser for forvaltning.132 Under 2021 och 2022, di anslagen var hogre, uppskattade
diremot linsstyrelserna friheten att sjilva disponera medlen s som de tyckte var till
storst nytta for verksamheten. Resurserna rickte da bade till 16pande atgirder och till

storre satsningar pa savil naturvard som friluftsliv.

Diagram 4 Lansstyrelsernas svar pa hur bra stod vagledningen om forvaltning av skyddad
natur ger for adaptiv forvaltning, prioritering av atgarder och prioritering mellan naturvard
och friluftsliv

Adaptiv forvaltning

Prioritering * étgérder _ -

Prioritering mellan
naturvard och friluftsliv

60 80 100
Procent

B Mycketbra M Ganskabra Varken braeller daligt M Ganskadaligt ™ Vet inte

Kélla: Riksrevisionens sammanstéllning av lansstyrelsernas enkéatsvar, se bilaga 2 fraga 7.1.

Anm.: Naturvérdsverkets vagledning om forvaltningen av skyddad natur bygger pé en adaptiv
forvaltningsmodell i tre steg: planera, genomfora och utvardera, ldra och forbéttra. De tre stegen féljer pa
varandra fér att sedan upprepas i en kontinuerlig process.'33

128 Naturvardsverket, ”Skyddad natur”, himtad 2024-02-05.

129 Det har inte varit vart syfte att granska vigledningarnas innehall eller géra nagon kvalitetsbedémning av
enskilda vigledningar.

130 Se bilaga 2, tema 7 Naturvardsverkets vigledningar och stod.

131 Naturvardsverket, Vigledning om forvaltning av skyddad natur, 2018.

132 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Givleborgs lin, 2023-09-12; intervju 1 med foretridare for
Linsstyrelsen i Skane lin, 2023-09-19.

133 Naturvardsverket, Vigledning om forvaltning av skyddad natur, 2018.
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3.1.2

Naturvardsverket uppger att de inte har ndgon plan for att I16pande se 6ver och
uppdatera befintliga vigledningar utifran linsstyrelsernas synpunkter och behov.
Naturvardsverket hinvisar till att arbetet med vigledningar under lang tid prioriterats
ner pa grund av resursbrist, som delvis beror pa olika regeringsuppdrag.13+ Att arbetet
med vigledning prioriterats ner beror enligt Naturvardsverket dven pa att
vigledningsansvaret inte ir en tydligt uttalad uppgift, och dirfér prioriteras ner i
forhallande till andra tydligare uppdrag.13s

Direkt stod fran Naturvardsverkets handliggare kan komplettera vigledningarna eller
fylla andra behov som linsstyrelserna har, men linsstyrelserna uppger att de inte fullt
ut far det stod som de behover i forvaltningsfragor.136 Naturvardsverket har
avstimningsmoten med linsstyrelserna om forvaltningen av skyddade omraden, sa
kallade linsdialoger, en till tvi ginger per ar. Linsdialogen hills oftast med en eller
tva linsstyrelser 4t gdngen, men ibland med fler.137 Sedan ungefir fem ar tillbaka har
alla linsstyrelser en utsedd kontaktperson pa Naturvardsverket, men fyra
linsstyrelser r inte medvetna om att de har det.!38 Fran vara intervjuer med
linsstyrelserna framkommer indikationer pa att Naturvardsverkets handliggare ir
hart belastade med konkurrerande arbetsuppgifter.13 Naturvardsverket bekriftar att
myndighetens handliggare har flera parallella uppdrag, och uppger att mycket
personella resurser har fordelats till olika regeringsuppdrag vilket paverkar 6vrig
verksamhet.140

Kunskapsoverforing mellan Naturvirdsverket och linsstyrelserna sker dven pa
nationell nivd. En ging per ar arrangerar Naturvirdsverket en nationell forvaltartriff
dir omkring 100 personer som arbetar med forvaltning av skyddad natur triffas for
att presentera och diskutera aktuella frigor om naturskétsel och friluftslivsatgirder.
Naturvardsverket haller ocksd méten med den sa kallade strategiska
naturvardsgruppen, som bestar av ett urval av linsstyrelsernas naturvirdsdirektorer
och representanter for Naturvardsverket och Havs- och vattenmyndigheten.141

Naturvardsverket vagleder inte lansstyrelserna om hur
skotselplaner bor utformas for att vara aktuella under langre tid

Som vi redogjorde for i avsnitt 2.3 har ménga naturreservat skétselplaner som
behdover revideras for att mojliggéra en effektiv forvaltning. Manga skotselplaner ar
skrivna med en hog detaljeringsgrad som ger sma moijligheter att anpassa

134 Mejl fran foretridare for Naturvardsverket, 2023-12-08 och 2024-02-21.

135 Mejl fran foretridare for Naturvardsverket, 2024-04-19. Naturvardsverkets vigledningsansvar foljer av
2 § omradesskyddsforordningen, dven om det inte ir explicit uttryckt.

136 Bilaga 2, tema 7 Naturvardsverkets vigledningar och stod.

137 Mejl fran foretridare for Naturvardsverket, 2023-06-14.

138 Bilaga 2, tema 7 Naturvardsverkets vigledningar och stod.

139 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Gavleborgs lin, 2023-09-26; intervju med féretridare for
Linsstyrelsen i Vistra Gotalands lidn, 2023-09-29.

140 Intervju med foretridare for Naturvardsverket, 2023-12-13.

141 Mejl fran foretridare for Naturvardsverket, 2023-06-14.
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forvaltningen vid behov, vilket gor att de aldras snabbare och kan utgéra ett hinder f6r
en effektiv forvaltning. Vi konstaterar att skétselplanernas utformning dirfér behover
ses over och vigledningen om detta uppdateras.

Enligt nuvarande vigledning om skotselplaners utformning bor skétselplaner ha den
inriktning och detaljeringsgrad som behovs for att syftet med naturreservatet ska
uppnas. Skotselplanen ska utgéra en tydlig instruktion for forvaltaren och, om behov
uppstar, vara sd enkel som mojligt att revidera. Vigledningen anger samtidigt att
skotselplaner inte bor formuleras pa en alltfor detaljerad niva, da det kan leda till att
behov av revidering snabbt uppstir.142 Vigledningen innehéller dock inga exempel pa
hur skotselplaner kan utformas mindre detaljerat.

Naturvardsverket instimmer i att skotselplaner bor utformas med en ligre
detaljeringsgrad for skotselatgirderna, si att skotselplaner kan fungera som grund for
en effektiv férvaltning under lingre tid jamfort med hur skétselplaner utformats
hittills. Naturvardsverket lyfter att det finns risk f6r att mindre detaljerade
skotselplaner vid miljoprévningar kan férsimra mojligheten att férbjuda
verksamheter som kan skada naturvirdena. Den risken maste beaktas om

skotselplanernas utformning forindras.143

Naturvardsverket uppger att de arbetar med att utveckla skotselplaners utformning s
att de kan bli mer flexibla, och planerar att uppdatera vigledningen till
linsstyrelserna. Naturvirdsverket haller pa att ta fram skotselplaner f6r tva nya
nationalparker som ska bildas: Bistetrisk pa Gotland och Namdoskirgarden i
Stockholms lan. Naturvirdsverkets intention ir att gora skotselplanerna relevanta
under lingre tid genom att fokusera mindre pa detaljerade forvaltningsatgirder och
mer pa bevarande- och upplevelsevirden. Det blir i stillet férvaltarens ansvar att
bedoma vilka forvaltningsitgiarder som behovs for att bevara omradets virden.
Naturvardsverket hoppas att de nya nationalparkernas skotselplaner kan fungera som
inspiration vid linsstyrelsernas revideringar av skotselplaner for naturreservat.
Naturvardsverket planerar dven att vigleda linsstyrelsen om hur skétselplaner for
naturreservat kan bli mer flexibla genom att vara mindre detaljerade och ta fram en
ny mall {6r skotselplaner till stod for linsstyrelserna. Naturvardsverket uppger dven
att de arbetar med att ta fram naturtypsvisa vigledningar som &r kopplade till art- och
habitatdirektivet, och som ska gilla for samtliga skyddade omraden. Pa s sitt kan
behovet av att beskriva generella aspekter i skotselplanerna minskas. En férdel med
detta ar att det ar enklare att vid behov uppdatera vigledningen, in att uppdatera varje
individuell skotselplan som innehaller en viss naturtyp. Omradesspecifika
atgirdsbeskrivningar kommer dock fortfarande att behévas i skétselplaner.144

142 Naturvardsverket, Viigledning om utformning av skétselplan, 2015.

143 Intervju med foretridare for Naturvardsverket, 2023-12-13.

144 Intervju med foretridare for Naturvardsverket, 2023-12-13; mejl fran foretridare for Naturvardsverket,
2024-04-19.
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3.1.3 Uppfoljningsplanerna fyller inte sitt syfte

Naturvardsverkets vigledning om skotselplaner anger att det bor finnas en
uppfdljningsplan for varje skyddat omrade.145 Vi konstaterar dock att
uppféljningsplaner i nuliget inte fyller sitt syfte eftersom linsstyrelserna endast
genomfor prioriterad uppfoljning. I intervjuerna har vi fatt indikationer pa att
uppféljningsplanerna inte ir ett bra stéd for planering och samordning av
uppféljning. Det beror pa att uppfoljningen som anges inte gar att genomfora med
tillgingliga resurser och pa att uppféljningsplanerna inte ir ensade vad giller
metoder och tidsintervall for uppf6ljning.146

3.1.4 Naturvardsverkets vagledning om 6verlaten forvaltning ar otydlig

Som vi redogjorde for i avsnitt 2.2.1 har linsstyrelserna éverlatit forvaltningen av
naturreservat till andra aktérer i varierande omfattning, fran nigra enstaka
naturreservat i vissa lin till 6ver 300 i andra. I vissa lin var det linge sedan
forvaltningen av nagot omrade 6verlits, medan det i andra lin sker mer frekvent.
Vigledningsbehovet varierar dirfér mellan linsstyrelserna. Totalt 9 linsstyrelser
efterfragar mer vigledning om vad som giller vid overlatelse av forvaltningen av
naturreservat och 4 kan inte bedéma om de behover det eller inte.147

Enligt omridesskyddsforordningen14 far linsstyrelsen 6verlita forvaltningen av ett
naturreservat till en annan myndighet, juridisk person eller markigare som har
forutsittningar for att ha ett sddant ansvar, men ocksa aterkalla 6verlitelsen. Vilka
dessa forutsittningar ska vara har inte preciserats av regeringen.14 Det framgar inte
heller av Naturvardsverkets tva vigledningar som beror frigan, utan dir framgar
endast att det 4r linsstyrelsen som bedomer om férvaltaren uppfyller
forutsittningarna och att forvaltaren ska bidra ekonomiskt till férvaltningen.150

145 Naturvardsverket, Vigledning om utformning av skétselplan, 2015.

146 Se till exempel intervju med foretridare f6r Linsstyrelsen i Vistra Gotalands 14n, 2023-10-20 och intervju
med féretridare for Linsstyrelsen i Givleborgs lin, 2023-10-06.

147 Se bilaga 2, tema 12 Overlaten forvaltning. Vi frigade dven om linsstyrelserna bedémer att det behovs ett
tydligare regelverk om &verlatelse av férvaltning: cirka 50 procent svarade vet ej, cirka 30 procent nej och
cirka 20 procent ja.

148 21 § omradesskyddsforordningen.

1499 Det finns inga férarbeten till omradesskyddsforordningen och frigan har inte heller behandlats i
forarbetena till miljobalken. Se mejl fran foretridare for Regeringskansliet 2024-01-23.

150 Av Naturvardsverket, Vigledning om forvaltning av skyddad natur, 2018, s. 10 framgir att den som tar dver
férvaltningen ansvarar bade f6r genomférandet av atgirder och for finansieringen av
forvaltningskostnaderna. Linsstyrelsen har dock fortfarande det yttersta ansvaret for forvaltningen och for
att ritt skotsel genomfors. Om férvaltningen inte fungerar i enlighet med beslut och skétselplan och
parterna inte hittar ndgon annan l6sning, kan linsstyrelsen aterta forvaltningen.

Av Naturvardsverket, Vigledning om utformning av skétselplan, 2015, s. 10 framgar att det ir visentligt att
den utsedda forvaltaren bidrar med egna medel till férvaltningen av naturreservatet. Om den nya
forvaltaren inte tar ett sidant finansiellt ansvar innebir det att bestimmelserna i lagen (2016:1145) om
offentlig upphandling kringgis.
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3.2

3.2.1

Uppfoljning

Uppfoljningen av forvaltningen av skyddad natur har stora brister. Det
uppfdljningssystem som Naturvardsverket introducerade 2010 har inte fungerat i
praktiken och Naturvirdsverkets it-system f6r uppfoljning ir inte indamalsenliga.
Detta har lett till att endast begrinsad uppf6ljning har genomférts och att
uppféljningen inte ir jimforbar mellan olika lin. Uppfoljningen visar dirfor inte om
malen med forvaltningen nas eller om linsstyrelserna arbetar kostnadseffektivt. Det
finns ingen samlad nationell bild av statusen f6r de bevarandeviarden som har
skyddats eller hur statusen utvecklas. Foljaktligen finns inget underlag f6r att kunna
bedoma om férvaltningen av skyddad natur ir effektiv eller om det behovs
férandringar i styrningen av arbetet.

Naturvardsverkets uppfoljningssystem fungerar inte i praktiken

Naturvardsverket inférde 2010 ett system f6r uppf6ljning av skyddade omréden.151
Uppfoljningssystemet togs fram i samverkan med linsstyrelserna.152 Systemet har
dock visat sig vara for ambitigst for att kunna implementeras. Endast begrinsad
uppféljning har gjorts, och utifrdn den gar det inte att géra nigra analyser pa
nationell nivd. Uppféljningssystemet presenteras kortfattat i faktarutan nedan.

