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Till Regeringen

Genom tillaggsdirektiv den 26 januari 1995 gav regeringen Milj6-
vardsberedningen (Jo 1968:A) genom tillaggsdirektiv som |6pande
uppdrag att under hela mandatperioden utreda, formulera och foresla
konkreta atgarder for att nd en hallbar samhallsutveckling. | detta
ingar bland annat att verka for att fragan om miljdansvar och miljo-
hansyn integreras i samhallssektorerna och att foresla hur regeringens
styrning av sektorsmyndigheterna ska kunna utvecklas.

Miljovardsberedningen Overlamnade ett delbetankande i juni
1996 "Integrering av miljohansyn inom den statliga férvaltningen”
(SOU 1996:112) som innehdll olika forslag for utveckling av myndig-
heternas eget miljdarbete. | detta delbetdnkande redovisar vi ytter-
ligare 6vervaganden och forslag pa hur statsforvaltningens ansvar for
miljo och hallbar utveckling kan utvecklas med inriktning pa rege-
ringens styrning av myndigheterna och deras verksamheter.

Miljovardsberedningens ledamoter har utgjorts av riksdagsman
Jan Berqvist, ordférande, generaldirektér Rolf Annerberg, statskon-
sulent Asa Domeij, biolog Stefan Edman, museichef Désirée Edmar,
forvaltningschef Karin Jonsson, generaldirektor Maria Norrfalk,
universitetsrektor Thomas Rosswall och miljérevisor Marja Widell.
Fran Miljovardsberedningens kansli har deltagit kanslichef Lars-Erik
Lilielund samt experten Sten Johansson (1996-10-15 - 1997-09-01).

Miljovardsberedningen 6verlamnar harmed sitt delbetankande
om forslag till en miljopolitisk férvaltningsstrategi for statsforvalt-
ningen.

Stockholm oktober 1997

Jan Bergqvist

/Lars-Erik Liljelund
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1 Uppdraget

| regeringens direktiv (dir. 1995:22) till Miljovardsberedningen ges
beredningen bl.a. i uppdrag att "utreda, formulera och foresla kon-
kreta atgarder for att nd en hallbar samhallsutveckling”. | uppdraget
sags aven att beredningen skall "lamna forslag pa hur regeringens
styrning av sektorsmyndigheternas miljdansvar kan utvecklas”.

Vi har i ett tidigare delbetankande (SOU 1996:112), Integrering
av miljohdnsyn i den statliga férvaltningen, behandlat delar av
uppdraget. Betankandet remissbehandlades under hoésten 1996 och
regeringen har med anledning av forslagen beslutat om en pilotverk-
samhet med inférande av miljoledningssystem i ett 20-tal statliga
myndigheter. Regeringen har aviserat att kretsen av statliga myndig-
heter med miljéledningsystem successivt skall vidgas fran och med
1998.

| detta delbetéankande redovisar vi ytterligare évervaganden och
forslag pa hur statsférvaltningens miljdansvar kan utvecklas och
effektiviseras. Vi menar att ett brett inférande av miljdledningssystem
inom statsforvaltningen samt regeringens initiativ for en ekologiskt
hallbar samhallsutveckling i varpropositionen 1997 och handlings-
programmet for ekologisk hallbarhet i budgetpropositionen 1997
aktualiserar ett antal forvaltningsstrategiska fragor sett i ett miljo-
politiskt perspektiv. Det roér bl.a. ansvarsférdelning och gransdrag-
ningar mellan myndigheter, miljomyndigheternas framtida roller samt
utveckling av styrformer. Till skillnad mot vara tidigare forslag
angaende miljoledningssystem, vilka i huvudsak behandlade fragorna
fran de statliga myndigheternas perspektiv, ar fokus i detta be-
tankande inriktat pa regeringens styrning av myndigheterna och deras
verksamheter.



Vara overvaganden och forslag syftar till att bidra till att ut-
veckla statsforvaltningens roll i ett ekologiskt hallbart samhélle. Vi
vill understryka att detta naturligtvis bara ar en av flera vagar att driva
samhallsutvecklingen i 6nskvérd riktning. Naraliggande ar den 6vriga
offentliga sektorns, framfor allt kommunerna och landstingen, samt
naringslivets ansvar och roller. Dessa kraver dock sin sarskilda
belysning och omfattas inte direkt i detta betankande.

Med statsforvaltningen avses i betdnkandet de statliga forvalt-
ningsmyndigheterna, affarsverken, statliga bolag samt regeringens
eget kansli. Det ror sig om en betydande verksamhet med omkring
240 000 anstéllda som upphandlar investeringar, varor och tjanster
for ungefar 150 miljarder kronor per ar.



2 Sammanfattning av
Overvaganden och forslag

Statlig verksamhet i ett hallbarhetsperspektiv

Statsforvaltningens olika roller och uppgifter samt omfattning gor att
den ar en central aktor i utvecklingen mot ett ekologiskt hallbart
samhélle.

Vi anser att krav pa hansyn till en ekologiskt hallbar samhalls-
utveckling inom statsforvaltningen maste atféljas av en betydande
héjning av ambitionsnivan. Vi uppfattar att regeringens évergripande
mal for en ekologiskt hallbar samhallsutveckling har en stérre bredd
an vad som vanligen har innefattats i begreppet miljéh&nsyn. Eko-
logisk hallbarhet beror hela samhallsutvecklingen vilket understryker
betydelsen av samhéllssektorernas och deras aktdrers gemensamma
ansvar.

For statsforvaltningen i sin helhet, inklusive Regeringskansliet,
tror vi att det &r viktigt att se pa dess arbete mot ekologiskt hallbar
utveckling som en larande process. Med detta menar vi en utvecklad
dialog mellan myndigheterna och mellan dessa och respektive
departement for erfarenhetsutbyte och utifran detta en successiv
utveckling av styrformer och arbetsmetoder inkl. nédvandiga korri-
geringar.

For manga myndigheter kommer arbetet for ekologisk hall-
barhet att innebara att man gar fran ett tillstdnd dar verksamheternas
miljoaspekter ofta givits l1ag eller ringa uppmarksamhet till att
bedéma och ta stallning till ekologisk hallbarhet i sin myndighets-
utévning. Detta kan pa en del hall medféra betydande svarigheter som
samtidigt kan vandas till mycket stora utmaningar.



Arbetsformer for 6kad hallbarhet

Det ar av fundamental betydelse att arbetet med miljé och hallbarhet
integreras i dvrig verksamhet inom respektive myndighet for att det
skall bli framgangsrikt. Statsforvaltningens arbete for en ekologiskt
hallbar utveckling maste darfor utga fran respektive myndighets
uppdrag och den kéarnverksamhet som bedrivs. Myndigheternas
uppdrag/karnverksamhet &r normalt styrd, reglerad och motiverad av
olika forfattningar. Varje myndighet har rimligen sjalv den basta
insikten om dessa regelverk och ar darféor mest lampade att till-
sammans med 6vriga aktorer inom respektive samhallssektor klarlag-
ga brister och problem, att utarbeta forslag till 16sningar samt att
verka for att de genomfors.

Styrsignaler och styrformer

Regeringens vision om en ekologiskt hallbar samhallsutveckling ar
den viktigaste styrsignalen och utgor ett riktméarke for statsforvalt-
ningens fortsatta arbete. Innehallet i denna vision maste konkretiseras
och omsattas i olika styrformer, beslut och fortsatta initiativ.

Det ar nodvandigt att anvanda de formella styrinstrumenten
som myndigheterna ar val fortrogna med. Styrinstrumenten anvands
for att formedla mal och uppdrag, inte for att ange hur verksamheten
skall bedrivas. Vi ser inte nagot behov av att komplettera regelverket
for myndighetsstyrningen. Vi ser inte heller ndgot behov av en ny
myndighetsorganisation for ekologisk hallbarhet.

Hur styrningen sker via de olika regelverken, dvs. vilka styr-
signaler som ges, ar avgorande for genomslag och framgang i det
fortsatta arbetet. Styrsignalerna maste vara tydliga, konkreta och inte
kollidera med styrsignaler inom andra politikomraden. Samtidigt far
inte styrningen ta éver myndigheternas eget ansvar och initiativkraft.

Sektorsansvar dr samhiéllsansvar

Principen om sektorsansvar bér vara vagledande for myndigheternas
arbete for en ekologiskt hallbar utveckling. Vi anser dock att det finns
en risk att fastna i formfragor rérande ansvarets bredd och djup nar



det verkstélls pa myndighetsnivan. Darfor vore det mer relevant att
tala i termer om ett samhallsansvar for miljo och ekologisk hallbarhet.
Detta skulle stamma battre 6verens med det ansvar som alla aktorer i
samhallet forvantas ta, fran den enskilda individen till aktorer eller
grupper av aktérer inom privat och offentlig sektor.

Det generella ansvaret

Alla myndigheter inom statsforvaltningen skall ges ett generellt
ansvar att ta hansyn till ekologiskt hallbar utveckling inom ramen for
sin karnverksamhet. Styrformen for detta &r verksforordningen dar
regeringen aviserat en andring i dess 78 med innebdrden att myndig-
heterna skall beakta ekologiskt hallbar utveckling. | inledningsskedet
tror vi att det ar viktigt med sarskilda insatser som t.ex. dialog,
informations- och kunskapsspridning. Har kommer miljomyndig-
heterna att kunna ha en nyckelroll tillsammans med Regerings-
kansliet. Vi foreslar darfor att regeringen ger miljomyndigheterna i
uppdrag att i samverkan ta fram forslag pa en generell informations-
och utbildningsstrategi inklusive konkreta handledningar och
utbildningsmaterial. Vi vill i detta sammanhang peka pa mojlig-
heterna till samverkan med universitet och hégskolor.

Det ar viktigt att departementen for en dialog med sina
respektive myndigheter i dessa fragor. Vi anser att den informella och
fortlopande s.k. mal- och resultatdialogen mellan Regeringskansliets
departement och de olika myndigheterna ar ett l[ampligt forum. Vi
anser att en stédfunktion for departementens arbete och dialog med
myndigheterna bor Overvagas atminstone i initialskedet da det i
manga fall kommer att réra sig om nya problemstallningar. Detta stod
kan ske i form av ett projekt inom Regeringskansliet. Hur det skall
utformas narmare avgors inom Regeringskansliet men vi vill peka pa
mojligheten att beakta behovet i samband med att &ven
Regeringskansliet infor ett miljdledningsystem.

En atgard for att pa kort sikt forbattra samordningen av
regeringens styrning kan vara att inrétta en organisation med
kontaktpersoner i departementet for stod till och for uppfélining av
ovriga departements och samhallssektorernas insatser. Stddet till



departementen bor &ven innefatta utbildning av chefer, handlaggare
och kommittéanstéllda.

Det séirskilda ansvaret

Forutom det generella ansvaret anser vi att ett antal myndigheter skall
ges en sarskild roll som ansvarsmyndigheter. Det ar sddana myndig-
heter dar en anpassning av karnverksamheten ar sarskilt viktig for en
ekologiskt hallbar utveckling. Detta innebar en vidgning av den krets
av myndigheter som idag har tilldelats ett sarskilt sektorsansvar for
miljon inom respektive omraden. Vi foreslar att regeringen ger ett
sarskilt ansvar till 28 centrala myndigheter som verkar inom viktiga
omraden for en okad ekologisk hallbarhet: Vagverket, Banverket,
Luftfartsverket, Sjofartsverket, Svenska Kraftnat, den nya ener-
gimyndigheten, Vattenfall, Boverket, NUTEK, Fiskeriverket, Jord-
bruksverket, Skogsstyrelsen, Sveriges Geologiska Undersdkning,
Sveriges Lantbruksuniversitet, Naturvardsverket, Konsumentverket,
Livsmedelsverket, Kemikalieinspektionen, Arbetsmarknadsverket,
Arbetarskyddsverket, Arbetslivsinstitutet, Riksforsakringsverket,
Socialstyrelsen, Skolverket, Forsvarsmakten, Sida, Kommerskollegi-
um, Finansinspektionen. Darutdver anser vi att alla lansstyrelser skall
ges ett sarskilt ansvar eftersom de pa regional niva har sitt uppdrag
inom de flesta av dessa omraden. Ansvarsmyndigheter bor i den
arliga resultatredovisningen (ARR) redovisa insatser och resultat av
sitt arbete for ekologisk hallbarhet.

Vi anser att styrningen av ansvarsmyndigheterna bor ske ge-
nom dels en precisering av ansvaret i myndighetsinstruktionerna, dels
genom regleringsbreven. Darutéver tror vi att det ar viktigt att pa
samma satt som for det generella ansvaret bedriva, atminstone i
initialskedet, olika processer for att 6ka och utveckla kompetens,
insikt och engagemang.

