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Sammanfattning

Overgripande

Utredningens uppdrag har varit att analysera Naturvirdsverkets
verksamhet, redovisa ett underlag fér regeringens férdjupade prov-
ning samt limna férindringsforslag 1 den mén sddana behovs.

Utredningen har i enlighet med direktiven nirmare granskat
Naturvirdsverkets uppgifter och roller i miljdarbetet, myndig-
hetens verksamhet, finansiella och personella resurser samt arbetets
inriktning, mal, resultat och prioriteringar.

Granskningen har innefattat en omfattande kartliggning och en
analys av verksamheten vid Naturvirdsverket. Utredningens éver-
gripande bedémning ir att verket 1 minga avseenden bedriver ett
fortjinstfullt arbete men att verket har svdrigheter att fullt ut upp-
fylla alla de mycket omfattande och skilda krav som stills. Miljs-
arbetet har stor komplexitet och det ir minga olika aktérer som
behover samverka. I det interna arbetet finns brister i bla.
strategisk styrning, prioritering och uppféljning. De méinga riden
gor ansvaret otydligt och den stora omfattningen av konsultan-
vindning paverkar kompetensférsorjningen inom verket negativt.
Utredningen foresldr 1 betinkandet ett antal férindringar.

Men vi bedémer ocks3 att hela myndighetsorganisationen av det
nationella miljdarbetet behéver ses 6ver i1 ett storre perspektiv in
denna utredning haft till uppgift att anligga. Det giller rollférdel-
ningen mellan olika myndigheter lokalt, regionalt och nationellt.
Det ir dven friga om att se dver sjilva myndighetsstrukturen och
arbetsférdelningen 1 miljdarbetet. Utredningen rekommenderar
dirfér att en storre Sversyn inleds inom en snar framtid. T
betinkandet fors inledningsvis ett resonemang om tinkbara stérre
och mindre férindringar i ansvarsférdelningen. Vissa forindringar
bér genomféras redan nu.

Den stérsta férindringen ir forslag om att inritta en ny myn-
dighet, Miljomélsinstitutet. Syftet dr att forstirka uppfoljningen av
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miljémalen och den utvirderande funktionen fér miljdarbetet. Den
nya myndigheten bedéms 3 en viktig roll dven vid en eventuell
framtida férindrad myndighetsstruktur.

Utredningen féresldr ocksd forindringar avseende Naturvérd-
verkets verksamhet vilket 1 vissa fall piverkar ansvarsférdelningen
mellan myndigheterna. Férindringar foreslds bla. avseende miljs-
overvakningen, tillsynsvigledningen, rollen att bevaka prévningen
av mil och drenden, arbetet med férorenade omriden m.m. Utred-
ningen finner iven att regeringens arbete 1 férhdllande till verket
behéver utvecklas.

Utredningens beddémningar och férslag redovisas samman-
fattande 1 det f6ljande.

Naturvardsverkets verksamhet

Verksamhet och resultat

Naturvirdsverkets ansvar spinner éver manga vitt skilda omriden.
Uppgifterna varierar frin konkret irendehandliggning och operativ
tillsyn till mer 6vergripande ansvar som vigledare och ridgivare.
Tendensen 6ver tid ir att verkets roll férindrats frin i huvudsak
traditionell drendehantering till mer strategiskt arbete med att f6re-
sld dtgirder, stotta och driva pd andra aktérer och skapa nitverk.
Medlemskapet 1 EU och den allt mer globala miljéagendan har
utvidgat verkets arena.

Utredningen bedémer att Naturvirdsverket i huvudsak vil utfér
de enskilda uppgifter som liggs pd verket genom regleringsbrev
och sirskilda regeringsuppdrag men att verket har svirigheter att
uppfylla alla de minga skilda rollerna och de mycket omfattande
krav som stills pd verket. Mer langsiktigt arbete med uppféljning
och utvirdering av genomférda insatser och utformning av 6ver-
gripande strategier blir eftersatt. Verket gor forvisso insatser pd
dessa omriden 1 dag, men utredningen bedémer att det inte ir till-
rickligt. Vissa av verkets roller bor fortydligas, exempelvis rollen
gentemot sektorsmyndigheterna och verkets opinionsbildande
arbete.

Naturvirdsverket har en samlande och pddrivande roll 1 det
svenska miljdarbetet. Miljokvalitetsmilen och miljobalken ir tvd
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viktiga grundvalar f6r verksamheten. Utredningen definierar
verkets kirnuppgifter som att 6vervaka miljén, genomféra
beslutade &tgirder, utveckla nya strategier och tgirder och vara
expertstdd till regeringen 1 EU och i internationellt arbete. Viktigt
ir ocksd att f6lja upp och utvirdera miljdarbetet samt att ta fram
och férmedla kunskap och information. Utredningen har ett antal
forslag pd hur verksamheten bor utvecklas inom flera av dessa
omréiden.

Expertstod i EU och internationellt

EU-medlemskapet har inneburit nya roller och nya arbetsuppgifter
bidde for departement och myndigheter. Regelverket inom EU ir
mycket omfattande pd miljbomrddet och Naturvirdsverket har en
viktig roll. Utredningen bedémer att Naturvardsverket arbetat for-
ganstfullt med att ta fram strategier och rutiner fér EU-arbetet,
men f6r arbetet med de internationella miljokonventionerna saknas
1 dag en strategi for verkets insatser. I utredningens intervjuer 3ter-
kommer uppfattningen att verket inte prioriterar EU- och inter-
nationellt arbete tillrickligt.

Utredningen bedémer att strategier och prioriteringar behéver
vidareutvecklas. Planeringen bér bli mer lingsiktig s3 att mojlig-
heterna att ta fram konstruktiva férslag och paverka utvecklingen
tidigt 1 EU-processen utnyttjas mer effektivt.

Det skulle ocksd behévas en mer genomtinkt strategi f6r hur
insatser 1 olika sammanhang bist kopplas till varandra. Var och hur
bor en friga drivas 1 EU, i internationella konventioner och i olika
overgripande internationella sammanhang i FN, OECD, UNEP
m.fl. och i vilken ordning.

Utredningen konstaterar ocksd att det dr snart tjugo &r sedan
det genomférdes en oberoende utredning av hur Sverige bér arbeta
1 EU och internationellt inom miljdomridet. S& mycket har hint
sedan dess genom EU-medlemskapet och den 6kade betydelsen av
internationellt samarbete att en sirskild utredning pd detta omride
ir befogad.
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Miljoovervakning

Miljoévervakning syftar till att bevaka tillstdndet i miljon, mita
effekter av olika slags miljopdverkan, uppticka férindringar i miljs-
tillstdndet samt sammanstilla rapporter nationellt, till bl.a. miljs-
mélsprocessen, och internationellt. Det ir minga aktorer
inblandade i miljéévervakningen — andra centrala myndigheter,
linsstyrelser, kommuner, foretag och organisationer.

Utredningen beddmer att verkets arbete i friga om miljédver-
vakning 1 huvudsak ir vil utfért men att Naturvirdsverket i dag
inte har tillrickliga befogenheter eller verktyg for samordningen.
Utredningen foresldr att Naturvirdsverket ges en samordnande roll
for all miljoovervakning och att ansvaret att fordela bidrag till
nationell och regional miljéévervakning flyttas frin Miljomalsridet
till Naturvirdsverket.

Utredningen foreslir vidare att de myndigheter som bedriver
miljéovervakning ska vara skyldiga att rapportera detta till Natur-
virdsverket. Verket bor striva efter att fi en sd heltickande bild
som mojligt av vilken miljéévervakning som bedrivs samt se till att
formerna f6r mitningar, datalagring och datadistribuering blir mer
enhetliga. Utredningen ansluter sig till Havsmiljéutredningens for-
slag om att ge Naturvirdsverket utokad foreskriftsritt f6r miljs-
overvakningen. For att forbittra tillgingligheten pd data foreslar
utredningen att regeringen ldter utféra en 6versyn av prissittning
av data samt tar fram en policy fér datatillginglighet hos de
myndigheter som bedriver miljéévervakning.

Tillsyn enligt miljobalken

I tillsynsarbetet under miljobalken har Naturvirdsverket satsat pd
en generalistroll, vilket har varit en nédvindig anpassning till nya
miljéfrigor och samhillsférhillanden. Samtidigt har specialist-
kompetens och operativt tillsynsansvar skjutits neddt i miljévards-
forvaltningen pd ett sitt som gjort att verket tappat nigot av
kontakten med denna del av verksamheten. Detta har piverkat
mojligheten att ge tydlig vigledning for linsstyrelsernas och
kommunernas tillsynsarbete. Utredningen anser att Naturvérds-
verkets roll i miljétillsynen dirfér méste stirkas.

Utredningen foresldr att det tydliggors 1 tillsynsférordningen
(1998:900) att Naturvirdsverket har ett samordnande ansvar fér
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miljotillsynsarbetet under miljobalken. Sirskild uppmirksamhet
ska dgnas 3t rdd och stod till linsstyrelserna i deras tillsynsvigled-
ning mot kommunerna. Av férordningen bér ocksi framgi att
linsstyrelserna har det regionala ansvaret {6r samordning, styrning
och utveckling av kommunernas operativa tillsyn enligt miljs-
balken. I tillsynsférordningen bor vidare skrivas in en skyldighet
for linsstyrelserna att &rligen till Naturvirdsverket redovisa sina
insatser med tillsynsvigledning mot kommunerna.

Utredningen foresldr vidare att det 1 26 kap. 4 § miljobalken
gors ett tilligg som innebir att linsstyrelsen ska samrdda med
Naturvédrdsverket innan beslut tas om 6verldtelse av operativt till-
synsansvar till en kommun. Naturvirdsverket ska dessutom kunna
begira att redan 6verldten tillsyn dterkallas. Om oenighet uppstar
mellan Naturvirdsverket och linsstyrelsen 1 dessa frigor ska
regeringen filla avgérandet.

Utredningen anser att systemet med branschexperter bor
utvecklas. En sirskild arbetsgrupp bestdende av representanter for
Naturvédrdsverket, Kemikalieinspektionen, niringslivet och andra
intressenter bor dirfor 8 1 uppgift att ta fram ett konkret forslag
om vilka experter som bér finnas, var de ska placeras och hur de
bér finansieras.

Bevakning av mdl och drenden

Naturvirdsverket ska enligt sin instruktion bevaka allminna miljé-
vardsintressen 1 mil och irenden som handliggs hos myndighet
och i domstol och dirvid félja hur miljébalken tillimpas. En sam-
stimmig uppfattning bland dem som utredningen har intervjuat ir
att det har skett en kraftig minskning av antalet drenden dir Natur-
virdsverket deltar. Att Naturvirdsverket medverkar i miljoprov-
ningar ir viktigt d4 man har en unik roll i det svenska miljéprov-
ningssystemet 1 tvd tydliga avseenden. Naturvirdsverket ir en
central aktér med spetskunskaper. I méinga miljéprévningar ir
verket ocksd den enda aktér som kan foéretrida det allminna
intresset som stdr emot intresset att kunna utéva en verksamhet
eller exploatera en naturresurs. Ofta giller dessa prévningar EG-
rittsligt skyddade intressen. Mot denna bakgrund anser utred-
ningen att Naturvdrdsverkets roll i miljoprévningssystemet méiste
forstirkas.
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Utredningen féreslar att det tydliggors 1 instruktionen att det ir
obligatoriskt for Naturvirdsverket att delta i provningar som giller
principiellt viktiga frigor eller frigor som har stor betydelse for
miljon. Verkets ansvar {6r omprévning av verksamheter bor ocksd
klargoras.

For att forstirka Naturvirdsverkets kontrollfunktion i
rittstillimpningen bér myndigheten fi en utvidgad méjlighet att
overklaga beslut enligt miljobalken av linsstyrelser och kommuner.
Verket bor ocksd £ méjlighet att 6verklaga detaljplaner enligt plan-
och bygglagen som kan antas medféra betydande miljépéverkan.

Utredningen rekommenderar ocksd att verket inrittar en
sirskild miljoprévningsenhet.

Arbete med fororenade omrdden

Naturvirdsverket limnar bidrag till avhjilpande av férorenings-
skador enligt férordningen (2004:100). Det finns en utbredd kritik
mot systemet. Organisationen ir splittrad och kunskapsuppbygg-
naden bristfillig. Hoga kostnader och miljérisker uppstdr dirfor att
projekten ofta handhas av engingsaktdrer. Bidragen ir svira att
férena med andra finansieringsformer och systemet ir alltfér
beroende av kommunernas ekonomi och vilvilja. Sammantaget
medfor dessa faktorer att utrednings- och efterbehandlingsarbetet
gir alldeles for ldngsamt. Utredningen delar i allt visentligt denna
kritik.

Utredningen foreslir dirfér en koncentration av de statliga
insatserna for efterbehandling av férorenade omrdden till Natur-
vardsverket. Utredningen rekommenderar att en sirskild enhet
inrittas pa verket for arbetet med bidragsprojekten. Dirmed bor en
kraftfull bestillar- och utférarorganisation kunna utformas. Det
ger mojlighet att ligga upp en lingsiktig plan s& att bidrag for
sanering ges till de frin miljésynpunkt mest prioriterade objekten.
Utredningen foreslar vidare att kravet pi kommunalt huvud-
mannaskap och delfinansiering avskatfas.

Naturvirdsverket bor ocksd ta éver och vidareutveckla andra
uppgifter med avhjilpande av féroreningsskador. Miljéansvarsut-
redningen har féreslagit att tillimpningsomridet {6r saneringsfor-
sikringen vidgas och att utbetalningarna administreras av en statlig
myndighet. Utredningen foreslar att Naturvdrdsverket blir ansvarig
myndighet. Vidare féreslir utredningen att Naturvirdsverkets roll
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med tillsynsvigledning nir det giller allvarlig miljéskada enligt
10 kap. miljobalken fértydligas.

Resurser

Naturvirdsverkets uppgifter har 6kat i antal och myndighetens
sakanslag har fordubblats sedan 4r 2001. Samtidigt har
myndighetens forvaltningsanslag varit i stort sett oférindrat och
antalet anstillda arsarbetskrafter har inte 6kat nimnvirt. Delvis
som en foljd av detta har Naturvirdsverket i allt stérre utstrick-
ning anvint sig av externa konsulter fér att genomféra sitt uppdrag.
Konsultkostnaderna ir i dag nira en och en halv gdnger s3 stora
som kostnaderna fér verkets egen personal. Aven uppdrag som kan
klassificeras som stadigvarande myndighetsuppgifter liggs i vissa
fall ut pd konsulter vilket skapar merkostnader och kan ge problem
med den lingsiktiga kompetensférsérjningen inom verket.

Utredningen foresldr att stadigvarande myndighetsuppgifter ska
utforas av verkets egen personal och finansieras frin férvaltnings-
anslaget. Utredningen foresldr dven att verket forstirker sitt arbete
pa vissa utpekade omrdden. Det giller uppféljning och strategiskt
arbete men ocksd arbetet med miljéévervakning, bevakningen av
miljoprévningar samt expertstddet till regeringen 1 EU- och inter-
nationellt arbete. Utredningen foresldr vidare att den administrativa
kompetensen pd Naturvirdsverket forstirks, att verket infér en
resultat- och kostnadsbaserad redovisning och att en internrevision
upprittas. Som en konsekvens mdste forvaltningsanslaget
forstirkas och utredningen féresldr att medel 6verférs frin Natur-
vardsverkets sakanslag.

Riden vid Naturvirdsverket

Inom Naturvirdsverket finns tolv rid, varav elva ir inrittade av
regeringen. Riden har olika arbetsuppgifter och befogenheter.
Utredningen gér beddémningen att riden bidrar till en bittre
drendehantering och informationsspridning. Emellertid anser
utredningen att det finns flera nackdelar med att regeringen styr
sddana rdd. Naturvirdsverkets ansvar blir otydligt och verkets
mdijligheter till prioriteringar och anpassning av arbetsinsatser
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minskar. Utredningen anser att Naturvirdsverkets mojligheter att
avgdra om ett rdd behdvs och att styra rddens verksamhet bor cka.

Utredningen foéreslir att regleringen av Avfallsridet, Frilufts-
ridet, Havsmiljorddet, Miljéforskningsnimnden, Ridet for
investeringsstod, Ridet for rovdjursfrigor och Ridet for utslipps-
ritter tas bort ur Naturvirdsverkets instruktion. I de fall viss
irendehantering kriver samrid med andra myndigheter eller orga-
nisationer bor regeringen forsikra sig om att s3 sker.

Utredningen féreslar att SamHav, Tillsyns- och féreskriftsradet,
Miljomalsrddet och Vetenskapliga ridet for biologisk mangfald
dven fortsittningsvis regleras av regeringen samt att de tvd sist-
nimnda riden flyttas frin Naturvardsverket till Miljomalsinstitutet.

Miljémalsinstitutet — en ny myndighet for uppfdljning av
miljokvalitetsmalen och miljoarbetet

Naturvirdsverket har enligt sin instruktion ett dvergripande ansvar
for miljomalsfrigor samtidigt som Miljomalsrddet, som ir ett
sirskilt beslutsorgan inom verket, ska géra en samlad uppféljning
och utvirdering. Detta limnar utrymme f{6r olika tolkningar av
ansvarsfordelningen inom miljémalssystemet.