Naturvardsverket anser sjilva att systemet behéver uppdateras.’s3 De gjorde under
2017-2018 en analys av hur uppfoljningssystemet fungerat, som visade att systemet
inte gir att anvinda som det var tinkt eftersom det 4r dyrt och svart att implementera.
Mot bakgrund av detta har Naturvardsverket gjort de obligatoriska delarna av
uppfdljningssystemet frivilliga. Detta har lett till ofullstindig rapportering eftersom
lansstyrelserna har prioriterat att folja upp olika saker. Den uppféljning som gjorts i
enlighet med uppfoljningsmanualerna har bara tickt en liten del av de bevarandemal
som finns i de skyddade omridena och ir ojamnt férdelad nationellt.154
Naturvardsverket har inte gjort ndgra nationella sammanstillningar av status och
trender for friluftsliv, naturtyper eller arter i skyddade omraden.155

Ett annat problem med uppf6ljningen av skyddade omraden ar att malindikatorerna i
princip uteslutande mits i de skyddade omradena, och att det dirfor inte finns
uppmaitta malindikatorer i omraden utan skydd att gora kontrafaktiska jamforelser
med. Uppfoljningen av skyddade omriden kan dirfor inte anvindas for att utvirdera
effekter av omradesskyddet eller forvaltningen.1s6

151 Naturvardsverket, Uppfoljning av skyddade omraden i Sverige. Riktlinjer for uppfoljning av frilufisliv, naturtyper
och arter pd omradesnivd., 2010.

152 Mejl fran foretridare for Naturvardsverket, 2024-04-19.

153 Mejl fran foretridare for Naturvardsverket, 2023-06-14.

154 Mejl fran foretridare for Naturvardsverket, 2023-06-14.

155 Naturvirdsverket, “Uppf6ljning i skyddade omriden”, himtad 2023-03-01.

156 Stjernman m.fl., Biologisk mangfald och betydelsen av skyddade omriden Utvirdering och indikatorer i ett
landskapsperspektiv., 2023.
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Naturvardsverket uppger att de ska ta fram en plan f6r hur informationsbehovet ska
tickas upp. Naturvardsverket har borjat revidera de naturtypsvisa vigledningarna, och
har gett Artdatabanken i uppdrag att utifrdn de uppdaterade vigledningarna ta fram
metoder for snabbuppféljning. Snabbuppfoljningen ska kunna ticka storre ytor och
genomforas oftare 4n uppfoljning med de metoder som nu finns i
uppfoljningssystemet, och ge svar pa om ett omrade av en viss naturtyp ir i
godtagbart skick eller inte.157

Nuvarande uppfoljningssystem i korthet

Naturvardsverkets syfte med uppféljningssystemet ar att bidra med information som
visar om de skyddade omridena f6rvaltas pa ett bra sitt och som kan anvindas for att
utvirdera omradesskyddets bidrag till de av riksdagen beslutade miljokvalitetsmalen och
andra politiska mal. Uppf6ljning av skyddade omraden behovs for att effektivisera och
forbittra naturvardsarbetet i skyddade omraden.158

Uppfoljningssystemet innehaller detaljerade manualer f6r olika naturtyper och arter, om
vad som ska f6ljas upp, hur det ska f6ljas upp och hur ofta. Det finns 4ven en manual
om uppf6ljning av friluftsanordningar. Uppf6ljningssystemet innehéller
rekommendationer om uppféljningsmetoder f6r rekommenderade malindikatorer.

En del av uppfoljningen (block A) har varit obligatorisk med vissa angivna intervall fér
alla delar av skyddade omraden dir vissa naturtyper och arter forekommer. Hir ingér att
lansstyrelserna ska halla en karta 6ver naturtyperna uppdaterad f6r de skyddade
omrdadena. Kartan ligger i it-stodet NNK (Natura naturtypskartan).

En annan del av uppféljningen (block B) idr 6vrig uppféljning av skyddade omraden dir
lansstyrelsen viljer vad som ska foljas upp, sa langt det ar mojligt enligt de
rekommenderade metoderna och malindikatorerna.

Den sista delen av uppfoljningen (block C) ir ett stickprov som gors i hela landskapet,
for att kunna gora jimforelser over tid inom och utanfor skyddade omraden.
Uppfoljningen ir tinkt att vara integrerad med den nationella biogeografiska
uppféljningen for naturtyper och arter enligt habitatdirektivet, och den nationella
miljéovervakningen av biologisk mangfald.1s9

157 Mejl fran foretridare for Naturvardsverket, 2023-06-14.

158 Naturvardsverket, Uppfoljning av skyddade omraden i Sverige. Riktlinjer for uppfoljning av frilufisliv, naturtyper
och arter pd omradesniva., 2010.

159 Mejl fran foretridare for Naturvardsverket, 2023-06-14.
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3.2.2 Naturvardsverkets it-system for uppfoljning ar inte &ndamalsenliga

De it-system som Naturvardsverket tillhandahaller fo6r linsstyrelsernas uppféljning av
torvaltningen av skyddade omraden har brister som forsvarar eller omojliggor en
effektiv informationshantering, och dirmed genomférandet av en effektiv
forvaltning.160 T faktarutan nedan presenteras kortfattat de mest centrala it-systemen
for forvaltningen.

Nationella sammanstillningar och utvirderingar ir beroende av att malindikatorer,
troskelnivaer och resultat fran uppfoljningen finns i de nationella datasystemen.
Mycket av resultaten fran linsstyrelsernas uppféljningsverksamhet lagras och
analyseras bara lokalt. Varje skyddat omrade har flera mal och delmal for naturtyper,
arter och friluftsliv, dessutom ofta uppdelat pi flera skotselomriden. Merparten av
informationen om malindikatorer finns endast i textdokument (skotselplaner i Word-
eller pdf-filer) och dr dirfor svar att sammanstilla. Enligt Naturvardsverket har det
hittills inte varit mojligt att ligga in den informationen pa ett sitt som mojliggér mer
automatisk databehandling och analyser.161

Nuvarande it-system bestar av flera stod med olika anvandning

Information om de skyddade omridena och uppféljningen lagras i det 6vergripande
datasystemet VIC Natur, dir NNK och Skétseldos ir sirskilt relevanta for uppféljning.
NNK innehaller geografisk information om naturtypernas utbredning i skyddade
omrdaden. I Skotseldos kan linsstyrelserna ligga in planerade och genomférda atgirder i
skyddade omraden, registrera malindikatorer f6r naturtyper och hantera
uppfoljningsresultaten for dessa indikatorer. Nir uppféljningsatgirder skapas i
Skotseldos kan dessa exporteras ut till linsstyrelsernas it-stod Uppdragsportalen.
Resultat av uppf6ljningen kan sedan skickas fran Uppdragsportalen till Skotseldos.
Atgirder, mélindikatorer och uppféljning kan kopplas till respektive skstselomrade i det
skyddade omradet.162

Skotseldos har stora brister och kommer att avvecklas

Skotseldos uppfyller inte de behov som Naturvardsverket och linsstyrelserna har for
att kunna bedoma status pa skyddade omraden, bedoma behov av atgirder, se vilka
atgirder som dr genomforda och folja upp atgiardernas effekt. Skotseldos ger inte de
uppgifter som Naturvardsverket behover som underlag for prioritering och for
redovisning till regeringen. Naturvardsverket 4r medvetna om att linsstyrelserna
upplever att programmet dr svararbetat och att de saknar mojligheten att arbeta i
falt.163

160 Mejl fran foretridare for Naturvardsverket, 2023-06-16.
161 Mejl fran foretridare for Naturvirdsverket, 2023-06-14.
162 Mejl fran foretridare for Naturvardsverket, 2023-06-14.
163 Mejl fran foretridare for Naturvardsverket, 2024-02-21 och 2024-02-23.
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Linsstyrelserna har lagt in malindikatorer och troskelvirden i Skétseldos i olika
omfattning, vilket gér att uppgifterna i Skotseldos inte kan anvindas for att géra
rittvisande nationella sammanstillningar. Ett fatal lin star f6r huvuddelen av de
registrerade malindikatorerna. Dessutom saknar mer dn hilften av de registrerade
malindikatorerna troskelvirden, och da géar det inte att bedéma om tillstandet dr
gynnsamt. En orsak till att linsstyrelserna inte anvinder Skétseldos ir att de upplever
att systemet har bristande funktionalitet och anvindarvinlighet, vilket vi beskrivit i
avsnitt 2.4.1.16¢ Skotseldos har linge bara kunnat anvindas av linsstyrelser. Darfor
har uppf6ljning i de naturreservat som lansstyrelserna har 6verlatit forvaltningen inte
rapporterats in.165

Skotseldos kan bara anvindas for uppfsljning av vissa naturtyper. For arter och for
friluftsliv finns 6ver lag bara stod for dtgirdshantering (registrering av planerade och
genomforda dtgirder). Liknande problem giller f6r Uppdragsportalen, dir endast
registrering av data fran uppf6ljning i vissa naturtyper ir mojlig. Linens registrering
av malindikatorer och troskelvirden i Uppdragsportalen ir lag. Malindikatorer f6r
arter kan inte lagras i Skétseldos, och data fran artinventeringar kan inte lagras i
Uppdragsportalen, utan de lagras i Artportalen och kan inte analyseras pid samma
sitt.166 Naturvardsverket ir medvetna om att parallella system goér det tidskrivande
och ineffektivt att registrera vilken uppfoljning som ska goras.167

Problemen med Skétseldos har varit vil kinda for Naturvardsverket under lang tid.168
For att kartldgga forvaltningens behov av en framtida it-16sning gav Naturvardsverket
2021 i uppdrag 4t Metria att genomfora en verksamhetsanalys.169 Den visade att det
finns ett stort behov av ett modernt och funktionellt it-stod for forvaltningen av
skyddade omraden och att Skotseldos inte dr anvindarvinligt: Att registrera uppgifter
i systemet ir tidskrivande och systemet saknar mojlighet att hantera informationen i
filt. Det saknas ocksa funktioner for 6versiktlig planering, ssmmanstillning och
analys samt f6r delning av information mellan anvindargrupper inom foérvaltningen.

Naturvardsverket planerar att avveckla Skotseldos till 2026. Programmet ligger pa en
gammal plattform som ska avvecklas, och flytt av 6vriga ingdende program har redan
paborjats. Naturvardsverket bedomer att det finns begrinsade majligheter att utveckla
Skotseldos sa att det uppfyller behoven, och att kostnaden for flytt och utveckling
skulle overstiga nyttan. Skotseldos kommer dirfor att ersittas, men med vad ir dnnu
inte beslutat. Naturvardsverket uppger att det kan bli tva separata system: ett system
for att pa nationell niva kunna se atgardsbehov samt prioritera och folja upp atgirder

164 Stjernman m.fl., Biologisk mangfald och betydelsen av skyddade omraden Utvirdering och indikatorer i ett
landskapsperspektiv., 2023.

165 Intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Vistra Gétalands lin, 2023-10-23. Nyligen har
Vistkuststiftelsen, som férvaltar 48 procent av de omraden som férvaltningen 6verlatits for, fitt tillging
till Skétseldos.

166 Mejl fran foretridare for Naturvirdsverket, 2023-06-14.

167 Mejl fran foretridare for Naturvardsverket, 2023-06-16.

168 Naturvardsverket, Aterrapportering av atgarder for virdefull natur. En utvdrdering om att mita effekter, 2016.

169 Mejl fran foretridare for Naturvardsverket, 2023-06-16.
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och status pa de skyddade omridena, och ett system for att méta linsstyrelsernas
behov av att mer objektspecifikt kunna planera atgirder och arbeta i filt.
Naturvardsverket planerar att samverka med linsstyrelserna om utformningen av de

nya systemen och om vem som ska ansvara for vad.170

Natura naturtypskartan (NNK) har kvalitetsbrister

Syftet med NNK ir att vara ett aktuellt underlag f6r forvaltning och uppféljning av
naturtyper inom skyddade omraden, som beskriver den faktiska utbredningen av de
naturtyper som ingdr i art- och habitatdirektivets (EEG 92/443) bilaga 1.171 Ungefir
hilften av linsstyrelserna anvinder NNK som underlag vid planering och prioritering
av forvaltningen, och lika manga for uppfoljning.172

NNK utgar ifrdn en kartering som gjordes under 2004-2008.173 Nir nya omraden
skyddas gor Naturvardsverket forst en grundkartering. Linsstyrelserna ska sedan
kvalitetssikra och hilla karteringen uppdaterad. Tidigare var det obligatoriskt for
linsstyrelserna att halla NNK uppdaterad, men Naturvardsverket har tagit bort detta
krav pa grund av att linsstyrelserna inte har resurser for detta.

Vi konstaterar att NNK har brister i bade kvalitet och anvindarvinlighet, och att det
finns en risk for att kvalitetsbristerna leder till att naturtyper blir felklassificerade i
skotselplaner, vilket kan bli ett hinder for férvaltningen. 174 Flera linsstyrelser
bedomer att NNK innehaller betydande felklassificeringar av naturtyper. Samtidigt
uppger flera linsstyrelser att de saknar resurser for att géra de inventeringar som
behovs for att uppdatera NNK. Flera linsstyrelser uppger dven att det 4r svart att gora
dndringar i NNK. En linsstyrelse lyfter att det dr svart att arbeta med NNK eftersom
systemet inte dr kompatibelt med linsstyrelsernas GIS-system.!’5 En linsstyrelse
efterlyser dialog med Naturvardsverket om hur NNK kan forbittras. Tva lansstyrelser
uppger att de saknar tillging till systemet.

Naturvardsverket samlar inte in besoksstatistik

Uppgifter om besokstrycket i skyddade omraden ar viktig information bade for
forvaltare och for Naturvardsverket. Linsstyrelserna behover ta hinsyn till om
besokstrycket okar eftersom det kan leda till storre atgardsbehovi’é, och
Naturvardsverket anvander uppgifter om besokstryck vid férdelningen av

170 Mejl fran foretridare for Naturvardsverket, 2024-02-21 och 2024-02-23.

171 Naturvardsverket, Naturanaturtypskartan. Beskrivning av nedladdningsbara data. Utgava 1.2, 2023.

172 Se bilaga 2, tema 10 Naturvirdsverkets it-stod.

173 Naturvardsverket, Naturanaturtypskartan. Beskrivning av nedladdningsbara data. Utgava 1.2, 2023.
Karteringen gjordes inom projektet Basinventering av Natura 2000 och skyddade omraden.

174 Se bilaga 2, tema 10 Naturvirdsverkets it-stéd och 13 Ovrigt; intervju med foretriddare for Linsstyrelsen i
Vistra Gétalands lin, 2023-10-20; intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Gavleborgs lin, 2023-10-06.

175 Mejl fran foretridare for Linsstyrelsen i Jénkopings lin, 2024-04-19.

176 Atgarder for att undvika skador och slitage pa kinsliga miljoer kan innebira att styra besékare till lampliga
platser, att gora leder tillgingliga, eller att informera om hur en besokare kan ta hinsyn till djur, natur och
andra besokare. Fler besskare innebir ocksa att behovet av exempelvis skriphantering och
parkeringsplatser okar.
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anslagsmedel till linsstyrelserna. Det finns dock metodologiska svarigheter med att
mita besokstryck. Det gors ingen insamling av besoksuppgifter som kan ligga till
grund f6r medelsfordelningen till linsstyrelserna, se vidare i avsnitt 3.3.1.