Myndigheternas kostnader forknippade med insatser skall nor-
malt rymmas inom befintliga anslag och ramar. For storre insatser pa
samhallssektornivd bor ansvarsmyndigheterna ges ett generellt
uppdrag att féresla hur eventuella kostnader bor fordelas.
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| detta sammanhang &r det viktigt att departementen konkretiserar
innehallet i det sarskilda ansvaret. Det sarskilda ansvaret innebér bl.a.
att:

« identifiera och kvantifiera den miljopaverkan som verksamheten
inom ansvarsomradet medfor,

 utifrdn de nationella malen satta mal for hur verksamheten inom
omradet skall bli ekologiskt hallbar,

» konkretisera behovet av atgarder for att dessa mal skall nas och
verka for att dessa atgarder genomfors,

« fortlopande félja utvecklingen inom ansvarsomradet, inklusive
effekter pa miljon av genomférda atgarder,

« aterrapportera till saval aktérerna inom ansvarsomradet som till
regeringen.

Hur atgardsansvaret for tvarsektoriella problem skall fordelas ar
enligt var uppfattning nagot som far analyseras fran omrade till
omrade. Vi foreslar att Naturvardsverket ges i uppdrag att, tillsam-
mans med bertérda myndigheter, utarbeta forslag pa hur ansvaret skall
fordelas for de tvarsektoriella fragorna. En viktig aspekt blir att
beakta de styrmdjligheter och bemyndiganden som respektive myn-
dighet forfogar dver och dar sa ar pakallat foresla andringar.

Miljomyndigheternas roll

Vi anser att miljomyndigheterna i princip bor bibehalla sina roller
med vissa modifieringar. Detta utesluter inte att de kommer att ha
stabsmyndighetsliknande funktioner gentemot regeringen i egenskap
av expertmyndigheter. Férutom sina karnverksamheter skall mil-
jomyndigheterna vara padrivande, uppféljande och utvarderande.
Daremot vill vi tona ner den samlande rollen mot bakgrund av évriga
myndigheters ansvar for att utveckla sin verksamhet mot ekologisk
hallbarhet.
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Affirsdrivande verk och statliga bolag

Det finns inte nagra principiella skillnader mellan de affarsdrivande
verken och forvaltningsmyndigheterna nér det géaller regeringens
styrformer. Vi har ocksa i vart forslag till myndigheter med sarskilt

ansvar foreslagit ett antal affarsdrivande verk.

Daremot ar det inte mojligt for staten att direkt alagga ett
statligt bolag samma ansvar for miljofragor och ekologisk hallbarhet
motsvarande det ansvar som kan laggas pa myndigheter. Vi tycker
dock att det ar viktigt att alla statliga bolag arbetar for ekologisk
hallbarhet. Ett satt for staten att verka i denna riktning ar att utge
riktlinjer for detta. Vi foreslar darfor att regeringen ger Naturvards-
verket i uppdrag att utarbeta ett forslag till sddana riktlinjer som stod
for bolagens fortsatta arbete. Detta bor inkludera en uppfdljning och
utvardering av de statliga bolagens miljdarbete.

En bred delaktighet

Det ar viktigt att i storsta mojliga man delegera ansvaret for
genomforandet, inte bara fran regeringen till myndigheterna, utan
ocksa vidare till regionala, lokala myndigheter och aktorer inom
ansvarsomradet.

Vi anser att det finns behov att stérka samverkan i form av re-
gionala néatverk for ekologisk hallbarhet. Verksamheten bor ha till
uppgift att knyta ihop tillgangliga kunskaper och erfarenheter av
praktiskt tillampat arbete och att huvudsakligen engagera regionala
myndigheter, kommuner och féretag. Vi anser att lansstyrelserna ar
ett naturligt nav for saddana natverk.

Uppf6ljning
En viktig del av forverkligandet av regeringens program fér en
ekologiskt hallbar samhallsutveckling ar hur programmet kan ges ett
uppfoljningsbart innehall och i vilken utstrackning myndigheterna
formar prioritera det i sina verksamheter.

Vi anser att det ar bra att regeringen kopplar hansyn till ekolo-
giskt hallbar utveckling i myndigheternas verksamhet till de Gvriga
effektivitetskrav som stélls. Den lampligaste formen ar att kraven



12

anges i de arliga regleringsbreven. Det vore olyckligt om helt nya
berednings- och beslutsformer etablerades inom detta omrade.

Ovriga initiativ

Inférandet av en budgetram for ekologisk hallbarhet i statsbudgeten ar
en friga som bor analyseras ytterligare. Syftet skulle vara att tydlig-
gora den finansiella och verksamhetsméassiga helheten samt att fram-
halla sambanden mellan insatser inom olika sektorer och departe-
mentsomraden.

Vi foreslar att, utifrdn hitintills bedrivet arbete kring miljora-
kenskaper, en redovisning gors pa forsok som bilaga till budgetpropo-
sitionen i full vetskap att fortsatt utvecklingsarbete ar nédvandigt. Vi
anser vidare att en form av plan fér ekologisk hallbarhet, i likhet med
regeringens arliga finansplan, utvecklas. Syftet med planen bor bl.a.
vara att ange matt for de olika sektorernas insatser for kommande ar.
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3 Ekologisk hallbarhet i ett
forvaltningspolitisk perspektiv

Sammanfattning av 6verviganden och forslag:

e Regeringens oOvergripande mal fér en ekologiskt hallbar [sam-
héllsutveckling har en storre bredd &n vad som vanligen innefat-
tas i hansyn till miljon. Statsforvaltningens roll &r darmed forenad
med krav pa betydande hojning av ambitionsnivan inom statsfor-
valtningen.

« De sammanhallande krafterna maste vara starka - verka for en
helhetssyn och sektorsévergripande losningar - for att statsfor-
valtningen i sitt sektoriella arbete skall bli den kraft och det jore-
dome som &r onskvard.

De politiska utmaningarna

Visionerna och signalerna om héansyn till miljon och en hallbar
samhallsutveckling har givits fran den politiska nivan under en langre
tid.

”En god livsmiljo, arbete at alla, vilfird, social omsorg
och rittvis fordelning ir grundstenarna i regeringens po-
litik. Ansvar for miljo och resurshushallning skall prigla
samhillslivets alla omraden. 1990-talets uppgift ar att
stilla om samhiillets alla verksamheter i ekologisk rikt-
ning. I Sverige finns goda forutsittningar att forena god
miljo med vilstand och full sysselséittning.”

Detta sades vid 1990-talets bdrjan i propositionen En god livsmiljo
(prop. 1990/91:90 s. 11) och skulle mycket val &ven kunna ségas i ett
program om ekologisk hallbarhet infér 2000-talet.



”Sverige skall vara en padrivande internationell kraft och
ett foregangsland i strivan att skapa en ekologiskt hallbar
utveckling.”

Statsministern i regeringsforklaringen den 17 september 1996.

”Det dr angeliget att en ekologisk grundsyn tillimpas pa
alla planeringsnivaer. Inte minst dr detta nodvindigt for
att tillgodose de ekologiska krav ménniskor och biologis-
ka varelser stilller socialt, psykiskt och fysiskt pa t.ex.
stads- och bostadsmiljon.”

”Ett ekologiskt hallbart samhiille formas genom insatser
pa manga nivaer och av manga aktorer. Statens roll éir att
skapa forutsittningar for alla att bidra till en ekologiskt
hallbar utveckling. Det arbete som redan pagar kommer
att leda till betydande forbéttringar. Men det behovs ock-
sa skirpta styrmedel och incitament som styr i ritt rikt-
ning. ... Staten bor vidare vara ett foredome for ekologisk
hallbarhet i sin egen verksamhet. Den offentliga upp-
handlingen ir i detta sammanhang ett viktigt verktyg.”

Ett kvarts sekel skilier de bada citaten. Det forsta ar hamtat fran
propositionen om regional utveckling och hushallning med mark och
vatten (prop. 1972:111 bil. 2, s. 131). Det andra citatet kommer fran
1997 ars ekonomiska varproposition (prop. 1996/97:150 bil 5, s. 5-6),
regeringens senaste redovisning av arbetet for ekologisk hallbarhet.

Aven om signalerna om en hallbar samhallsutveckling salunda
varit tydliga under snart tre decennier har det férst genom varpropo-
sitionen och budgetpropositionen 1997 gjorts till en uttalad samlad
vision for den fortsatta fardriktningen. | denna vision ligger ocksa en
uttalad viljeyttring nér det galler statsforvaltningens egen roll i denna
process. Ett uppdrag till hela statsforvaltningen att verka for en
ekologiskt hallbar utveckling. Detta staller krav pa en forvaltnings-
strategi.
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3.1 Begreppet ekologiskt hallbar
utveckling

Begreppet hallbar utveckling &ar av relativt ungt datum och dess
narmare innehall annu opreciserat, inte minst i fraga om hur kraven
skall uppfyllas av de olika samhallssektorerna. Den oftast citerade
definitionen &ar den som ar 1987 presenterades av FN:s kommission
for miljo och utveckling (den s.k. Brundtland-kommissionen):

”En utveckling som tillfredsstiller dagens behov utan
att dventyra mojligheterna for framtida generationer att
tillfredsstilla sina behov.”

Definitionen 1ag till grund fér 1992 ars UNCED-konferens om miljo
och utveckling (den s.k. Rio-konferensen) och gavs dar ett mer
konkret innehall genom Agenda 21. Regeringens mal och politik for
en hallbar utveckling har redovisats i olika sammanhang, bl.a. i den
s.k. UNCED-propositionen (prop. 1993/94:111) och senast i 1997 ars
ekonomiska varproposition (prop. 1996/97:150). Ur regeringens
skrivelse (skr. 1996/97:50 s. 3) Pa vag mot ett ekologiskt samhaélle har
vi hamtat féljande svenska definition:

”Ett ekologiskt hallbart samhiille ir ett samhille dir
miéinsklig verksamhet inte skadar hilsa, klimat eller eko-
system. Det ir ett samhiille som ir inriktat pa férnybara
resurser och som hushallar med de resurser som star till
buds sa att de ricker at alla, i dag och i framtiden.”

| 1997 ars ekonomiska varproposition framhaller regeringen att
samhdllets ekologiska hallbarhet pa lang sikt ar avgoérande for vart
lands valstand och vara utvecklingsmojligheter. Tillsammans med
insatser av ekonomisk, social och kulturell art formar de var
gemensamma framtid.

Vad innebar da en ekologiskt hallbar utveckling? | grunden
handlar det om tre saker enligt regeringens 6vergripande mal:
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Skyddet av_miljon. Utslappen av fororeningar skall inte skada
manniskans hélsa eller dverskrida naturens férmaga att ta emot
eller bryta ner dem. Det betyder att for naturligt férekommande
amnen skall utslappen minskas till sddana nivaer att stérningen av
de naturliga kretsloppen minimeras. Det betyder ocksa att anvand-
ning och forekomst av skadliga amnen fér miljon avvecklas och
ersatts med mindre skadliga. Den biologiska mangfalden ska be-
varas

Effektiv_anvindning av jordens resurser. Sa langt som mojligt

ska forsorjningen baseras pa ett langsiktigt hallbart nyttjande av
férnybara resurser. Det betyder att anvandningen av resurser inte
far overskrida den takt med vilken naturen skapar nya och att ma-
terial bor atervinnas i ett kretslopp. Ekosystemens langsiktiga pro-
duktionsférmaga ska behallas. Vi ska hushalla med icke férnybara
resurser s att vi hinner utveckla fornybara ersattningar

Hallbar forsorjning och nyvttiande av fornybara resurser. Tillvax-

ten av befolkning och ekonomier i varlden medfér att anvandning-
en av energi och andra naturresurser maste bli mycket effektivare
an den ar i dag. Flédena av energi och material kan darmed mins-
ka. Samhallsplanering, teknikutveckling och investeringar bér dar-
for inriktas pa resurssnala processer och produkter

| grunden finns det alltsd en mycket stark koppling mellan miljo-
hansyn/ anpassning och ekologiskt hallbar utveckling. Begreppet
ekologisk hallbarhet ar dock bredare, att verka for en ekologiskt
hallbar utveckling innebar mer an att ta hansyn till miljon. Begreppet
tangerar hallbarhetsperspektivets alla dimensioner, social, kulturell
och ekonomisk utveckling. Aven om det &r miljén som séatter de yttre
ramarna for samhallsutvecklingen i begreppet hallbar utveckling
maste alla aktorer beakta de andra hallbarhetsperspektiven nar de
verkar for en ekologiskt hallbar utveckling, t.ex. bidrag till fler
arbeten, en hallbar ekonomisk tillvéxt och positiv social utveckling.