I det nuvarande miljomaélssystemet finns en utvirderingsprocess
inbyged, med uppféljning varje dr och en férdjupad utvirdering
vart fjirde &r. Uppféljning och utvirdering skéts av de miljs-
mélsansvariga myndigheterna med Miljomalsridet som ett
samlande organ. Utredningen anser att det dr en styrka i dagens
system att de inblandade myndigheterna genom 4tgirdsstrategierna
och arbetet 1 Miljomalsridet stir bakom ett gemensamt forslag till
regeringen. Samtidigt medfér det faktum att myndigheterna
utvirderar sin egen verksamhet en risk for att kritiska synpunkter
mildras och obekvima forslag inte tas med.

For att gora den fordjupade utvirderingen mer sjilvstindig och
for att utvidga utvirderingsperspektiven foresldr utredningen att en
ny myndighet, Miljomalsinstitutet, inrittas. Enligt forslaget ska
Miljomalsinstitutet ha tvd huvuduppgifter; dels ett évergripande
strategiskt och samordnande ansvar f6r miljomalsfrigorna, dels en
granskande verksamhet. Forskning och omvirldsbevakning ska
utgora ett stod for Miljomalsinstitutets arbete med de tvd huvud-
uppgifterna.
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I den 6vergripande strategiska och samordnande verksamheten
ska Miljomalsinstitutet ansvara f6r den férdjupade utvirderingen.
Miljémalsrddet ska finnas kvar som ett rddgivande organ i Miljo-
maélsinstitutet och ska som nu ha en central roll i miljomals-
processen. Radet ska 1 princip ha samma sammansittning som det
nuvarande Miljomalsridet med bl.a. generaldirektérerna fér miljo-
mélsansvariga myndigheter som ledaméter. Utredningen foreslar
dven att Miljomalsinstitutet fir ett samordningsansvar for de tre
tgirdsstrategierna som finns kopplade till miljomalen.

I den granskande verksamheten ska Miljomalsinstitutet l6pande
utvirdera och revidera bide miljé- och miljomalsarbete hos
sektors-, miljémils- och andra myndigheter. Miljomalsinstitutet
ska ge forslag till forbittrad verksamhet med avseende pd okad
miljénytta och 6kad effektivitet i miljdarbetet och lyfta fram de
goda exemplen. Rapporterna kan iven fungera som underlag till
den férdjupade utvirderingen.

Utredningen féresldr ocksd att informationsarbetet kring miljs-
mélsarbetet utvecklas med specialanpassad information for olika
mélgrupper. Den 4rliga miljédmalsuppféljningen bor ersittas med en
halvtidsrapport mellan de férdjupade utvirderingarna.

Ett forslag till instruktion fér den nya myndigheten limnas i
betinkandet.

Regeringens styrning

Ett antal utredningar och forskningsrapporter har pekat pi
problem med regeringens styrning av sin forvaltning. Det ir
analyser som 1 mingt och mycket stimmer med de iakttagelser vi
gjort i denna utredning. Instruktionen ir i huvudsak kortfattad och
ger dirmed begrinsad vigledning om prioriteringar. Reglerings-
breven ir omfattande och detaljerade. Aven om de dialoger som
sker sakomrddesvis mellan Miljédepartementet och Naturvards-
verket anses fungera relativt vil s3 kan ifrigasittas om det finns en
tydlig 6vergripande styrning med en diskussion om vilka som ir
verkets strategiskt viktiga uppgifter.

Utredningen foresldr en styrning med fleririga mal- och strate-
giperioder. Den 16pande styrningen bér kunna bygga mer pd den
informella dialogen men med dokumentation av vad som blir
overenskommet. Miljodepartementet bor dverviga att 1 varje fall
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under en period utnyttja den nya méjligheten att ta bort verksam-
hetsdelen ur regleringsbrevet.

Utredningen féreslir vidare att samordningsfunktionen pad
departementet blir resursstarkare och knyts till departementsled-
ningen.

I betinkandet limnas férslag till en ny instruktion fér Natur-
vérdsverket, som tar hinsyn till de férindringar som utredningen
foresldr. Enligt utredningen vore énskvirt att ytterligare utveckla
instruktionen. Utredningen rekommenderar att departementet tar
initiativ till en interaktiv process for att skapa samsyn om vilka som
ir Naturvirdsverkets kirnuppgifter och hur de bor utvecklas pd
kort och lang sikt. En fértydligad instruktion bér kunna utarbetas
pa basis av denna process.
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1 Forslag till
lag om andring i plan- och bygglagen (1987:10)

Hirigenom foéreskrivs att 13 kap. 6§ plan- och bygglagen
(1987:10) ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
13 kap.

6§'

Ett beslut att anta, dndra eller
upphiva en detaljplan som kan
antas medfora betydande miljo-
pdaverkan  far  dverklagas av
Naturvdrdsverket.

Ett beslut att anta, indra eller upphiva en detaljplan som kan
antas medféra betydande miljopdverkan pd grund av att planom-
ridet fir tas 1 ansprdk for verksamheter eller dtgirder som anges i
5 kap. 18 § tredje stycket far 6verklagas av en sddan ideell f6rening
som avses 1 16 kap. 13 § miljobalken.

Denna lag trider i kraft den xx 200x.

! Senaste lydelse 2007:1303.
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2 Forslag till
lag om dndring i miljébalken (1998:808)

Hirigenom foreskrivs att 16 kap. 12 § och 26 kap. 4 § miljo-
balken (1998:808) ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

16 kap.
12§

Overklagbara domar eller beslut fir 6verklagas av

1. den som domen eller beslutet angdr, om avgérandet har gitt
honom eller henne emot,

2. en lokal arbetstagarorganisation som organiserar arbetstagare
1 den verksamhet som avses med beslutet, sivitt avser domar och
beslut 1 frigor om tillstdnd till miljofarlig verksamhet,

3. en central arbetstagarorganisation enligt lagen (1976:580) om
medbestimmande i arbetslivet, motsvarande organisation pd arbets-
givarsidan samt en sammanslutning av konsumenter, svitt avser
beslut som en linsstyrelse eller en central férvaltningsmyndighet
har meddelat med stéd av bemyndigande enligt 14 kap., férutsatt
att beslutet inte avser ett sirskilt fall, och

4. den myndighet, kommunala nimnd eller annan som enligt vad
som ir sirskilt foreskrivet 1 balken eller 1 féreskrifter meddelade
med stdd av balken har ritt att 6verklaga.

Utover vad som framgir av
forsta stycket 4, far Naturvdrds-
verket overklaga beslut som en
kommun, en kommunal nimnd
eller en linsstyrelse har meddelat.

Denna paragraf innebir inte nigon inskrinkning av ritten att
overklaga enligt bestimmelser i rittegdngsbalken.
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26 kap.
4§

Har en kommun gjort fram-
stillning om o&verldtelse av till-
synen enligt 3 § och finner den
tillsynsmyndighet som avses dir
att tillsynen inte bér 6verlitas 1
enlighet med framstillningen,
skall tillsynsmyndigheten med
eget yttrande dverlimna drendet
till regeringen for avgérande,
om kommunen begir det.

Tillsynsmyndigheten far
dterkalla overlitelsen av tillsyn
till en kommun. Tillsynsmyn-
digheten skall &terkalla o6ver-
litelsen om kommunen indrar
sin nimndorganisation s3 att
den strider mot 3 kap. 5 § andra
stycket kommunallagen
1991:900). Har  regeringen
beslutat om 6verlatelse, skall
regeringen besluta om &terkal-
lelse.

Nair en tllsynsmyndighet far
in en framstillning om dverldtelse
av tillsyn enligt 3 § ska myndig-
heten samrdda med Naturvdrds-
verket. Om  Naturvdrdsverket
ndr samrddet dr avslutar begdir
det, ska tillsynsmyndigheten med
eget yttrande overlimna drendet
till regeringen for avgorande.

Har en kommun gjort fram-
stillning om o&verldtelse av till-
synen enligt 3 § och finner den
tillsynsmyndighet som avses dir
att tillsynen inte bér 6verlitas 1
enlighet med framstillningen,
ska tillsynsmyndigheten med
eget yttrande dverlimna drendet
till regeringen for avgérande,
om kommunen begir det.

Tillsynsmyndigheten far
dterkalla overlitelsen av tillsyn
till en kommun. Tillsynsmyn-
digheten ska 4terkalla 6verldtel-
sen om kommunen indrar sin
nimndorganisation si att den
strider mot 3 kap. 5§ andra
stycket kommunallagen
(1991:900). Ett beslut om dter-
kallelse fdr overklagas till re-
geringen. Har regeringen beslu-
tat om oOverlitelse, ska re-
geringen besluta om &terkallelse.

% Senaste lydelse 2003:518.
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Naturvdrdsverket kan begira
att en tillsynsmyndighet dterkallar
dverldtelsen av tillsyn till en
kommun. Om  tillsynsmyndig-
heten inte vill tillmdtesgd denna
begiran, ska frdgan overlimnas
till regeringen for avgorande.

Denna lag trider 1 kraft den xx 200x.
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3 Forslag till

Forfattningsforslag

forordning om andring i forordningen (1998:900)
om tillsyn enligt miljébalken

Hirigenom féreskrivs att 13 och 14 §§ férordningen (1998:900)
om tillsyn enligt miljébalken ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

13§

Naturvirdsverket har det
centrala ansvaret foér tillsyns-
vigledningen nir det giller

tillimpningen av  miljobalken
och  EG-férordningar  inom
miljobalkens  tillimpningsom-

rdde, om inte annat féljer av 13
a-13 n §§.

Naturvirdsverket har det
centrala ansvaret foér tillsyns-
vigledningen nir det giller

tillimpningen av  miljobalken
och  EG-férordningar inom
miljobalkens  tillimpningsom-

rdde, om inte annat féljer av 13
a-13n§§. I detta ansvar ingdr
att vigleda, samordna, folja upp
och utvirdera miljotillsynsarbetet
i forbdallande till andra centrala,
regionala och lokala myndigheter
samt vid bebov foresld dtgirder
for  tillsynsarbetets  utveckling.
Sarskild — uppmirksambet  ska
dgnas dt linsstyrelsernas tillsyns-
vigledning mot kommunerna.

Naturvdrdsverket ansvarar for
att samrdd hdlls med linssty-
relserna i samband med den till-
synsredovisning som sker enligt
4.

? Senaste lydelse 2008:253.
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14 §*

Linsstyrelsen svarar for tillsynsvigledningen 1 linet med undan-
tag for den tillsyn som utdvas av generallikaren eller Skogsstyrel-

sen.

For att férebygga miljobrott
och for att effektivisera
hanteringen av dessa, skall lins-
styrelsen verka foér samarbete
mellan polismyndigheter,
3klagarmyndigheter ~och de
myndigheter som svarar for den
operativa tillsynen enligt miljs-

balken.

Liinsstyrelserna har ansvaret
for samordning, styrning och ut-
veckling av kommunernas opera-
tiva tillsyn enligt miljobalken. I
detta ansvar ingdr att vidta effek-
tiva vigledningsdtgirder for att
forbiittra forutsittningarna for det
operativa  tillsynsarbetet  hos
kommunerna.

Linsstyrelserna ska wvarje dr
till - Naturvdrdsverket redovisa
vilka tillsynsvigledande insatser
som vidtagits och hur det opera-
tiva tillsynsarbetet har utvecklats
hos kommunerna.

For att férebygga miljobrott
och foér att effektivisera han-
teringen av dessa, ska linsstyrel-
sen verka fér samarbete mellan
polismyndigheter, 3klagarmyn-
digheter och de myndigheter
som svarar fér den operativa
tillsynen enligt miljobalken.

Denna férordning trider i kraft den xx 200x.

* Senaste lydelse 2005:1154.

28



SOU 2008:62 Forfattningsforslag

4 Forslag till
forordning om andring i forordningen (2004:100)
om statsbidrag till atgirder for avhjilpande av
fororeningsskador

Hirigenom foreskrivs 1 friga om férordningen (2004:100) om
statsbidrag till 8tgirder for avhjilpande av féroreningsskador

dels att det ska inf6ras en ny paragraf, 1a§, samt nirmast fore
1 a § en ny rubrik av f6ljande lydelse,

dels att 2 och 4 §§ ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

Plan for avhjilpande

la§

Naturvdrdsverket ska uppritta
en plan over de omrdden med
fororeningsskador som dr mest
angeligna att avhjilpa i varje lin.
Omrddena ska prioriteras utifrin
den inventering och bedémning
som linsstyrelserna  gjort av
fororeningsskadans farlighet,
fororeningsnivdn, spridnings-
riskerna, omgivningens kinslighet
och  skyddsvirde samt den
samlade risk fororeningsskadan
innebdr for manniskors hélsa eller

miljon.
2§
I den utstrickning det finns For de omrdden som omfattas
medel fdr bidrag limnas till av planen for avhjilpande far i

den utstrickning det finns medel
bidrag limnas till

® Senaste lydelse 2007:672.
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1. undersékning i syfte att utreda om det har uppstitt en férore-

ningsskada,

2. ansvarsutredning,

3. den utredning som behévs 3. den utredning som behévs
for att avhjilpandedtgirder skall {for att avhjilpandedtgirder ska
kunna genomféras, kunna genomféras,

4. tgirder som pd grund av féroreningar behévs for att avhjilpa
skada eller oligenhet f6r minniskors hilsa eller miljon eller for att
forebygga, hindra eller motverka att sddan skada eller oligenhet
uppstar, och

5. uppféljning och utvirdering av hjilpandedtgirder.

4§°

Bidrag fir limnas med hdgst Bidrag fir limnas med de
90 procent av de kostnader som kostnader som linsstyrelsen
linsstyrelsen godkinner. Om  godkinner.
det dr frdga om mycket higa
kostnader eller om det finns
andra sirskilda skdl, fir bidrag
limnas med hogst det belopp som
motsvarar de godkinda kostna-
derna.

Vid berikning av bidrag Vid berikning av bidrag en-
enligt forsta stycket skall avrik- ligt férsta stycket ska avriknas
nas

1. eventuell ersittning som fastighetsigare ir skyldig att betala
med stdd av 10 kap. 9 § miljobalken pa grund av virdeckning som
uppstatt till f6ljd av bidragsberittigat avhjilpande,

2. eventuell ersittning som har betalats frin saneringsforsik-
ringen enligt vad som féljer av 33 kap. 3 § miljobalken och som av-
ser samma &tgirder som bidraget.

Denna férordning trider i kraft den xx 200x.

¢ Senaste lydelse 2007:672.
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5 Forslag till forordning med instruktion for
Naturvardsverket

Hirigenom féreskrivs féljande.

Uppgifter

1§ Naturvdrdsverket ir forvaltningsmyndighet pd miljoomridet
och ska vara padrivande och samlande 1 arbetet. Verkets arbete ska
syfta till att frimja en héllbar utveckling med utgdngspunkt i den
ekologiska dimensionen. De miljokvalitetsmal som riksdagen har
faststillt och strategierna for att nd maélen ska vara vigledande i
arbetet. Verket ska bevaka att miljdaspekterna blir en integrerad del
inom alla samhillssektorer.

2 § Naturvirdsverket ska bidra med underlag och expertkunskap
for det arbete pd miljdomridet som regeringen bedriver nationellt, i
EU och internationellt. Verket ska medverka i det svenska EU- och
internationella miljéarbetet, i det miljdarbete som bedrivs inom
ramen for svenskt utvecklingssamarbete och inom den svenska
politiken f6r global utveckling.

3 § Naturvirdsverket ska ansvara fér samordning, utveckling,
uppféljning, utvirdering, rapportering och information ifriga om
miljokvalitetsmédlen Begrinsad klimatpdverkan, Frisk luft, Bara
naturlig férsurning, Skyddande ozonskikt, Ingen 6vergédning,
Levande sjéar och vattendrag, Hav i balans samt levande kust och
skirgdrd, Myllrande vdtmarker, Storslagen fjillmiljé och Ett rikt
vixt- och djurliv.

4 § Naturvirdsverket ska f6lja miljéutvecklingen och miljéarbetet,
vigleda myndigheter med sirskilt sektorsansvar for miljomals-
arbetet och andra centrala, regionala och lokala myndigheter samt
vid behov foresld dtgirder for miljdarbetets utveckling. Natur-
vardsverket ska finansiera miljéforskning till stod for verkets
arbete.

31



Forfattningsforslag SOU 2008:62

5§ Naturvardsverket ska

1. f6lja olika styrmedels effektivitet for att nd miljokvalitets-
milen,

2. analysera och viga in samhillsekonomiska, juridiska och
internationella aspekter ifriga om 4tgirder inom miljdomradet och

3. bidra med analys-, metod- och kompetensstod i det regionala
tillvixt- och utvecklingsarbetet avseende miljofrigor.

6 § Naturvirdsverket ska se till att kunskaperna om miljén och
miljdarbetet gors tillgingliga samt att information om miljéfrigor
sprids till allmidnheten.

7 § Naturvirdsverket ska ha ett samordningsansvar f6r miljééver-
vakning som innefattar

1. ritt att meddela foreskrifter om miljoévervakningen,

2. efter samrdd med Miljomalsinstitutet férdela medel som
behévs f6r miljosvervakningen och

3. beskriva, analysera och rapportera om miljétillstdndet.