Naturvardsverket saknar jaimforbara uppgifter om besoksantal. Naturvirdsverket
samlar in uppgifter fran linsstyrelserna om antalet besckare i de 30 nationalparkerna,
men det ir stora skillnader i hur uppskattningarna av antalet besokare i
nationalparkerna gors vilket gor att uppskattningarna inte bor jimforas.
Naturvardsverket har ingen sammanstillning eller central datahantering av
besoksstatistik i naturreservaten.!7? Vissa lansstyrelser beskriver sin bescksrikning i
den arliga aterrapporteringen till Naturvardsverket, men det ger inte jimférbara
uppgifter. Enligt manga skotselplaner ska det genomféras besoksmitningar i det
skyddade omridet, men det 4r oklart i vilket utstrickning detta gors i och med att det
inte f6ljs upp pa nationell niva.

Besoksrikning i skyddade omraden kan goras pa manga olika sitt, med olika f6r- och
nackdelar; till exempel med besoksriknare vid entréer (fingar inte alla besgkare), data
om besok pa hemsidor f6r respektive omrade (fangar sannolikt inte de som
regelbundet vistas dir) eller mobildata (kostsamt). Dessa metoder kan ge information
som ir virdefull i férvaltningen. Men de metodologiska svarigheterna med
besoksrikning i skyddade omraden gor att jimforbarheten blir lag, dven om man
skulle anvinda samma metod i alla omraden. Att olika metoder anvinds i olika
omriden gor att de inte gar att jimfora eller ssmmanstilla till nationella uppgifter om
antal besokare. For att kunna f6lja upp besoksutvecklingen nationellt behover
Naturvardsverket tillimpa en metod for att mita besokstryck som ger jaimforbara
uppgifter mellan linen och &ver tid.

Fordelning av anslagsmedel

Naturvardsverket ska férdela medel frin anslag 1:3 till linsstyrelserna for
forvaltningen av skyddad natur18 och tillimpar flera metoder f6r férdelningen. Vi
konstaterar att det finns flera brister i utformningen av medelsférdelningen. Framfor
allt dr det fordelningen via skotselschablonen och bidragen till sirskilt kostsamma
objekt som uppvisar brister. Skétselschablonen tar inte hdnsyn till férandringar i
vissa forvaltningsbehov, bland annat pa grund av att den delvis baseras pa gamla
uppgifter som inte uppdateras. Fordelningen till sarskilt kostsamma objekt brister i
transparens, dandamalsenlighet och effektivitet. Vi konstaterar att det behovs en
samlad 6versyn av medelsférdelningsmetoderna.

Ar 2023 fordelade Naturvardsverket drygt 513 miljoner kronor fran anslag 1:3 till
arbetet med forvaltningen av skyddad natur. Tabell 1 visar hur mycket som fordelades
via de olika férdelningsmetoderna.

177 Mejl fran foretridare for Naturvardsverket, 2023-06-14.
178 Se till exempel regleringsbrev for budgetaret 2021 avseende Naturvardsverket.
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Tabell 1 Medelsfordelning per fordelningsmetod ar 2023

Medelsfordelningsmetod Kronor Procent av totalt
tilldelade medel

Skétselschablonen 322 510 200 63 %
Sarskilt kostsamma objekt 22 806 000 4 %
Bidrag till restaurering av vatmarker i 118 567 000 23 %
skyddade omraden

Bidrag till naturum 41693 873 8 %
LIFE-medfinansiering 7 700 000 2%

Kaélla: Underlag frdn Naturvéardsverket, 2024-02-08.

Naturvardsverkets schablon for att fordela medel tar inte hdnsyn
till forandrade behov

Den stérsta delen av medlen for forvaltning av skyddad natur fordelas utifran en
modell som Naturvardsverket kallar skétselschablonen. Syftet med schablonen ir att
tordela mer medel till de linsstyrelser som har mer skétselkrivande omraden att
forvalta. Schablonen baseras pa en kombination av faktorer och viktningar f6r att
berikna hur mycket medel som ska fordelas till de olika linsstyrelserna. En
overgripande viktning i schablonen ir att 60 procent av medlen fordelas baserat pa
faktorer som ror naturvirdande skotsel, och 40 procent fordelas via faktorer som ska
fanga behovet av atgirder for friluftsliv och basskotsel.179 T bilaga 1 beskriver vi vilka
faktorer som anvinds, nir de senast uppdaterats med nya uppgifter och hur de viktas.

Uppgifterna som flera av faktorerna baseras pa uppdateras inte regelbundet. Det
innebir att medelsfordelningen inte foljer férandringar i forvaltningsbehoven, till
exempel till foljd av att det tillkommer nya arealer skyddad natur som ar
skotselkrivande eller att besokstrycket forindras. Uppgifterna om areal hivdad mark,
som dr skotselkriavande, har inte uppdaterats sedan 2014. Denna faktor anvinds for
att fordela 40 procent av medlen som fordelas till naturvardande skotsel i modellen.
Det finns nyare uppgifter att tillgd, men Naturvardsverket har valt att inte uppdatera
schablonen med dem. Naturvardsverket uppger att de nya uppgifterna skulle fa sa
stor paverkan pa fordelningen att det skulle behéva férankras med linen och att
schablonen eventuellt skulle behova justeras. Uppgifterna om bescksantal dr
baserade pa en intervjuundersokning som gjordes 2003-2007, trots att friluftslivet har
forandrats mycket sedan dess. Naturvardsverket menar att det inte har skett nagra
visentliga fordndringar i skotselkravande arealer, men instimmer i att det ar
problematiskt att det inte finns battre uppgifter om besokstrycket.180

179 Mejl fran foretridare for Naturvardsverket, 2023-06-14. Basskotsel avser till exempel grinsmarkering och
skyltning.
180 Mejl fran foretridare for Naturvirdsverket, 2023-06-14.
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Modellen tar inte hinsyn till om linsstyrelsen overlatit férvaltning till en annan aktor.
I modellen anvinds uppgifter om antal skyddade omraden och areal skyddade
omriden per lin, dir skyddade omraden som férvaltas av andra aktorer dr
medriknade. Det innebir att linsstyrelser blir tilldelade medel for férvaltning av
omraden som de inte f6rvaltar och som de inte ska helfinansiera.181 Modellen riknar
samtidigt bort de akvatiska arealer som ir skyddade, vilket kan paverka mojligheten
tor lansstyrelser med stora akvatiska arealer inom skyddade omraden att utveckla

forvaltningen av dem.182

Det finns inte nagon direkt koppling mellan forvaltningskostnader och
medelsférdelning i modellen, och det ir osikert hur vil modellens faktorer reflekterar
skotselbehoven. Linsstyrelserna far sjilvstindigt prioritera hur de ska anvinda
tilldelade medel, och behover alltsd inte folja fordelningen mellan naturvirdande
skotsel och friluftsliv som Naturvirdsverket anvinder i modellen. Linsstyrelsernas
torvaltningskostnader skiljer sig fran modellens tilldelning till naturvardande skotsel
respektive atgirder for friluftsliv och basskotsel, se diagram 5. Diagrammet visar en
jamforelse mellan andelen medel som tilldelats via schablonen f6r naturvirdande
skotsel och andelen medel som linsstyrelserna har redovisat att de anvint for
naturtypsskotsel under 2018. Vissa linsstyrelser spenderade mer medel pa
naturvardande skotsel dn vad modellen tilldelat, medan andra i stillet prioriterade
friluftsliv och basskotsel hogre. De nordligaste linen ligger en mycket stor andel av
sina medel pa friluftsliv och basskétsel. Till exempel redovisade Linsstyrelsen i
Visterbottens lian och Lansstyrelsen i Norrbottens lin att de anvinde 80 respektive
85 procent av tilldelade schablonmedel till friluftsliv och basskétsel, vilket 6verstiger
schablonens tilldelning.183 Detta kan vara en indikation pa att modellens
fordelningsfaktorer inte reflekterar de faktiska skoétselbehoven tillrackligt val.

Nir skotselschablonen inférdes 2009 framforde flera linsstyrelser synpunkter pa
utformningen. Till exempel anséag flera linsstyrelser att taket f6r faktorn areal
skyddad natur satts for lagt, vilket gor att kostnaderna for att forvalta stora arealer inte
beaktas i tillrackligt hog utstrickning. Lansstyrelser var ocksa kritiska mot kvaliteten
pa underlagen for besokstryck och pa uppgifterna fran Natura 2000-databasen. Det
fanns dven kritik mot att schablonen inte beaktar kostnader f6r den obligatoriska
uppfoljningen. Naturvirdsverket tyckte att det var en relevant synpunkt men valde
sedan i stillet att géra uppfoljningen valfri.184

181 Av Naturvardsverkets vigledning framgdr att det 4r visentligt att den utsedda f6rvaltaren bidrar med egna
medel till forvaltningen av naturreservatet. Om den nya forvaltaren inte tar ett sidant finansiellt ansvar
innebir det att bestimmelserna i lagen (2016:1145) om offentlig upphandling kringgis. Se
Naturvardsverket, Vigledning om utformning av skétselplan, 2015.

182 Mejl fran foretridare for Naturvardsverket, 2023-06-14

183 Mejl fran foretridare for Naturvardsverket, 2023-06-14 och 2024-02-19. Naturvardsverket gjorde en
liknande jimforelse 2010, som idven inkluderade medel till sirskilda insatser (sirskilda insatser beskrivs i
avsnitt 3.3.6, och togs bort 2017). Aven den jimforelsen visade att medelstilldelning ligger langt fran hur
den faktiska medelsanvindningen ser ut, sirskilt i norra Sverige.

184 Mejl fran foretridare for Naturvardsverket, 2023-06-14.
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Diagram 5 Andel av schablonmedel som fordelats respektive anvants till naturvardande
skotsel per lansstyrelse, ar 2018
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Kaélla: Riksrevisionens bearbetning av uppgifter frdn Naturvardsverket, 2024-02-19.

Anm.: Uppgifterna om redovisade medel ar osédkra eftersom vissa léansstyrelser kan ha rapporterat mer
kostnader med koppling till naturvirdande skotsel som évergripande arbete an andra lansstyrelser.
Lansstyrelserna kan redovisa kostnader som "évergripande arbete skétsel” vilket inte kan kategoriseras in i
naturvardande skoétsel eller friluftsliv.

Brister i medelsfordelningen till sarskilt kostsamma objekt

Syftet med att fordela medel till sirskilt kostsamma objekt har varit att ge en
tillracklig finansiering av omriden vars férvaltningskostnader ar betydligt hogre dn de
medel som tilldelas genom skétselschablonen. Naturvardsverket har utvirderat
medelstilldelningen till sarskilt kostsamma objekt och identifierat stora brister i
effektivitet, iandamalsenlighet och transparens.185 Naturvardsverket har direfter
vidtagit vissa atgirder. Till exempel har vissa avtal har sagts upp, och
Naturvardsverket har flyttat finansieringen av kostnader for fastighetsforvaltning och
naturum till ordinarie finansieringsmodeller for dessa verksamheter.186

Prioriteringen av vilka omraden som far extra finansiering 4r oklar eftersom det
saknas tydliga kriterier for vilka objekt som ska fa bidrag. Tilldelade medel gor nytta i
de omraden som far sirskild finansiering och har lett till mer forutsagbar
finansiering f6r dessa omraden, men motsvarande behov finns i ménga andra
skyddade omraden. Ett skil for sarskild finansiering har varit att skétselschablonen

185 Se bilagan "Slutrapport: Sirskilt kostsamma objekt — steg 1” i mejl fran foretridare for Naturvardsverket,
2023-06-14. Dokumentet upprittades 2020 och har diarienummer NV-07207-17 hos Naturvardsverket.
186 Mejl fran foretridare for Naturvardsverket, 2023-12-08.
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inte tar hansyn till marina milj6er. Tidigare var de marina omradena fa, men nu har
antalet 6kat och det gar dirfor inte lingre att motivera att vissa skyddade marina
omriden ska fa sirskild finansiering men inte andra. Férdelningen av bidrag till de
sdrskilt kostsamma objekten har heller inte tagit hinsyn till om behoven forindras,
till exempel att finansieringsbehovet minskar efter att kostsamma restaureringar eller
istdndsittningsatgirder genomforts, eller att behovet 6kar efter att en ny skétselplan
med mer omfattande atgirder beslutas.1#

En annan brist med bidraget 4r att medel f6r olika andamal har givits samlat i samma
bidragsposter och att linsstyrelserna har fatt medel till sidant som vanligtvis
finansieras via andra bidrag. Medel for fastighetsférvaltning har utgjort en del av
finansieringen i fyra objekt, och finansiering av naturum fanns med i bidraget till ett
objekt. Ungefir 40 procent av medlen som gick till sirskilt kostsamma objekt under
perioden 2014-2018 anvindes till fastighetsforvaltning, tillsyn och samverkan. Tillsyn

ska inte finansieras med medel fran 1:3-anslaget.188

Det finns dven indikationer pa att finansieringen av sirskilt kostsamma objekt
bidragit till att skapa mer eller mindre fristiende enheter eller
organisationsstrukturer med svag integrering i 6vrigt arbete med skyddade omraden i
respektive lin, vilket riskerar att bidra till mindre effektiv férvaltning.189

Bidrag till restaurering av vatmarker i skyddade omraden

Bidraget till restaurering av vatmarker i skyddade omraden ska g till atgirder som
syftar till att forbittra bevarandestatusen for naturtyper och arter som ir beroende av
vatmarker.190 Nationellt mer hotade naturtyper och arter dr generellt hogre
prioriterade dn de som 4r mindre hotade, men prioriteringen kan paverkas av
regionala forhillanden. Atgirderna ska gynna vatmarksnaturvirden i statligt
beslutade skyddade omraden, men maste inte genomféras inom de skyddade
omradena.!9! Atgirder bor vara beskrivna som nodvindiga i gillande skotselplan.192

Under 2022 fick Naturvardsverket in drygt 700 ansokningar om bidrag for projekt
under perioden 2023-2025, varav 602 ansokningar fick bifall. Ungefir 215 miljoner
kronor kommer att betalas ut under perioden.193 Alla linsstyrelser har fatt bidrag for

187 Se bilagan "Slutrapport: Sirskilt kostsamma objekt — steg 1” i mejl fran foretridare for Naturvardsverket
2023-06-14. Dokumentet upprittades 2020 och har diarienummer NV-07207-17 hos Naturvardsverket.