En ekologiskt hallbar samhallsutveckling &ar en vision. De

overgripande malen for denna vision maste brytas ner i mal och



17

strategier for ett framgangsrikt arbete. Det finns en relativt om-
fattande mangd forslag pa mal och strategier. Kretsloppsdelegationen
har l[Amnat en strategirapport fér kretsloppsanpassade material och
varor (1997:14) vilken behandlar strategier for samhéllsutvecklingen i
stort. Naturvardverket har nyligen till regeringen Overlamnat en
rapport (Rapport 4765) med reviderade mal for miljdarbetet/
ekologisk hallbar samhallsutveckling. Naturvardsverket har ocksa
avrapporterat fran det s.k. 2021 projektet om vilka strategier som
kravs for att nd ett onskat miljotillstand (Rapport 4747). Exempel pa
mer sektorsanknutna mal och strategier finns i kemikommitténs
nyligen avldmnade forslag (SOU 1997:84), kommunikations-
kommitténs slutbetdankande (SOU 1997:35) och Konsumentverkets
rapport om forslag till utformning av ett sektorsansvar for miljomalen

i konsumentpolitiken (Rapport 1997:19). Lansstyrelserna har tagit
fram strategier for den regionala miljon (STRAM-rapporter).
Sammanfattningsvis kan det konstateras att det inte foreligger nagon
brist pa underlag eller idéer for ett kraftfullt agerande i ekologiskt
hallbar riktning.

3.2 Statsforvaltningen och regeringens
styrning av denna

Regeringens forhallande till statsforvaltningen har under det senaste
decenniet allt tydligare inriktats pd mal- och resultatstyrning. Styr-
formen innebéar bl.a. att delegering av ansvar och befogenheter till
myndigheterna har o©kat. Myndigheternas sjalvstandighet, vilken
understryks genom Regeringsformens férbud mot s.k. ministerstyre
och Regeringskansliets begransade storlek, har harigenom ytterligare
forstarkts.

De namnda forhallandena, i forening med den likaledes grund-
lagsskyddade kommunala sjalvstyrelsen och det faktum att en avse-
vard del av de offentliga uppgifterna utférs av kommuner och lands-
ting, brukar anges som utmarkande for den s.k. svenska forvaltnings-
modellen.



Statsforvaltningens utveckling under de senaste aren har i hdg
grad praglats av kraven att minska de offentliga utgifterna. Ett om-
fattande omstrukturerings- och effektiviseringsarbete har darfor
bedrivits.

Nedanstaende upprékning bestar av exempel pa statliga verk-
samheter och statliga myndigheters roller. Den sager ingenting om
med vilken intensitet och med vilka resurser verksamheterna bedrivs.
Syftet ar har att belysa mangfalden och att antyda de svarigheter som
kan uppkomma i anvandandet av generella medel i styrningen av
myndigheterna.

» Arbetsgivare for ca 240.000 anstallda.

« Upphandling av investeringar och varor for ca 75 miljarder kronor
samt tjanster for ytterligare ca 75 miljarder kronor per ar.

« Overvakning, granskontroll, bekdmpning av brott, lagprévning och
pafdljd (polis, tull, kustbevakning, aklagare, domstolar, kriminal-
vard).

» Foreskrifter, tillsyn, inspektion och utvardering (ofta grundad pa
ramlagar).

« Beskattning, uppbdrd och uttag av avgifter.

« TillstAnds-, koncessions- och dispensprévning m.m. (ofta grundad
pa speciallagar) for olika typer av naringsverksamhet.

e Byggande, forvaltning och drift av verksamhet vid flygplatser,
skjutfalt, jarnvagar, farleder etc.

* Forvaltning av fast och |16s egendom (fastigheterggbader,
anlaggningar, miljo- och kulturarv).

Utdvande av medlemskap i EU, FN m.m. och bilateralt samarbete
med andra lander.
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« Bidrag och transfereringar till hushall, organisationer, foretag och
kommuner.

« Opinionsbildning, information och formedling av erfarenheter.

» Genomférande av hdgre utbildning och beslut om laroplaner for
utbildning pa lagre nivaer
» Forskning (inriktning, finansiering och spridning av resultat).

» Kontor, verkstader, laboratorier och andra anlaggningar (lokaler,
energi, forbrukningsvaror, utrustning, fordon, tjansteresor m.m.).

Genom sin storlek ar statsforvaltningen en framtradande aktor pa en
rad olika marknader. Omfattningen av dess upphandling, antalet
anstallda och verksamhetens geografiska spridning gor att den kan
liknas vid en stor koncern. Det statliga koncernbegreppet anvands
dock inte sarskilt ofta. Vanligtvis talar man om de olika statliga
verkamhets- och myndighetsomradena, ofta som koncerner i sig.
Regeringens styrning av forvaltningen &r ocksa den i allt vasentligt
omradesorienterad.

Nar regeringen framhaller att staten i sin verksamhet bor vara
ett foredome for ekologisk hallbarhet framstar ater samma forhallan-
den tydligt. Arbetet kommer att drivas sektoriellt med delegation av
ansvar och bemyndiganden. Samtidigt stéller de perspektiven krav pa
att de sammanhallande krafterna ar starka. En helhetssyn och sektor-
sovergripande l6sningar kravs for att statsforvaltningen skall bli den
kraft och det foredéme som &ar 6énskvart.

3.3 Myndigheter verkar inom olika
samhallssektorer

Med undantag for ett fatal myndigheter, vilka i sin verksamhet
uteslutande vander sig till andra myndigheter eller har renodlade
stabsuppgifter till regeringen, verkar myndigheterna inom en eller
flera samhallssektorer. Sektorerna bestar i sin tur av aktorer i olika
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sammansattningar; foretag, hushall, kommuner, internationella
organisationer, fastighetsagare etc.

Myndigheternas uppgifter och roller inom de olika sektorerna
skiljer sig at hogst betydligt. Det samma géller verksamheternas
omfattning, grad av politisk och medial uppméarksamhet, internatio-
nella relationer och forhallande till teknisk utveckling etc. Forand-
ringarna i de olika hanseendena tenderar ocksa att ske med allt
kortare tidsintervall, vilket aven kan sdgas om av statsmakterna
initierade omprovningar och strukturella férandringar av myndighets-
verksamheterna. Att den snabba forandringstakten kommer att sta sig
kan narmast tas for givet.

All statlig verksamhet innebar ytterst tillampning av ett
regelverk. Det kan géalla internationell ratt, svensk lagstiftning eller
resebestammelser for myndighetens tjansteman.

Aven om statsforvaltningens arbete mot en ekologiskt hallbar
samhallsutveckling i allt vasentligt kommer att vara malstyrt, sa
bedrivs det utifran regelverk. Detta ar dock inte unikt for just
ekologisk hallbarhet utan praglar myndigheternas arbete inom manga
andra omraden. Utmaningen ligger i att hitta ratt balans. Blir det for
detaljerade mal och uppdrag tenderar skillnaden mellan mal och
regelstyrning att suddas ut.

| ett stort antal myndigheter innebér ett ansvar for ekologisk
hallbarhet en relativt naturlig vidgning av redan befintliga uppgifter.
Att utféra komplexa uppgifter samt att hantera konflikter mellan olika
samhallsmal ar aterkommande uppgifter for manga myndigheter.
Sarskilt galler detta de myndigheter vilka i vid mening svarar for ett
effektivt utnyttjande av samhdllets resurser, dvs. ett stort antal
myndigheter med bidragsgivnings- och tillsynsuppgifter och/eller
med ansvar for nationell uppféljning och utvéardering. Myndigheter
med den forsta typen av uppgifter ar bl.a. de med uppgifter inom de
s.k. areella naringarna. Exempel pad myndigheter med uppgifter av typ
nationell uppféljning och utvardering &ar Naturvardsverket, Skol-
verket, Socialstyrelsen, Riksforsakringsverket och Riksrevisions-
verket.

Inférandet av hansyn till ekologiskt hallbar utveckling innebar,
som tidigare namnts, en vidgning i forhallande till kraven pa
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miljoh&nsyn. Det innebar dels att att kretsen av myndigheter vidgas,
dvs. verksamheterna kan vara betydelsefulla for en ekologiskt hallbar
utveckling utan att de innehaller direkta aspekter pa den yttre miljon.
Exempel pa sadana myndigheter ar Folkhalsoinstitutet, Livsmedels-
verket, Arbetarskyddsverket och Yrkesinspektionerna samt den nya
myndigheten for energifragor. Det innebar ocksa att myndigheter som
idag har ett sektorsansvar for miljo inom sitt verksamhetsomrade
kommer att fa ett vidgat ansvar.

Det ar inte latt att i nulaget mer exakt bedéma hur detta ansvar
kommer forma sig. Orsaken &r bl.a. att de statliga verksamheterna
ofta ar komplexa och svarbedomda ur ett hallbarhetsperspektiv.
Exempelvis har Véagverket ett direkt inflytande &ver planering,
byggande oclunderhall av en stor del av landets vagar. Daremot har
inte Vagverket samma inflytande Over omfattningen, sammansétt-
ningen och syftet med den person- och godstrafik som befinner sig pa
dessa vagar, vilket ar en viktig aspekt ur ett hallbarhetsperspektiv.
Avgorande for hur framgangsrikt myndighetsarbetet kommer att bli
kommer att vara beroende pa flera saker men bemyndigande, dvs. att
delegera befogenheter tillsammans med ansvar utgdér en av karn-
fragorna.

34 Ekologisk hallbarhet som politisk
tvarfraga

Den ekologiska hallbarhetens politiska och forvaltningsméassiga
villkor delas med flera andra tvargaende politikomraden vilka ocksa
fatt stor uppméarksamhet under senare ar. Exempel ar regionalpoliti-
ken, jamstalldheten mellan kvinnor och méan, invandrarnas och
ungdomarnas villkor, den offentliga sektorns stallning, forhallandet
mellan staten och kommunerna samt Europa-integrationen.

Nedan ges tva exempel pa beskrivningar av strategier for
regeringens sektorsdvergripande arbete — inom regionalpolitiken
(prop. 1996/97:1 utgiftsomrade 19, s. 9) respektive inom jamstalld-
hetspolitiken (skr. 1996/97:41 s. 60-61).
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"Med den ‘stora’ regionalpolitiken avses atgarder med regio-
nalpolitisk betydelse inom andra samhallssektorer. Utveck-
lingen inom dessa andra samhéllssektorer & sammantaget
mer betydelsefull for den regionala utvecklingen &n den ‘lilla’
regionalpolitiken. Det ar darfor en viktig uppgift for regering
och myndigheter att se till att regional- och sysselsattnings-
politiska aspekter beaktas inom olika samhallssektorer.”

"Att pa detta satt inforliva ett jamstalldhetsperspektiv i alla
politikomraden kallas med en internationell term mainstrea-
ming. ... Mainstreaming kan Oversattas med att inforliva ett
jamstalldhetsperspektiv i huvudfaran inom varje politikomra-
de. Det innebar att jamstalldhetsfragor inte kan behandlas en-
skilt eller vid sidan av ordinarie verksamhet. Ett jamstéalldhet-
sperspektiv skall inga som en sjalvklar del i allt arbete.

Mainstreaming skall leda till att konsperspektivet tydliggors
och beaktas inom alla delar av regeringens arbete och i statli-
ga verk och myndigheter.”

Gemensamt for de politiska tvarfragorna ar bl.a. att de just ar uttalat
politiska och att de spanner 6ver traditionella politikomraden. Betraf-
fande genomftérande saknar de normalt "egna” finansiella resurser
och forvaltningsmyndigheter. Detta gor att de manga ganger har svart
att i det langa loppet gora sig gallande i forhallande till mer etablera-
de sektorer. Det ar ocksa valkant att de sinsemellan &r potentiella
konkurrenter om t.ex. finansiella resurser. Den ekologiska hallbarhe-
ten skiljer dock ut sig i forhallande till andra horisontella fragor
genom att den har en nara bindning till miljdomradet och att det finns
centrala forvaltningsmyndigheter respektive ett antal évriga myndig-
heter med sektorsansvar for miljé. Aven om visionen om den ekolo-
giska hallbarheten har stora paralleller till andra tvarfragor ar den
redan etablerade myndighetsstrukturen pa miljoomradet en styrka for
visionens realiserande.
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4 Arbetsformer for ekologisk
hallbarhet

Sammanfattning av 6verviganden och forslag:
e Principen om sektorsansvar bér vara vagledande for myndighet-
sarbetet, men det &r mer relevant att tala om samhéllsansyar for
miljé och ekologisk hallbarhet eftersom det inte laser diskussjonen
vid definitionsfragor, bl.a. sektorsavgransningar.
« 28 myndigheter som verkar inom viktiga omraden for ekoldgisk
hallbarhet bor ges ett sarskilt ansvar. Detta bor ocksa ges t{ll alla
lansstyrelser.
« Naturvardsverkets och 6vriga miljomyndigheters framtida rpller
bor i allt vasentligt vara oforandrad aven om dessa myndigheters
arbetssatt sannolikt kommer att behdva andras. En tyngdpunkts-
forskjutning mot padrivande i stallet for samlande ar dock |n6d-
vandig.