8 § Naturvirdsverket ska ansvara fér tillsynsarbetet gentemot
andra myndigheter i1 enlighet med 13 § férordningen (1998:900)
om tillsyn enligt miljébalken. Naturvirdsverket ska varje &r till
regeringen redovisa en plan f6r de tre kommande drens tillsyns-
vigledning samt ha ansvar {6r nationell miljssamverkan och delta i
regional miljésamverkan.

9 § Naturvirdsverket ska bevaka allminna miljévardsintressen i
mél och drenden som handliggs hos myndigheter och domstolar
och 1 det arbetet f6lja hur miljobalken tillimpas. Naturvirdsverket
ska delta i miljoprovningar som giller principiellt viktiga frigor
eller som har stor betydelse f6r miljon.

Naturvirdsverket har ett sirskilt ansvar for att 6vervaka att
miljéfarliga verksamheter och vattenverksamheter som omfattas av
tillstdndsplikt har tillstdnd med villkor som ir tillrickliga. For detta
indamal ska Naturvirdsverket sammanstilla och utvirdera de upp-
gifter som limnas om s3dana verksamheter frin linsstyrelserna och
vidarebefordra dem till regeringen.
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I tvister om skadestdnd enligt 32 kap. miljobalken f&r Natur-
vardsverket vicka offentlig grupptalan enligt 32 kap. 13 § miljo-
balken och lagen (2002:599) om gruppritteging, nir verket anser
att det ir nodvindigt for att tillgodose angeligna allminna miljs-
intressen.

10 § Naturvdrdsverket ska for statens rikning forvirva virdefulla
naturomriden.

11 § Naturvirdsverket ska samordna arbetet med att avhjilpa
sddana fororeningsskador som omfattas av  férordningen
(2004:100) om statsbidrag till &tgirder for avhjilpande av foérore-
ningsskador.

Naturvirdsverket har ett sirskilt ansvar fér tillsynsvigledningen
om allvarlig miljéskada enligt 10 kap. 1 § andra stycket miljébalken.

12 § Naturvérdsverket ska ocksd

1. se till att forutsittningarna for friluftslivet bevaras och ut-
vecklas,

2. svara for frigor om jakt och vilt enligt jaktlagstiftningen,

3. bevaka och verka foér att avfallshanteringen ifriga om
kapacitet och metoder ir miljomissigt godtagbar, effektiv fér sam-
hillet samt enkel for konsumenterna och

4. ha ett 6vergripande och samordnande ansvar i frigor om
omgivningsbuller.

Ledning
13 § Naturvirdsverket leds av en myndighetschef.

Insynsrad

14 § Vid Naturvirdsverket ska det finnas ett insynsrdd med hogst
tio ledaméter.
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Tillsyns- och foreskriftsradet

15§ Inom Naturvdrdsverket finns Tillsyns- och féreskriftsrddet
som ir ett ridgivande organ fér samrdd och samverkan f6r myn-
digheternas arbete i frigor som rér tillsyn och foreskrifter enligt
miljobalken.

16 § Tillsyns- och foreskriftsrddet ska fora ett register dver

1. samtliga férordningar och féreskrifter som ir utfirdade med
stod av miljobalken,

2. samtliga allminna r8d inom miljobalksomridet som ir
utfirdade av myndigheterna och

3. de EG-férordningar och EG-direktiv som rér miljobalksom-
ridet med uppgifter om hur direktiven genomférs 1 svensk ritt.

Tillsyns- och féreskriftsrddet ska varje &r limna en skriftlig
rapport till regeringen.

17 § Tillsyns- och féreskriftsridet bestar av foretridare f6r Natur-
vardsverket, Kemikalieinspektionen, Socialstyrelsen och Statens
jordbruksverk. Dessutom ska det i rddet finnas tvd ledaméter som
foretrider kommunerna och tvi ledaméter som foretrider lins-
styrelserna.

Anstillningar och uppdrag
18 § Generaldirektoéren ir myndighetschef.

19 § Regeringen utser fér en bestimd tid ordférande och &vriga

ledaméter i Tillsyns- och féreskriftsridet.

Personalfrigor

20§ Vid Naturvirdsverket ska det finnas en personalansvars-
nimnd.

21§ Naturvirdsverket ska tillimpa personalféretridarférord-
ningen (1987:1101).

34



SOU 2008:62 Forfattningsforslag

Tillimpning av vissa forordningar

22 § Myndigheten ska tillimpa internrevisionsférordningen
(2006:1228).

Overklagande
23 § Beslut av myndighetschefen om férdelning av verkets anslag

far inte 6verklagas.

Denna férordning trider i kraft den xx 200x, di férordningen
(2007:1052) med instruktion for Naturvirdsverket upphéor att
gilla.
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6 Forslag till forordning med instruktion fér
Miljomalsinstitutet

Hirigenom féreskrivs f6ljande.

Uppgifter

1 § Miljomalsinstitutet dr forvaltningsmyndighet f6r granskning
och utvirdering av miljéarbete och miljéévervakning.
Miljomalsinstitutet har ett sirskilt ansvar f6r utvirdering, samord-
ning och utveckling av arbetet med de miljokvalitetsmal som riks-
dagen har faststillt.

Miljomalsinstitutet ska bidra med underlag och expertkunskap
for utveckling av det arbete pd miljdomrddet som regeringen
bedriver nationellt och internationellt, sirskilt vad giller miljo-
kvalitetsmalen.

Miljémalsinstitutet ska bedriva och finansiera forskning till st6d
for institutets arbete.

2 § Miljomalsinstitutet ska pd vetenskaplig grund granska och
utvirdera effektiviteten 1 och miljdeffekterna av miljdarbetet och av
miljéovervakningen hos sektorsmyndigheter, miljomélsmyndig-
heter och andra centrala, regionala och lokala myndigheter med
miljéansvar. Miljomalsinstitutet ska vid behov féresld dtgirder for
arbetets utveckling 1 syfte att 6ka miljényttan av vidtagna &tgirder
samt frimja den samhillsekonomiska effektiviteten i anvindningen
av offentliga medel och styrmedel som har miljomissiga
konsekvenser.

3 § Miljomalsinstitutet ska ha ett administrativt samordningsan-
svar f6r myndigheternas arbete inom ramen f6r de tre strategierna
for arbetet med de miljokvalitetsmal som riksdagen faststillt.

Miljomalsinstitutet ska géra en samlad uppféljning och bedém-
ning av utvecklingen mot miljokvalitetsmélen. Institutet ska ge
berérda myndigheter vigledning f6r miljomalsrapporteringen samt
verka fér en &vergripande samordning av den regionala anpass-
ningen av miljokvalitetsmilen.

Vartannat &r ska Miljomdlsinstitutet géra en samlad uppféljning,
bedémning och rapportering till regeringen och vart fjirde &r ska
institutet sammanstilla och limna underlag till regeringens 3ter-
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kommande férdjupade utvirdering av miljémalsarbetet. Underlaget
for den férdjupade utvirderingen ska innefatta ekonomisk uppfolj-
ning av arbetet, belysning av milkonflikter samt konsekvensanaly-
serade forslag till kostnadseffektiva dtgirder och styrmedel.

Miljomalsinstitutet ska efter samrid med Naturvirdsverket for-
dela medel som behévs fér uppfoljning av miljokvalitetsmélen.

Miljémaélsinstitutet ska svara f6r en overgripande information
om miljémalsarbetet.

Ledning

4 § Miljomalsinstitutet leds av en myndighetschef.

Sarskilda radgivande organ
Miljomalsridet

58§ Inom Miljomélsinstitutet finns Miljomalsridet som ir ett
organ for samrdd och samverkan i arbetet med miljokvalitetsmélen.

6 § Miljomalsridet bestdr av en ordférande och hogst sjutton
andra ledaméter. Ridet ska bistds av experter som representerar
kommuner, landsting, ideella miljéorganisationer och niringslivet.

Forskarridet

7§ Inom Miljémélsinstitutet finns Forskarrddet. Ridet har till
uppgift att bistd med rdd och vigledning i institutets gransknings-
och utvirderingsverksamhet och verka f6r att den bedrivs pd veten-
skaplig grund samt bistd myndigheten i1 anvindningen av forsk-
ningsmedel.

8 § Forskarrddet bestdr av personer med vetenskaplig erfarenhet

frdn dmnesomrdden som har betydelse for institutets gransknings-
och utvirderingsverksamhet.
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Vetenskapliga radet for biologisk mangfald

9§ Inom Miljomilsinstitutet finns Vetenskapliga ridet for
biologisk mingfald med uppgift att

1. medverka i rddgivningen till regeringen i vetenskapliga frigor
som ror biologisk mingfald och

2. f6lja nationell och internationell utveckling inom forsk-
ningsomriden som ror ridets verksamhet och

3. medverka i det arbete som féranleds av att Sverige ér part till
Forenta nationernas konvention om biologisk mangfald och andra
internationella instrument med anknytning till frigor om biologisk
méngfald.

Vetenskapliga ridet for biologisk méingfald bestdr av en
ordférande och hégst tretton andra ledaméter.

Anstillningar och uppdrag
10 § Generaldirektoren dr myndighetschef och ordférande i de rad

som finns inom Miljémélsinstitutet.
11 § Myndighetschefen férordnar ledaméter 1 Forskarridet.
12 § Regeringen utser for en bestimd tid ledaméter 1 Miljomals-

rddet och 1 Vetenskapliga ridet f6r biologisk mangfald.

Personalfrigor

13 § Personalféretridarférordningen (1987:1101) ska tillimpas pa
Miljomalsinstitutet.

Overklagande

14 § Beslut av myndighetschefen om férdelning av institutets
anslag for forskning och uppféljning fir inte dverklagas.

Denna férordning trider i kraft den xx 200x.
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1 Bakgrund

1.1 Uppdraget

Regeringen beslutade 1 mars 2007 att tillkalla en sirskild utredare
for att analysera Naturvirdsverkets verksamhet och redovisa ett
underlag for regeringens férdjupade provning.

Enligt direktiven ska utredaren pd grundval av en genomging
och analys av Naturvirdsverkets verksamhet, resurser och resultat
och mot bakgrund av en omvirldsanalys, belysa behovet av att for-
indra myndighetens verksamhet nir det giller inriktning, mil och
prioriteringar. Utredaren ska dven belysa behovet av férindringar
avseende de rdd som finns inom myndigheten. Vidare ska utredaren
belysa méojliga rationaliseringar och effektiviseringar liksom
eventuella behov av férindringar 1 Naturvirdsverkets ansvar och
regeringens styrning av verksamheten. Forindringsforslag ska
limnas i den man sidana behovs.

1.2 Genomforande

Utredningen har uppfattat som sin huvuduppgift att analysera
verksamheten vid Naturvirdsverket och belysa eventuella behov av
férindringar. Men utredningen diskuterar ocks3 olika tinkbara for-
indringar i ansvarsférdelningen i miljévardsférvaltningen samt har
belyst regeringens styrning av verket.

Till utredningen har knutits en referensgrupp pd 22 personer
representerande berérda departement, myndigheter pd nationell
och regional nivd, kommuner och landsting, niringsliv och miljs-
organisationer. Tvd moten har hillits med referensgruppen.
Deltagare 1 referensgruppen framgar av bilaga 6.

Utredningen har under arbetets ging haft kontakt med Styrut-
redningen, Forvaltningskommittén, Havsmiljéutredningen, Rov-
djursutredningen och Reach-utredningen.
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Utredningen har genomfért ett stort antal intervjuer framfér
allt inom Naturvirdsverket. Verksledning och enhetschefer har
intervjuats om arbetsuppgifter, resurser, prioriteringar, resultat,
ledningssystem, effektivitet och regeringens styrning. Tva
seminarier har hillits med handliggare vid verket — ett med seniora
handliggare och ett med juniora. Utredningen har i anslutning till
intervjuerna genomfért en mindre enkitundersékning som redo-
visas 1 bilaga 5.

Utéver de synpunkter som framkommit genom méten och
andra kontakter med referensgruppen har synpunkter ocksi in-
himtats genom intervjuer med representanter fér olika myndig-
heter, kommuner och aktérer med beréringsytor mot Naturvards-
verket samt med ansvariga inom Miljédepartementet. Utred-
ningens kontakter framgdr av bilaga 6.

Utredningen har ocksi tagit del av forskning, utredningar,
rapporter och annan dokumentation i stor omfattning.

Utredningen har lagt ut fyra uppdrag. Statskontoret har haft i
uppdrag att sirskilt belysa Naturvirdsverkets konsultanvindning
liksom verkets planering, férdelning och uppféljning av de medel
verket férmedlar till andra myndigheter och organisationer. Eko-
nomistyrningsverket(ESV) har utifrin sina kriterier for en vilskott
myndighet granskat &rsredovisningar och andra dokument och
analyserat verksamheten vid Naturvirdsverket. ESV har dven i en
sirskild rapport belyst hur verksamheten inom tvd miljomal
kopplar till styrning och planering. Univeco AB har haft i uppdrag
att ta fram kriterier f6r vilka tjinster som Naturvdrdsverket bor
utféra internt och har dven gjort en sammanstillning éver hur
kostnader fér personal och konsulter fordelat sig mellan olika
anslag. Samtliga underlagsrapporter publiceras pd Regerings-
kansliets webb-sidor fér offentliga utredningar. Dirutéver har
Uppsala universitet pd utredningens uppdrag tagit fram forslag till
myndighetsinstruktioner.

Utredningen har gjort ett studiebesok till Finland och dir
intervjuat och diskuterat med representanter f6r Miljdministeriet
och Finlands miljécentral (Syke).
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1.3 Betdnkandets disposition

Utredningens dverviganden pd mer dvergripande nivd presenteras i
betinkandets kapitel 2. Dir ges en kort historisk éverblick samt
diskuteras, mot bakgrund av en omvirldsanalys, olika tinkbara for-
indringar i ansvarsfoérdelningen inom miljoférvaltningen.

Kartliggning och analys av Naturvirdsverkets verksamhert,
resurser och resultat redovisas i kapitel 3. I bilagorna 3 och 4 finns
detaljerade beskrivningar av dels de olika uppgifter som verket har
enligt lagar och férordningar, dels verksamheten vid Naturvards-
verkets olika avdelningar och enheter.

I kapitel 4 belyses regeringens styrning av Naturvardsverket och
1 kapitel 5 verkets uppgift att vara expertstdd till regeringen inom
EU och i internationella ssmmanhang.

Miljomalsrddet och frigor i anknytning till miljomalsprocessen
behandlas i kapitel 6 och miljéévervakningen 1 kapitel 7.

I kapitel 8 och 9 finns analys och férslag om Naturvirdsverkets
roll i tillsynen respektive prévningen enligt miljobalken. Arbetet
med férorenade omriden diskuteras 1 kapitel 10.

Kapitel 11 innehiller utredningens bedémningar och férslag
betriffande de olika rdd som finns inom Naturvirdsverket.

Konsekvensanalyser av utredningens olika férslag finns i
kapitel 12 och kommentarer till férfattningsférslagen i kapitel 13.
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2 Aterblick och framtidsperspektiv

Forslag

o Tillsitt en utredning med uppgift att ompréva ansvarsfordelning
och organisation for det svenska miljéarbetet.

2.1 Sammanfattning

Utredningen ska, som framgdtt, enligt direktiven belysa eventuella
behov av férindringar i Naturvirdsverkets ansvar.

Utredningen bedémer att det finns anledning att se 6ver och
ompréva ansvarstérdelningen f6r miljdarbetet i Sverige. Det finns
ett antal skil f6r detta. Uppfattningen av miljéproblemen har for-
indrats. En snabb globalisering férindrar bide miljoproblemen och
forutsittningarna att lésa dem. EU-medlemskapet innebir nya
villkor f6r svenskt miljdarbete. Inférandet av de svenska miljo-
kvalitetsmilen och strategierna fér dessa har inneburit nya utma-
ningar och nya krav pd samordning. Det har ocksd skett férind-
ringar i Sverige med okad integration av miljéfrigorna i olika
sektorer och med en decentralisering av ansvaret {or t.ex. prévning
och tillsyn enligt miljsbalken. Den diskussion som nu pidgir om
den regionala organisationen med utgingspunkt i Ansvarskom-
mitténs forslag kan leda till nya férutsittningar f6r miljéarbetet.

Utredningen har analyserat behoven av férindringar och 6ver-
vigt tre huvudalternativ:

A. Forstirkt Naturvirdsverk — oférindrad ansvarsférdelning
B. Vissa férindringar i ansvarsférdelningen
C. Omstrukturering av miljévardsférvaltningen
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Utredningen diskuterar utifrdn en historisk belysning och en
omvirldsanalys olika méjliga férindringar 1 ansvarsférhillandena
men konstaterar, att det inom ramen fér denna utrednings arbete
inte har funnits mojlighet att ta fram det underlag som krivs fér en
mer genomgripande analys av ansvarsférdelningen och organise-
ringen av miljdarbetet i stort. Utredningen har haft sitt fokus pd
Naturvirdsverket och dess arbete och de férslag vi limnar utgir
dirfor 1 huvudsak frin alternativ A, dvs. ett forstirkt och mer
effektivt Naturvirdsverk.