188 Se bilagan "Slutrapport: Sirskilt kostsamma objekt — steg 1” i mejl fran foretridare for Naturvardsverket
2023-06-14. Dokumentet upprittades 2020 och har diarienummer NV-07207-17 hos Naturvardsverket.

189 Se bilagan "Slutrapport: Sirskilt kostsamma objekt — steg 1” i mejl fran foretridare for Naturvardsverket
2023-06-14. Dokumentet upprittades 2020 och har diarienummer NV-07207-17 hos Naturvardsverket.

190 Exempel pa bidragsberittigade atgirder 4r hydrologisk restaurering, att ta bort igenvixningsvegetation i
skogs- och myrmarker, aterskapa hivdade marker i odlingslandskapet, skapa hickningssar och smavatten
samt atgirda vigbankar och vigtrummor.

191 Bidrag gar ocksa till atgirder som gynnar arter eller naturtyper som omfattas av atgirdsprogram for
hotade arter och naturtyper (AGP) i vatmarker, men detta omfattas inte av granskningen.

192 Mejl fran foretridare for Naturvardsverket, 2023-06-14.

193 Av de 215 miljoner kronorna har cirka 83 procent koppling till skyddade omraden, och 6vrigt dr kopplat
till AGP.
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minst en atgird. Restaurering av vatmarker tar ofta flera ar fran start till mal. For att
undvika att atgirder inleds som sedan inte kan fullféljas giller bidragsbesluten sedan
2021 darfor for tre ar. Detta bedoms ge linsstyrelsen mojlighet att arbeta mer effektivt
med dtgirderna. Bidrag betalas ut arligen under varen.194

Naturvardsverket har valt att tillimpa ett ansokningsforfarande f6r denna
medelsférdelning pa grund av att kapacitet och behov av atgirder varierar mycket
mellan linen och att det saknas ett bra underlag for att sla fast en schablon.
Naturvardsverket uppger att beredningen av ansokningarna ir tidskrivande och att de
vill gd mot en mer automatiserad bedémning utifran faststillda prioriteringar, men
att det kriver utveckling av it-st6d.195

3.3.4 Bidrag till naturumverksamhet

Naturvardsverket ger bidrag till den naturumverksamhet som drivs av linsstyrelser,
kommuner eller stiftelser. Totalt 15 av de 21 linsstyrelserna fick 2023 bidrag for
naturumverksamhet. Bidraget varierade mellan 1,3 och 7,2 miljoner kronor, beroende
pa hur méinga naturum en linsstyrelse har. For statliga naturum bestar bidraget av en
fast och en rorlig del. Den fasta delen dr 700 000 kronor. Den rérliga delen fordelas
enligt en nyckel som baseras pa uppgifter frin foregiende ar om antal besok,
oppettimmar, 6ppetdagar, mottagna skolklasser och guidade exkursioner, visningar
av utstillningen och féredrag. Icke-statliga naturum far en fast summa i bidrag, men
denna varierar mellan dren. Totalt 93 procent av bidraget gick 2023 till statlig
naturumverksambhet.196 Naturvardsverket beslutade 2017 att l6pande
verksamhetsbidrag inte lingre ska ges till nya icke-statliga naturum.197

3.3.5 LIFE-medel drygar ut anslaget for skotsel av skyddad natur

EU:s milj6fond LIFE ir en viktig finansieringsform for restaureringsatgirder i
skyddade omraden.198 Deltagandet i LIFE-projekt ir ett sitt att vixla upp 1:3-anslaget
och genomfora prioriterade atgirder som behovs for att klara kraven enligt art- och
habitatdirektivet. EU-kommissionen finansierar normalt 60 procent av
projektbudgeten, medan 40 procent finansieras nationellt. Linsstyrelser som deltar i
projektet star normalt f6r 10-15 procent av projektbudgeten, och dessa medel tas
huvudsakligen fran de medel som linsstyrelsen tilldelats fran 1:3-anslaget.
Naturvardsverket medfinansierar vanligen omkring 25-30 procent, vilket finansieras

194 Mejl fran foretridare for Naturvardsverket, 2023-06-14. I faktagranskningen framftrde en linsstyrelse att
de beslut som ir tredriga kan 4ndras, vilket gér att den linsstyrelsen inte upplever finansieringen som
siker. Se mejl frin foretridare f6r Linsstyrelsen i Skdne lin, 2024-04-19.

195 Mejl fran foretridare for Naturvardsverket, 2023-06-14.

196 Mejl fran foretridare for Naturvardsverket, 2024-02-08.

197 Naturvardsverket, “Naturum, stéd och riktlinjer”, himtad 2024-03-12.

198 Det 4r frimst atgirder inom Natura 2000-omraden som gér att séka medel f6r, och méjligheterna ir
kopplade till hur vil de planerade atgirderna passar de naturvardsprioriteringar som finns pa EU-niva.
Men eftersom Natura 2000-omraden 6verlappar med naturreservatsskydd och nationalparksskydd ir det
av relevans for granskningen.
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3.3.6

fran 1:3-anslaget genom arliga utbetalningar. Havs- och vattenmyndigheten
medfinansierar LIFE-projekt med fokus mot vattenmiljoer.199

Ar 2023 pagick fyra LIFE-projekt dir Naturvardsverket var medfinansizr.200
Naturvardsverket vill uppmuntra linsstyrelser att séka medel fran LIFE-programmet.
De erbjuder dirfor skrivarstod for att ta fram ansékningar f6r projekt som bidrar till
att miljokvalitetsmalen nas och att skyddade omraden forvaltas.201

Medelsfordelningen behover ses over

Vi konstaterar att det finns brister i utformningen av medelsférdelningen.
Naturvardsverket har gjort vissa forbittringar men behdéver ta ett samlat grepp om
hela medelsfordelningen for att fordelningen av anslagmedel till linsstyrelserna ska
bli sa effektiv som mojligt.

Naturvardsverket har atgirdat vissa brister med bidragen till sirskilt kostsamma
objekt, se avsnitt 3.3.2. En annan forbittring av medelsférdelningen som
Naturvardsverket gjort ar att ta bort bidraget till si kallade sirskilt kostsamma
insatser. Fram till 2017 fordelades medel fran 1:3-anslaget genom detta bidrag som
linsstyrelserna kunde soka arligen. Syftet var att finansiera stérre sirskilda satsningar
som linsstyrelsen kunde ha svért att hantera genom egen prioritering inom
lansstyrelsernas ariga anslagstilldelning, till exempel sirskilda naturvardssatsningar.
Bidraget togs bort pa grund av att det var for administrativt tungt att hantera

ansdkningarna.202

Naturvardsverket konstaterade sjilva 2020 att fordelningsmodellerna behéver
revideras for att motsvara kraven pa transparens, dandamalsenlighet och effektivitet,
och for att stirka malstyrningen for forvaltningen av skyddad natur.203 Samtidigt
konstaterade Naturvardsverket att fordelningsmodellerna behéver ses 6ver samlat
eftersom de finansierar samma verksamhet. Naturvardsverket uppger att de arbetar
med ett maldokument for att forbittra malstyrningen, som planeras vara firdigt
varen 2024. Direfter planerar Naturvirdsverket att analysera om de kan justera
fordelningsmetoderna for att medel pa basta sitt ska bidra till méaluppfyllelsen.204

19 Mejl fran foretridare for Naturvardsverket, 2023-06-14.

200 Naturvardsverket, Arsredovisning 2023, 2024, s. 53.

201 Naturvirdsverket, Aterrapportering av medelsanvéndning och resultat for skydd av och atgirder for vardefull
natur 2020-2022, 2023. Under 2022 beviljades inga projekt skrivarstod, eftersom det endast inkom en
ansokan som inte uppfyllde kriterierna for stédet. Ett av projekten som fick finansiering fran LIFE-
programmet under 2022 fick dock skrivarmedel fran Naturvardsverket 2019.

202 Mejl fran foretridare for Naturvirdsverket, 2023-06-14.

203 Se bilagan "Slutrapport: Sirskilt kostsamma objekt — steg 1” i mejl fran foretridare for Naturvardsverket
2023-06-14. Dokumentet upprittades 2020 och har diarienummer NV-07207-17 hos Naturvardsverket.

204 Mejl fran foretridare for Naturvardsverket, 2023-12-11.
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3.4

Nationalparkernas skotselplaner

Ménga nationalparker har gamla skétselplaner som behover revideras. Det dr
Naturvardsverket som ansvarar for att ta fram skotselplaner for nationalparkerna och
se till att dessa dr aktuella. Skotselplanerna ir vigledande dokument for
linsstyrelsernas forvaltning av nationalparkerna, och om de ir inaktuella kan det
utgora ett hinder for en effektiv férvaltning. Alla nationalparker 4r sirskilt
besoksintressanta omraden20s, vilket innebir att de enligt friluftslivsmalen ska ha
foreskrifter och skotselplaner som 4r uppdaterade nir det giller friluftsliv och

organiserad verksambhet.206

Hilften av nationalparkerna har skotselplaner som dr mer 4n 20 ar gamla.
Genomsnittsildern 4r 21 ar. Nationalparkerna Bla Jungfrun, Dalby Soderskog och
Tofsingdalen har de ildsta gillande skotselplanerna, beslutade 1985. Totalt 77
procent av nationalparkernas skétselplaner har uppdaterats sedan nationalparkerna
bildades, men dven manga av dem som uppdaterats ir nu gamla. Manga av
skotselplanerna innehéller inaktuella uppgifter om vem som ir forvaltare.207
Naturvardsverket har inte gjort ndgon samlad bedémning av revideringsbehovet f6r
nationalparkernas skotselplaner, och uppger att de inte har tillrickliga
personalresurser for att hantera skétselplanerna systematiskt.208

Linsstyrelserna bedomer att 19 av Sveriges 30 nationalparkers skotselplaner ar i
behov av revidering.209 Precis som for naturreservaten, ir ett av de vanligaste skilen
till att nationalparkernas skotselplaner behover revideras att de ar vildigt detaljerade
och anger att féraldrade skotselmetoder ska anvindas eller att de inte tillater
nodvindiga skotselatgirder.210 Naturvardsverket instimmer i att skotselplaner fran
vissa perioder ir for detaljerade och innehaller omoderna skotselmetoder.211
Skotselplaner kan ocksa behova revideras till f6ljd av ett 6kat besokstryck. Ett exempel
ar att ett 6kat besokstryck pa Kungsleden har medfort att Linsstyrelsen i Norrbottens
lin behover avlasta leden, genom att bygga nya leder och avstickare for att kanalisera
besokarna och minska slitaget pa fjallmiljon. Detta medges dock inte av nuvarande
skotselplaner f6r de skyddade omraden som berors, och genomférandet har darfor
fordrojts pa grund av att Naturvardsverket inte har uppdaterat skétselplanerna.2i2

Tre fjirdedelar av linsstyrelserna har varit i kontakt med Naturvirdsverket om
behovet av att revidera skotselplaner for nationalparker i linet utan att
Naturvardsverket paborjat revideringen. Endast en linsstyrelse uppger att

205 Intervju med foretridare for Naturvardsverket, 2023-12-13.

206 Skr.2012/13:51.

207 Riksrevisionens sammanstillning av uppgifter fran skétselplanerna for samtliga nationalparker.

208 Mejl fran foretridare for Naturvardsverket, 2023-12-08.

209 Se bilaga 2, tema 5 Skotselplaner och foreskrifter for nationalparker, och intervju med foretridare for
Linsstyrelsen i Norrbottens lin, 2023-09-27.

210 Se till exempel intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Skine lin, 2023-09-19 och intervju med
foretradare for Lansstyrelsen i Givleborgs lin, 2023-09-20.

211 Intervju med foretridare for Naturvardsverket, 2023-12-13.

212 Intervju med foretridare for Lansstyrelsen i Norrbotten lin, 2023-09-27.
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Naturvardsverket har paborjat revidering efter att linsstyrelsen kontaktat dem.213 Vi
konstaterar att Naturvardsverket inte har uppfyllt sitt mal om att alla nationalparker
skulle ha uppdaterade skotselplaner senast 2020, vilket sattes 2011 som en del av
Virna Varda Visa-programmet.214

Det finns dven behov av att uppdatera foreskrifter for tio av nationalparkerna, enligt
linsstyrelsernas bedémning. Linsstyrelserna uppger att de har uppmérksammat
Naturvardsverket pa detta men att uppdatering inte har paborjats. Det handlar enligt
flera linsstyrelser om gamla foreskrifter som behover uppdateras utifran ny kunskap
och férindrade forutsittningar.215

213 Se bilaga 2, tema 5 Skotselplaner och foreskrifter for nationalparker.
214 Naturvardsverket, Virna vdrda visa, 2011.
215 Se bilaga 2, tema 5 Skotselplaner och foreskrifter for nationalparker.
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4.1

Regeringens styrning av forvaltningen av
skyddad natur

I detta kapitel beskriver vi regeringens styrning av férvaltningen av skyddad natur,
med fokus pa uppf6ljning, finansiering och ansvarsférdelning, och besvarar delfraga 3:
Har regeringen styrt forvaltningen av skyddad natur pa ett effektivt sitt?

Granskningen visar att regeringens styrning av férvaltningen av skyddad natur har
brister med avseende pa uppf6ljning och finansiell styrning. Vara viktigaste
iakttagelser ar:

e Regeringen foljer inte upp om mélen med f6rvaltningen nas. Regeringen har
inte utformat nagot av de tre redovisningsuppdragen till Naturvardsverket med
koppling till forvaltningen av skyddad natur f6r att visa statusen fér de
bevarandevirden som har skyddats eller hur de utvecklas. En konsekvens av
detta &r att det inte gar att bedoma maéluppfyllelse eller om det behovs
férandringar i styrningen.

e Regeringens finansiella styrning dr avgérande for med vilken ambitionsniva
och med vilken langsiktighet som linsstyrelserna kan genomfora forvaltningen
av skyddade omraden. Linsstyrelserna kan inte nyttja budgetférstirkningar
som ir tillfilliga och kortvariga pa ett effektivt sitt. Vi har 4dven identifierat en
diskrepans mellan vad linsstyrelserna kan dstadkomma inom ramen f6r avsatta
medel och malen som riksdagen beslutat om.

e Ansvarsfordelningen mellan Naturvardsverket och linsstyrelserna ir tydlig.
Daremot har ansvarsférdelningen mellan Naturvirdsverket och Havs- och
vattenmyndigheten varit otydlig nir det giller forvaltning av akvatiska miljoer.