Den politiska utmaningen

”En varaktigt hallbar utveckling forutsitter att myndig-
heter och foretag som éir verksamma inom alla samhélls-
sektorer ansvarar for och bekostar det nédvindiga miljo-
vardsarbetet som en naturlig del av verksamheten. Rege-
ringen avser att forstiirka sektorsmyndigheternas ansvar
pa dessa omraden."

Citatet, hamtat fran regeringens proposition En god livsmiljé (prop.
1990/91:90 s. 37), visar pa en innebord av sektorsansvaret, ett av de
mest centrala begreppen i det statliga miljovardsarbetet. Begreppet
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innehaller emellertid oklarheter, bade pa principiell niva och i sin
praktiska tillampning.

4.1 Sektorsansvarets innebord

Principen om sektorsansvar i miljopolitiken introducerades under
1980-talet och gavs en framtrddande roll i regeringens proposition
(prop. 1987/88:85) Miljopolitiken infor 1990-talet. Ett antal ytterliga-

re steg med skiftande utgangspunkter har tagits sedan dess. Vissa har
givits tydliga miljopolitiska fortecken, andra har samband med
forandringar som av andra skal har gjorts av olika myndigheters roller
och uppgifter.

For tio ar sedan beskrev Utredningen om miljévardens organisation, i
sitt betéankande (SOU 1987:32 s. 163) For en battre miljo, fraigan om
sektorsansvar pa foljande satt:

"Utredningen anser det vara av stor vikt att sektorsmyndig-
heterna utvecklar sitt miljoansvar s att det ingar som en
naturlig och nodvandig del i sektorsansvaret. Genom att
sektorsmyndigheterna far ta ett eget ansvar for miljéfragorna
skapas praktiska forutsattningar for ett férebyggande miljo-
vardsarbete. Det bor ocksa ankomma pa myndigheterna att
finna praktiskt verkande former for att l6sa malkonflikter
m.m. Problematiken harvidlag &ar for mangfacetterad och
komplex for att det skall vara mdjligt att finna generella
I6sningar. Olika metoder far successivt tas fram.”

| Miljovardsberedningens betankande (SOU 1996:112) Integrering av
miljohansyn inom den statliga forvaltningen, behandlades sektors-
ansvaret framst ur de enskilda myndigheternas perspektiv. Detta ar
aven fallet i Statens naturvardsverks publikationer "Samhalls-
sektorernas ansvar for miljon” samt “Naturvardsverkets roll och
arbetsformer”.
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Betydelsen av att starka det miljopolitiska sektorsansvaret
understryks aven av OECD. | en rapport (Environmental Performance
in OECD Countries — Progress in the 1990s) rekommenderas
medlemslanderna bl.a. att byggap institutionella strukturer och
mekanismer for sektorsintegration samt att mer systematiskt och
grundligt integrera miljoovervaganden i vissa andra samhéllssektorer.
OECD redovisar motsvarande 6vervaganden i sin under hdsten 1996
avslutade granskning av Sveriges miljopolitik.

Inom EU har sektorsansvaret behandlats bl.a. i det s.k. 5:e
miljohandlingsprogrammet. Programmet antogs 1992 och kallas
Europeiska gemenskapens atgardsprogram for miljo och hallbar
utveckling. Programmets strategi ar att integrera miljopolitiken pa
andra politikomraden bl.a. genom att samhallets huvudaktorer aktivt
medverkar till att bredda och férdjupa de styrmedel som syftar till att
forandra beteenden. Strategi, mal och véagledande atgarder i pro-
grammet anses an idag utgdra en bra utgangspunkt for gemenskapens
och medlemsstaternas genomforande av Agenda 21.

Huvudprioriteringar som gemenskapen ska rikta in sitt arbete
pa for att uppnad hallbar utveckling ar att:

* integrera miljdaspekterna i annan politik

» battre genomforande och tillampning av miljolagstiftningen

» Okad miljomedvetenhet med hjalp av kommunikation, information
och utbildning

» Okad satsning pa internationellt samarbete.

1996 lamnade kommissionen en lagesrapport om programmets
genomférande. | lagesrapporten slds anyo fast att integrering av
miljoskyddskraven i andra politkomraden ar en nyckelfaktor for att
uppna en hallbar utveckling. Man betonar att integrerad miljohansyn i
all gemenskapspolitik och alla gemenskapsatgarder maste definieras i
mer operativa termer. Prioriterade atgarder bor vidtas inom malsekto-
rerna jordbruk, transport, energi, industri och turism. For narvarande
arbetar radet och parlamentet med att faststélla en aktionsplan som
grundas pa Kommissionens lagesrapport.
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Eftersom det femte miljohandlingsprogrammet I6per ut ar 2000
har arbete pabdrjats med att utforma ett sjatte miljohandlingsprogram,
som alltsa ska ersatta det femte.

Trots att sektorsansvar har anvants i atskilliga sammanhang har
det inte givits nagon entydig innebdrd som ar vagledande med
avseende pa tillampning, avgransningar etc. Vi har inte heller funnit
nagon mer generell utvardering av sektorsansvaret och dess effekter.
Riksdagens revisorer har i en nyligen avslutad granskning av atgarder
mot forsurningen (rapport 1996/97:8) anfort en viss kritisk syn
rérande sektorsprincipens tillampning genom att konstatera ”...att det
dominerande intrycket av miljovardsarbetet ar att problemen med
forsurande utslapp forvantas I6sas av nagon annan, nagon annanstans
och nagon annan gang. Samtidigt star detta arbete nu infér nya
utamningar.”

Sektorsansvaret kan i vid mening definieras som ett ansvar for
alla och envar att ta miljohansyn som en naturlig del i fullgdrandet av
sin huvudverksamhet. Hur langt ett sadant ansvar stracker sig kan
diskuteras. | manga fall kan ansvaret antas vara mer moraliskt an
juridiskt.

Tillampat i de senaste tio arens miljopolitik har sektors-
ansvaret, forutom i ovanstaende mer allmanna innebdrd, inneburit att
vissa myndigheter utanfor miljovardssektorn tilldelats delvis nya
uppgifter inom ramen for ett s.k. sarskilt sektorsansvar. Dessa
myndigheters ansvar har saledes i vissa avseenden konkretiserats och
darmed fordjupats.

Tillampningen av det sarskilda sektorsansvaret aktualiserar
fragan hur langt detta stracker sig, exempelvis i relationen mellan
sektorsmyndighet och miljomyndigheter. Inbegriper ansvaret exem-
pelvis aven befogenhet att vidta atgarder och ratt att disponera
resurser for miljoandamal? Finns det krav pa samrad och konsensus
eller finns ett tolkningsforetrade for vissa myndigheter i miljofragor?
Nar upphor sektorsansvaret for miljon, hur mycker hansyn ar rimligt
att ta och bara ekonomiskt. Vem tar darefter over ansvaret?

En viktig orsak till skillnaderna i sektorsprincipens tillampning &ar att
sektorernas strukturer ar sa olika. Pa ett allmant plan ar de ett uttryck
for de samlade ataganden och uppgifter som avilar sektorns aktorer. |
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detta sammanhang galler det framst sektorn "staten” (riksdagen,
regeringen, myndigheterna, affarsverken och bolagen) i relation till
ovriga sektorer (hushallen, foretagen, kommunerna och folkrorelser-
na), men det kan aven galla inbordes forhallanden mellan de 6vriga.
En bred medverkan och fordelning av ansvar mellan olika aktorer
(t.ex. kommuner, féretag och enskilda) ar ocksa vanlig inom manga
sektorer.

4.2 Ansvar for ekologiskt hallbar
utveckling

Krav pa hansyn till en ekologiskt hallbar utveckling innebar att fragan
om sektorsansvar far ytterligare bredd. Dels o6kar betydelsen av hur
samhallssektorerna avgransas, dels uppkommer fler fragor om hur de
statliga myndigheternas uppgifter och ansvar bor definieras. Det finns
darfor mycket som talar for att myndigheternas ansvar for ekologiskt
hallbar utveckling staller krav pa en konkretisering av principen om
sektorsansvar. Det ar ocksa viktigt att klargéra vad som ar mal pa
statsmaktsniva, vad som &r strategier pa regerings-/myndighetsniva
och vad som ar handlingsprogram/-planer pa myndighetsniva.

Generellt sett kan de statliga myndigheternas sektorsansvar for
ekologiskt hallbar utveckling inte stracka sig langre &an det s.k.
offentliga atagande som galler inom respektive samhallssektor. Hur
langt detta stracker sig ar alltid reglerat i lagstiftning eller i annat
regelverk. Nar det galler att Overvaka, analysera och eventuellt
atgarda for att utvecklingen skall vara hallbar inom en sektor kan det
inte utslutas att atagandet blir mer omfattande @n vad som hitintills
varit brukligt. Regelverken, bl.a. avseende bemyndiganden, kan
darfér behdva ses Over.

Sektorsansvaret innehdller aven en vertikal dimension mellan
olika nivaer inom den statliga forvaltningen samt, i ett vidare
perspektiv, mellan staten och kommunerna. Inom ett stort antal
sektorer ar de statliga forvaltningsorganens uppgifter mycket eller
forhallandevis begransade och de kommunala organens desto mer
omfattande.
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Synen pa sektorerna och sektorernas inbordes avgransningar
beror pa fran vilken sektor fragan aktualiseras. Darfér anvands i dag
flera olika samhallssektorbegrepp. Miljopolitiskt finns flera skal att
stalla fragan om vilken definition och sektorsindelning som bor an-
vandas. Slutsatserna ar inte givna och ar bl.a. beroende av sektorernas
forhallanden eller av om sektorernas mer eller mindre sedan tidigare
val etablerade strukturer skall vara vagledande.

Synen pa samhéllssektorerna far aterverkningar bade i
statsmakternas prioriteringar och i valen av styrmedel och insatser,
liksom pa hur eventuella insatser bor finansieras. Slutsatserna kan bli
annorlunda om man istéllet for val etablerade sektorer, som exem-
pelvis vag-, jarnvags-, sjofarts- och lufttrafik, istallet talar om mer
funktionellt definierade sektorer, som exempelvis arbetsresor, lang-
vaga persontrafik, distribution av dagligvaror och tunga ravaru-
transporter.

For ett bibehdllande av dagens sektorsindelning talar framst
nuvarande myndighetsstruktur och former fér verksamheternas finan-
siering. For en forandrad sektorssyn talar det rimliga i att utga fran
grundlaggande samhaélleliga behov (t.ex. godstransporter) och mansk-
liga beteenden (t.ex. resor).

Sammanfattningsvis anser vi att principen om sektorsansvar
bor vara vagledande for myndigheternas arbete fér en ekologiskt
hallbar utveckling. Vi anser dock att det finns en risk att fastna i
formfragor nar det verkstalls pA myndighetsnivan. Detta kan accentu-
eras nar sektorsansvaret skall utvecklas i skenet av ett breddat miljo-
ledningsystem och regeringsuppdrag till statsforvaltningen om arbete
for en ekologiskt hallbar utveckling.

Mot bakgrund av ovanstdende anser vi att det vore mer relevant
att tala i termer om ett samhallsansvar for miljd och ekologisk
hallbarhet. Detta skulle stamma béttre éverens med det ansvar som
alla aktorer i samhallet forvantas ta, fran den enskilda individen till
aktorer eller grupper av aktérer inom privat och offentlig sektor.
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4.3 Statliga myndigheter med ansvar for
miljon

Nar vi i dag talar om statens och de statliga myndigheternas miljo-

ansvar ar det fyra olika grupper av myndigheter som vanligen asyftas:

1. Miljovardsmyndigheterna.

2. Myndigheter med ett s.k. sarskilt sektorsansvar fér miljon.

3. Ovriga myndigheter med miljorelaterade arbetsuppgifter.

4. De statliga myndigheternas generella uppgift att "beakta de krav
som stélls pa verksamheten av hansyn till ... miljopolitiken”.