Utredningen féreslr dock att redan nu inféra en férindring
som kan sigas vara av alternativ C-karaktir. En ny utvirderings-
myndighet bér skapas. Den nya myndigheten foreslis overta
storsta delen av det nuvarande Miljomalsridets uppgifter. Den
kommer dirmed att samordna den utvirdering av miljétillstindet
och miljdarbetet som sker i miljdmalsprocessen men ska ocksd ha
ett eget utvirderingsansvar med forskningsanknytning och inter-
nationell utblick.

Utredningen ger ocksd vissa férslag som kan hinforas till alter-
nativ B, dvs. mindre férindringar 1 ansvarsférdelningen. Sirskild
belysning och férslag om indringar i ansvarsférdelningen ges
betriffande ansvaret for saneringsarbetet. Forslag ges ocksd som
innebir fértydliganden av Naturvardsverkets roll i tillsynen och
provningen enligt miljobalken. Viss belysning ges ocksd av ansvars-
frdgorna inom friluftsomradet.

Vi foresldr att en sirskild utredning tillsitts inom kort for en
mer genomgripande analys av ansvarsférdelningen och organisa-
tionen fér miljdarbetet 1 Sverige. Utredningen bor beakta hur det
nationella arbetet ska samspela med EU-arbetet och det inter-
nationella arbetet f6r att Sverige mest effektivt ska bidra dels till att
de 16 svenska miljokvalitetsmilen kan nds, dels till en globalt
hillbar ekologisk utveckling.

2.2 Aterblick
2.2.1 Miljoproblemen i historisk belysning

Miljéproblemen och férstielsen av dem férindras med tiden. I
Sverige kom miljédiskussionen pd 1960- och 1970-talen i kél-
vattnet av efterkrigstidens ekonomiska expansion. Rachel Carsons
omskakande bok Tyst vir hade kommit 1963. I Sverige
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publicerades Plundring, svilt, f6rgiftning av Hans Palmstierna. Det
fanns en internationell diskussion om globala frigor t.ex. hur livs-
medelsférsérjning och rdvaror skulle ricka f6r en snabbt vixande
befolkning. Den mest akuta diskussionen handlade dock om mer
niraliggande och pétagliga problem genom fororeningar av luft och
vatten. Detta var den férsta synliga dimensionen av industrialise-
ringens miljoproblem som mottes av den forsta generationen
modern miljépolitik. Problemen var lokalt kinnbara och det fanns
ett tryck frin allminhet och media att dtgirda dem. Huvud-
metoden f6r att komma till ritta med problemen var tillstdnds-
prévning av miljéfarliga verksamheter genom nationell lagstiftning,
som inledningsvis kombinerades med subventioner. Utslippen frin
punktkillor, framfér allt industrier, energianliggningar och avlopp,
har sedan dess minskat med 70-90 procent i1 Sverige. Liknande
politik har genomférts successivt och framgingsrikt 1 de flesta
industrialiserade linder.

S& sminingom blev det uppenbart att miljéproblemen hade
ytterligare en dimension. De berodde inte bara pd punktutslippen
utan ocksd pd diffusa och grinsoverskridande utslipp frin jord-
bruk, skogsbruk, trafik och frin vissa kemiska produkter och varor.
Effekterna var inte bara lokala utan ocksd regionala. Det ledde till
en andra generation av miljpolitik. Styrmedelsarsenalen breddades
och spelade mer p&8 och med marknaden med ekonomiska styr-
medel, producentansvar, mirkningssystem som Svanen och Bra
miljoval liksom frivilliga 6verenskommelser, halveringsprogram fér
handelsgédsel och bekimpningsmedel inom jordbruket m.m. Nya
aktorer fick en roll — konsumenterna kom in pd scenen liksom
marknadsférare, produktutvecklare och foretagsstrateger.

Den férsta generationen miljopolitik lyckades till stor del
komma till ritta med den férsta dimensionen av miljéproblemen,
dven om punktkillor och lokala féroreningar dven fortsittningsvis
kriver uppmirksamhet. Den andra generationen miljopolitik har
medfort vissa framgdngar med att begrinsa miljéproblem av den
andra dimensionen. De férsurande regionala utslippen' har
minskat visentligt, utslippen av gédande niringsimnen frin jord-
bruk, trafik och hushall har reducerats och en del farliga kemikalier
har fasats ut. Men 6vergodning i Ostersjon ir fortfarande ett stort
problem och det ir lingt till en giftfri milj6. Miljomalsridet

! Aven utslippsbegrinsningar frin punktkillor har haft stor betydelse fér att minska
foérsurningen.
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beddmer i sin senaste férdjupade utvirdering” att totalt nio av de
sexton miljokvalitetsmélen dr svdra eller inte mojliga att nd. For-
utom de nimnda om &vergddning och giftfri miljé ir det svirt att
klara mélen om frisk luft, levande skogar, bara naturlig férsurning,
hav i balans samt levande kust och skirgird, god bebyggd miljs, ett
rikt vixt- och djurliv liksom malet om begrinsad klimatpaverkan.
For flera av miljomdlen ir utvecklingen 1 omvirlden av stor
betydelse for att tillstdndet 1 den svenska miljon ska bli tillfred-
stillande. Samtidigt vixer insikten om att den konsumtion som
sker 1 Sverige har gett effekter pd miljén i andra regioner under
rivaruutvinning, produktion och transporter.

Genom uttunningen av ozonskiktet och vixthuseffekten har
problemen blivit globala. Kanske ir vi bara i bérjan av att forstd
denna tredje dimension av miljéproblemen med konsekvenser for
de globala system som format vér livsmil;é.

2.2.2  Naturvardsverket i historisk belysning
Naturvdrdsverket bildas

Naturvirdsverket bildades &r 1967 under en period di miljo-
frigorna alltsd stod hogt pd dagordningen. Industrialismens konse-
kvenser for miljon debatterades 1 media. Sjéar var déende, luften
fororenad och figlar dog av kvicksilverférgiftning. Det krivdes
politiska beslut, handling, kraftsamling. Naturvirdsverket tillkom
fér att skapa en central forvaltning som kunde ta itu med
problemen. Det viktigaste verktyget var miljoskyddslagen som
beslutades av riksdagen ar 1969. Den stipulerade tillstdndsplikt fér
miljofarliga verksamheter och gav skarpare ingripandemdjligheter
till de tillsynsansvariga inom vatten- och luftvdrd. S3 startade ett
langsiktigt arbete for att rensa upp i férorenande utslipp frin
punktkillor. Linsstyrelser och kommuner tilldelades viktiga roller i
detta arbete férutom de roller som funnits sedan tidigare genom
bl.a. naturvirdsarbetet (se vidare avsnitt 7.1.1 och 8.2).

2 Miljomalsridet, 2008.
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Owersyn av miljovdrdens organisation och av Naturvdrdsverket

Tvd decennier efter bildandet av Naturvirdsverket tillsattes en
utredning for att gora en samlad 6versyn av miljévirdens organisa-
tion i Sverige. I betinkandet’ foreslogs bl.a. viss decentralisering av
ansvaret for prévning och tillsyn enligt den divarande milj6s-
skyddslagen. Nigra &r senare gjordes en &versyn av Natur-
virdsverket®. Viktiga utgdngspunkter fér betinkandet var &kad
internationalisering, sektorsansvar och decentralisering av miljs-
arbetet. Utredningen sdg ocksd en utveckling dir Naturvirds-
verkets roll skulle g& mer emot att vara bestillare, utvirderare och
kunskapsférmedlare snarare in genomférare idven om vissa
genomforarfunktioner skulle finnas kvar.

Dessa tvé utredningar kom under en tid nir den andra och delvis
dven den tredje dimensionen av miljéproblemen hamnat 1 fokus.
Utredningarna ir samtida med Brundtlandkommissionens rapport
Vdr gemensamma framtid® och upptakten till det andra virldstopp-
motet om miljé och utveckling 1 Rio de Janeiro 1992. Brundtland-
rapporten myntade begreppet hillbar utveckling, ett begrepp som
betonade generationsperspektivet och vikten av att integrera miljo-
frigorna si att utvecklingen skulle bli socialt, ekonomiskt och
ekologiskt hillbar. Det var i den andan som virldstoppmétet i Rio
holls. Klimatkonventionen och Agenda 21 dr de resultat av konfe-
rensen som blivit mest kinda. Agenda 21 ir en omfattande och
detaljerad handlingsplan f6ér hallbar utveckling. Efter Rio-
konferensen startade ett lokalt Agenda 21-arbete som i Sverige
kom att omfatta i stort sett alla kommuner.

I Sverige hade Miljédepartementet bildats 1987. I mitten av
1980-talet inrittades ocksd Kemikalieinspektionen med uppdrag att
tydligare se pd miljoeffekterna och inte bara hilsoeffekterna av
kemikalieanvindningen.

*SOU 1987:32.
+SOU 1991:32.
® Virldskommissionen fér miljé och utveckling, 1988.
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2.2.3  Utvecklingen efter forra utvarderingen
Inledning

Om bildandet av Naturvirdsverket var ett adekvat sitt att organi-
sera den centrala miljoférvaltningen for att méta de viktigaste
utmaningarna pi 1960-talet och om de férindringar av organisa-
tionen som skedde 1 bérjan av 1990-talet var en anpassning till den
férindrade bild av miljésituationen som man di sig, si kan man
stilla sig frigan vilken typ av organisation av den nationella miljs-
vardsforvaltningen som bist kan hantera de utmaningar vi nu stir
infér? Vilka férindringar har skett sedan den férra 6versynen av
Naturvirdsverket? Hur skiljer sig de miljdutmaningar som nu
diskuteras av forskare, media, allminhet och politiker frin 1960-
talets och frén 1990-talets frigestillningar?

Miljopaverkan i global skala

En avgérande skillnad ir att miljopdverkan nu dr mirkbar i en helt
annan skala och med stor komplexitet. Den globala dimensionen ir
1 fokus framfér allt genom risken fér allvarliga klimatférindringar,
som skulle paverka alla linder och alla ekosystem och som kriver
globala 6verenskommelser. Ekosystemen ir ocksd satta under tryck
pd grund av oSkat uttag av resurser vilket bidragit till minskad
biologisk méngfald av delvis alarmerande karaktir, t.ex. vad giller
fiskbestdnden, och utarmning av olika globalt viktiga ekosystem
som Amazonas och de stora haven.

Den globala handeln med varor innebir att det nu, annu mindre
in tidigare, ir mojligt att nationellt angripa risker férknippade med
innehdll eller utformning av varorna. Det kan handla om risker
bide for hilsa och miljs, t.ex. skadliga kemikalier eller olika typer
av utslipp som avgaser frin bilar och andra fordon. Révarutill-
gdngen och anvindningen av biologiska resurser ir dter pd vig att
bli heta imnen 1 miljédiskussionen och i den ekonomiska debatten.

Orsaken till miljoproblemen dr mycket bredare dn vad de upp-
fattades som pd 1960- och 70-talen di utslippen frin punktkillor
var i fokus. Insikten att férindringar méiste ske inom sambhillets alla
sektorer och pd alla nivder — i enskilda hushill, lokalt, regionalt,
nationellt och internationellt — vilken vixte fram redan for tvd
decennier sedan, har f6rnyad och mer vittgdende aktualitet.
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Medlemskap i EU

En annan avgérande skillnad fér Sverige ir medlemskapet 1 EU,
som innebir att styrmedlen fér miljdarbetet i stor utstrickning
beslutas gemensamt i Europa. Medlemskapet innebir att en stor del
av bide expertarbete pd miljdomrddet och miljépolitiskt arbete nu
ir forlagt till EU-nivdn och att en stor del av det nationella lagstift-
ningsarbetet handlar om genomférande av EG-direktiv. Aven
miljéévervakning och rapportering styrs i 6kande utstrickning av
de krav som stills genom EU. EU-medlemskapet har ocksd inne-
burit att lagstiftningen dndrat karaktir frin den for Sverige typiska
ramlagstiftningen till mera detaljerade och tvingande normer som
mdste genomfdras oavsett medlemsstaternas olika férvaltnings-
rittsliga traditioner. Systemet stiller héga krav pd anpassning, inte
bara av den nationella milj6ritten utan dven av férvaltningsorgani-
sationen fér genomforandet av kraven.

Genomférande och upptoljning ligger fortfarande 1 férsta hand
pd de enskilda linderna och deras nationella, regionala och lokala
forvaltningar. Enskilda linder kan ocksd fortfarande fatta viktiga
beslut i styrmedelsfrigor, t.ex. via skattelagstiftningen. Exempel i
Sverige dr koldioxidskatt, svavelskatt och kviveoxidavgift.
Skatternas utformning ir ocksd pd andra sitt av stor betydelse for
om enskilda beslut ska gynna eller missgynna en hillbar utveckling.
Hit hor fastighetsskatter, bilbeskattning osv.

Miljobalken och miljokvalitetsmdlen

I Sverige har flera viktiga forindringar skett sedan den férra
utvirderingen av Naturvirdsverket. Miljobalken frin dr 1998 inne-
bar att femton miljélagar samlades i ett gemensamt regelverk. Den
decentralisering av tillstdndsprovningen som genomférdes i slutet
av 1980-talet efter 6versynen av miljovirdens organisation har fort-
satt 1 flera steg. Den senaste férindringen giller frin och med ar
2008 och innebir att ett storre antal tillstdndspliktiga verksamheter
blivit anmilningspliktiga.

En viktig forindring dr de av riksdagen beslutade sexton over-
gripande miljokvalitetsmédlen, som medfért en ny inriktning och
nya arbetssitt for miljdarbetet. Ansvaret for tio av de dvergripande
miljomalen ligger pd Naturvirdsverket som ocksd har ett sam-
ordnande ansvar. Kemikalieinspektionen, Strilskyddsinstitutet och
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Sveriges geologiska undersékning har ansvar fér var sitt mal. De
dterstdende tre madlen ligger pd respektive ansvarig sektors-
myndighet, nimligen Jordbruksverket, Skogsstyrelsen och
Boverket, vilket varit ett viktigt ytterligare steg i1 sektorsansvaret
for miljofragor.

Sektorsansvaret

Sektorsansvaret var, som framgitt, en utgdngspunkt fér den forra
utvirderingen av Naturvirdsverket i bérjan av 1990-talet. Principen
om sektorsansvar etablerades i regeringens proposition om miljé-
politiken infér 1990-talet® som behandlades av riksdagen &r 1988. I
propositionen sigs inledningsvis att alla samhillssektorer skall
genomsyras av en ansvarsfull hushdllning och omsorg om milj6-
och naturresurserna. I ett sirskilt avsnitt om de areella niringarna
framhalls dterigen att varje sektor i samhillet har ansvar f6r en god
natur- och miljévird och att bla. skogsbruket och jordbruket
siledes méste bedrivas pd ett sddant sitt att hinsyn tas till natur-
vardens intressen.

I regeringens proposition En god livsmiljo frdn 19917 utvecklas
principen om sektorsansvar: “Ett sektorsansvar f6r miljén och for
vérden av naturresurserna innebir ett ansvar f6r sdvil niringsidkare
som myndigheter som driver verksamheter att anpassa sig till de
fastlagda miljomalen.” Trafiken anges som ett exempel pi ett
omride dir ett tydligt uttalat sektorsansvar borjat inféras. Samtliga
trafikverk hade pa regeringens uppdrag redovisat miljéanalyser for
sin verksamhet och fér sina utbyggnadsplaner. Férutom om miljs-
anpassade trafiksystem talas om miljéanpassad energiférsérjning
och avfallshantering samt om ett jord- och skogsbruk som
hushéllar med naturresurserna och bevarar mingfalden av arter och
naturtyper. Tre huvudlinjer anges f6r den framtida miljépolitiken,
nimligen 6kat internationellt samarbete, forbittrad kunskapsupp-
byggnad och miljéévervakning samt 6kat sektorsansvar och okad
decentralisering. I samma proposition sigs att Naturvirdsverkets
centrala roll 1 det samlade miljévirdsarbetet ska stirkas och att
verkets organisation ska anpassas till en utékad decentralisering
samt integrering av miljoarbetet 1 olika sektorer.

¢ Prop 1987/88:85.
7 Prop 1990/91:90.
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Andra milstolpar som brukar nimnas i utvecklingen av sektors-
ansvaret ir bl.a. en skrivelse till riksdagen ir 1994 dir regeringen
deklarerar att miljokonsekvensanalyser ska géras inom alla politik-
omrdden, inrittandet av kommissionen fér ekologiskt hillbar
utveckling med fem ministrar under dren 1996-98, miljoansvar f6r
alla statliga myndigheter inskrivet i 1995 ars verksférordning®,
inférandet av miljoledningssystem &r 1996 och sirskilt sektors-
ansvar for miljéfrigor hos 24 myndigheter ar 1998.” Sektors-
ansvaret finns dven uttryckt 1 miljobalken.