Uppfoljning

Granskningen visar att regeringen inte foljer upp maluppfyllelse. Riksdagen har
beslutat att de skyddade naturomradena ska skotas si att naturvirdena bibehalls eller
okar och sa att omradena i stor utstrickning gors tillgingliga f6r besokare.216
Regeringen har gett Naturvardsverket tre uppdrag om redovisning till regeringen
som beror forvaltningen av skyddad natur: redovisningen om atgarder for vardefull
natur enligt Naturvardsverkets instruktion, miljomalsuppféljningen och
friluftslivsmalsuppféljningen. Inget av dessa uppdrag 4r dock utformat for att visa
hur statusen f6r de bevarandevirden som har skyddats ir eller hur den utvecklas.
Uppfoljning behovs for att kunna bedoma maluppfyllelse for forvaltningen av
skyddad natur och om det behovs férandringar i styrningen.

216 Prop. 2008/09:214; bet. 2009/10:MJU9; rskr 2009/10:28.
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Regeringen har inte haft nagra synpunkter pa Naturvirdsverkets dterrapportering.
Regeringen har inte heller vidtagit ndgra dtgirder trots att uppfoljningssystemet som
Naturvardsverket f6rsokt inféra sedan 2010 inte har fungerat i praktiken och trots att
it-systemen f6r uppféljning inte dr andamalsenliga och effektiva.

Redovisningen om atgarder for vardefull natur handlar om
genomforda atgarder och medelsanvandning, inte maluppfyllelse

Vi konstaterar att redovisningen om atgirder f6r virdefull natur som
Naturvardsverket arligen limnar till regeringen?!” inte visar vilka resultat eller
effekter atgirderna leder till. Regeringens utformning av redovisningen gor att den
inte gar att anvinda for att bedoma maéluppfyllelse eller om forvaltningen bedrivs
effektivt eller inte. Redovisningen ger enbart en bild av vilka férvaltningsatgirder som
genomforts, hur medel fran anslag 1:3 har anvints, och vilka sysselsittningseftekter
som forvaltningen av skyddade omraden ger. Vidare ticker redovisningen inte hela
anslaget, eftersom Naturvardsverket uppfattar att de inte har nagot ansvar for att
redovisa den del av 1:3-anslaget som disponeras av Linsstyrelsen i Orebro 14n.218

Redovisningen om atgirder for virdefull natur har sadana brister i uppgifterna om
genomforda atgirder och medelsanvindningen fran anslag 1:3, att redovisningen
snarare ger en bild av forvaltningsarbetet in en redovisning av resultaten. Detta
hinger ihop med bristerna i it-systemen som beskrivits i avsnitt 2.4.1 och 3.2.2. Till
exempel redovisar Naturvardsverket uppgifter fran Skotseldos om hur stor areal som
det genomforts olika typer av naturvardsatgirder pa, men Naturvardsverket bedomer
att uppgifterna ir "osikra och bor betraktas som exempel pa vad som rapporterats in,
inte som en fullstindig, konsekvent eller representativ beskrivning av det
skotselarbete som genomforts”.219 Ett annat exempel dr Naturvardsverkets
redovisning av uppgifter om i hur stor andel av de statliga skyddade omradena som
friluftslivsatgirder har genomforts i respektive lan. Uppgifterna ger inte nagon
fullstandig bild av genomforda atgirder eftersom Skoétseldos anvinds i olika stor
utstrickning i olika lin, och ett par linsstyrelser inte har registrerat nagra
friluftslivsatgarder alls trots att de har genomfort sidana atgirder.220 Ett exempel pa
en brist i redovisningen av uppgifter om medelsanvindningen fran anslag 1:3 4r att
uppgifterna inte dr redovisade pa sirskilt detaljerad niva. Utav de totala kostnaderna
som redovisas for skétsel av skyddade omraden kategoriseras hela 39 procent som
ovrigt, trots att de tre andra kategorierna dr dvergripande (skotsel av naturtyper,

217 Se till exempel Naturvirdsverket, Aterrapportering av medelsanvindning och resultat for skydd av och atgarder
for virdefull natur 20202022, 2023. Redovisningsuppdraget framgar av 8 ¢ § férordning (2012:989) med
instruktion for Naturvardsverket.

218 Mejl fran foretridare for Naturvardsverket, 2024-02-16. Avser anslagspost 1 enligt villkoren f6r anslag 1:3 i
Naturvardsverkets regleringsbrev.

219 Naturvirdsverket, Aterrapportering av medelsanvindning och resultat for skydd av och atgirder for vardefull
natur 2020-2022, 2023, s. 42—43.

220 Naturvirdsverket, Aterrapportering av medelsanvdndning och resultat for skydd av och atgdrder for virdefull
natur 2020-2022, 2023, s. 87-88.
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4.1.2

4.1.3

grinsmarkeringar och uppfoljning av naturtyper och arter). Detta beror delvis pa att
Vistkuststiftelsens totala medelsanvindning redovisas som 6vrigt.22!

Miljomalsuppfoljningen och rapporteringen om bevarandestatus till
EU visar inte maluppfyllelse inom skyddade omraden

Inte heller miljémalsuppfoljningen visar om férvaltningen lyckas bevara den
biologiska mangfalden i de skyddade omradena. Naturvardsverkets senaste
férdjupade utvirdering visar att den biologiska mangfalden utarmas i Sverige.222
Miljokvalitetsmalet Ett rikt vixt- och djurliv bedéms inte vara majligt att na till 2030
med befintliga och beslutade styrmedel och atgirder, och utvecklingen i miljon ar
negativ. 223 De andra miljokvalitetsmalen dir biologisk méangfald ir en viktig
komponent (diribland Levande sjoar och vattendrag, Myllrande vatmarker, Levande
skogar, Ett rikt odlingslandskap och Storslagen fjillmiljs) bedoms inte heller kunna
nas till 2030. Men miljomalsuppfsljningen ir inte utformad for att f6lja upp hur
miljokvalitetsmaélen utvecklas specifikt i skyddade omraden. Det finns dirfor inget
sdrskilt fokus pa att utvirdera forvaltningen av skyddad natur. Naturvardsverket
konstaterar dock att fortsatta insatser inom restaurering, skydd och skétsel ar

avgorande for utvecklingen i miljon.224

Liknande giller for Sveriges rapportering till EU av bevarandestatus for arter och
naturtyper i EU:s art- och habitatdirektiv. Uppfoljningen visar att bara 20 procent av
naturtyperna och 40 procent av arterna har gynnsam bevarandestatus. I ménga fall
bedéms trenden vara negativ, vilket innebir att tillstindet fortsitter att férsimras.225
Uppfoljningen gors for hela landet och det gors generellt inga sirskilda bedomningar
av bevarandestatusen for arter och naturtyper i skyddade omraden. For ménga av
naturtyperna och arterna antas paverkan vara ligre i skyddade omriaden, men
rapporten framhdller att kunskapen om status och trender inom skyddade omraden
ar bristfillig.226 Fran och med 2028 forviantar sig EU omradesvisa redovisningar av
bevarandestatus for arter och naturtyper i Natura 2000-omridena, som i stor
utstrickning 6verlappar naturreservat och nationalparker.227

Det gar inte bedoma maluppfyllelse for friluftslivsmalen

Naturvardsverket bedémer i den senaste friluftslivsmalsuppfoljningen fran 2023 att
utvecklingen av delmalet att skyddade omraden ska vara en resurs for friluftslivet nu
har férsamrats, fran positiv i de tidigare tva uppfoljningarna 2015 och 2019 till neutral

21 Naturvirdsverket, Aterrapportering av medelsanviandning och resultat for skydd av och atgdrder for virdefull
natur 2020-2022, 2023, s. 39.

222 Naturvardsverket, Fordjupad utvirdering av Sveriges miljomal 2023, 2023.

223 Naturvardsverket, Ett rikt vixt- och djurliv. Férdjupad utvirdering av miljomalen 2023., 2022.

224 Naturvardsverket, Fordjupad utvirdering av Sveriges miljomal 2023, 2023.

225 Naturvardsverket, Sveriges arter och naturtyper i EU:s art- och habitatdirektiv. Resultat fran rapportering 2019
till EU av bevarandestatus 2013—2018., 2020.

226 Se till exempel Naturvardsverket, Sveriges arter och naturtyper i EU:s art- och habitatdirektiv. Resultat fran
rapportering 2019 till EU av bevarandestatus 2013-2018., 2020, s. 30.

227 Mejl fran foretridare for Naturvardsverket, 2024-04-19.
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4.1.4

4.2

2023.228 Naturvéardsverket har dndrat sin bedomning eftersom de ser att
anslagsminskningen fran 2023 har lett till att harda prioriteringar behéver goras for
forvaltning och underhall av befintliga anliggningar samt att tillgingliggérandet av
nya skyddade omraden kraftigt har begrinsats.

Regeringens utformning av friluftslivsmalen och dess preciseringar gor att det inte
gar att bedoma maluppfyllelse. Malen ir varken kvantifierbara eller tidsbundna.
Naturvardsverket har dirfor inte tagit stillning till vilken nivd som kravs fér att malen
ska anses vara uppfyllda, och dirmed inte i vilken utstrickning malen har natts eller i
vilken utstrickning de kan forvintas vara uppnadda till ett visst ar. Naturvardsverket
har framfort till regeringen att malen 4r for breda och oprecisa for att kunna f6ljas
upp och att malen ir delvis 6verlappande.229 Kulturutskottet har foreslagit att
regeringen ger berdrda myndigheter i uppdrag att ta fram relevanta underlag och
torslag pa maluppdateringar och fortydliganden for att uppdatera mélen och
preciseringarna, i syfte att géra dessa mitbara och tidsbundna samt sikerstilla att
malen for friluftslivspolitiken fokuserar pa relevanta férhillanden.230 Regeringen har
inte gett nigon myndighet ett sidant uppdrag.

Vi konstaterar dven att regeringens preciseringar av friluftslivsmalet att skyddad natur
ska vara en tillgang for friluftslivet inte handlar om hur bra tillgingligheten ir.
Preciseringarna fokuserar snarare pa forutsittningar for bittre tillginglighet, till
exempel att skotselplaner och foreskrifter bor vara uppdaterade och att metoden
zonering anviands dir det ir lampligt.

Regeringen har inte agerat trots bristerna i uppfoljningen

Att den samlade redovisningen inte visar om malen med forvaltningen av skyddade
omraden nas, eller vilka kvarstidende behov som finns, beror dven delvis pa de brister
i uppfoljningen av forvaltningen av skyddad natur som vi beskrivit i avsnitt 3.2. Enligt
Naturvardsverket och linsstyrelserna har det inte varit majligt att genomféra det
ambitiosa uppfoljningssystem som Naturvardsverket introducerade 2010 med den
finansiering som varit. Regeringen har haft kinnedom om att uppfoljningssystemet
inte kunnat tillimpas si som avsett men har inte tagit nagra initiativ for att 16sa
detta.231

Finansiering

Regeringens finansiella styrning genom nivan pa anslag 1:3 dr avgorande f6r med
vilken ambitionsniva och med vilken langsiktighet som lansstyrelserna kan

228 Naturvardsverket, Uppféljning av malen for frilufislivspolitiken 2023, 2023; Naturvardsverket, Uppféljning av
malen for frilufispolitiken 2019, 2019; Naturvardsverket, Frilufisliv for alla. Uppfoljning av de tio mdlen for
Srilufislivspolitiken., 2015.

229 Naturvardsverket, Frilufisliv for alla. Uppféljning av de tio malen for frilufislivspolitiken., 2015;
Naturvardsverket, Uppfoljning av mdlen for frilufispolitiken 2019, 2019.

230 Rfr. 2021/22:RFRY, Uppféljning av delar av den svenska frilufislivspolitiken.

21 Mejl fran foretridare for Regeringskansliet, 2024-01-23.
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4.2.1

genomfora forvaltningen av skyddade omraden. I granskningen har vi identifierat en
diskrepans mellan vad linsstyrelserna kan dstadkomma inom ramen for avsatta
medel och malen som riksdagen beslutat om. Granskningen visar ocksa att
kortsiktiga anslagsférstirkningar inte effektivt bidrar till langsiktighet i forvaltningen.

Finansieringen ar otillracklig for att na malen

Vilken niva av skotsel som krivs for att bevara och utveckla naturvirdena, och i vilken
utstrickning omraden ska goras tillgingliga for friluftslivet, anges pd omradesniva
genom skyddsbeslut och skétselplaner. Riksdagen har beslutat att de skyddade
omridena ska skotas med en hog ambitionsniva, si att naturvirdena bibehalls eller
okar och si att omradena i stor utstrickning gors tillgingliga f6r besokare.232
Granskningen visar att forvaltningen inte kan uppna maélen som riksdagen beslutat
om med nuvarande finansiering. Eftersom malstyrningen ir svag och uppf6ljningen
har brister dr det dock svart att med sikerhet bedoma vilken finansiering som behovs
for att mota forvaltningsbehoven.

Utifran befintlig information gor Naturvardsverket uppskattningar av
finansieringsbehovet i sina budgetunderlag. Regeringen hinvisar till dessa som
viktiga kunskapsunderlag for vilka resurser som behévs for att ticka
forvaltningsbehoven.233 Naturvardsverket har i sina budgetunderlag till regeringen
dterkommande patalat behovet av att 6ka anslag 1:3 och framhallit vikten av langsiktig
grundfinansiering f6r att kunna uppritthalla syftet med anslaget: att férvalta och
skéta skyddande omraden och géra dem tillgéingliga for medborgarna.23+ Ar 2021 och
2022, da anslaget var historiskt hogt, framholl Naturvardsverket i stillet att
anslagsnivan behovde bibehallas pa den nivan for att kunna finansiera den
verksamhet som ska bedrivas. Sedan regeringen fran och med 2023 minskat anslaget
har Naturvardsverket argumenterat for att aterstilla nivan pa anslag 1:3 till 2021 och
2022 ars niva. I arsredovisningen f6r 2023 rapporterar Naturvardsverket att
anslagsminskningen har medfort att lansstyrelserna prioriterat ner atgirder for
friluftslivet.23s

Av vart samlade intervju- och enkitunderlag framgar att linsstyrelserna inte kan
genomfora alla dtgirder som skotselplanerna anger och dirfor maste prioritera
utifran tillgingliga medel.23¢ Lansstyrelserna har behovt anta ett mer kortsiktigt
perspektiv i sin férvaltning. De prioriterar l6pande underhall, skjuter upp
underhallsatgirder som inte dr akuta och undviker att ingé langsiktiga ekonomiska

22 Prop. 2008/09:214; bet. 2009/10:M]JU9; rskr. 2009/10:28.

233 Mejl fran foretridare for Regeringskansliet, 2024-01-23.

234 Naturvardsverket, Budgetunderlag 2020-2022, 2019; Budgetunderlag 2021-2023, 2020; Budgetunderlag 2022—
2024, 2021; Budgetunderlag 20232025, 2022; Budgetunderlag 2024-2026, 2023.