4.3.1 Miljovardsmyndigheterna

Till miljgvardsmyndigheterna réknas traditionellt, framst beroende pa
deras departementstillhorighet, Kemikalieinspektionen (KEMI),
Statens naturvardsverk (Naturvardsverket) och Statens stralskydds-
inspektion (SSI). Aven Boverket (BV) och Riksantikvarieambetet
(RAA), vilka har framtradande uppgifter i frdga om anvandningen av
landets fysiska resurser, raknas darfor ofta till miljovards-
myndigheterna.

Pa regional niva ar lansstyrelserna ansvariga for miljoupp-
gifterna. Lansstyrelserna har ett nara samarbete med de namnda
myndigheterna pa central nivd samt disponerar egen miljokompetens.

4.3.2 Myndigheter med sarskilt sektorsansvar

for miljon
Bland myndigheterna med s.k. sarskilt sektorsansvar aterfinns framst
de s.k. trafikverken och myndigheter med uppgifter inom de areella

naringarna. Det sérskilda sektorsansvaret har tillampats inom féljande
statliga verksamhetsomraden (myndigheter):
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Véagar (Vagverket)

Jarnvagar (Banverket)

Flygplatser och flygtrafik (Luftfartsverket)
Farleder och sj6trafik (Sjofartsverket)

Fysisk planering (Boverket)

Kulturminnesvard (Riksantikvarieambetet)
Naturskydd och biologisk mangfald (Statens naturvardsverk)
Jordbruk (Statens jordbruksverk)

Skogsbruk (Skogsvardsorganisationen)

Fiske (Fiskeriverket)

Energi, naringsliv och teknisk utveckling (NUTEK)
Militart forsvar (Forsvarsmakten)

Internationellt utvecklingssamarbete (Sida)

Sektorsansvaret har varit tydligast uttalat i fraga om den fysiska
infrastrukturen, de sju forstnamnda omradena ovan. Vad galler de s.k.
areella naringarna har myndigheternas uppgifter i manga fall en kopp-
ling till den "gréna” miljopolitiken och delar av Naturvardsverkets
verksamhet. Inom Ovriga omraden i ovanstdende upprakning har
berdrda myndigheter sjélva i stor utstréckning initierat insatserna.

Generellt sett kan dessa myndigheter sdgas vara de som
tilsammans med miljovardsmyndigheterna och lansstyrelserna kom-
mit lAngst med att utveckla miljokompetens och i att ta miljéhansyn i
utdvandet av sina respektive verksamheter.

43.3  Ovriga myndigheter med miljérelaterade
arbetsuppgifter

Gruppens 6vriga myndigheter &r av naturliga skal mer obestamd an de
bada tidigare grupperna. Till gruppen kan bl.a. raknas rattsmyndig-
heterna (polis, aklagare och domstolar) samt ett antal myndigheter
med 6vervakande och normerande uppgifter (t.ex. Statens raddnings-
verk, Kustbevakningen och Socialstyrelsen), vilka delvis utfor
uppgifter med miljéinriktning.
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Aven andra myndigheter har som permanent uppgift eller har
av regeringen givits sarskilda uppdrag att utreda eller belysa vissa
miljdaspekter. Hit kan rdknas ett antal forskningsorgan, forsknings-
raden och universiteten med vissa av sina hogre utbildningar. En
sarstéllning i sammanhanget har myndigheterna med uppgifter inom
arbetsmiljoomradet. Likheterna i fraga om roller, uppgifter och
bedomningar av miljoproblem mellan arbetsmiljé- och miljovards-
myndigheterna ar ofta stora.

4.4 Myndigheternas generella ansvar

Regeringen har i 7 8 Verksforordningen (1995:1322) givit samtliga
statliga myndigheter i uppdrag att "beakta de krav som stalls pa
verksamheten av hénsyn” till bl.a. miljopolitiken. En andring av
bestammelsen sa att hansynen istéllet for miljopolitiken skall galla
ekologiskt hallbar utveckling har aviserats.

Ett generellt uppdrag till de statliga myndigheterna att "beakta
de krav” ar sjalvfallet en vag formulering, sarskilt som krav pa
redovisning o.dyl. helt saknas. Inte heller har nagon uppféljning av
uppdraget genomfdorts eller initierats.

Totalt finns i dag bortat 200 statliga myndigheter, inklusive
lansstyrelser, universitet och hégskolor, men exklusive domstolar
samt regionala och lokala myndigheter ingadende i stérre "koncerner”,
t.ex. lansarbetsndmnder, skatte- och polismyndigheter.

Universiteten och hdgskolornas uppgifter ar avsevart annor-
lunda an de som flertalet dvriga statliga myndigheter tilldelats, framst
vad galler myndighetsutévning. Det &r dock uppenbart att de genom
barde utbildning och forskning har en mycket viktig roll i fragor om
ekologiskt hallbar utveckling och stod till den Gvriga statsforvalt-
ningen.

Ett antal ytterligare myndigheter ar forhallandevis sma och/
eller har ur ett hallbarhetsperspektiv endast begransade uppgifter.
Detta gor att de inte utan sarskilda skal bor tilldelas nya uppagifter.
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Sammantaget innebar detta att ett 100-tal statliga myndigheter
kan sagas vara primart intressanta i fraga om ett sarskilt ansvar for
ekologiskt hallbar utveckling.

Att pa en gang tilldela ett 100-tal statliga myndigheter ett
sarskilt ansvar skulle krédva mycket stora resurser och skulle knappast
uppfattas som trovardigt. Av uppenbara skal (olika aspekter av en god
miljo ar ett av kriterierna for en ekologiskt hallbar utveckling) bor
darfor i forsta hand de myndigheter som tidigare tilldelats s.k.
sektorsansvar for miljon aven ges motsvarande men vidgade ansvar
for ekologisk hallbarhet.

En provning av vilka statliga verksamheter, och dérmed
myndigheter, som i Ovrigt ar sarskilt betydelsefulla ur perspektivet
ekologisk hallbarhet kan goras pa flera satt.

Ett ar att utgd fran de mest "humanintensiva” statliga verk-
samheterna. De myndigheter som da i férsta hand blir intressanta ar
de med uppgifter inom utbildnings-, arbetslivs-, boende-, vard- och
omsorgsomradena. En brist i detta sammanhang ar att samhallets
ansvar och uppgifter inom dessa omraden i stor utstrackning ligger
utanfor den statliga sektorn, framst pa kommunerna.

Ett annat angreppssatt ar att utgd fran anvandningen av de
gemensamma och mer begransade naturresurserna, dvs. att ndrmast
anvanda ett hushallnings-/hallbarhetsperspektiv. Sannolikt kommer
den grupp myndigheter detta angreppssatt sallar fram att i huvudsak
Overensstdmma med de myndigheter vilka i dag har ett sarskilt
uttryckt miljdansvar.

Ett tredje forhallningssatt ar att avsta fran principiella utgangs-
punkter och istéllet pragmatiskt, verksamhet for verksamhet och
myndighet for myndighet, prova betydelsen av och relevansen for en
ekologiskt hallbar utveckling. Den slutliga "traffbilden” blir i detta
fall sjalvfallet mer oférutsagbar.

Var bedémning ar att urvalet bér géras mot en samlad bak-
grund, narmast paminnande om det tredje forhallningssattet, dvs.
kunskap om samband inom olika samhéllssektorer samt om statsfor-
valtningens verksamheter, resurser och arbetsformer. Vart forslag ar
darfor att féljande myndigheter tilldelas ett sarskilt ansvar:
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Kommunikationer/ transporter - Vagverket, Banverket,
Luftfartsverket och Sjofartsverket

Energi — Svenska kraftnat, den nya energimyndigheten, Vat-
tenfall

Byggande och boende — Boverket, NUTEK, den nya ener-
gimyndigheten

Areella niringar och 6vrigt nyttjande och bevarande av
naturresurser - Fiskeriverket, Jordbruksverket, Skogsstyrel-
sen, den nya energimyndigheten, Naturvardsverket, Sveriges
geologiska undersokning, Sveriges Lantbruksuniversitet.
Industriella processer, varufléden och avfall - NUTEK,
Konsumentverket, Livsmedelsverket, Naturvardsverket, Ke-
mikalieinspektionen

Arbetsliv - Arbetsmarknadsverket, Arbetarskyddsverket och
Arbetslivsinstitutet.

Viilfird, omsorg och grundliggande utbildning - Riksfor-
sékringsverket, Socialstyrelsen, Skolverket.

Siikerhet och internationella relationer - FOrsvarsmakten,
Sida och Kommerskollegium.

Ekonomi och finanser - Finansinspektionen

Utover sina funktioner som "sektorsmyndigheter” spelar Naturvards-
verket och Boverket en viktig central roll och lansstyrelserna en
viktig regional roll inom de flesta av ovan angivna omraden.

Darutdver anser vi att alla lansstyrelser skall ges ett sarskilt
ansvar eftersom pa regional niva har sitt uppdrag inom de flesta av
dessa omraden. Ansvarsmyndigheter bor i den arliga resultatredo-
visningen (ARR) redovisa insatser och resultaten av sitt arbete for
ekologisk hallbarhet.

Vart forslag pa ansvarsmyndigheter utgar fran den befintliga
myndighetsstrukturen. Om en néarmare analys skulle visa att [amplig
ansvarsmyndighet saknas for ett angelaget omrade bor en myndighet
inom en naraliggande samhallssektor utses. Det sarskilda ansvaret bor
endast undantagsvis kunna delas mellan tva myndigheter. En myndig-
het skall dock kunna tilldelas mer &n ett sérskilt ansvar.



En av karnfragorna kring det sarskilda ansvarets innebord ror
kostnadsansvaret for olika insatser och behov. "Polluter Pays-
principen” bor kunna tjana som en modell. Med det menar vi natur-
ligtvis inte att det & myndigheterna sjalva som star for miljobelast-
ningen men att kostnader forknippade med insatser normalt skall
belasta sektorn och rymmas inom befintliga anslag och ramar. For
storre insatser pa samhallssektorniva bor ansvarsmyndigheterna ges
ett generellt uppdrag att féresla hur eventuella kostnader bor fordelas.

| detta sammanhang ar det viktigt att departementen konkretise-
rar innehdllet i det sarskilda ansvaret. Bland annat anser vi att det
sarskilda ansvaret innebér att:

« identifiera och kvantifiera den miljopaverkan som verksamheten
inom ansvarsomradet medfor,

 utifrdn de nationella malen satta mal for hur verksamheten inom
omradet skall bli ekologiskt hallbar,

» konkretisera behovet av atgarder for att dessa mal skall nas och
verka for att dessa atgarder genomfors,

« fortlopande félja utvecklingen inom ansvarsomradet, inkl. ansva-
ra for att effekter pa miljon av genomforda atgarder foljs,

« aterrapportera till saval aktorerna inom ansvarsomradet som
regeringen.

Vi utesluter inte att ett konsekvent genomférande av det sarskilda
ansvaret medfor att finansieringsansvaret for vissa uppgifter som i
dag finansieras Over utgiftsomrade 20, milj6, maste breddas. Med
detta menar vi inte sddana verksamheter som idag utférs av mil-
jomyndigheterna automatiskt skall éverféras till de myndigheter som
utifran sin ansvarsroll behéver resultaten. Vi kan se betydande effek-
tivitetsvinster med att vissa uppgifter genomférs samordnat, t.ex.
overvakning av miljon och produktion av miljdstatistik. Daremot
menar vi att ansvaret for att detta far sin finansiering bor fordelas pa
dem som behover denna information som underlag for sin egen
analys, utvardering och aterrapportering.
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4.5 Miljovardsmyndigheternas framtida
roller

Ett generellt och i vissa fall sarskilt ansvar for ekologisk hallbarhet
hos respektive myndighet kommer successivt dven att forandra kraven
pa miljomyndigheterna, i foérsta hand Naturvardsverket (NV). Det &r
ofrankomligt att detta innebar att de maste agera utifran delvis nya
plattformar, inklusive foérandrade relationer till dvriga myndigheter.