I miljémalspropositionen ar 2005'° klargdrs kopplingen mellan
miljomélsarbetet och det sirskilda sektorsansvaret. Myndigheter
med sirskilt sektorsansvar for en ekologiskt hillbar utveckling ska
rapportera om sitt arbete till Miljomalsridet infér den fordjupade
utvirderingen vart fjirde ir. Det sirskilda sektorsansvaret innebir,
enligt propositionen, att myndigheten har ansvar foér att driva
arbetet f6r en ekologiskt hillbar utveckling framdt inom sin sektor.
Myndigheterna ska analysera utvecklingen av sektorns miljs-
paverkan, dvs. positiva och negativa trender, och redogéra for
genomforda och kommande &tgirder. Myndigheterna ska ocksd
foresld de styrmedel och dtgirder som behévs men som myndig-
heten inte sjilv har mandat att genomféra. De ska beskriva mil-
konflikter och synergieffekter mellan miljomélen och 6vriga mal
inom den egna sektorn eller i relation till mdl inom andra sektorer
och koppla det egna arbetet till EUs sektorsarbete och till interna-
tionella beslut. I propositionen aviseras ocksi att principen om
miljéansvar ska skrivas in i instruktionen till alla sektorsansvariga
myndigheter. Samtidigt gjordes en &versyn av vilka myndigheter
som bor ha sektorsansvar vilken ledde till att antalet minskade frin
24 wll 18.

I propositionen sigs vidare att miljéledningssystem ir ett verk-
tyg for att organisera och systematisera myndigheternas miljs-
arbete. Inférandet av miljéledningssystem, som alltsd bérjade ar
1996, hade successivt utvecklats till att 4r 2005 omfatta 220
myndigheter med regeringens uppdrag att inféra och arbeta med
miljéledningssystem.

Sektorsansvaret inom jordbruks- och energiomridena har
utvirderats 1 forskningsrapporten Environmental Policy Integra-

8 Verksférordningen (1995:1322).
? Nilsson, Eckerberg & Persson, 2007.
1% Prop. 2004/05:150.
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tion in Practice''. Forskarnas slutsats ir att sektorsansvaret utveck-
lats inom de tvd sektorerna men att miljomalen fortfarande bara ir
delvis integrerade. De tvd sektorerna skiljer sig &t i hur integre-
ringen skett. Inom jordbrukssektorn har det skett en integrering av
miljoaspekterna relative brett inom ramen “hillbart jordbruk”.
Inom energiomridet har integrationen varit koncentrerad till
klimatfrdgorna och skett inom en marknadsram. Forfattarna talar i
sina slutsatser om en djup men begrinsad integration pd energi-
omridet medan integrationen inom jordbrukssektorn varit bredare
men mer ytlig. I rapporten diskuteras ocksd vilka faktorer som ir
viktiga for att dstadkomma en god sektorsintegration. Fyra for-
hillanden lyfts sirskilt fram, nimligen fértroende, igarskap,
kapacitet och kunskap. I rapporten ges ocksd ett antal rekommen-
dationer f6r att skapa institutioner som gynnar sektorsansvaret for
miljéfrigor. Regeringens ledande roll och behovet av en god dialog
och ett fungerande utbyte mellan departement och sektorer
betonas. Andra rekommendationer ir konsekvensanalyser och ex
post- utvirderingar, erkinnande av komplexitet och mélkonflikter,
stod till dem som ir beredda att gi fore liksom arbete for att
utveckla nya redskap och lirandeplattformar (*conceptual learning
platforms”).

Ansvarskommittén skriver 1 sitt betinkande Héllbar samhills-
organisation med utvecklingskraft'*:

I dag ir specialisering den organiserande principen f6r staten och dess
beslutsprocesser. Det behovs dirfor ett tvirsektoriellt beslutsfattande
med fokus pd helheter for att balansera sektoriseringskrafterna. P3
motsvarande sitt behovs ett territoriellt perspektiv i den statliga styr-
ningen som balanserar de sektoriella perspektiven. En nyckelfriga ir
hur sektorssamordning och sektorsévergripande styrning kan istad-
kommas utan att sektoriseringens ovedersigliga fortjinster gir for-
lorade.

"' Nilsson & Eckerberg, 2007.
280U 2007:10, sid 20-21.
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2.3 Pagaende och framtida forandringar
2.3.1 Miljoproblemen i framtidsstudier

I Naturvérdsverkets rapport Framtidsstudier inom Europa”, som
har tagits fram av FOI pid uppdrag av verket, presenteras en
genomging av vilka miljoproblem som lyfts fram 1 olika framtids-
studier genomférda i Europa. Underlaget omfattar bdde mer
generella framtidsstudier och studier gjorda av miljéaktérer med
inriktning p& miljéfrigor.

Miljéfrigan idr en av flera omvirldsfaktorer som férekommer 1
de flesta framtidsstudier gjorda av icke-miljéaktérer, men den viger
ganska litt 1 forhdllande till faktorer som globalisering, demogra-
fiska forindringar och teknikutveckling. Klimatfrigan bedéms som
central i bida typerna av studier och av alla typer av aktérer — poli-
tiker, miljoaktérer och representanter foér olika sektorer och
regioner. De ir bekymrade 6ver hur energiférsdrjningen kan sikras
samtidigt som koldioxidutslippen minskas. Klimatférindringens
konsekvenser och mojligheterna att hantera dem ir ocksé en viktig
friga i1 studierna. Hur ska EU agera nir isarna smilter och Arktis
dppnas upp och hur hantera att nettoeffekterna av klimatpdverkan
blir mycket olika i skilda regioner i Europa.

Vattentillgidngen tas upp som ett problem 1 minga studier men
betraktas mest som ett problem fér linder utantér Europa, dock
kan vattenbrist bli ett pdtagligt problem 1 Sydeuropa.

Luftféroreningar, avfall, évergédning och biologisk mangfald
tas upp som framtida miljoproblem i miljdaktdrernas studier men
inte 1 évriga. Ingen av aktdrerna tar upp férsurning eller fértunning
av ozonskiktet som ett problem.

Framtidsbilderna ir nigorlunda lika nir det giller omvirlds-
faktorer men idven vad giller scenarier, bortsett frdn FNs studie
Millennium Ecosystem Assessment'*, vilken enligt Naturvirds-
verkets rapport bedéms som mer nyanserad. Miljdaktdrernas
studier ir mer fokuserade pd livsstilsfrigor dn 6vriga framtids-
studier.

Rapporten pekar ut ndgra frigor som kan tinkas f8 hogre
prioritet i framtiden, nimligen miljé och hilsa, miljé och sikerhet
samt anpassning till ett forindrat klimat som kommer att sl3
mycket olika i Europas olika regioner.

3 Naturvirdsverket, 2007a.
' Se http://www.millenniumassessment.org/en/index.aspx (senast himtad 2007-04-17).
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Framtida miljofrigor diskuteras ocksd i1 en rapport som tagits
fram av FOI pd uppdrag frin Naturvirdsverket som ett underlag
till verkets forskningsstrategi.” Rapporten gir igenom vilka
aktuella och framtida miljéproblem som pekas ut av UNEP, IPCC,
OECD, EEA m.1l.

Klimatférindring och hot mot den biologiska mingfalden lyfts
fram som 6vergripande utmaningar med sirskilt sviréverskidlig
potential att piverka miljé och férutsittningar f6r den minskliga
utvecklingen. Rapporten pekar ocksd pd osikerheter om hur olika
miljoproblem samspelar och pd otillricklig kunskap om tréskel-
effekter.

OECD delar in miljéproblemen i tre kategorier. ”Grént ljus” far
miljéproblem som bedéms vara pd ritt vig men dir fortsatt for-
siktighet krivs. Hit hor industriella féroreningar frin punktkillor
och vissa typer av luftféroreningar (SOx, bly, CFC t.ex.). "Gult
ljus” kriver ytterligare kunskap och dtgirder och avser t.ex. vatten-
anvindning, toxiska industriella emissioner, generering av farligt
avfall, energiproduktion och -anvindning, ytvattenkvalitet och
skogskvalitet. "Rétt ljus”, som maste adresseras snarast, ir forore-
ningar frin jordbruk, 6verfiske, utslipp av vixthusgaser, luftfor-
oreningar frin fordon och flyg, hushéllsavfall, biodiversitet, regn-
skogstickning, grundvattenkvalitet, urban luftkvalitet, klimatan-
passning och kemikalier i miljon.

FOlI-rapporten diskuterar ocksd hur myndigheter kan hantera
behovet av omvirldsbevakning. Nigra av slutsatserna ir att samsyn
pd globala utmaningar, integrering av strategier samt assimilering av
kunskap ir mer angeliget in frekvent kunskapsinhimtning och
tydlig ansvarsuppdelning mellan olika myndigheter gillande
specifika frigor.

I en rapport frin Miljévirdsberedningen'® diskuteras hur fram-
tida ekonomisk tillvixt kan komma att pdverka miljén 1 ett femtio-
drsperspektiv. Tillgingliga prognoser pekar mot att den globala
ekonomin kan komma att tre- eller fyradubblas under det
kommande halvseklet. Det innebir med nuvarande trender starkt
okad efterfrigan pid olika typer av resurser. Som underlag till
rapporten finns scenarier framtagna av Chalmers tekniska hog-
skola, SIWI (Stockholm International Water Institute) och SEI
(Stockholm Environment Institute). Scenarierna, som fokuserar
sirskilt pd biologiska resurser, tyder pa tredubbling av efterfrigan

5 Naturvirdsverket 2007d.
16 Miljvirdsberedningen, 2007.
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pd energi, férdubbling av efterfrigan pid industrived och 50-
procentig 6kning av efterfrdgan pd firskvatten fér matproduktion
om inte motitgirder vidtas. Aven efterfrigan pi fisk och andra
marina resurser beriknas oka kraftigt. Konflikter om mark och
vatten liksom erodering och regimskiften i ekosystem riskerar f6lja
med den 6kade efterfrigan. Men rapporten pekar ocksd pa en stor
potential for effektiviseringar. Om de férverkligas kan resursitging
och miljépdverkan minska visentligt 1 férhdllande till trenderna i
“business as usual”- scenarier.

2.3.2 Miljéarbetet i EU

Sveriges intride i EU den 1 januari 1995 férindrade forutsitt-
ningarna fér miljdarbetet och fér Naturvirdsverket. Det sjitte
miljéhandlingsprogrammet'” ligger fast riktlinjerna fér EU:s miljé-
politik fram till & 2012. Programmet ska bidra till att miljéhinsyn
integreras i alla gemenskapens politikomrdden och till att en hillbar
utveckling uppnés. I programmet anges fyra prioriterade omriden
for gemenskapsdtgirder, nimligen 1) klimat 2) natur och biologisk
méngfald, 3) hilsa och livsmiljé6 samt 4) naturresurser och avfall.
For varje omrdde anges mil f6r vad som ska uppnds inom program-
perioden. Den halvtidséversyn som skedde &r 2007 férindrade inte
prioriteringarna men betonade vikten av fyra arbetsomriden,
nimligen integration av miljéfrgor i alla samhillsomriden, imple-
mentering av befintlig EG- lagstiftning, internationellt arbete och
regelforenkling.

EU-kommissionen har 1 enlighet med miljéhandlings-
programmet lagt fram s.k. tematiska strategier pi omridena luft-
kvalitet, marin miljé, resursanvindning, bekimpningsmedel,
avfallstervinning, mark och stadsmiljo. Strategierna ir ett forsta
steg for att ta fram itg’drder som behovs f6r att malen 1 miljshand-
lingsprogrammet ska nds. Fér fem av de sju strategierna har EU-
kommissionen ocksd tagit fram férslag till lagstiftning for att
dtgirda problemen.

Bedémare med god insyn 1 EUs miljéarbete menar att huvudin-
riktningen under kommande &r kommer att vara att genomdriva
den lagstiftning som redan finns. Det kommer att behovas ett
strategiskt grepp om uppféljning och tillsynsfrigor. Problemen
med att minga EU-linder inte genomfort beslutade taganden tas

17 Europaparlamentets och ridets beslut nr 1600/2002/EG.
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ocksd upp 1 den europeiska miljobyrdin EEAs senaste rapport om
miljotillstindet i Europa'®. Dir framhills ocksi att det inom alla
nivder och sektorer inklusive niringslivet saknas effektiva dtgirder
for att nd en héllbar utveckling.

EU-kommissionen har i sin politiska strategi for &r 2008 tagit
upp 17 prioriterade frigor varav fyra har klar koppling till miljo-
omrddet. De handlar om EUs energi- och klimatpolitik, om en
handlingsplan fér miljéanpassade stadstransporter, en utvirdering
av den gemensamma jordbrukspolitiken och om WTO-férhand-
lingarna for ett nytt virldshandelsavtal.

2.3.3  Forslag fran olika utredningar

Ett antal utredningar med relevans fér dversynen av Naturvards-
verket har presenterats och 1 vissa fall arbetat parallellt med vér
utredning. Om f6rslagen 1 dessa utredningar férverkligas s3 kan det
innebira nya férutsittningar och mojligheter for ansvarsfordel-
ningen 1 miljéférvaltningen.

Ansvarskommittén féresldr i sitt betinkande' en ny modell for
samordning inom staten, som bygger pd den regionala nivin och pd
ett utvecklat samspel mellan Regeringskansliet, linsstyrelserna och
sektorsmyndigheterna. Nya, firre och stérre linsstyrelser foreslds
fa i uppdrag att samordna statliga verksamheter, bedriva tillsyn och
redovisa tvirsektoriella kunskapsunderlag till regeringen. Offentlig
tillsyn, dvs. kontroll éver tillimpningen av rittsligt bindande regler
och beslut, ska enligt utredningen som princip vara ett statligt
ansvar. Syftet dr att minska variationer 1 bedémningar, kvalitet och
resurser mellan olika delar av landet.

Direktvalda regionkommuner ska, enligt betinkandet, ha
ansvaret for regional utveckling och hilso- och sjukvird. Bedém-
ningen dr att en indelning i mellan sex och nio regioner ir inda-
mélsenligt. Kommittén f6resldr att regionkommunerna vertar frin
linsstyrelsen dels uppgiften att regionalt anpassa, konkretisera och
verka for de nationella miljokvalitetsmalen, dels de uppgifter inom
naturvirden som har anknytning till regional utveckling med fokus
pd rumslig planering och friluftsliv, skétsel av naturreservat och
annat filtarbete. Linsstyrelserna behiller enligt forslaget ansvaret
for tillsyn inom naturvirden och beslut om omridesskydd. En stor

'8 European Environment Agency, 2007.
¥SOU 2007:10.
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del av anslaget 34:3 verfors till regionkommunerna. Om Ansvars-
kommitténs forslag genomfors sd forindras forutsittningarna for
tillsynen enligt miljobalken.

Den nya modellen stiller, enligt Ansvarskommittén, krav pi
Regeringskansliet som bor ses 6ver samlat f6r att anpassa organisa-
tion och arbetssitt till framtidens utmaningar. Oversynen bér bla.
analysera erfarenheterna av EU-medlemskapet liksom kommitté-
visendets betydelse for utvecklingskraften i1 sambhillsorganisa-
tionen.

Styrutredningen foreslir i sitt betinkande® férindringar i
regleringsbreven och i regeringens styrning av sin férvaltning som
kan foérindra regeringens mojligheter att strategiskt styra Natur-
virdssverket. Detta utvecklas mer i kapitel 4.

Férvaltningskommittén® limnade hosten 2007 ett delbetinkande
om myndigheternas opinionsbildande verksamhet samt vissa frigor
om smi myndigheter® och ska avge sitt slutbetinkande senast den
15 december 2008.

Ett antal utredningar tar upp frigor med specifik relevans for
miljoférvaltningen.  Rovdjursutredningen® och Havsmiljoutred-
ningen™* har 6verlimnat betinkanden som innebir vissa férind-
ringar 1 ansvarsférdelningen. Reachutredningen® har bl.a. i uppdrag
att limna forslag om hur det nationella tillsynsansvaret, som en
foljd av EUs nya kemikalieregistreringsférordning (Reach) och
ovrig kemikalielagstiftning, bor fordelas mellan olika centrala,
regionala och lokala tillsynsmyndigheter. Utredningen ska redovisa
sitt uppdrag senast den 30 juni 2008.

2.3.4  Myndighetsstrukturen

Det planeras och 6vervigs for nirvarande stora foérindringar i
myndighetsstrukturen i Sverige. Ett antal utredningar har limnat
betinkanden med férslag om férindringar inom olika sektorer och
ytterligare utredningar pagar.

Forslag finns t.ex. om att inritta en ny myndighet Transportin-
spektionen som samlar norm- och tillsynsverksamhet samt

250U 2007:75.
21 Dir. 2006:123.
250U 2007:107.
2 SOU 2007:89.
24SOU 2008:48.
2 Dir 2007:30.
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registerhillning inom transportomrddet och ersitter Jirnvigs-
styrelsen, Luftfartsstyrelsen, Sj6fartsinspektionen och Vigtrafikin-
spektionen.” T pressmeddelandet dir foérslaget frin utredningen
presenteras siger infrastrukturminister Asa Torstensson: “Ska vi
klara att sinka virt lands koldioxidutslipp s& méste de olika trans-
portslagen samverka mer dn vad de gor i dag. Inrittandet av en
Transportinspektionsmyndighet dr dirfér ett férsta steg som
regeringen planerar.”