235 Naturvardsverket, Arsredovisning 2023, 2024.

236 Se sirskilt bilaga 2, tema 1 Organisation, 2 Planering och genomférande och 13 Ovrigt; intervju med
foretradare for Lansstyrelsen i Norrbottens lin 2023-09-11; interviu med féretridare for Linsstyrelsen i
Vistra Gotalands lin 2023-09-13; intervju med foretradare for Linsstyrelsen i Givleborgs lin 2023-09-12;
intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Skdne lin 2023-09-15.
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dtaganden eftersom nivan pa anslaget framover ar osiker. Linsstyrelserna upplever
dock svarigheter dven med att finansiera lopande férvaltningsatgirder som ar
noédvindiga for att bibehalla de skyddade omradenas natur- och friluftslivsvirden,
exempelvis drlig slatter av hivdade marker. Flera linsstyrelser prioriterar dven att
avveckla friluftsanordningar. Aven om en sidan strategi kan fa budgeten att gi ihop
pa kort sikt, riskerar kostnaderna att bli hogre pa lang sikt. Samtidigt finns en risk for
forlust av bevarandevirden och for att det ursprungliga syftet med skyddsbeslutet for
ett omrade inte uppnas.

Ytterligare ett uttryck for att linsstyrelserna sinkt ambitionsnivan for att motsvara
radande anslagsniva, dr att de efterfragar tydligare styrning om prioriteringar — inte
bara hur de ska prioritera mellan och inom naturvardande atgirder och atgirder for
friluftslivet, utan ocksa vad de kan prioritera bort.237

Varierande anslagsnivaer ar ett hinder for en effektiv forvaltning

Nivan pd anslag 1:3 har varierat over tid, se diagram 6.238 Under 2021 och 2022 6kade
regeringen anslaget tillfilligt genom en sirskild satsning. Satsningen uppgick till 400
miljoner kronor 2021 och 2022239 och forstirktes ytterligare med 100 miljoner kronor
for skotsel av naturreservat 2022.240 Anslag 1:3 minskade sedan med cirka 45 procent
mellan 2022 och 2023. Regeringens forslag pa anslag for de kommande tva aren
indikerar att anslaget kommer ligga kvar pa ungefir den hir nivan, se diagram 6.

Anslagsforstirkningen 2021 och 2022 innebar att linsstyrelserna kunde genomféra
vissa atgirder som tidigare fatt sta tillbaka. Linsstyrelserna fick pa kort tid skala upp
verksamheten for att kunna omsitta medlen i férvaltningsatgirder. Det gjorde de dels
genom att forstirka den egna organisationens personella resurser, dels genom
upphandling av atgirder. Granskningen visar att detta dock inte har bidragit effektivt
till langsiktighet i férvaltningen.

Det dr svart for lansstyrelserna att nyttja tillfilliga anslagsokningar for att stirka sin
kompetensforsorjning. Eftersom anslagsforstirkningen var tillfillig var det fraimst
tidsbegrinsade anstillningar som skapades. Att rekrytera och introducera nya
medarbetare i verksamheten tar tid och kréiver resurser av den egna organisationen.
Tillfilliga anstillningar bidrar inte effektivt till langsiktig kompetensforsorjning.

I nuliget bedémer manga lansstyrelser att de saknar den kompetens som de behover

237 Se intervju med foretridare for Lansstyrelsen i Giavleborgs lin, 2023-09-12; intervju 1 med foretridare f6r
Linsstyrelsen i Skane lin, 2023-09-19; bilaga 2, tema 7 Naturvardsverkets vigledningar och stéd samt
13 Ovrigt.

238 Diagram 6 visar nivan pa anslag 1:3. En stor del av anslaget anvinds till férvaltningen av skyddad natur,
men anslaget anvinds 4ven till andra atgirder. Hur mycket medel som ir tillgéingligt for férvaltningen av
skyddade omraden péaverkas av villkoren fér hur anslaget ska anvindas. Till exempel nir anslaget kade
mellan 2023-2024, skade samtidigt summan som &r uppbunden i sirskilda satsningar, vilket resulterade i
mindre tillgingliga medel for forvaltningen.

239 Prop. 2020/21:1; bet. 2020/21:FiU1; rskr. 2020/21:63. Satsningen avsag insatser for att forstirka den
biologiska mangfalden genom till exempel skétsel av skyddade omraden, naturvardsforvaltning,
artbevarande och viltfrvaltning samt atgirder for friluftslivet.

240 Prop. 2021/22:1, s. 85.
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for att klara forvaltningsuppdraget.24! Det tar dven viss tid for linsstyrelserna att
avveckla personal nir anslaget minskar. For att nyttja stora tillfilliga
anslagsforstirkningar effektivt behover linsstyrelserna kunna upphandla
skotselatgarder. Som vi har konstaterat i avsnitt 2.1.3, har linsstyrelserna vissa
svarigheter med upphandling. De har inte alltid de ramavtal och den
upphandlingskompetens som de behéver. I delar av landet 4r dven brist pa

entreprendrer ett problem.

Granskningen visar att linsstyrelserna undviker att investera i atgirder som innebir
lingsiktiga ekonomiska dtaganden pa grund av att anslagsnivan varierat och dirfor
betraktas som osiker framéover.24 Aven under anslagsforstirkningen fanns en viss
torsiktighet hos linsstyrelserna nir det gillde att investera i sidana atgirder, eftersom
det var kint att anslagsforstirkningen var tillfillig. Det handlade till exempel om
restaurering av betesmark och slatteringar som kriver kontinuerligt underhall f6r att
bibehalla de restaurerade naturvirdena, och friluftsanordningar som sedan behéver
forvaltas och underhallas. Samtidigt 4r bade restaureringar och friluftsanordningar
viktiga for att pa nationell niva uppna savil miljo- som friluftslivsmal, och i vissa
omréiden for att uppfylla syftet med omradesskyddet.

Diagram 6 Anslag 1:3 under 2013-2024 och foreslagna anslagsnivaer 2025-2026
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M Disponeras av Naturvardsverket

Kaélla: Riksrevisionens sammanstéallning av uppgifter frdn Naturvardsverkets regleringsbrev for 4ren 2013-2024
och prop. 2023/24:1 Utgiftsomrade 20.

241 Se bilaga 2, tema 1 Organisation.

242 Se bilaga 2, tema 2 Planering och genomférande; intervju med foretridare f6r Linsstyrelsen i Vistra
Gotalands lin 2023-09-13; intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Skane lin 2023-09-15 och 2023-09-19;
intervju med foretridare for Linsstyrelsen i Norrbottens lin 2023-09-18; intervju med foretridare for
Linsstyrelsen i Givleborgs lin 2023-09-20.
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Ansvarsfordelning

Ansvarsfordelningen inom f6rvaltningen av skyddad natur 4r i huvudsak tydlig. Vi
konstaterar att linsstyrelsernas och Naturvardsverkets uppgifter och
ansvarsférdelning framgar tydligt av instruktioner och regleringsbrev. Diremot ir
ansvarsférdelningen mellan Naturvardsverket och Havs- och vattenmyndigheten
otydlig nir det giller forvaltning av akvatiska miljoer. Det har ocksd varit otydligt om
Havs- och vattenmyndigheten ska vigleda linsstyrelserna om forvaltning av akvatiska
miljder i skyddade omraden.

Det dr inte alltid tydligt for linsstyrelserna vilken av myndigheterna, Havs- och
vattenmyndigheten eller Naturvardsverket, som ansvarar for att ge stod i fragor som
ror forvaltning av akvatiska milj6er, vilket vi redogjorde f6r i avsnitt 2.1.5. Enligt
Naturvardsverket dr Havs- och vattenmyndigheten ansvarig f6r vigledningar inom
vattenomradet.243 Naturvardsverket uppger att de dirfor inte har ndgon uppfattning
om linsstyrelsernas behov av vigledning om forvaltning av akvatiska miljoer. Havs-
och vattenmyndigheten menar att ansvarsfordelningen mellan akvatiska och terrestra
omrdden i sig ir tydlig, men att svarigheter kan uppstd i grinslandet diremellan,
vilket i praktiken handlar om strandlinjen.244 Det kan handla om omraden dir
vattennivan skiftar eller om djur som lever pa land men ir beroende av vattnet f6r
foda (till exempel utter). Enligt Havs- och vattenmyndigheten har de tva
myndigheterna kunnat l6sa ansvarsproblematiken 16pande genom dialog.

Naturvardsverket och Havs- och vattenmyndigheten har under granskningens gang
triffat en 6verenskommelse om samverkan som bland annat slar fast att de behover
ett fokuserat samarbete dir det finns grinsdragningsfragor i myndigheternas
uppdrag eller otydligheter i ansvarsomraden.25 Av 6verenskommelsen framgar ocksa
att myndigheterna ir 6verens om att ansvarsfordelningen mellan de bada
myndigheterna avseende art- och habitatdirektivet behover tydliggoras. Nir det giller
forvaltning och uppfoljning av skyddade omraden ir de ocksa 6verens om att det
behovs ett fortydligande av vad som ska finansieras av anslag 1:3 Atgirder for
virdefull natur respektive anslag 1:11 Atgirder for havs- och vattenmiljo.

Enligt omridesskyddsforordningen har Naturvirdsverket det centrala ansvaret for
omradesskyddet, men Havs- och vattenmyndigheten har det centrala
vigledningsansvaret for omradesskydd som syftar till bevarandet av havs- eller
vattenmiljoer eller grundvatten.246 Omradesskyddsforordningen kan tolkas strikt som
att Havs- och vattenmyndighetens uppgift enbart giller omradesskydd, och inte
forvaltning av omraden som ir skyddade. Regeringens avsikt dr dock att Havs- och

243 Intervju med foretridare for Naturvardsverket, 2023-12-13.

244 Intervju med foretridare for Havs- och vattenmyndigheten, 2023-10-16.

245 Se mejl fran foretridare for Naturvardsverket, 2023-12-08, bilagan ”Overenskommelse om samverkan
mellan Naturvidrdsverket och Havs- och vattenmyndigheten” daterad 2023-11-01. Overenskommelsen
finns dven tillginglig hos respektive myndighet: Havs- och vattenmyndigheten dnr 1635-2023 och
Naturvardsverket dnr NV-04838-22.

246 Se 2 § férordning (1998:1252) om omradesskydd enligt miljobalken m.m.
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vattenmyndigheten ska stodja linsstyrelserna dven i fragor om foérvaltningen av
akvatiska miljoer i skyddade omraden.24

Sedan 2023 ingar en skrivning om forvaltning i Havs- och vattenmyndighetens
regleringsbrev.248 Havs- och vattenmyndigheten menar att fortydligandet underlittar
t6r dem att avdela resurser till att ge stod om marin f6rvaltning.249 En annan
styrsignal om att Havs- och vattenmyndigheten ska arbeta med forvaltningsfragor ir
att de under tre ar, frdn och med 2024, fir en forstirkning av medel som ir avsedda
for akvatisk restaurering inom anslag 1:11 Atgirder for havs- och vattenmiljs.250
Sammantaget har detta fortydligat att Havs- och vattenmyndigheten ska stodja
linsstyrelserna i fragor om forvaltningen av akvatiska milj6er i skyddade omraden.

247 Mejl fran foretridare for Regeringskansliet, 2024-01-23. Regeringskansliet hinvisar dven till Havs- och
vattenmyndighetens instruktion som anger att myndigheten ska vara padrivande, stédjande och samlande
vid genomférandet av miljopolitiken, samt inom sitt ansvarsomréide ansvara for skydd av naturtyper och
arter samt andra fragor om biologisk mangfald i sjéar, vattendrag och hav (2 § och 5 § 7 férordningen
(2011:619) med instruktion f6r Havs- och vattenmyndigheten).

28 Se regleringsbrevet for budgetiret 2023 avseende Havs- och vattenmyndigheten. Tilligget i
uppgiftsformuleringen ir kursiverat: "Havs- och vattenmyndigheten ska redovisa arbetet med att
genomfora ramverket f6r marint omradesskydd inklusive sikerstillande av funktionaliteten i och en
effektiv forvaltning av nitverket av marina skyddade omraden.”

249 Se intervju med foretridare for Havs- och vattenmyndigheten, 2023-10-16.

250 Se regleringsbrevet for budgetiret 2024 avseende Havs- och vattenmyndigheten.
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5.1

Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionens 6vergripande bedémning ir att statens insatser f6r forvaltning av
skyddad natur brister i flera viktiga avseenden. De viktigaste slutsatserna som ligger
till grund f6r den bedomningen ir:

e Regeringen har inte utformat uppfoljningen si att det gar att bedoma om
malen med forvaltningen av skyddade omraden nas. Det finns dirfér ingen
samlad nationell bild av statusen for de bevarandevirden som har skyddats eller
hur statusen utvecklas. Det uppfoljningssystem som Naturvardsverket tagit
fram har inte fungerat i praktiken eftersom uppféljningen varit for
resurskrivande. Uppfoljning behovs dock pa lang sikt for att styra och utveckla
forvaltningen av skyddade omraden si att den blir sa effektiv som mojligt.

e Ett hinder for en effektiv forvaltning 4r att manga av nationalparkernas och
naturreservatens skotselplaner dr inaktuella och behover revideras.
Naturvardsverket respektive linsstyrelserna har inte gjort det i tillrickligt snabb
takt. Riksrevisionen bedomer 4ven att Naturvardsverkets vigledning om
skotselplaners utformning behover uppdateras, si att skétselplaner kan ge
storre utrymme for att anpassa forvaltningen vid behov och pa si sitt hallas
aktuella under lingre tid.

e Naturvirdsverkets arbete med vigledningar om forvaltning av skyddad natur &r
eftersatt. Naturvardsverket har under lang tid inte prioriterat att halla
viagledningarna uppdaterade och anpassade till linsstyrelsernas behov. Det
medfor en risk for att linsstyrelserna inte kan férvalta de skyddade omradena
effektivt.

e Naturvardsverkets metod och underlag for att fordela medel till linsstyrelserna
for forvaltning av skyddad natur har brister som innebir en risk for att
resurserna inte anvinds dir de skulle ge mest effekt.

e Riksrevisionen bedomer att det finns en diskrepans mellan vad linsstyrelserna
kan astadkomma inom ramen f6r avsatta medel och malen som riksdagen
beslutat om.