Naturvardsverket har i dag till uppgift att vara samlande och
padrivande i miljoarbetet. Av myndighetens instruktion framgar att
verket i forhallande till sektormyndigheterna skall "arbeta aktivt med
mal, vagledning, samordning och uppfélining som beror milj6-
arbetet”. Detta har aterkommit som dévergripande mal i reglerings-
breven till verket. Roll- och ansvarsfordelningen mellan Naturvards-
verket och 6vriga myndigheter har dock varit relativt vagt uttryckt
eller i vissa fall obefintligt. Naturvardsverket och respektive sektors-
myndighet har darfér sjalva definierat sina relationer. Hur Natur-
vardsverket har verkat i sin roll som padrivare, vagledande,
samordnande och uppfdljande har darfor kommit att bero pa vilken
sektorsmyndighet det ar fraga om.

Det ar inte nagot fel att myndigheterna sjalva utformar det
konkreta innehallet i sin inbordes ansvarsférdelning. Tvartom det ar
pa den nivan som forutsattningarna ofta ar de béasta for detta. Daremot
anser vi att en tydligare men fortfarande Overgripande styrning fran
regeringen skulle underlatta och effektivisera processen mellan myn-
digheterna och gora den mer friktionsfri. De aterkommande utred-
ningarna pa olika nivder under de senaste aren rorande sektors-
integrering av miljpansvar ar en indikation pa en utebliven
regeringsstyrning.

| en forandringsprocess som innebar att samtliga myndigheter
ges ett generellt, och i vissa fall sarskilt ansvar for att beakta
ekologisk hallbarhet i sin verksamhet anser vi att det ar angelaget att
regeringen tydliggdr och konkretiserar miljomyndigheternas roller
och ansvarsférdelning mellan dessa och 6évriga myndigheter.

Roll- och ansvarsfordelningen bor bygga pa det som definieras
som den centrala myndighetsrollen inom miljgomradet. | sak for-
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andras inte denna roll eller behovet av dessa uppgifter av férand-
ringarna till foljd av det vidgade och férdjupade ansvaret for
ekologisk hallbarhet. Naturvardsverkets olika forvaltningsuppgifter -
central tillsynsmyndighet, sektorsmyndighet for jakt, avfall och VA,
fordelning av medel for mark for naturvard, kalkning, miljoGver-
vakning, medverkan i EU:s och 6vrigt internationellt miljdarbete etc.

- maste aven fortsattningsvis hanteras pa ett samordnat satt pa central
nivd. Dessa ar Naturvardsverket:s uppgifter som “miljosektors-
myndighet”. Miljovardsberedningen bedoémer att det i dag saknas
grund att decentralisera (till regionala eller lokala myndigheter) eller
"horisontellt” éverféra dessa uppgifter till andra myndigheter. Skélen
for vart stallningstagande ar flera. Effektivitet, tillgang till kompetens
och krav pa likartad tillampning av regelverk ar de framsta.

Det arbete som pabdrjats genom inférandet av miljolednings-
system och kraven att beakta ekologisk hallbarhet hogst avsevart
kommer att 6ka miljokunskapen hos ett stort antal myndigheter. |
skenet av detta ar fragan om Naturvardsverket:s framtida roll som den
centrala expertmyndigheten inom miljdomradet relevant. Att rege-
ringen behdver en myndighet med denna roll aven i framtiden
betraktar vi som given. Vi har darfor évervagt mojligheten att Natur-
vardsverket skulle kunna ges en roll som regeringens stabsmyndighet
inom miljdomradet pd samma séatt som t.ex. RRV och Statskontoret
har haft i fraga om vissa styrnings- och effektivitetsfragor.

Vi anser dock att detta skulle kunna leda till konflikter med
dels Naturvardsverkets myndighetsuppgifter, dels verkets roll
gentemot andra myndigheter, kommuner, féretag och allmanhet. Aven
om delar av Naturvardsverkets verksamhet redan idag skulle kunna
liknas vid stabsuppgifter anser vi att verket under éverskadlig framtid
behdver bevara sin roll som central miljomyndighet och inte knytas
narmare regeringen, och darmed fjarma sig fran évriga aktorer, vilket
skulle bli resultatet av att formalisera stabsmyndighetsrollen.

Sammanfattningsvis ser vi inte behov av nagra omfattande
forandringar nar det géaller Naturvardsverkets och Gvriga miljovards-
myndigheters framtida roller. Mdéjligen kan det vara befogat att tala
om tyngdpunktsforskjutning fran att vara “samlande” till att vara
"padrivande”. Vi anser att begreppet “"samlande” kan orsaka
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oklarheter i en process dar allt fler myndigheter, som tillhér olika
departement och som verkar inom vitt skilda samhallssektorer
integrerar hallbarhetsperspektiven i sina verksamheter.
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5

Styrformer och styrsignaler

Sammanfattning av 6verviganden och forslag:

Statsforvaltningens arbete for en ekologiskt hallbar utvec
maste utgd ifran respektive myndighets uppdrag och den
verksamhet som bedrivs.

Regeringens styrsignaler for ekologisk hallbarhet till myndi
terna maste vara tydliga, konkreta och inte komma i konflikt
andra politikomraden.

Naturvardsverket bor ges i uppdrag att i samverkan med bg
myndigheter utarbeta forslag pa hur ansvaret for tvarsekto
problem skall l6sas.

Miljomyndigheterna boér ges uppdrag att i samverkan ta
forslag pa en generell informations- och utbildningsstrated
statsforvaltningen, inklusive konkreta handledningar.
Naturvardsverket bor ges i uppdrag att ta fram riktlinjer fo
statliga bolagens arbete for ekologisk hallbarhet.

Det finns behov att starka den regionala samverkan i for
regionala natverk for ekologisk hallbarhet.

Inférande av en budgetram for ekologisk hallbarhet bor ang
ras ytterligare. Dessutom bér en plan, motsvarande finansp,
laggas till budgetpropositionen. Syftet bor bl.a. vara att ange
for insatser inom de olika sektorernas.
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Den politiska utmaningen

”For att Sverige skall na en ekologiskt hallbar utveckling
krivs aktiva atgirder for att paverka samhillet. Knapp-
heten pa indliga resurser och vixande miljoproblem
kommer visserligen att pa sikt driva fram en anpassning
och omvandling, men det skulle hela tiden ske i efterhand
sedan betydande skador pa miljon uppkommit eller
knapphet pa resurser drivit fram kriser och konflikter pa
olika hall i virlden. Diarfor behovs en aktiv politik bade i
staten och kommunerna for att frimja en ekologiskt hall-
bar utveckling. Marknadskrafterna kan bidra till en posi-
tiv utveckling, men de kan inte ensamma lésa proble-
men.”

Regeringens 1997 ars ekonomiska varproposition (prop. 1996/97:150
bil 5, s. 4).

51 Regeringens styrning av de statliga
myndigheterna

Den statliga forvaltningstraditionen kannetecknas av sarskilt tva
forhallanden. Det forsta ar vad som kan betecknas som den juridiskt
formalistiska; beslut skall vara lagenliga, vissa krav finnas pa hur
arenden skall beredas och avgoras, offentlighet skall rada osv. Det
andra ar kraven pa politiska resultat, att malen skall omséattas i
handling, "politik - det mojligas konst” etc. Beskrivningen kan
tilampas pa i stort sett alla forvaltningsomraden, inklusive miljo-
politikens.

De bada namnda forhallandena ger i praktiken myndigheterna
en mycket sjalvstandig stallning i forhallande till regeringen.
Sjalvstandigheten i sig har en lang tradition grundad pa en forebild
om domstolarnas oberoende, tydlighet, kompetens och 6Gppenhet i
agerandet. Genom sin betydande sakkunskap, tillgang till finansiella
resurser och en manga ganger aktiv medverkan fran olika externa



intressenter, forstarks intrycket av att det & myndigheterna som
driver verksamheten och utvecklingen inom sina respektive sektorer.

Vad som hant under senare ar ar att regeringen ytterligare
delegerat befogenheter, inte minst finansiella, till myndigheterna
samtidigt som den har skéarpt kraven pa effektivitet och ekonomiska
besparingar. Mot den bakgrunden har statsférvaltningen sedan mitten
av 1980-talet genomgatt flera strukturella férandringar. Regeringens
forvaltningsstyrning av i dag har kritiserats med nagot olika for-
tecken. En sak som kritiserats ar att de senaste arens forvaltnings-
politik, med 6kad delegering till myndighetsnivan, nu natt en grans.
Regeringens styrning av de statliga myndigheterna stannar i stor
utstrackning vid allmanna mal och uttalanden. Detta anses gynna
starka sektorsintressen och forsvarar majligheterna till kraftsamling
och sektorsévergripande insatser.

OECD har i en analys av medlemslandernas férvaltningspolitik
bedomt att svensk, och dven engelsk, statsforvaltning ar pa vag att
"fragmentiseras”. Denna uppfattning stbéds av den Forvaltnings-
politiska kommissionen, vilken i sitt slutbetdankande (SOU 1997:57)
redovisade ett antal forslag i syfte att 6ka sammanhallningen i
statsforvaltningen.

Regeringen har for sin styrning av den statliga forvaltningen
byggt upp ett sammanhallet regelverk. Férordningen (1996:882) om
myndigheters arsredovisning m.m. &r i dag ett av regeringens vik-
tigaste instrument i styrningen av myndigheterna. Forordningen
framhaller sarskilt kopplingen mellan regeringens regleringsbrev och
myndighetens arsredovisning.

Forordningen innehaller dock inga uttryckliga krav pa redovis-
ningar av miljoinsatser eller liknande. Bestammelsen i forordningens
7 8 ("Myndigheten skall i arsredovisningen aven lamna information
om andra forhdllanden av vasentlig betydelse for regeringens upp-
foljning och prévning av verksamheten”) kan dock tolkas som att bl.a.
viktigare miljoproblem och -insatser bér redovisas.

Regler av generell art finns aven vad géaller myndigheternas
handlaggning, beslut m.m. (férvaltningslagen), de offentligt anstéllda
(lagen om offentlig anstallning, LOA) och myndigheternas upphand-
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ling (lagen om offentlig upphandling, LOU). Bestammelserna i dessa
bada lagar omfattar dessutom kommunerna.

Regeringens styrning av de enskilda myndigheterna utdvas
genom tva huvudsakliga former av dokument. | férordningar med
instruktioner anges mer permanenta forhallanden i fraga om myndig-
heternas uppgifter, befogenheter och organisation. Andra fragor, t.ex.
om finansiella resurser, tillsattande av hogre chefer i myndigheten
och utredningsuppdrag, regleras vanligen i sarskilda regeringsbeslut.

| forordningar med instruktioner anges samtliga statliga
myndigheters respektive huvudsakliga uppgifter, ledningsfragor och, i
nagra fa fall, hur myndigheten skall vara organiserad. Stora delar av
de statliga myndigheternas verksamheter regleras aven av sarskilda
lagar och férordningar. Aven i dessa regelverk tilldelas myndigheter-
na ansvar och befogenheter.

Regleringsbreven innehaller regeringens arliga "bestéallningar”
pa insatser hos var och en av de statliga myndigheterna. Samtidigt
anger regleringsbreven bl.a. de finansiella befogenheter och restrik-
tioner som galler for respektive myndighet/verksamhet/anslag. Det ar
ocksa regleringsbreven som ar den form som &ar mest lampad for
regeringen att ange sina krav pa de enskilda myndigheterna.

Under lopande verksamhetsar fattar regeringen vanligen ett
antal ytterligare beslut om myndigheternas verksamheter. Detta sker
huvudsakligen genom uppdrag, aven om deras férekomst har minskat
sedan regleringsbreven for nagra ar sedan gavs storre betydelse.

Regeringen utdvar aven en betydande informell, och darmed
avsevart mycket mer svarfangad, informell styrning av myndig-
heterna. Vilket genomslag denna har i form av faktiska atgarder ar
ocksa mycket svart att bedoma.

Regeringens propositioner till riksdagen och deltagande i den
allménna debatten f6ljs sjalvfallet &ven inom myndigheterna.
Statsforvaltningen styrs dock inte formellt av vad regeringen och
riksdagen avhandlar sinsemellan, utan endast av vad regeringen
bestammer genom forordningar, regleringsbrev och andra beslut. Det
kravs ett néra och fortroendefullt samarbete och dialog mellan
myndigheter och departement for att den svenska forvaltnings-
modellen skall fungera. Foretradare for myndigheter medverkar ofta i
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regeringens utredningar och i arbetet med stérre propositioner. Vid
olika seminarier, konferenser, méten och samtal mellan personer samt
genom rekrytering till Regeringskansliet pagar en lépande kontakt
mellan regeringens och myndigheternas representanter.