I en proposition viren 2008 féreslds att Nutek, Glesbygds-
verket och ITPS sl8s samman till tvd myndigheter — en
genomférandemyndighet och en utvirderande myndighet. Den
genomfdrande myndigheten fir ansvar att frimja entreprendrskap
och féretagens konkurrenskraft samt regional utvecklingskraft i
alla delar av landet. Den utvirderande myndigheten ska utvirdera
dtgirder och analysera férutsittningar som har betydelse foér en
hillbar tillvixt. Skilet fér omstruktureringen dr att gora
myndighetsstrukturen tydligare och effektivare. Propositionen
ndmner inte specifikt miljofrdgor.

Nytillsatta utredningar finns inom Jordbruksdepartementets
omride fér o6versyn av organisationen fér jordbruksstoden”
respektive  myndighetsstrukturen  inom  livsmedelskedjan®.
Fiskelagstiftningen utreds ocks3”. Den senare utredningen har
bla. som syfte att fortydliga 1 lagstiftningen att fisket ska vara
ekologiskt hillbart. De tv8 andra utredningarna har inte explicita
syften som berér sektorsansvaret for miljofrigor.

Sammanfattningsvis kan sigas att en del av dessa utredningar
beaktar miljdansvaret men att de flesta har andra syften och deras
arbete pdverkar dirfor enligt vir bedémning inte férutsittningarna
for ett utdkat sektorsansvar.

En viktig bakgrund till de minga éversynerna av myndighets-
strukturen och ocks till tillsittandet av Férvaltningskommittén ir
vad regeringen anfér i budgetpropositionen for dr 2007°" att det
med tanke pd den omfattning som myndighetsorganisationen nu
fitt finns anledning att se 6ver hela verksamheten. Regeringen
anser det viktigt att genom en &versyn ta ett samlat grepp pa hela
den statliga myndighetsstrukturen. En viktig princip {6r dversynen

2SOU 2008:9.

7 Prop. 2007/08:78.
28 Dir. 2007:138.

¥ Dir. 2007:166.

3° Dir. 2007:125.

3! Prop. 2006/07:1.
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ir att framtidens myndigheter ska fokusera p& statens kirn-
uppgifter. Antalet myndigheter ska ocksd minska. I uppdraget till
utredningen sigs inget specifikt om miljéfrigorna och deras
integrering 1 de minga myndigheternas verksamhet, men
kommittén ska beakta de krav som EU-medlemskapet stiller vilket
har biring dven pa miljofrigor.

Utredningen har inte haft méjlighet att studera hur miljofor-
valtningen ir organiserad i olika linder men har gjort ett studie-
besok i Finland. Ansvaret fér miljoarbetet ligger dir samlat inom
Miljéministeriet. Dirutdver finns tre regionalt lokaliserade
myndigheter f6r tillstdindsprévning av stérre verksamheter och 13
regionala sjilvstindiga miljocentraler samt en nationell myndighet,
Finlands miljécentral (Syke), vars uppgift dr att bedriva forskning
och vara expertstdd till regeringen samt samordna miljédvervak-
ningen.

Jimforelser med andra linder skulle vara av intresse dven om de
1 de flesta fall blir haltande eftersom flertalet linder i Europa har en
annan férvaltningstradition med betydligt stérre ministerier och
inte som 1 Sverige forhillandevis sma departement och relativt stora
och sjilvstindiga myndigheter.

2.4 Frustrationer och problem i dagens
miljoorganisation

Utredningens beddmning ir att arbetet inom Naturvirdsverket och
miljévirdsorganisationen 1 minga avseenden fungerar relativt vil,
men att det ocks3 finns en hel del brister och ett antal omrdden dir
det gnisslar 1 samarbetet.

Problemen ir av olika karaktir och kan delvis hirledas till de i
grunden forindrade villkoren fér miljoarbetet och miljforvalt-
ningen. Naturvirdsverket och 6vrig miljéférvaltning hade pd 1960-
och 70-talet de medel som krivdes for att ta itu med de utpekade
problemen. S& ir inte lingre fallet. Det idr vil kint att de mest
stressande yrkena dr sidana dir utévaren har ett stort ansvar men
inte forfogar 6ver de medel som behdvs for att leva upp till
ansvaret. De frustrationer som kan noteras i miljévirdsorganisa-
tionen kan 1 varje fall delvis vara orsakade av den bristande 6verens-
stimmelsen mellan ansvar respektive makt och medel.

Genom miljoskyddslagen kunde féretagen 3&liggas att rena
utslipp och kommuner att bygga avloppsreningsverk. Prévning
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och tillsyn enligt miljobalken ir fortfarande verkningsfulla styr-
medel, men otillrickliga for att 16sa miljoproblemen som de nu
utvecklats. Tillstdndsprévningen kan efter inférandet av miljo-
balken ocksd anvindas fér att bedéma transportfrigor och sitta
villkor pd féretagens energianvindning, dvs. att hantera mer in bara
utslipp frin avlopp och skorstenar. Men dessa prévningssituationer
ticker bara en del av de aktiviteter i samhillet som méiste pdverkas
for att 16sa problemen.

Fér att undvika framtida miljohot krivs EU-initiativ och inter-
nationella dverenskommelser, initiativ frin niringslivet som inte
kan kommenderas fram och miljdmedvetna beslut frin andra
myndigheter in miljoférvaltningen. Mdnga av de beslut som méste
paverkas fattas pd marknaden av producenter och konsumenter.

Miljarbetet har férindrats frin direkt férhandling med de stora
férorenande industrierna och konkreta tekniska lésningar till
diffusa 6vergripande frigor som griper in 1 hela samhillsstrukturen.

Naturvirdsverket och miljéférvaltningen har anpassats pd flera
sitt for att svara upp mot den forindrade problembilden. T takt
med att miljopdverkan frin punktutslipp minskat har verkets roll i
arbetet med prévning och tillsyn av miljéfarlig verksamhet
forindrats och den direkta tillsynen decentraliserats. Aven miljs-
dvervakningen och vissa naturvirdsuppgifter som skotsel av natur-
reservat har decentraliserats. Naturvirdverket har gdtt frin ett
operativt ansvar till ett mer 6vergripande samordnande och vig-
ledande ansvar.

Decentraliseringen av uppgifter enligt miljébalken och den fér-
indrade roll som Naturvirdsverket intagit med mindre operativt
ansvar har lett till missndje 1 linsstyrelsers och kommuners milj6-
forvaltning liksom i niringslivet. De miljdansvariga anser sig inte {3
ett tillrickligt konkret och kompetent stéd for sitt arbete frdn
Naturvirdsverket. Och det finns delvis ocksd en frustration inom
verket att det inte finns tid och resurser att delta 1 prévningsarbetet
i den utstrickning som vore befogat.

De miljéutmaningar som nu ir i fokus kriver nya styrmedel och
dtgirder. For att tackla klimatférindringar och luftférorening
behovs energieffektivisering brett 1 samhillet inklusive férindrad
infrastruktur liksom &verging till férnybara energislag. Malen
Ingen 6vergddning, Hav i balans samt levande kust och skirgdrd
kriver atgirder inom jordbruk, fiske, vigtrafik, sjéfart och
kemikaliehantering. Och s ir det med si gott som alla de ver-
gripande miljékvalitetsmilen — de kan inte nds bara med hjilp av
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traditionell miljopolitik. Dirfor har, som framgitt, sektorsansvaret
successivt fortydligats i lagar, instruktioner och regleringsbrev.

Men vilken roll ska Naturvirdsverket ha i ett system med ett
uttalat och nédvindigt sektorsansvar och vilken roll tar sektors-
myndigheterna? Styrmedlen och befogenheterna ir ofta otydliga
och otillrickliga f6r att pd allvar angripa problemen idven for de
ansvariga sektorsmyndigheterna. Det kan dirfér mojligen sigas att
det finns en frustration i tvd led. Det finns en frustration frin
Naturvirdsverket som miljéansvarigt f6r att det inte kan leverera
onskvirda resultat och inte  heller tillrickligt pédverka
sektorsmyndigheterna. Men om de miljéansvariga 1 sektorsmyndig-
heterna inte heller har tillrickliga medel till sitt forfogande s kan
dven dir finnas en frustration. Naturvirdsverket fr en katten pd
rittan roll dir befogenheter saknas i tvd led. Dessa frustrationer
kan vara synliga sirskilt inom energi- och trafikomrddena och i
frigor som handlar om skogs- och jordbruk samt fiske. Natur-
virdsverket vacklar 1 sitt forhdllningssitt mellan krivande,
stodjande och utvirderande/reviderande roller.

Miljskvalitetsmélen ger en lingsiktig inriktning till miljoarbetet
pd en Overgripande nivd. Men det finns vissa oklarheter om
ansvaret for dtgirdsstrategierna och de konkreta aktiviteter som
behovs f6r att milen ska nds. Det finns ocksd brister i samordning
och systematik i miljoévervakningsarbetet.

Paradoxalt nog tycks samtidigt med det ldngsiktiga arbetet
ocks? finnas viss brist pd strategiskt lingsiktigt tinkande, priorite-
ringar och 6verblick, som kan styra och ge riktning till Naturvards-
verkets 16pande arbete pa kort och medelling sikt. Det giller bide
styrningen frin regeringen och inom verket.

Visentliga frigor foér framtiden handlar om produktion och
konsumtion, om hela kedjan frin rivara till vara och slutligen avfall
eller 3tervinning. P4 ett 6vergripande plan behovs ocksd avvig-
ningar och beslut om sambhillets organisering fér en hallbar
utveckling, férhdllandet mellan ekonomi, ekologi och sociala sam-
manhang 1 begreppet hillbar utveckling. Dessa frigor har
prioriterats ner visentligt av Naturvirdsverket framfor allt for att
frigéra resurser f6r andra angeligna uppgifter som klimatfrigan,
men ocksd i frustration &ver att arbetet inte ger nigra pdtagliga
resultat, vilket kan hinga samman med att detta ir forhillanden dir
det saknas skarpa styrmedel och dir det kan vara svirt att ge
konkretion till politiken.
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Det finns ocksd behov att utveckla samspelet mellan Miljéde-
partementet och Naturvirdsverket. Den handlar dels om departe-
mentets styrning genom regleringsbrev och regeringsuppdrag, dels
om det expertstdd som departementet behdver frin Naturvirds-
verket 1 EU-arbetet och i det internationella arbetet.

2.5 Overviganden om dndrad ansvarsférdelning

Utredningen ska enligt direktiven belysa myndigheternas ansvars-
och uppgiftsférdelning och eventuella behov av férindringar i
Naturvirdsverkets ansvar.

2.5.1 Utgangspunkter

Utredningen har bedémt att féljande utgdngspunkter ir viktiga for
en vil fungerande miljévirdsforvaltning och en stark utveckling av
miljépolitiken.

e Det behovs en eller flera myndigheter centralt som tydligt och
med styrka kan hivda miljsintresset, vilket inte sillan maste
drivas 1 konflikt med starka sektorsintressen.

e Miljéfrigor miste integreras i alla sektorer i samhillet liksom 1
regional och kommunal verksamhet.

e Framging i miljdarbetet ir beroende av att ménga aktdrer —
enskilda hushill, niringsliv, myndigheter — tar ett miljéansvar.
Det behévs samarbete och sitt att skapa samsyn mellan de olika
aktdrerna.

Den internationella kopplingen ir stor och vixande.

Vissa miljéfrigor ir av 6deskaraktir och kriver kraftsamling.
Det behovs ett kvalificerat kunskapsunderlag fér regeringens
strategiska val 1 miljépolitiken. T detta ingdr forskningsuppgifter
och arenor/organisation fér att goéra forskningsresultat
tillgingliga f6r politiska och andra beslutsfattare.

2.5.2  Karnuppgifter i miljéférvaltningen

Infér dvervigandena om férindrad ansvarsférdelning ir det viktigt
att forstd vad som idr miljdarbetets kirnuppgifter. Det finns
naturligtvis olika sitt att beskriva och indela de otaliga enskilda
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uppgifter som ingdr i miljovardsférvaltningens verksamhetsfilt. En
enkel indelning kan utgd frin fyra huvudkategorier av uppgifter:

1. Folja tillstdndet i miljéon och piverkan pi miljén via utslipp
m.m.
- tafram underlag
- sammanstilla och rapportera
2. Genomfora beslutade dtgirder
- bevaka mil och idrenden och félja tillimpningen av milj6-
balken
- bedriva tillsyn och ge tillsynsvigledning
- genomféra uppgifter enligt sirskilda EU-regler, t.ex. om
grinsdverskridande transporter av avfall och om handeln
med utslippsritter
- foérdela bidrag och ersittningar
3. Utveckla nya strategier och dtgirder
- genom miljomalsarbetet
- genom sirskilda uppdrag frén regeringen
- genom egna Initiativ
4. Delta 1 EU-internt och i internationellt arbete som expertstod
till regeringen

Till detta ska liggas en femte uppgift som handlar om utvirdering
och en sjitte om information och kunskapstérmedling. Var och en
av de fyra kirnuppgifterna beh6ver utvirderas och utvecklas, vilket
kan ske genom utredning eller forskning. Och den kunskap som
genereras genom de olika kirnuppgifterna och i forskning och
utvirdering ska férmedlas till beslutande instanser men ocks3 till
andra aktdrer, t.ex. niringsliv, och till allminheten.

Det behévs ocksd en samlande kraft f6r arbetet inom det stora
nitverk av myndigheter och andra aktérer som har sirskilda upp-
gifter och ansvar f6r miljoarbetet.

2.5.3 Tre alternativ

Utredningen har 6vervigt tre alternativ fér foérindringar och
kommer i det féljande att féra resonemang om dessa tre huvud-
alternativ fér ansvarsfordelningen mellan Naturvirdsverket och
andra aktorer 1 miljovardsférvaltningen.
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A. Forstirkt Naturvirdsverk — oférindrad ansvarstordelning
B. Vissa férindringar i ansvarsférdelningen
C. Omstrukturering i miljévirdsférvaltningen

A. Forstarkt Naturvardsverk — oférandrad ansvarsfordelning

I detta alternativ behills nuvarande ansvarsférdelning i miljs-
virdsfoérvaltningen men andra typer av dtgirder vidtas for att 16sa
de problem och frustrationer som vi iakttagit. Forstirkt Natur-
vardsverk kan std fér mer resurser men kan ocksd handla om en
”vassare” myndighet. I kapitel 3 beskrivs Naturvirdsverkets upp-
gifter och ges vissa forslag till forindringar. Aven i andra kapitel i
det foljande finns férslag som kan bidra till ett effektivare arbete i
Naturvirdsverket och till férbittringar 1 hur verket fyller sin roll 1
det totala miljarbetet.

B. Vissa forandringar i ansvarsférdelningen — dvervaganden om
ansvaret for vissa specifika uppgifter

Utredningen har identifierat ett antal uppgifter f6r vilka man kan
tinka sig foérindringar i ansvarsférdelningen — endera s& att upp-
gifter lyfts bort frin Naturvirdsverket och till annan myndighet
eller att uppgifter flyttas i motsatt riktning frdn annan aktdr till
Naturvérdsverket.

Nigra av dessa omrdden har utredningen valt att belysa sirskilt.
I kapitel 10 &vervigs ansvarsférdelningen for saneringsfrigor dir
ansvaret nu dr delat mellan Naturvirdsverket och Sveriges
geologiska undersokning. I kapitlen 8 och 9 6vervigs vissa for-
indringar 1 ansvarsfordelningen fér tillsyn och prévning. Viss
belysning av ansvarsférhillandena for friluftsfrigor ges ocksd i
kapitel 11.

Andra omriden som kan vara intressanta for vissa férindringar 1
ansvarsfordelningen ir Naturvdrdsverkets arbete med kemikalier 1
yttre miljo som idr kopplade till Kemikalieinspektionens arbete, viss
utdelning av bidrag och ersittningar dir det kan 6vervigas om delar
av medlen bor gd direke till den slutliga mottagaren istillet for via
Naturvirdsverket, problem betriffande ansvarsférdelningen for
vattenfrigorna och di sirskilt efter tillkomsten av vattendirektivet,
miljoteknik och ansvarsférdelningen i férhillande till den nya
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genomférande myndigheten f6r hillbar tillvixt i foretagen och
okad regional konkurrenskraft liksom ansvarsférdelningen i friga
om handel med utslippsritter dir Naturvirdsverket har ansvaret
for tilldelning och Statens energimyndighet for registerhdllning.
Kemikaliefrigorna berérs i nigon min i det féljande. Ovriga
omriden kan vara intressanta fér framtida Sverviganden men
utredningen har av olika skil valt att inte nirmare belysa dem.

C. Omstrukturering i miljévardsférvaltningen

Det finns ett stort antal myndigheter med sirskilt ansvar i miljs-
arbetet. Det kan illustreras med féljande figur.