Uppfoéljningen ar begransad och visar inte maluppfyllelse

Granskningen visar att uppfoljningen av férvaltningen av skyddad natur har stora
brister. En grundliggande brist 4r att regeringen inte har utformat nagot av
Naturvardsverkets tre redovisningsuppdrag?s! for att visa hur statusen for de
bevarandevirden som har skyddats ir eller hur den utvecklas. Naturvardsverket har
pa eget initiativ i samrad med lansstyrelserna tagit fram ett uppfoljningssystem som
skulle bidra med uppgifter for att bedéma maluppfyllelse. Det introducerades redan

251 Redovisningen om atgirder f6r virdefull natur enligt Naturvardsverkets instruktion,
miljomalsuppféljningen och friluftslivsmélsuppfsljningen.
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2010 men har aldrig fungerat i praktiken pa grund av att uppfoljningen varit {6r
resurskrivande. En annan bidragande orsak till att uppféljningen brister ar att
Naturvardsverkets it-system for uppf6ljning inte dr indamalsenliga.

Detta har lett till att endast begriansad uppfoljning har genomférts och att
uppféljningen inte ir jimforbar mellan olika lin. Uppfoljningen visar dirfor inte om
malen med forvaltningen nas eller om férvaltningen ir kostnadseffektiv. Regeringen
har haft kinnedom om att uppfoljningssystemet inte kunnat tillimpas sd som avsett
men har inte tagit nagra initiativ for att 16sa problemen. Uppf6ljning behovs for att
kunna bedoma maluppfyllelse for férvaltningen av skyddad natur och identifiera
behov av eventuella férindringar i styrningen av arbetet med forvaltningen.

Linsstyrelserna har linge prioriterat ned uppf6ljning av forvaltningen pa grund av
bristande resurser. Riksrevisionen bedémer att det pa kort sikt dr rimligt att
linsstyrelserna prioriterat forvaltningsatgirder hogre dn uppféljning. Pa lingre sikt
innebir det dock en risk for att verksamheten inte utvecklas effektivt, eftersom
virdefull kunskap inte fangas upp och aterfors till verksamheten.

Naturvardsverket planerar att uppdatera uppféljningsvigledningen och byta ut ett av
it-systemen. Det dr dirmed i nuliget inte klart hur uppfoljningen kommer se ut
framover. Uppfoljning av bevarandevirden ir resurskrivande och utformningen av
hur omfattande uppfsljningen ska vara behover dirfor forankras med regeringen.
Riksrevisionen bedomer att det 4r viktigt att regeringen ser till att uppféljningen
mojliggor bedomning av maluppfyllelse.

I samband med att uppfoljningen ses 6ver bér Naturvardsverket 4ven ta stillning till
om det ska finnas uppfoljningsplaner f6r varje skyddat omrade. Uppf6ljningsplaner
utgor inte ett bra stod for linsstyrelsernas uppfoljning och anvinds i begriansad
utstrickning. Riksrevisionen bedomer att de inte fyller sitt syfte och att det ar
viktigare att linsstyrelserna samordnar den prioriterade uppf6ljningen, si att samma
metoder och tidsintervall anvinds i alla lin. Eftersom uppf6ljning ir kostsamt 4r det
viktigt att den utformas sa att den effektivt bidrar till utveckling av verksamheten.

Inaktuella skotselplaner ar ett hinder for effektiv forvaltning

Linsstyrelserna ska forvalta skyddade omraden i enlighet med beslutade
skotselplaner. Darfor dr det viktigt att de halls uppdaterade. Granskningen visar att
hilften av de 30 nationalparkerna och en tredjedel av naturreservaten har
skotselplaner som dr 6ver 20 &r gamla. Lansstyrelserna bedomer att 19 av
nationalparkernas skotselplaner och 37 procent av de statliga naturreservatens
skotselplaner behover revideras. Inaktuella skotselplaner okar risken for att de utgor
ett hinder for en effektiv forvaltning, eftersom de inte 4r anpassade efter dagens
kunskap och forvaltningsbehoven kan ha férandrats.

Linsstyrelserna har inte prioriterat revidering av skétselplaner pa grund av
resursbegrinsningar och for att de upplever att de maéste prioritera framtagande av
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skotselplaner f6r nya skyddade omraden. Skétselplaner har linge varit en del av
styrningen av forvaltningen av skyddad natur, men de ser olika ut beroende pa nir de
togs fram. Manga skotselplaner dr utformade med avsikt att behovet av uppdatering
ska ses over inom 10-20 dr, men det har alltsd inte kunnat efterf6ljas i praktiken.

Skotselplaner kan hallas aktuella lingre om de utformas pa ett mindre detaljerat och
styrande sitt. Riksrevisionen bedomer att det finns ett behov av att Naturvardsverket
ser over vilken funktion skétselplanen ska ha, det vill siga om den som i nuliget ska
beskriva de atgirder som ska vidtas i omradet eller om den i stillet ska utformas si att
forvaltaren har storre frihet att vilja limpliga férvaltningsatgirder och skétselmetoder
tor att uppnd bevarandemélen. Naturvardsverket bor som en del av detta utreda om
en annan utformning av skétselplaner kan fa konsekvenser for tillstindsprévningar
enligt miljobalken. Direfter bor Naturvardsverket uppdatera sin vigledning om
utformning av skétselplaner.

Skotselplanen ir ofta det biasta dokumenterade underlaget om behoven i ett omrade,
eftersom inventeringar av skotselbehov har lag prioritet pa grund av den begrinsade
budgeten. Detta gor att det blir problem nir skétselplaner dr gamla och inaktuella i
forhallande till vilka virden som finns i omradet, vilka skétselmetoder som bor
anvindas eller vilken paverkan pa omradet som behover hanteras. Men det innebir
ocksa att om skotselplaner ska revideras mer sillan 4r det dnnu viktigare att
linsstyrelserna foljer upp och dokumenterar forvaltningen och skétselbehoven pa
annat satt.

Lansstyrelserna saknar viktig vagledning

Genom sina vigledningar om skyddad natur kan Naturvardsverket st6tta
lansstyrelserna sa att de kan fa en effektivare forvaltning. Naturvardsverket har under
lang tid inte prioriterat att halla vigledningarna uppdaterade och anpassa dem till
lansstyrelsernas behov. Konsekvensen dr att Naturvirdsverkets samlade vigledningar
inom omradet, totalt ett drygt tjugotal, inte ger linsstyrelserna det stéd som de
behdover for att bedriva en effektiv forvaltning. Riksrevisionen bedémer att det ar
viktigt att vigledningarna utgar fran linsstyrelsernas behov och att de ger
linsstyrelserna ett verksamhetsnira och praktiskt stod. Det dr ocksa viktigt att
vigledningarnas ambitionsniva for férvaltningen gar att anpassa till resursliget.

Riksrevisionen bedémer vidare att Naturvardsverket bor utveckla vigledning om hur
linsstyrelserna bor prioritera mellan naturvardande skotsel och atgarder for
friluftslivet. Manga olika bevarandevirden har skyddats i de omraden som
linsstyrelserna forvaltar, och det finns en risk for mélkonflikter mellan naturvard och
friluftsliv. Riksrevisionen bedémer att risken f6r malkonflikter blir mer pataglig om
resurssituationen blir mer anstrangd. Regeringen har heller inte gett ndgra
styrsignaler om hur olika mal ska vigas mot varandra och vilka mal som har hogst
prioritet. Utan styrning och vigledning finns en risk for att férvaltningen inte bedrivs
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enligt likartade principer i hela landet och att prioriteringarna i stillet blir
personberoende.

Riksrevisionen bedémer ocksa att Naturvardsverkets vigledning om overlaten
torvaltning 4r bristfillig och bor utvecklas. Det ar inte tydligt vilka kriterier som en
aktor ska uppfylla for att forvaltningen av ett statligt skyddat naturreservat ska kunna
overlatas till denna. Dirfor dr det i praktiken upp till linsstyrelserna att avgéra om en
aktor har ratt forutsittningar for att overta forvaltningen. Riksrevisionen bedémer att
Naturvardsverket dven bor vigleda linsstyrelserna om hur de ska folja upp
forvaltningen av naturreservat dir férvaltningen 6verlatits, s att de kan bedéma om
ritt skotsel genomfors. I nuliget har linsstyrelserna olika sitt att folja upp
forvaltningen i dessa omraden, och de gor det i olika omfattning.

Risk for att fordelningen av anslagmedel inte ar effektiv

Granskningen visar att det finns brister i Naturvardsverkets utformning av
medelsférdelningen. Riksrevisionen bedémer att det finns en risk for att
Naturvardsverkets medelsfordelning till linsstyrelserna inte speglar linens olika
torvaltningsbehov och hur de forindras 6ver tid. Detta kan leda till att de atgirder
som genomfors inte ir de mest prioriterade pa nationell niva.

Naturvardsverkets schablon for att férdela medel till linsstyrelserna,
skotselschablonen, tar inte hinsyn till férindringar i forvaltningsbehov 6ver tid
eftersom den delvis baseras pa gamla uppgifter som inte uppdateras. Det ir dven
osikert hur vil modellens faktorer reflekterar skétselbehoven. Vissa linsstyrelser
tilldelas dven extra medel for forvaltningen av vissa omraden, si kallade bidrag till
sdrskilt kostsamma objekt. Naturvirdsverket anser sjilva att denna férdelning brister
i transparens, dndamalsenlighet och effektivitet och har dtgirdat vissa av bristerna.
Riksrevisionen bedomer att det behovs en samlad 6versyn av alla
medelsfordelningsmetoderna.

Riksrevisionen konstaterar att det finns férdelar med att kombinera olika
medelsférdelningsmetoder. En schablon dr anvindbar for att fa ut medel snabbt och
ger mer forutsigbarhet i hur medel férdelas 6ver tid. Riktade bidrag som
linsstyrelserna far ansoka om kan vara lampligt f6r storre tillfilliga projekt, som
restaureringar. Genom att férdela medel till specifika anvindningsomraden kan
forvaltningen styras mot nationellt prioriterade mal. Ansckningsférfaranden medfor
dock administrativt arbete och forsvirar planeringen av forvaltningen eftersom det
inte ar sikert att linsstyrelsen kommer beviljas medel. Det dr ocksa viktigt att
linsstyrelserna har utrymme att prioritera férvaltningen utifran sin samlade kunskap
om forvaltningsbehoven i respektive lin. Det dr darfor viktigt att Naturvardsverket gor
en avvigning av hur mycket medel som ska férdelas via vilken fordelningsmetod. Har
spelar dven regeringens styrning genom villkoren f6r anslaget in.
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5.5

Forvaltningen kan inte uppna malen riksdagen beslutat om

Trots att det i nulidget inte gar att bedoma maluppfyllelse pa grund av brister i
uppféljningen, bedomer Riksrevisionen att férvaltningen av skyddade omraden inte
lever upp till de mal f6r forvaltningen som riksdagen beslutat om och de
internationella ataganden som Sverige har. Riksrevisionen bedémer dven att det finns
en diskrepans mellan vad linsstyrelserna kan dstadkomma inom ramen for avsatta

medel och malen som riksdagen beslutat om.

Riksrevisionen bedomer att linsstyrelserna inte har tillrickliga resurser for att
torvalta de skyddade omradena si att naturvirdena bibehalls eller 6kar och sa att
omrdidena i stor utstrickning gors tillgingliga for bestkare. Mdnga nodvindiga
atgirder skjuts pa framtiden, framfor allt de som 4r sirskilt kostsamma och férenade
med langsiktiga ekonomiska ataganden. Riksrevisionen bedomer att detta sannolikt
innebir att linsstyrelserna bygger upp en underhallsskuld. Utan uppf6ljning gar det
dock inte att siga hur stor den skulden ir eller hur den utvecklas. Linsstyrelserna
maste gora svira avvigningar och prioriteringar mellan naturvirdande skétsel och
friluftslivsatgirder, vilket de saknar styrning och stéd for. Nir naturvard stills mot
friluftslivsatgirder tyder iakttagelserna i granskningen pa att friluftslivsatgirder
prioriteras ligre. Vidare prioriterar linsstyrelserna genomférandet av
forvaltningsatgirder hogre in att f6lja upp forvaltningens resultat. Riksrevisionen
bedomer att detta pa kort sikt dr en rimlig prioritering, men att det pa lingre sikt
innebir att regeringen inte fir en samlad bild av f6érvaltningens maluppfyllelse,
atgardsbehov och utveckling &ver tid.

Riksrevisionen konstaterar att 4ven Naturvardsverket har anstringda resurser, vilket
paverkat effektiviteten i forvaltningen av skyddad natur. Regeringen har bedomt att
Naturvardsverkets tilldelade medel stiller stora krav pd myndighetens formaga att
bland annat bedriva en effektiv verksamhet och prioritera bland sina uppgifter.252
Riksrevisionen konstaterar att Naturvardsverket uppger resursbrist och att de behovt
prioritera andra uppgifter som orsak till manga av de brister som vi identifierat,
niamligen att de inte har gett linsstyrelserna det stod som de skulle behova for att
bedriva en effektiv forvaltning, att manga nationalparker har inaktuella skotselplaner,
att en samlad oversyn av medelsfordelningsmetoderna har dragit ut pa tiden, och att
de inte har utvecklat it-systemet Skotseldos trots att det fungerat sa pass daligt att det
inte har fyllt sin funktion.

Regeringens finansiella styrning genom nivan pa anslag 1:3 dr avgorande f6r med
vilken ambitionsniva och med vilken langsiktighet som lansstyrelserna kan
genomfora forvaltningen av skyddade omraden. Riksrevisionen konstaterar att den
finansiella styrningen forsvaras av att det inte finns nagon samlad bild av hur stora
skétselbehoven dr. Det gar dirfor inte att med sikerhet bedoma hur mycket medel

252 Se regeringsbeslut KN2023/04647. Uppdraget ska redovisas till Regeringskansliet (Klimat- och
niringslivsdepartementet) senast den 8 november 2024.
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5.6

som kravs for att bibehalla bevarandevirdena. Riksrevisionen konstaterar dven att det
4r viktigt med en balans mellan anslag 1:3 och anslag 1:14 som anvinds for
forvaltning respektive bildande av nya skyddade omraden, eftersom behovet av
torvaltning okar nir fler omraden skyddas. En brist i regeringens finansiella styrning
har varit att det saknats langsiktighet; tillfilliga anslagsforstirkningar gér nytta, men
bidrar inte effektivt till lingsiktighet i forvaltningen. Aven Naturvirdsverkets
forvaltningsanslag har betydelse f6r mojligheten att utveckla f6rvaltningen av
skyddade omraden si att den blir mer effektiv.