Regeringen initierar ocksa ofta aktiviteter i syfte att delge sin
syn pa olika fragor. Information, utbildningar och andra kompetens-
héjande insatser, deltagande i massor och utstallningar ar andra akti-
viteter vilka riktas till bl.a. myndigheternas foretradare.

Tavlingar tillhdr de mer ovanliga inslagen. Ett exempel for ett
antal ar sedan ar dock "Kronorna bland verken”, i vilken de bast
fungerande statliga myndigheterna utsags. Aven statsforvaltningens
basta arsredovisning har utsetts.

Regeringen har i 7 8§ Verksforordningen (1995:1322), vilken
géaller samtliga statliga myndigheter, bl.a. stallt féljande krav:

”Myndighetens chef skall se till att verksamheten bedrivs
forfattningsenligt och effektivt.
Chefen skall

4. beakta de krav som stills pa verksamheten av hiinsyn
till totalférsvaret, regionalpolitiken och miljopolitiken ...”

| rets ekonomiska varproposition (prop. 1996/97:150) aviserades en
andring av denna bestammelse sd att hansynen istallet for miljo-
politiken skall galla ekologiskt hallbar utveckling.

| ett mindre antal instruktioner anges att myndigheten har sarskilda
miljopolitiska uppgifter. Nedan ges tre exempel pa myndigheter vilka
tilldelats ett s.k. sarskilt sektorsansvar for miljon.

Vigverket, forordning (1992:1467, andrad 1994:613) med instruk-
tion:

1 § "Vagverket ar central férvaltningsmyndighet for fragor
om vaghallining och sakerheten i vagtrafiken. Verkets huvud-
uppgifter ar att



7. framja ett miljéanpassat vagtrafiksystem och en
miljoanpassad fordonstrafik”.

Fiskeriverket, forordning (1996:145) med instruktion:

1 § "Fiskeriverket skall verka for en ansvarsfull hushallning
med fisktillgdngarna pa ett satt som langsiktigt medverkar till
livsmedelsforsorjningen och vart valstand i Ovrigt. Verket
skall i enlighet med sitsektorsansvar for miljon och i
samrad med naturvardsmyndigheterna verka fdsielogisk
méangfald och darmed ett rikt och varierat fiskbestand.”

Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete (Sida), fOr-
ordning (1995:869) med instruktion:

1 8§ "Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete (Sida)
ar central forvaltningsmyndighet for Sveriges bilaterala

utvecklingssamarbete med utvecklingslander och for stodet
till l1ander i Central- och Osteuropa for att framja sakerhet,

demokrati octhallbar utveckling.”

Miljoaspekterna och myndigheternas miljdansvar Okade betydelse
kommer &ven till uttryck i vissa direktiv till utredningar och
oversyner av olika verksamhetsomraden. Ett representativt exempel ar
féljande utdrag ur regeringens direktiv (dir. 1996:114 s. 6) till
utredningen om mal och medel fér Statens raddningsverk.

"l ett fortsatt miljdarbete ar sektorsmyndigheternas miljo-
ansvar av stor betydelse, vilket medfor att utredaren skall
sarskilt uppmarksamma miljéfragorna inom raddnings-
tjanstomradet.”

Upprékningen visar hur en rad statliga organ, huvudsakligen inom det
miljopolitiska omradet, engagerats. Sannolikt har det aldrig ndgonsin
tidigare bedrivits ett s& brett upplagt arbete med strategiska ansvars-



och integrationsfragor inom denna sektor. Det &r ocksa uppenbart att
det forekommer vissa 6verlappande uppdrag och en del dubbelarbete.

| relation till andra statliga forvaltningsomraden kannetecknas
riksdagens och regeringens styrning inom miljdomradet av en tydlig
malstyrning. Malen ar dessutom relativc manga och allmant hallna.
Forhallandevis fa insatser har gjorts att bryta ned dem till resultat-
eller effektkrav inom olika samhalls-/myndighetsomraden.

Malen inom ett samhallsomrdde kan vanligen harledas till
varandra i form av en hierarki. Daremot ar det inte lika sjalvklart att
mal inom skilda samhéllsomraden kan over- eller underordnas
varandra. Sddana malkonflikter &r dock vanliga i den statliga verk-
samheten och sarskilt tydliga ar de vid fordelning av finansiella
resurser. En forandring som innebar att avvagningar mellan mal/
hansyn och sektorsmal flyttas till myndighetsnivan innebar darfor inte
nodvandigtvis att det ena intresset alltid "segrar’. Riksdagen och
regeringen har alltid det yttersta ansvaret for dessa avvagningar.
| olika tidigare sammanhang, bl.a. i propositionen En god livsmiljo
(prop. 1990/91:90), har malen for miljopolitikens uttryckts som att:

» Skydda méanniskors halsa.

« Bevara den biologiska mangfalden.

« Framja en langsiktigt god hushallning med naturresurser.
» Skydda natur- och kulturlandskap.

Miljopolitikens mal omsatts och anvands i sin tur i manga olika

sammanhang. Exempelvis galler detta i férordningen (1988:518) med
instruktion for Statens naturvardsverk (Naturvardsverket). De tva
overgripande malen fér Naturvardsverket ar foljande:

« Vara samlande och padrivande i det nationella och internationella
miljovardsarbetet.
» Sakerstélla en god miljo och biologisk mangfald.

De fyra miljopolitiska malen kan aven sparas i uppdragen till ett antal
andra statliga myndigheter, férutom lansstyrelserna, exempelvis:



» Skydda méanniskors halsa;

Socialstyrelsen, Folkhalsoinstitutet, Arbetarskyddsverket, SSlI,
Livsmedelsverket, Sprangadmnesinspektionen, Lakemedelsverket och
KEMI.

« Bevara den biologiska mangfalden;
Statens jordbruksverk, Fiskeriverket och Skogvardsorganisationen.

« Framja en langsiktigt god hushallning med naturresurser;
Boverket, Sida, Luftfartsverket, Banverket, Vagverket, Sjtfartsverket,
Konsumentverket, NUTEK, SGU, Skogsvardsorganisationen, Jord-
bruksverket och Sveriges Lantbruksuniversitet.

« Skydda natur- och kulturlandskap;
RiksantikvarieAmbetet, Glesbygdsverket, Forsvarsmakten, Statens
jordbruksverk och Skogvardsorganisationen.

Inom vart och ett av dessa omraden anger lagstiftningen aven i viss
utstrackning miljokrav. Det géaller bl.a. plan- och bygglagen, skogs-
vardslagen, vaglagen och arbetsmiljolagen. Det ar i forsta hand i
tillampningen av dessa lagar som myndigheterna ges det framsta
mandatet att atgarda miljoproblem,

Ytterligare ett antal myndigheter har roller vilka bl.a.
inbegriper ett eller flera av de miljopolitiska malen, ex.vis
Koncessionsndmnden for miljoskydd, myndigheterna i den s.k.
"rattskedjan”, Kustbevakningen, Raddningsverket, Tullverket, forsk-
ningsraden, universitet/hogskolor och SCB.

52 Styrsignaler for ekologisk hallbarhet

Regeringens vision om en ekologiskt hallbar samhallsutveckling ar
den viktigaste styrsignalen och utgor ett riktimarke for stats-
forvaltningens fortsatta arbete. Innehdllet i denna vision maste
konkretiseras och omséttas i olika styrformer, beslut och fortsatta
initiativ. P& nationell niva konkretiseras visionen genom nationella
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mal som faststélls av riksdagen. Naturvardsverket har i september
1997 givit forslag pa reviderade nationella miljomal som syftar mot
vilket miljétillstand som efterstravas i ett ekologiskt hallbart sam-
halle. Regeringen avser att i miljdpropositionen varen 1988 foresla
riksdagen nationella mal utifran Naturvardsverkets forslag.

Styrsignalerna maste vara tydliga, konkreta och inte kollidera
med styrsignaler inom andra politikomraden. Samtidigt far inte
styrningen ta dver myndigheternas eget ansvar och initiativkraft.

Naturvardsverket har gjort en genomgang av regleringsbreven
for 1997 och fann 465 miljorelaterade styrsignaler varav 170 lag inom
utgiftsomrade 20, Allméan miljé- och naturvard. Signalerna utgjordes i
forsta hand av verksamhetsmal (222 st.), uppdrag (114 st.) och
aterrapporteringskrav (122 st.). | detta perspektiv finns det natur-
ligtvis en uppenbar risk for att styrsignalerna rorande ekologiskt
hallbar utveckling kan bli vasentligt fler. Eftersom styrsignalerna till
myndigheterna naturligtvis inte bara ror miljoomradet framstar det
som nast intill omdjligt utifran det stora antalet i forvag analysera
eventuella konflikter mellan olika signaler innan de ges. Det kan
ifrdgasattas om det dverhuvudtaget ar en effektiv malstyrning att ha
222 miljorelaterade verksamhetsmal for statsforvaltningen.

Vi anser att det &r angelaget att forséka nedbringa antalet
styrsignaler for att géra styrningen tydligare och effektivare. Ansvaret
for detta ligger pa Regeringskansliet som har att vélja basta form for
ett sadant 6versynsarbete. En analys av malkonflikter &ar en viktig del
i en sadan oversyn. Vi har erfarit fran det pagaende milj6led-
ningsprojektet inom statsforvaltningen att flera myndigheter har
identifierat ett antal sadana konflikter, i vissa fall av mer fundamental
karaktar, mellan mal som ges av regeringen.

53 Styrformer for ekologisk hallbarhet

For statsforvaltningen i sin helhet, inklusive Regeringskansliet, tror vi

att det ar viktigt att se pa dess arbete mot ekologiskt hallbar
utveckling som en larande process. Med detta menar vi en utvecklad
dialog mellan myndigheterna och mellan dessa och respektive
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departement for erfarenhetsutbyte och utifran detta en successiv
utveckling av styrformer och arbetsmetoder inkl. nodvéndiga
korrigeringar. Var bedomning grundas pa statsforvaltningens mycket
diversifierade struktur och att det i manga statliga verksamheter finns
dimensioner som annu inte tydliggjorts och véarderats utifran ett
hallbarhetsperspektiv. Det ar darfor viktigt att alla gar in i denna
process med en hdg grad av lyhordhet, dppenhet och vilja till
successiva forandringar.

For manga myndigheter kommer arbetet for ekologisk hall-
barhet att innebara att man gar fran ett tillstdnd dar verksamheternas
miljoaspekter manga ganger givits 1&g eller ringa uppmarksamhet till
att bedoma och ta stallning till ekologisk hallbarhet i sin myndig-
hetsutévning. Detta kan pa en del hall medféra betydande svarigheter
men som samtidigt kan vandas till mycket stora utmaningar.

Det &r av fundamental betydelse att arbetet med miljé och
hallbarhet integreras i 6vrig verksamhet inom respektive myndighet
for att det skall bli framgangsrikt. Statsforvaltningens arbete for en
ekologiskt hallbar utveckling maste darfor utgad fran respektive
myndighets uppdrag, den k&rnverksamhet som bedrivs. Myndig-
heternas frAmsta roll &r den de spelar inom respektive samhallssektor
och det ar till forhdllandena inom respektive ansvarsomrade som
ansvar och uppgifter maste anpassas. Myndigheternas uppdrag/
karnverksamhet &r normalt styrd, reglerad och motiverad av olika
forfattningar. Varje myndighet har rimligen sjalv den béasta insikten
om dessa regelverk. Myndigheterna sjélva ar darfor mest lampade att
tillsammans med O6vriga aktorer inom respektive samhallssektor
klarlagga brister och problem, att utarbeta forslag till [6sningar samt
att verka for att de genomfors. De har bast forutsattningar for att
driva ett offensivt arbete for ekologisk hallbarhet och hur detta skall
integreras i karnverksamheten.

Vi anser att de formella styrformer som regeringens anvander
for att styra statsforvaltningen och maste anvandas for malstyrningen,
dvs. med stdd av verksforordning, myndighetsinstruktioner och regle-
ringsbrev. Aven om det kan tyckas motsagelsefullt att anvanda
regelverk for malstyrning tror vi att det ar viktigt att dessa formella
instrument anvands fullt ut eftersom myndigheterna ar val fértrogna



med denna styrform. Styrinstrumenten anvands for att formedla mal
och uppdrag, inte hur verksamheten skall bedrivas.

Vi ser daremot inte nagot behov av komplettera regelverket for
myndighetsstyrningen. Vi ser inte heller nagot behov av en ny
myndighetsorganisation for ekologisk hallbarhet. Skillnader och
olikheter mellan samhallssektorer goér dessutom att behovet av
likformigt agerande nar det galler genomférandet inom statsforvalt-
ningens olika delar bor sta tillbaka.