Figur 2.1 Ansvariga myndigheter i miljomalsprocessen

Aktérer i miljomals- RIKSDAG
processen: Regering Mep, "
Myndigheter med séarskilt @ T yndi med sarskilt

sektorsansvar och med koppling till
néringslivet:
Energimyndigheten

i till det

Centrala miljomyndigheter: e Raddningsverket

Luftfartsstyrelsen Forsvarsmakten
Sjofartsverket SSI Skolverket
Vagverket 1 mal Tmal Sida
Banverket Skogs?txrélelsen Jordbrljk:;erket Konsumentverket
N.Utek. Boverket Socialstyrelsen Lakemedelsverket
Fiskeriverket 1 mal Livsmedelsverket
Riksantikvarieambetet
Myndigheter m

informationsansvar:

L1 6
SGI SKI w
SMHI Lansstyrelser o"\e"(\ﬁ
L1 ?
/ Kommuner \
Foretag Allménhet

Foérskjutningar 1 ansvarsférdelningen har, som tidigare framgitt,
skett under de tvd senaste decennierna, bide genom decentrali-
sering till linsstyrelser och kommuner och genom ett utdkat
sektorsansvar. I kommande avsnitt diskuterar utredningen olika
tinkbara omstruktureringar i ansvarsférdelning och organisation
enligt alternativet C.
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2.5.4 Tankbara omstruktureringar av miljovardsforvaltningen
Forindringar efter funktion

Under senare &r har inom flera politikomridena skett férindringar
1 myndighetsstrukturen pd s sitt att sirskilda myndigheter skapats
for urvirdering av uppgifterna inom omridet. Det har t.ex. varit
grunden for den férindrade myndighetsstruktur som regeringen
beslutat om foér vissa av niringsdepartementets myndigheter.
Sirskilda utvirderingsmyndigheter finns ocks fér t.ex. det inter-
nationella utvecklingssamarbetet och fér det arbetsmarknads-
politikiska omridet.

Vi foresldr att en sirskild utvirderingsmyndighet skapas for
miljomradet. Den ska &verta storsta delen av de uppgifter som nu
ligger pd Miljomalsrddet inom Naturvirdsverket. Den kommer
dirmed att samordna den utvirdering av miljstillstdndet och miljs-
arbetet som sker i miljomalsprocessen men ska ocksd ha ett eget
utvirderingsansvar med forskningsanknytning och internationell
utblick. Férslaget presenteras mer utforligt i kapitel 6.

I olika sammanhang, t.ex. av Riksrevisionen, har pipekats att det
kan finnas en konkurrens resursmissigt mellan genomférande och
policyskapande uppgifter i verket. De flesta som berért denna friga
i vdra intervjuer, inklusive intervjuer vid Riksrevisionen, har
emellertid ansett att de tvd uppgifterna befruktar varandra och inte
bér delas upp.

Vertikala fordndringar — centralt, regionalt, lokalt

Linsstyrelsernas ansvar har férindrats. Vissa uppgifter har over-
tagits frin Naturvirdsverket, medan andra har delegerats till kom-
munnivd. Linsstyrelser och kommuner har viktiga roller for
genomforandet inom flera miljdomraden.

Om Ansvarsutredningens férslag genomfoérs kommer frigan om
ansvarsfordelning mellan central, regional och kommunal niv4 i ett
annat lige. Detta giller t.ex. for tillsynsansvaret enligt miljobalken.
Som redan nimnts, finns i kapitel 8 resonemang om att tydliggora
dagens ansvarsférdelning.
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Utékat sektorsansvar

En mojlig utgdngspunkt f6r en forindrad ansvarsférdelning skulle
kunna vara att genomféra sektorsansvaret mer konsekvent.

Flera intervjuade har menat att man bor gd vidare med att
tydliggéra sektorsansvaret och integrera miljéfrigorna i sektors-
politiken. Samtidigt framférs frén olika hall att tiden inte ir mogen
att genomfora sektorsansvaret fullt ut. Det dr framfor alle tvd skil
som framhills. Det ena ir att den &vergripande nivén, regeringen
och de olika departementen, inte ir tillrickligt integrerade och
samstimmiga i sin miljésyn. Det andra ir att vissa sektorsmyndig-
heter ir for beroende av sektorsintressena for att kunna axla miljs-
ansvaret fullt ut.

Det kan konstateras att det finns berdringsytor och
dverlappande styrmedel inom flera omriden. Det giller t.ex. som
redan nimnts i foregdende avsnitt styrmedlen inom klimat- och
energipolitiken dir bdde Naturvirdsverket och Energimyndigheten
har ansvar f6r uppgifter som berér handeln med utslippsritter.

Inom det skogliga omridet finns 6verlapp mellan Skogs-
styrelsens arbete med naturvirdshinsyn, biotopskydd och natur-
vérdsavtal och Naturvirdsverkets arbete med naturreservatsbild-
ning och tillsynsvigledning i Natura 2000-frigor.

Som framgdtt av avsnitt 2.2.2 har sektorsansvaret successivt
utvecklats men utvirderingar visar att det dnnu inte tagits fullt ut
av alla sektorsansvariga myndigheter.

Inom EU har forsékt gjorts att integrera miljéfrigorna i
sektorerna genom den s.k. Cardiffprocessen men med begrinsad
framging. Eftersom EU-politiken har stor inverkan pi nationell
politik kan det vara svart att gd mycket lingre nationellt. Det blir
dirfér av stor vikt hur EUs ambition att ¢ka miljéfrigornas
integration 1 alla sambhillssektorer lyckas. Bedémare menar att
klimatfrigans uppsegling pid den politiska dagordningen redan
inneburit att milj6frdgorna beaktas mer i sektorspolitiken inom
EU. Omférdelning av ansvar mellan direktoraten sker, t.ex. har
miljéfrigor inom transportomridet flyttats frin Miljodirektoratet
till Direktoratet for energi och transporter.

67



Aterblick och framtidsperspektiv SOU 2008:62

Forindringar efter viktiga miljofragor

Om man utgdr frén miljoéfrigorna si kan man urskilja vissa kluster
som kommer att vara viktiga framéver.

e Klimat med koppling framférallt till energianvindning och -
tillforsel samt till trafikfrigor, infrastruktur och bebyggelse.
Luftfrigorna ir ofta linkade.

e Biologisk mangfald och resilienta ekosystem med koppling
framférallt till areella niringar och infrastruktur.

e Varukedjor frdn vaggan till graven med frigor om
rivaruanvindning, kemikalier och férorenande utslipp under
rdvaruutvinning, produktion, anvindning och i avfallsledet.
Hilsosam och siker livsmedelsférsorjning dr en viktig sirskild
underkategori som hér samman med jordbruk men ocks3 livs-
medelsindustri. Hir finns ocksd kopplingar till sociala och ritt-
visefrigor.

Om man skulle organisera miljdarbetet utifrdn dessa kluster si
skulle det kunna innebira att det nuvarande Naturvirdsverket
delades upp i tre nya myndigheter som ocksd skulle kunna
inkludera vissa verksamheter som i dag ligger utanfor verket.

Klimat- och energimyndighet

Det kan noteras att klimatfrdgan lett till forindringar i miljofor-
valtningen 1 andra linder. EU-kommissionens miljédirektorat har
byggt upp en sirskild avdelning fér klimat- och luftfrigor och
resurser flyttas dit frin andra omriden. EU-parlamentet har bildat
ett sirskilt klimatutskott. Danmark har inrittat ett sirskile
ministerium for energi och klimat.

Det viktigaste skilet att inritta en sirskild myndighet dr dock
frigans dignitet. I stort sett alla talar om denna friga som en 6des-
friga. Det finns en risk att hamna i en irreversibel dynamisk klimat-
férindring som i samspel med de biologiska systemen kan totalt
forindra forutsittningarna fér den minskliga civilisationen som vi
nu kinner den.

En Klimat- och energimyndighet skulle kunna bestd av vissa
enheter pd Klimatavdelningen vid Naturvirdsverket samt delar av

Energimyndigheten.
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Naturvdrdsmyndighet

Naturvirdsfrigorna vitter i stor utstrickning mot de areella
niringarna. Jordbrukspolitik, skogspolitik och fiskepolitik dr av
stor betydelse for den biologiska mingfalden och for livskraftiga
och resilienta ekosystem.

Men naturvdrdsfrigorna omfattar mer in de areella niringarna.
De handlar ocksd om hirdgérning av ytor genom stadsutbredning
och infrastruktur, det handlar om &vergédning och kemikaliesprid-
ning. For att de grona miljokvalitetsmalen Levande skogar, Ett rikt
odlingslandskap, Levande sjoar och vattendrag, Hav 1 balans samt
levande kust och skirgdrd, Myllrande vitmarker och Storslagen
fjallmiljo ska kunna nds behovs dtgirder ocksd utanfér de areella
niringarna, t.ex. minskad férsurning och minskade kviveutslipp
frin trafiken och begrinsning av klimatpaverkan. Omvint har for-
hillandena inom skogs- och jordbruk betydelse t.ex. for klimat-
frigan. Det bor beaktas nidr man dverviger en separat myndighet.

Vissa intervjupersoner har ansett att naturvirdsfrigorna skulle
kunna brytas ut ur Naturvirdsverket och liggas i en egen myndig-
het. Argumenten har varit att naturvird och miljéskydd aldrig
blivit riktigt ihopgifta trots att sammanslagningen av dem inom
Naturvirdsverket skedde redan nir verket bildades fér 40 &r sedan.
Ett annat argument ir att verket ir f6r stort och svirstyrt och att
detta kan vara en naturlig avgrinsning om man vill dela upp verket.

Till en Naturvirdsmyndighet skulle kunna féras det mesta av
verksamheten inom Naturresursavdelningen vid Naturvirdsverket.
Viss verksamhet vid andra avdelningar pd verket skulle ocksd kunna
vara aktuella, t.ex. arbetet med forsurnings- och 6vergddnings-
mélen och eventuellt mark- och vattenfrigor. Avgrinsningarna mot
andra myndigheter med angrinsande miljdansvar, framfér allt
Skogsstyrelsen, Jordbruksverket och Fiskeriverket, boér di ocksd
Oovervagas.

Myndighet for miljéanpassade varukedjor

Mojligheterna till framging i miljdarbetet kommer i framtiden att
bero 1 stor utstrickning p4 att hela varukedjan frin rdvara till avfall
utformas pd ett miljo- och hilsomedvetet sitt. En viktig aspekt av
detta dr det arbete som genomférs pd kemikalieomridet. Hit hor
ocksd varors utformning i évrigt, varutransporter och handelsregler
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liksom hanteringen av varorna hos konsumenten och i slutledet nir
de blir avfall.

En myndighet som sammanhillande behandlade dessa frigor
skulle kunna bestd av den nuvarande Kemikalieinspektionen och de
flesta enheterna vid Rittsavdelningen pi Naturvirdsverket. Det
skulle innebira att myndigheten ocksd fir ansvar fér provning och
tillsyn av miljofarliga verksamheter enligt miljobalken, vilket kan
vara logiskt d& produktionen givetvis ir en hogst visentlig del av
varukedjan. Det skulle ge en myndighet som sammanhillet héll 1
frigor om prévning och tillsyn enligt miljobalken och i hela varu-
kedjan frdn rivara till avfall.

I det f6ljande behandlas sirskilt frigor om kemikalierna. Dagens
kemikaliearbete hos Naturvirdsverket och Kemikalieinspektionen
beskrivs liksom de argument som framférts for och emot att fora
samman kemikaliearbetet hos de tvd myndigheterna. Argument
som framférts f6r och emot en sammanslagning av myndigheterna
1 deras helhet presenteras ocksa.

Kemikalieinspektionens uppgift ir att kontrollera kemikalier 1
bérjan av dess livscykel for att ge goda férutsittningar for att
begrinsa deras effekter pd miljo och hilsa i kommande led.
Traditionellt ir inspektionens uppdrag avgrinsat till kontroll av
kemikalier i tillverknings- och importfasen. Det 8ligger myndig-
heten att bedriva tillsyn 6éver importérer och tillverkare och ge
vigledning fér den kemikalietillsyn som kommuner och lins-
styrelser bedriver. Man ansvarar dven f6r godkinnande av bekimp-
ningsmedel och riskbedémningar av kemikalier samt hiller i ett
produktregister &ver alla de kemiska produkter som anvinds i
Sverige. Slutligen ansvarar Kemikalieinspektionen fér miljs-
kvalitetsmalet Giftfri miljé och arbetar med lagstiftning och andra
regler som bidrar tll att milet uppnds. Kemikalieinspektionen har
cirka 200 medarbetare och en hég kompetens 1 friga om
kemikalier; cirka 60 procent av medarbetarna ir disputerade.

Naturvirdsverket har ansvar f6r kemikalier i den yttre miljon.
Enligt en grov uppskattning arbetar ca 20 personer pd verket i
huvudsak med kemikalierelaterade frigor och ytterligare ca 50—
60 personer har det som en mindre andel av sina uppgifter. Natur-
virdsverket har samordningsansvar for &tgirdsstrategin Giftfria
och resurssndla kretslopp samt ansvar for ett antal av delmilen
under miljomalet Giftfri miljo. Verket har ocksd ansvar for sprid-
ning av bekimpningsmedel genom sin foreskriftsritt och ansvaret
for tillsynsvigledning. Andra kemikaliefrgor som Naturvirds-
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verket ansvarar {or ir farliga imnen enligt havsaktionsplanen, inter-
nationellt arbete i frigor om Ostersjén, internationellt och
nationellt arbete med vissa tungmetaller och ldnglivade organiska
féroreningar som bly, kadmium, kvicksilver och dioxiner, bl.a.
inom ramen f6ér Stockholmskonventionen.” Vidare arbetar man
med kemikaliekrav 1 tillstindsprévningar enligt miljébalken,
anpassningar mellan kemikalie- och avfallsreglerna i miljobalken i
avsikt att harmonisera med Reach, miljokvalitetsnormer enligt
ramdirektivet f6r vatten samt en del &vriga internationella frigor
inom SAICM.” Det finns siledes en ldng rad kemikalierelaterade
uppgifter pd Naturvirdsverket. Det finns ocks sidana uppgifter pd
bl.a. Arbetsmiljéverket, Likemedelsverket och Riddningsverket.

Nigra intervjupersoner har foreslagit att KemI ska slis ihop
med det nuvarande Naturvirdsverket men flera har ocksd uttalat
sig emot en sammanslagning. Argumenten emot har framfor allt
varit tvd. Det ena ir att det skulle bli en dnnu stérre och mer svér-
styrd myndighet. D3 skulle forst krivas att regeringen och
myndigheten utvecklar ett bittre styrsystem. Det andra skilet
emot ir att satsningen pi en sirskild kemikaliemyndighet varit
framgingsrikt pd s& sitt att arbetet bidragit visentligt till genom-
brott f6r kemikaliefrdgorna i EU och iven internationellt genom
Stockholmskonventionen och SAICM. De kommande &ren kan bli
avgorande f6r om Reach ska bli den framgéng i realiteten som den
ir pd papperet och det ir angeliget att Kemikalieinspektionen
ostort kan fokusera pd detta under de kommande 3ren. Ett annat
argument emot sammanslagning ir att Kemikalieinspektionen har
ansvar bide fo6r miljé och hilsa (kemikaliearbetet handlade fram till
slutet av 1980-talet i huvudsak om hilsa t.ex. som grund fér klassi-
ficeringen av kemikalier) och att inspektionen dirmed gér bedom-
ningar 1 forsta leden som avser bdde hilsa och miljé och som vitter
lika mycket mot Arbetsmiljoverket och andra hilsoansvariga
myndigheter som mot Naturvirdsverket.

Ett argument f6r att fora thop Naturvirdsverkets arbete med
kemikaliefrigor med arbetet inom Kemikalieinspektionen (KemlI)
dr att det finns glapp 1 ansvaret mellan myndigheterna i dag. Ett
annat argument ir att en sddan myndighet 1 hégre grad in 1 dag
skulle kunna anligga en helhetssyn vid olika miljéprévningar. Ett

’? Stockholmskonventionen om l&nglivade organiska féroreningar.

 Den aktionsplan som tagits fram inom den globala kemikaliestrategin (SAICM) stipulerar
273 aktivteter som ska utféras av medlemslindernas myndigheter. Av dessa ligger 104
aktiviteter pd Naturvirdsverket.
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av miljobalkens grundliggande syften ir ju att gora en integrerad
bedémning av olika miljéstérningar. Reach stiller nya krav pi
tillsynen 6ver kemikalier. Lagstiftningen innebir i hogre grad in
tidigare att det finns ett behov av samordning av tillsynen 6ver
olika delar av kemikaliecomrddet. En uppdelning av den plats-
anknutna tillsynen for kemikalier pd flera myndigheter kan med-
féra en splittring 1 regeltillimpningen som motverkar denna hel-
hetssyn. Nigot liknande kan sigas om foérhdllandet mellan hilso-
och miljéfrigorna. Aven dessa bor integreras i miljéprovningen,
vilket ir i enlighet med miljébalken som bygger pd ett fungerande
samarbete med de hilsoansvariga myndigheterna. Med detta syn-
sitt finns alltsd ingen anledning att inom ramen fér ett samordnat
arbete med kemikalier sitta hilsofrigorna 4t sidan.

2.5.5  Overvaganden och forslag
Overviganden

I intervjuer och kontakter med personer i och utanfér Naturvirds-
verket har utredningen tagit upp frigan om ansvarsfordelmngen
Atskilliga har tyckt att ansvarsférdelningen i hela miljovardsfor-
Valtnmgen skulle beh6va ses 6ver (men verkar inte ha uppfattat det
som att vir utredning har den uppg1ften) Nir vi frigat specifikt
om olika méjliga omstrukturermgar 1 ansvaret sd har en del ansett
att det kunde vara motiverat med en stérre omstrukturering men
fler tyckt att det inte ir motiverat. Det dr ocksd en del personer
som spontant utanfor intervjuandet kommit med férslag om olika
omstruktureringar, t.ex. att bryta ut naturvirdsfrigorna, att sl3
thop Kemikalieinspektionen och Naturvirdsverket och att flytta
over delar av expertstddet 1 EU- och internationellt eller delar av
den policyskapande verksamheten till Regeringskansliet.