Sveriges internationella dtaganden med koppling till férvaltningen av skyddad natur
bor betraktas som styrande fér ambitionsnivan. Regeringen har undertecknat ett nytt
globalt ramverk som ir kopplat till konventionen for biologisk mangfald.2s3 Ett av
ramverkets mal &r att till 2030 skydda minst 30 procent av landomraden,
sotvattensomraden och marina omraden. Ett annat mal 4r att till 2030 ha paborjat
restaurering av minst 30 procent av landomraden, s6tvattensomraden och marina
omriden. Naturvardsverket har i redovisningen av ett regeringsuppdrag foreslagit att
konventionens mal antingen integreras i befintliga nationella malsystem eller antas
som sjilvstindiga nationella mal.2s+ Om EU:s nya lagstiftning om naturrestaurering
godkinns av EU:s ministerrad blir Sverige skyldig att vidta atgirder for att forbittra
de utpekade naturtypernas tillstind och for att ateretablera naturtyper i viss
omfattning. Arealmailen for atgirderna ir tinkta att oka stegvis fran 2030 till 2050.255

Rekommendationer

For att forbittra effektiviteten i forvaltningen av skyddade omraden behévs mer
kunskap om forvaltningens resultat. Det gir i nuldget inte bedéma maluppfyllelsen.
Riksrevisionen bedomer dock att det finns en diskrepans mellan vad linsstyrelserna
kan astadkomma inom ramen f6r avsatta medel och malen som riksdagen beslutat om.

Riksrevisionen limnar foljande rekommendationer.

Till regeringen

o Se till att uppfoljningen av forvaltningen av de skyddade omradena utvecklas sa
att den kan anvindas for att f6lja upp maluppfyllelsen, identifiera skotselbehov
och utgora underlag f6r den finansiella styrningen.

e Se over om den finansiella styrningen mojliggér for Naturvardsverket och
linsstyrelserna att forvalta de skyddade omrddena med den héga ambitionsniva
som riksdagen beslutat om.

253 Convention on Biological Diversity, Decision 15/4. Kunming-Montreal Global Biodiversity Framework., 2022.

254 Naturvardsverket, Forslag till nationell strategi och handlingsplan avseende konventionen om biologisk mangfald
(CBD) NV-09908-21, 2023.

255 Europaparlamentet rostade igenom lagstiftningen om naturrestaurering i februari 2024. Den invintar nu
godkinnande av EU:s ministerrid. Se Europaparlamentet, "Restaurering av natur”, himtad 2024-03-05.
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Till Naturvardsverket

Se till att vigledningarna som linsstyrelserna behover for sitt uppdrag att
torvalta skyddade omraden motsvarar deras behov.

Uppdatera vigledningen om hur skotselplaner ska utformas, sa att
skotselplaner kan bli mer dandamalsenliga och hallas aktuella under lingre tid

an nu.

Tydliggor vigledningen om 6verlitelse av forvaltning av skyddade omraden,
genom att ange vilka kriterier som ska vara uppfyllda for att 6verlata
forvaltningen till en annan aktor och hur linsstyrelsen ska f6lja upp
forvaltningen av dessa omraden.

Se till att skétselplanerna for alla nationalparker halls aktuella.

Se over medelsférdelningen f6r forvaltning av skyddade omraden, si att medel
fordelas mellan linsstyrelserna si att de nationellt mest prioriterade atgirderna
kan genomforas. Medelsfordelningen bor ta hinsyn till férandringar i

forvaltningsbehoven.

Till lansstyrelserna

Se till att skotselplanerna for alla statliga naturreservat halls aktuella.

Tillimpa principer for prioritering av atgirder si att resurser anvinds till de
mest prioriterade forvaltningsatgirderna.
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Ordlista

Akvatiska miljoer

Bevarandemal

Bevarandevarde

Friluftsliv
Forvaltning

Gynnsam
bevarandestatus

Gynnsamt tillstand

Havdade marker
Marin miljo

Malindikator

Skotselplan

Terrestra miljoer

Uppfoljningsplan
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Hav, sjoar och vattendrag.

Bevarandemal ir en operationalisering av bevarandevirden. De ska ge
en tydlig bild av hur det ska se ut nir gynnsamt tillstind rader.

Avser de virden som skyddats, genom att precisera syftet med det
skyddade omradet f6r specifika naturtyper, skyddsvirda arter och
friluftslivsaspekter.

Vistelse utomhus i natur- och kulturlandskapet f6r vilbefinnande och
naturupplevelser utan krav pa tivling.

I granskningen anvinder vi férvaltning som ett samlingsbegrepp f6r
naturvardande skotsel och atgirder for friluftslivet.

Naturtyper anses ha gynnsam bevarandestatus nir:

— utbredningsomradet och foérekomsten inom utbredningsomréadet ar
stabilt eller 6kar,

— de strukturer och funktioner som krivs for att uppritthalla
langsiktigt bevarande av naturtypen finns och bedéms fortsitta att
finnas inom 6verskadlig tid, och

— naturtypens typiska arter har en gynnsam bevarandestatus.

Begreppet anvinds for att beskriva att tillstindet motsvarar
bevarandemalen som anges f6r naturtyper och arter.

Grismarker som behover skotas genom till exempel slitter eller bete.
Hav.

Utgors av uppfoljningsbara och tréskelnivisatta indikatorer som &r
kopplade till bevarandemal for specifika naturtyper, arter eller
friluftslivsaspekter. Varje bevarandemal kan vara kopplat till en
malindikator eller flera malindikatorer.

En skotselplan ska ingd i varje beslut om bildande av ett naturreservat.
Skotselplanen beskriver de atgirder som behover vidtas i omradet f6r
att syftet med naturreservatet ska kunna uppnas, och som far vidtas av
forvaltaren inom ramen for dennes befogenheter och ansvar.

Landmiljser.

En flerdrig plan som redovisar hur ett skyddat omrades bevarandemal
och syften ska f6ljas upp med hjilp av malindikatorer.
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Bilaga 1. Skotselschablonen

Skotselschablonen ir en modell som Naturvardsverket anvinder for att fordela medel
till linsstyrelserna. I rapporten behandlas schablonen i avsnitt 3.3.1.

I denna bilaga beskriver vi vilka faktorer som anvinds i schablonen, nir de senast
uppdaterades med nya uppgifter och hur faktorerna viktas. Vi visar ocksa hur mycket
medel respektive linsstyrelse tilldelas via schablonen i forhallande till arealen som &r
skyddad i lanet. Bilagan baseras pa underlag fran Naturvirdsverket som vi fick den
14 juni 2023.

Overgripande viktning mellan naturvard och
friluftslivsatgarder

En overgripande viktning i schablonen ir att 60 procent av medlen fordelas baserat pa
faktorer som ror naturvirdande skotsel och 40 procent fordelas via faktorer som ska
tanga behovet av atgirder for friluftsliv och basskétsel.

Fordelning av medel for naturvardande skotsel

Modellen for att férdela medel for naturvirdande skotsel till linsstyrelserna utgar
fran antal skyddade omriden, hivdad areal, dngsareal, ddellévskogsareal och
naturvirdsbrinningsbehov i 6vrig skog. Uppgifter om antal skyddade omraden
kommer frin Naturvardsregistret och uppdateras arligen. Uppgifterna om areal
hivdad mark kommer delvis frdn Natura 2000 databasen256 och delvis fran
ansdkningar om miljostod till Jordbruksverket och uppdaterades senast 2013.257
Uppgifterna om arealer dangsmark och ddellovskog kommer fran Natura 2000
databasen och uppdaterades senast 2014. Tilldelningen till skétsel av 6vrig skog
(framst barrskog) sker utifrin en klassificering av linen i tre klasser baserat pa
Naturvardsverkets bedémning av behov av naturvardsbrinning.258 Klassificeringen
har inte dndrats sedan schablonen inférdes 2009. Tabell 2 visar hur faktorerna viktas i

modellen.

256 Databas 6ver uppgifter som Sverige har rapporterat in till EU om arealer av olika naturtyper i Natura 2000-
omraden. Inte samma som NNK, som inte fanns vid den senaste revideringen av schablonen.

257 Naturvardsverket har valt att bygga férdelningen i schablonen pé ett medelvirde av arealuppgifterna i
miljdersittningarna och i Natura 2000-databasen. De siffror som anvints for miljoersittningarna bygger i
sin tur pa ett medelvirde mellan den maximala arealen grismark med hoga virden som uppbir
miljdersittning i skyddade omréaden (alla jordbruksblock med sokta stod som ligger helt inom eller skir
grinserna for ett skyddat omrade) och minimiarealen (alla jordbruksblock med sokta stod som ligger helt
inom grinserna for ett skyddat omrade). Naturvardsverket skriver att de inte uppdaterar dessa uppgifter
pa grund av att "Nya uppgifter paverkar férdelningen i schablonen si pass mycket att resultat behover
férankras med linen, med eventuell justering av schablonen.”

258 [ den hogsta behovsklassen ir de lin som har stora skogsarealer (exklusive ddellév) och dir brand varit en
viktig storning (6stliga lin), lin som har mindre skogsarealer men ocksa ligger 6stligt finns i den
mellersta klassen, och lin som har smé skogsarealer eller ligger vistligt tillhor den ligsta klassen.
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Tabell 2 Fordelning av medel for atgarder for naturvardande skétsel

Variabel Viktning
Antal skyddade omraden 0,30
Héavdareal* 0,40
Angsareal 0,10
Areal ddellovskog 0,10
Ovrig skog 0,10

Anm.: *For hdvdareal finns ett takvarde p& 8 000 hektar, och éverskjutande arealer viktas 0,15.

Fordelning av medel for atgarder for friluftslivet och
basskotsel

Modellen for att férdela medel for atgirder for friluftslivet och basskétsel till
linsstyrelserna utgar fran antal skyddade omriden, skyddad areal, befolkningsmingd
och antal besokare pa fritidsresor i respektive lin. Uppgifterna om antal skyddade
omriden och skyddad areal kommer fran Naturvardsregistret och uppdateras varje ar.
Uppgifterna om befolkningsmingd kommer fran SCB:s befolkningsstatistik och
uppdateras dven de varje ar. Uppgifterna om fritidsresor avser antal besokare pa
fritidsresor samt besok i naturomraden och ir baserade pa en intervjuundersokning
som gjordes 2003-2007. Tabell 3 visar hur faktorerna viktas i modellen.

Tabell 3 Fordelning av medel for atgarder for friluftslivet och basskotsel

Variabel Viktning
Antal skyddade omraden 0,65
Skyddad areal* 0,15
Befolkning** 0,10
Fritidsresor 0,10

Anm.: *For skyddad areal finns ett takvarde p4 100 000 hektar, och 6verskjutande arealer viktas 0,1.
**For befolkning finns ett takvarde p4 1 000 000 personer, och éverskjutande antal viktas 0,05.

Schablonens medelsfordelning i forhallande till areal
varierar mellan lanen

Syftet med utformningen av schablonen &r att férdela mer medel till de lansstyrelser
som har mest skotselkravande omriden att forvalta. Vissa linsstyrelser tilldelas darfor
mer medel for forvaltningen i férhéllande till arealen som &r skyddad. Detta
illustreras i diagram 7 nedan, som visar hur mycket medel varje lansstyrelse fick
tilldelat via schablonen per hektar som skyddats som naturreservat eller nationalpark
ilanet 2023. Medelstilldelningen i forhallande till areal varierar mycket mellan linen,
mellan 8 och 395 kronor per hektar.

Notera dock att diagrammet inte visar den totala finansieringen. Diagrammet visar
bara medel som dr tilldelade via schablonen, inte finansiering av férvaltningen via
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Naturvardsverkets 6vriga medelsfordelningsmetoder. Samtidigt ska de medel som
térdelas via schablonen 4ven anvindas for att férvalta Natura 2000-omréden (i de fall
de inte overlappar med nationella skyddsformer) och biotopskyddsomraden. Detta
innebir att schablonens tilldelning i férhallande till areal egentligen dr nagot ligre.

Diagram 7 Medelstilldelning via skotselschablonen per hektar skyddad natur ar 2023
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Kaélla: Riksrevisionens berédkningar baserat pa uppgifter frdn Naturvardsverkets Metadatakatalog,

hdmtad 2023-03-15 och fran Naturvardsverket, 2023-06-14.

Anm.: Notera att diagrammet inte visar den fullstandiga finansieringen, utan bér ses som en illustration av
schablonens medelsfordelning i forhallande till areal. Medel tilldelat via schablonen har dividerats med arealen
av alla naturreservat i respektive ldn och arealen av de nationalparker som respektive lansstyrelse forvaltar.
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EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Forvaltningen av skyddad natur (RiR 2024:11)

Riksdagen har beslutat att skyddade naturomraden ska forvaltas si att naturvirdena
bibehalls eller okar och sa att omrddena i stor utstrackning gors tillgiangliga for

besokare. Forvaltningen ska ha en hég ambitionsniva.

Riksrevisionen har granskat forvaltningen av skyddad natur. Granskningen
visar att forvaltningen inte ir effektiv, vilket innebir en risk for att de natur- och

friluftslivsvirden som har skyddats inte bibehills eller till och med gér férlorade.

Riksrevisionen bedémer att malen inte nas och att avsatta medel inte ir tillrickliga.
Men f6r att forvaltningen ska bli mer effektiv behovs ocksa mer kunskap. Regeringen
har inte utformat uppfoljningen si att det gar att bedoma maluppfyllelsen

eller hur stora finansieringsbehoven ir. Manga av nationalparkernas och
naturreservatens skotselplaner dr inaktuella och revideras inte i tillrackligt snabb takt.
Naturvirdsverkets vigledning ir inte tillrickligt anpassad till linsstyrelsernas behov

och it-stédet dr inte dndamalsenligt.

Riksrevisionen rekommenderar att regeringen utvecklar uppfoljningen av
forvaltningen och ser over den finansiella styrningen. Naturvardsverket
rekommenderas bland annat att se till att vigledningen motsvarar linsstyrelsernas
behov och att nationalparkernas skétselplaner hélls aktuella. Linsstyrelserna
rekommenderas att se till att naturreservatens skétselplaner halls aktuella och att

resurser anvinds till de mest prioriterade forvaltningsatgirderna.
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