Hur styrningen sker via de olika regelverken, dvs. vilka
styrsignaler som ges, ar avgorande for genomslag och framgang i det
fortsatta arbetet. Vi bedomer samtidigt att detta ar ett av de svaraste
omradena.

Alla myndigheter inom statsférvaltningen skall ges ett generellt
ansvar for att beakta for ekologiskt hallbar utveckling inom ramen for
sin karnverksamhet. Den formella styrsignalen for detta ar verksfor-
ordningen dar regeringen aviserat en andring i dess 78 med
innebdrden att myndigheterna skall beakta ekologiskt hallbar utveck-
ling. | ett inledningsskede tror vi dock att det inte racker med denna
signal. Erfarenheten visar att den tidigare formuleringen om att
myndigheterna hade att beakta bl.a. miljopolitiken i sin verksamhet
inte alltid har haft den uppmarksamhet som vore dnskvard.

Vi har darfér overvagt om tydligare styrsignaler for det
generella ansvaret skulle kunna ges via myndighetsinstruktioner eller
regleringsbrev. Var bedomning ar dock att det blir mindre effektivt att
anvanda dessa former for nagot som generellt skall galla. Det finns
enligt var uppfattning inget som tyder pa att dessa styrformer skulle
skapa det nddvandiga engagemanget for arbetet. Det kan t.o.m.
motverka syftet genom att sarbehandla miljofragorna i forhallande till
andra generella krav. Vi tror darfor att mindre formella styrformer
som t.ex. dialog, informations- och kunskapsspridning &r battre
lampade.

En annan central fraga ar fordelning av regering och riksdag
faststéllda miljomal och atgardsbehov mellan olika ansvarsomra-
den/sektorer for problem som ar tydligt tvarsektoriella. Nagra exem-
pel p& sddana problem &r belastning av narsalter pa vattenmiljon eller
utslappen av koldioxid till atmosfaren dar kallorna finns inom manga
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sektorer. Det framstar som samhallsekonomiskt ineffektivt att samma
mal for atgarder satts for alla kéallor eftersom det kan vara betydande
skillnader i kostnader per mangd reducerat utslapp. Samtidigt ar det
viktigt att beakta helheten, dvs. den struktur och det sammanhang i
vilket atgarderna genomfors. Utslapp fran manga sma kallor kan vara
svarare att hantera an fran nagra fa stora kallor &ven om kostnaden i
det senare fallet ar hogre. | detta sammanhang ar det ocksa viktigt att
papeka att de stora kallorna oftast ar foremal for tillstandsprévning
och tillsyn enligt gallande regelverk. Atgérdsarbetet fér de sma
kéllorna forutsatter ofta, vid sidan av eventuella ekonomiska styrme-
del, en malstyrning med informations- och utbildningsinsatser snarare
an regler.

Var slutsats ar att det inte finns nagon generell 16sning pa hur
atgardsansvaret skall fordelas utan att det ar nagot som far analyseras
narmare fran omrade till omrade. Naturvardsverket har nyligen till
regeringen overlamnat forslag pa reviderade miljomal och skall vid
arsskiftet dverlamna en analys av de samhallsekonomiska kostnader-
na for dessa mal. Vi foreslar att Naturvardsverket darefter ges i
uppdrag att for de tvarsektoriella problemen tillsammans med berérda
myndigheter utarbeta forslag pa hur ansvaret skall fordelas. En viktig
aspekt blir att beakta de styrméjligheter som respektive myndighet
forfogar 6ver och dar sa ar pakallat foresla andringar. Vi vill sarskilt
papeka behovet av att identifiera vilka bemyndiganden som &r néd-
vandiga for respektive myndighets agerande.

Vi har tidigare anvéant begreppet en larande process och vi tror
att det ar just detta som skall efterstravas. Vi anser att regeringens
uppdrag till myndigheterna i allt vasentligt innebar férandringar av
perspektiv och arbetssatt. Darfor finns det behov av att utveckla
styrformer som inte utgar fran regelverken. Har kommer miljomyn-
digheterna att kunna ha en nyckelroll tilsammans med Rege-
ringskansliet. Vi foreslar darfor att regeringen ger miljomyndig-
heterna i uppdrag att i samverkan ta fram forslag pa en generell
informations- och utbildningsstrategi inklusive konkreta handled-
ningar och utbildningsmaterial.
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54 Affarsdrivande verk och statliga
bolag

Det finns inte nagra principiella skillnader mellan de affarsdrivande
verken och forvaltningsmyndigheterna néar det galler regeringens
styrformer. Vi har ocksa i vart forslag till myndigheter med sarskilt
ansvar foreslagit ett antal affarsdrivande verk. Rent allméant har vi
dock den uppfattningen att flera av dessa verk pa eget initiativ har
arbetat med verksamhetsrelaterade miljofragor. Statens Jarnvagar var
t.ex. ett av de forsta "foretagen” i landet som pa ett systematiskt satt
borjade arbeta med miljofragor inom sin verksamhet. | detta samman-
hang vill vi dock papeka att det kan finnas konflikter mellan de
avkastningskrav som laggs pa de affarsdrivande verken och kraven péa
miljohansyn och arbete for ekologisk hallbarhet.

Det ar inte mojligt for staten att direkt alagga ett statligt bolag
samma ansvar for miljéfragor och ekologisk hallbarhet motsvarande
det ansvar som kan laggas pa myndigheter. Bolagstyrelsens agerande
styrs av sarskild lagstiftning. Samtidigt ar det naturligtvis angelaget
att staten som agare verkar for att bolagen agerar for ett ekologiskt
hallbart samhalle. Vi har inte funnit ndgon samlad redovisning av de
statliga bolagens miljoarbete och har inte sjalva haft méjlighet att ta
fram underlaget for en sadan. Vi vet dock att flera av bolagen, likt de
affarsdrivande verken, bedriver ett organiserat miljdarbete.

Vi tycker dock att det ar viktigt att alla statliga bolag arbetar
for ekologisk hallbarhet. Ett satt for staten att verka i denna riktning
ar att ange riktlinjer for ett arbete for ekologisk hallbarhet. Vi foreslar
darfor att regeringen ger Naturvardsverket i uppdrag att utarbeta ett
forslag till sadana riktlinjer som stod for bolagens fortsatta arbete.
Detta bor foregas av en uppféljning och utvardering av de statliga
bolagens miljdarbete.

55 En bred del aktighet

Hallbarhetsperspektivet har en stark lokal anknytning. | Sverige ar det
sarskilt accentuerat genom det mycket utbredda lokala Agenda 21



51

arbetet. Vi tror ocksa att om det skall vara mdjligt att genomféra de
férandringar som ar noédvandiga for att samhallsutvecklingen skall
vara ekologiskt hallbar maste de vara socialt accepterade vilket bl.a.
kraver en bred delaktighet. Enligt var uppfattning ar det darfor viktigt
att i storsta méjliga man delegera ansvar och tillrackliga befogenheter
for genomférandet, inte bara fran regeringen till myndigheterna utan
ocksa vidare till regionala, lokala myndigheter och aktorer inom
ansvarsomradet.

Hallbarhetsperspektiv pa samhallsutvecklingen talar i sig tyd-
ligt for vikten av att tillvarata och beakta en rad olika aspekter,
erfarenheter och intressen. Vi anser att detta sarskilt galler myndig-
heternas anstéllda pa alla nivaer. De larande processen maste forsoka
fanga in sa& mycket kreativitet som mgjligt for att bli framgangsrik.
Flera skal talar for att det sedan manga ar val etablerade partsgemen-
samma arbetet inom arbetsmiljo6 och effektivitetsomradena bor
utvecklas till att omfatta d&ven myndigheternas interna arbete for
ekologisk hallbarhet.

Vi anser att det finns behov att 6vervaga regionala natverk for
ekologisk hallbarhet. Verksamheten bor ha till uppgift att knyta ihop
tillgangliga kunskaper och erfarenheter av praktiskt tillampat arbete
och bor huvudsakligen rikta sig till regionala myndigheter, kommuner
och foretag. Vi har ingen fardig modell for hur detta skall ga till.
Lansstyrelserna kan som statens regionala organ vara ett naturligt nav
for sddana natverk. Vi har dock konstaterat att tva utredningar nyligen
avlamnat forslag om att byggapp nya myndighetstrukturer pa
regional niva, dels Kemikommittén (SOU 1997:84) dels Utredningen
om avrinningsomraden (SOU 1997:99). Forslagen remissbehandlas
for narvarande och hur de mottas ar for oss obekant. Skulle regering-
en Overvaga att genomfdra dessa férslag anser vi att en regional
forankring av statsforvaltningens arbete for ekologisk hallbarhet bor
foras dit.
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5.6 Uppfoljning

Huvudfragan for forverkligandet av regeringens program for en
ekologiskt hallbar samhallsutveckling ar hur programmet kan ges ett
uppfoljningsbart innehall och i vilken utstrackning myndigheterna
formar prioritera det i sina verksamheter. Malstyrning och delegering
av ansvar staller sarskilt stort krav pa effektiv uppféljning. 1 sa motto
ar det inget som skiljer detta program fran andra politiskt prioriterade
uppgifter.

Vi anser att det ar bra att regeringen kopplar hansyn till ekolo-
giskt hallbar utveckling i myndigheternas verksamhet till de Gvriga
effektivitetskrav som stalls. Den mest lampliga formen ar att kraven
anges i de arliga regleringsbreven. Pa detta satt kan prioriteringarna
synliggoras, avvagningar i forhallande till andra mal och hansyn
likasa. Vidare likstalls kraven péa redovisning, uppféljning etc. for alla
olika insatser. Det vore olyckligt om helt nya berednings- och besluts-
former etablerades inom detta omrade.

5.7 Ovriga initiativ

Vi anser att inférandet av en budgetram for ekologisk hallbarhet i
statsbudgeten ar en fraga som bor analyseras ytterligare. Finansiella
ramar av detta slag, vilka omfattar mer an anslagen inom ett utgifts-
omrade, finns sedan lange inom u-landsbistandet och det civila for-
svaret. Syftet med dem ar att tydliggéra den finansiella och
verksamhetsmassiga helheten samt att framhalla sambanden mellan
insatser inom olika sektorer och departementsomraden.

Det har sedan flera ar tillbaka pagatt ett utvecklingsarbete med
underlag miljorakenskaper i statsbudgeten. Vi tror att en sadan
redovisning nu skulle ha sarskilt stort varde och foreslar att, utifran
hitintills bedrivet arbete, en sadan gors pa forsok som bilaga till
budgetpropositionen i full vetskap att fortsatt utvecklingsarbete ar
nodvandigt. Vi anser vidare att incitamenten fér och regeringens
mdjligheter att bedéma resultaten av samhallssektorers insatser bor
utvecklas. Detta kan astadkommas genom en form av plan for ekolo-
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gisk hallbarhet, liknande regeringens arliga finansplan. Syftet med
planen bor bl.a. vara att ange matt for de olika sektorernas insatser for
kommande ar.

Vi anser att regeringen i 6kad utstrackning bor utnyttja de s.k.
stabsmyndigheterna for uppdrag inom omradet ekologisk hallbarhet.
Uppdragen bor syfta till att folja upp och utvardera myndigheternas
ansvar och insatser.



6 Konsekvensbeddmning av
Miljovardsberedningens forslag

Regeringens vision om en ekologiskt hallbar samhallsutveckling och
att staten skall vara ett foredome i denna process &ar ett politiskt
prioterat omrade och tackande av de eventuella kostnader som upp-
star vid realiserandet av denna vision maste ske genom politiska
prioteringar. De forslag som vi har lagt och som syftar till att utveckla
statsforvaltningens roll i ett ekologiskt hallbart samhalle, innebéar
vissa ekonomiska ataganden under inledningskedet genom utred-
nings-, utbildnings- och informationsinsatser. Eftersom var huvud-
linje ar att respektive myndighet sjalva skall ansvara for integrera
hansyn till ekologisk hallbarhet med sin ordinarie verksamhet anser vi
att kostnaderna ocksa normalt skall inrymmas inom befintliga anslag.
| ett ngot langre tidsperspektiv menar vi dock att ett mer systematiskt
arbete for ekologiskt hallbar samhallsutveckling leder till positiva
samhallsekonomiska effekter genom bl.a.effektivare hushallning med
resurser och att negativ miljopaverkan forebyggs.

D& det galler regionalpolitiken, jamstalldheten mellan kvinnor
och man samt i fraga om det brottsférebyggande arbetet anser vi inte
att forslagen har nagra konsekvenser.
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