Forvaltningens organisation inom miljévirdsomridet har under
40 &r varit 1 stort sett oférindrad med en central myndighet med
overgripande nationellt ansvar. P4 1980-talet tillkom Kemikaliin-
spektionen. Regionalt har linsstyrelserna en viktig roll och
kommunerna har ofta en avgorande betydelse for det konkreta for-
verkligandet av miljépolitiken.

Forskjutningar inom systemet har, som redan framgitt, skett.
Provning och tillsyn enligt miljobalken har decentraliserats i flera
omgingar. Sektorsansvaret har inneburit &verflyttning av vissa
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frigor frin Naturvirdsverket till andra myndigheter, t.ex.
bilavgaser till Vigverket. Oversynen av Naturvirdsverket i borjan
av 1990-talet ledde till att laboratorierna avskiljdes och till vissa
andra forindringar. Givetvis har det ocksd skett omorganisationer
inom Naturvirdsverket och omprioritering av uppgifter och
inriktning, men 1 stort har organiseringen av miljoférvaltningen
varit mycket stabil jimfért med férhdllandena inom en del andra
sektorer, t.ex. inom Niringsdepartementets omrdde och inom
skolomridet dir myndigheter har slagits isir och ihop i flera om-
struktureringar.

Samtidigt kan konstateras att vissa forvaltningar, foretridesvis
de som avser traditionella niringar — jordbruk, skogsbruk och fiske
— ocks3 har varit relativt oférindrade under lng tid.

Naturvirdsverkets manga skiftande uppgifter, kompetens-
omraden och roller gor verket svarstyrt, vilket leder till svirigheter
i samspelet mellan departement och myndighet. Detta kan i sig vara
ett skil f6r att strukturera om verksamheten. Om verksamheten
delas upp 1 mindre och mer specialiserade myndigheter blir det
sannolikt mer &verblickbart for regeringen hur arbetet bedrivs in
med ett stort verk dir transparensen ir l8g. Frin Miljédeparte-
mentets sida har inte pitalats ngra problem med den splittring
som 1 dag finns genom att en sirskild myndighet har kemikalie-
frigorna. Samtidigt 6kar di kraven pd regeringen att hilla ihop
miljdarbetet.

Ofta bildas en ny myndighet nir man frin politiskt hll vill sitta
fokus pa och f kraftsamling kring en sirskild friga. Detta sigs t.ex.
vara ett viktigt skil till att Kemikalieinspektionen inrittades. Det
brukar ocksd framhéllas som en anledning till de minga riden som
ir kopplade till Naturvirdsverket. Den nya insikten om allvaret i
miljésituationen och miljéfrigornas uppsegling pd den politiska
agendan kan vara skil for férindring. Sirskilda myndigheter for de
viktigaste miljoklustren kan — kanske paradoxalt — vara ett sitt att
kraftsamla och vissa miljoarbetet genom att tydliggéra frigorna.
Men det kan ocksd leda till férsvagning genom den splittring av
ansvaret och “miljorésten” som det innebir.

Det finns mailkonflikter inom miljdomridet. Ett exempel ir
utbyggnaden av vindkraft som kan komma i konflikt med natur-
virdsintressen t.ex. om det sker inom Natura 2000-omriden, men
som samtidigt ger ett bidrag i den ndédvindiga 6vergidngen frin
fossila energikillor. Det finns bdde férdelar och nackdelar med att
sddana konflikter kan hanteras inom en och samma myndighet.
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Forutsittningarna f6r transparens och tydlighet i stindpunkterna
kan 6ka om ansvaret ir uppdelat, men om det bedéms viktigt sd
kan ju dven ett verk med samlat ansvar styras att tydliggora frigans
olika aspekter. Det kan vara rationellt ur regeringens perspektiv att
f3 en sammanvigd stdindpunkt men det kan ocks8 argumenteras for
att det dr en sidan typ av konflikt som bér avgéras politiske.
Lisningar kan sannolikt uppstd var avvigningen in ska ske.

Om man delar upp den centrala miljéférvaltningen i flera
mindre myndigheter si blir det sannolikt en dubblering av vissa
funktioner, t.ex. internationell bevakning, personalfunktioner och
vissa administrativa funktioner. Men mindre och mer fokuserade
myndigheter kan ocksd bli mer littrorliga och effektiva. Samtidigt
kommer naturligtvis att uppstd andra myndighetséverskridande
samordningsbehov.

Forvaltningskommittén har i ett delbetinkande® analyserat om
det finns problem sirskilt férknippade med smd myndigheter och
konstaterar att det kan finnas férdelar med sma myndigheter, t.ex.
att de ir flexibla och kostnadseffektiva. Den helt dominerande
administrativa kostnaden ir f6r lokaler och den ir 1 stort sett pro-
portionell mot antalet &rsarbetskrafter oberoende av myndig-
heternas storlek. Ett samband mellan storlek och kostnad finns f6r
den ekonomiska administrationen men den kostnadsposten ir i
genomsnitt liten for alla myndigheter. Kommittén har definierat
smd myndigheter som myndigheter med firre 4n 100 anstillda.

Kommittén tar ocksd upp frigan om sjilva antalet myndigheter
kan vara ett problem genom att gora férvaltningsstrukturen svir-
genomskddlig och menar att det i s3 fall ir ett generellt problem
som handlar om hela myndighetsstrukturen snarare in om de smi
myndigheterna. Kommittén avser dterkomma till frigan i slut-
betinkandet men menar att frigan miste betraktas i ljuset av att
antalet myndigheter minskat kraftigt sedan bérjan av 1990-talet.
Sedan flera &r ir, enligt betinkandet, tendensen att myndigheterna
blir firre och stérre.

Till v8r utredning har frin vissa intervjuade framférts att det kan
behévas organisationsférindringar for att f& en nddvindig
fornyelse medan andra anser att organisationsférindringar oftast ir
skenlsningar som man tillgriper f6r att man inte klarar att angripa
de verkliga problemen.

3*SOU 2007:107.
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Ekonomistyrningsverket (ESV) framhiller i underlagsrapport
till utredningen att flera storre rekonstruktioner eller férindringar i
myndighetsstrukturer fitt problem fér att man inte tillrickligt
virnat om de fértjinster som funnits i den befintliga organisa-
tionen. ESV diskuterar andra sitt att bygga in fornyelse i en verk-
samhet.

For en fortsatt sammanhillen central miljomyndighet talar att
behoven av éverblick, helhetssyn och samsyn ir stora och vixande
inom miljépolitiken. De olika miljéfrigorna inverkar pd varandra.
Klimatférindringarna kommer att fi stor betydelse foér den
biologiska méngfalden och for livskraft och produktionstérmaga i
olika ekosystem. Omvint ir resiliensen 1 ekosystemen avgorande
for hur dessa klarar férindringar i temperatur och nederbord
liksom olika stdérningar som 6versvimningar och stormar.
Sambhillets kemikalieanvindning inverkar p markférhillanden och
havsmiljoer. Det kan tala for att hilla thop miljéfrigorna under
samma hatt. Det dr ocksd en vanlig kritik att det brister i hel-
hetssyn och samordning.

En stor skillnad mellan de flesta sektorsmyndigheter och miljs-
forvaltningen ir att miljéfrdgorna berdr i stort sett alla andra
omriden och att den miljdansvariga férvaltningen alltsd ir
medspelare till de flesta andra forvaltningar vilka 1 allminhet har en
sektor att bevaka och betjina. Antalet aktorer dr stort 1 miljs-
arbetet och det kan behévas en sammanhallande kraft.

Forslag

Sammanfattningsvis kan sigas att det finns argument bdde fér och
emot storre forindringar i dagens ansvarsférdelning och organisa-
tion av miljéférvaltningen. Det finns ocksd flera olika alternativa
férindringar som mdste Overvigas. For att virdera de olika
argumenten skulle behévas en mer genomgripande analys av de
olika aktdrernas uppgifter och roller in vad som har varit méjligt
att genomfdra inom ramen f6r denna utredning vars huvudfokus 1
enlighet med direktivet legat pd kartliggning och utvirdering av
verksamheten inom Naturvirdsverket. Ett stort antal utredningar
har éverlimnats till regeringen eller pigr. Forslagen frin flera av
dessa har betydelse f6r bedémningarna av vad som ir en inda-
mélsenlig organisation av miljoférvaltningen.
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Vi foresldr i det foljande ett antal forindringar inom Natur-
vardsverket och i styrningen av verket liksom 1 ansvarsférdel-
ningen. Tillsammans har de potential att i varje fall delvis komma
till ritta med en del av de problem som utredningen noterat.

Vi foreslar att regeringen inom kort tillsitter en utredning med
uppdrag att gora en mer dvergripande dversyn av ansvarsfordel-
ningen mellan olika aktérer med uppgifter att verkstilla miljo-
politiken. Oversynen bér inbegripa en omprévning av ansvarsfor-
delningen  horisontellt och vertikalt, en wutvirdering av
sektorsintegrationen och sektorsansvaret och en analys av vilken
miljéorganisation som ir mest indamélsenlig med hinsyn till miljs-
arbetets férindrade karaktir genom EU-medlemskapet och den
dkade betydelsen av internationellt arbete.

Vi foresldr dock slutligen att en ny utvirderingsmyndighet
inrittas redan nu och att huvuddelen av Miljomaélsrddets uppgifter
fors over till den nya myndigheten (se vidare kapitel 6). Denna for-
indring bedémer utredningen vara behdvlig och indamailsenlig
dven om senare andra foérindringar 1 myndighetsstrukturen
genomfors inom miljovardsférvaltningen.
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Forslag

Andra Naturvirdsverket instruktion s3 att verket omfattas av
internrevisionsforordningen. En internrevision innebir ett
utdkat ansvar som motsvarar ca tva tjinster.

Fortydliga Naturvirdsverkets opinionsbildande uppdrag i
verkets instruktion

Oka férvaltningsanslaget med medel motsvarande fyra nya
tjinster {or att forbittra uppfoljning och utvirdering.

Se till att stadigvarande myndighetsuppgifter utférs av egen
personal och finansieras frin férvaltningsanslaget. Detta inne-
bir att medel motsvarande 17 tjinster som i dag utférs av
konsulter ska foras frin verkets sakanslag till f6rvaltningsan-
slaget. Det innebir vidare att medel fér fem interna tjinster
som 1 dag finansieras frin anslaget ska foras till forvaltningsan-
slaget.

Se till att forvaltningsanslaget ska efter genomférandet av de av
utredningen foreslagna éverféringarna ha en utveckling som
medger att personalstyrkan kan bibeh&llas.

Utredningen rekommenderar Naturvirdsverket foljande:

Det 6vergripande strategiska arbetet inom verket bor utvecklas.
Uppféljning och utvirdering av bdde internt genomfért arbete
och arbete utfért av konsulter eller bidragsmottagare bér prio-
riteras.

Utarbeta en strategi f6r hur verket ska arbeta mot sektorsmyn-
digheterna.

Den administrativa kompetensen bor férstirkas.

En ldngsiktig kompetensférsorjningsplan bor uppritthéllas.
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3.1 Inledning

Enligt direktiven ska utredningen redovisa en genomging och
analys av Naturvirdsverkets verksamhet jimfért med de uppgifter
verket har enligt férfattning, regleringsbrev och andra regeringsbe-
slut samt i EU-arbetet och internationellt. Utredningen ska ocksd
redovisa en analys av Naturvirdsverkets resurser, betriffande sivil
ekonomi som kompetens och andra férutsittningar for verket att
fullgéra sina uppgifter. Utredningen ska bedéma om verkets
hittillsvarande verksamhet och arbetssitt varit och ir effektiva i
forhillande till verkets uppgifter. Slutligen ska utredningen pd
grundval av analysen av verksambhet, resurser och resultat och mot
bakgrund av en omvirldsanalys belysa behovet av att férindra
myndighetens verksamhet nir det giller inriktning, méil och
prioriteringar, samt belysa mdjliga rationaliseringar och effektivise-
ringar.

I bedémningen av resultat har utredningen inte tolkat uppdraget
som en bedémning av den miljoeffekt Naturvirdsverkets arbete
far, dvs. en slags utvirdering av miljépolitiken. Utredningen har i
stillet tolkat uppdraget som att givet den grundliggande utform-
ningen av miljépolitiken med dess mil och beslutade &tgirder
bedéma om ansvarsférdelning och tilldelade resurser for forvalt-
ningen ir indaméilsenliga samt hur Naturvirdsverket inom sina
givna verksamhetsmissiga och finansiella ramar genomfor sina
uppgifter.

I genomgingen av resurserna har utredningen valt att ta med
uppgifter frdn dren 2001-2008, dir s& har varit mojligt, for att {3 en
bild av utvecklingen. Vi har ocks3 tagit med &r 1994/95, for att {3
en jimfoérelse med situationen innan vare sig den nya miljébalken
eller miljomalen tillkommit.

3.2 Naturvardsverkets verksamhet
3.2.1 Naturvardsverkets uppgifter enligt lag och forordning
Allmiént om regleringen

Naturvirdsverket ir nationell férvaltningsmyndighet pd miljoom-
ridet och ska vara pddrivande och samlande i miljdarbetet (1 § for-
ordningen (2007:1052) med instruktion f6r Naturvirdsverket,
”NV-instruktionen”). Férutom 1 instruktionen, regleras verkets
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arbetsuppgifter i en mingd férfattningar pd miljdomridet. Frimst
av dessa ir av givna skil miljobalken och dess férordningar. Aven
jaktlagstiftningen och lagen (2004:1199) om handel med utslidpps-
ritter genererar flera uppgifter. Samtliga dessa regelverk ir i dag till
stora delar priglade av implementeringen av EG-ritten och de
internationella konventionerna pi miljdomrddet. En detaljerad
beskrivning av Naturvirdsverkets arbetsuppgifter enligt lag och
férordning finns 1 bilaga 3.

NV-instruktionen

Naturvirdsverkets nirmare uppgifter framgdr av 2-6§§ NV-
instruktionen. Hir klargérs att verket ska bidra med underlag och
expertkunskap 1 regeringens arbete pd miljoomridet, nationellt och
internationellt. Myndigheten har dven ett évergripande ansvar for
miljomalsfrigor samt ett utpekat ansvar fér tio miljokvalitetsmal
och kretsloppsstrategin. Detta uttrycks i instruktionen genom
foljande, vida formuleringar. Naturvardsverket ska:

o vdgleda, samordna, folja upp och utvirdera miljo- och tillsyns-
arbetet 1 férhdllande till sektorsmyndigheterna och andra
centrala, regionala och lokala myndigheter och vid behov fore-
sla &tgirder f6r miljdarbetets utveckling,

e bevaka allminna miljévardsintressen 1 mdl och drenden som
handliggs hos myndighet och i domstol och dirvid félja hur
miljébalken tillimpas,

e ansvara f6r genomforandet av miljédvervakning samt beskriva
och analysera miljétillstindet och miljéutvecklingen,

o se till att kunskaperna om miljén och miljéarbetet gors tillging-
liga och bevaka att miljéaspekterna blir en integrerad del inom
alla sektorer 1 samhillet,

o bevaka och verka f6r att avfallshanteringen ir miljomissigt god-
tagbar och effektiv f6r samhillet, samtidigt som den ir enkel
for konsumenterna,

e finansiera miljoforskning till stéd f6r verkets arbete,

o {6r statens rikning forvirva virdefulla naturomrdden,

o f6lja olika styrmedels effektiviter f6r att nd miljokvalitetsmaélen,
och analysera och viga in sambillsekonomiska, juridiska och
internationella aspekter i friga om atgirder inom miljdomrédet,

e Dbidra med analys-, metod- och kompetensstdd 1 det regionala
tillvéxt- och utvecklingsarbetet avseende miljofrigor,
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o se till att férutsittningarna {6r friluftsliver bevaras och utveck-
las,
svara for frigor om jakt och vilt enligt jaktlagstiftningen, samt
ha ett 6vergripande och samordnande ansvar vad giller omgiv-
ningsbuller.

Naturvdrdsverket ska iven medverka i1 det internationella miljo-
arbetet, inbegripet det som bedrivs inom ramen foér det globala
utvecklingsarbetet. Man ska ocksd svara fér den internationella
rapporteringen inom sitt ansvarsomride.

Miljobalken och dess forordningar

Miljobalken (1998:808, MB) ir en utpriglad ramlagstiftning.
Balkens syfte ir att frimja en héllbar utveckling som innebir att
nuvarande och kommande generationer ska kunna leva 1 en hilso-
sam och god milj6. Den ir tillimplig pd alla verksamheter och
dtgirder av nigon betydelse som kan piverka dessa skyddsintres-
sen, oavsett om det giller stérre niringsverksamheter dver tiden
eller privatpersoners dagliga beteende. I balken finns endast ett
fital bestimmelser dir det direkt framgdr arbetsuppgifter som lagts
pd Naturvirdsverket. De som indd finns giller miljobesluts-
processen, for vilken den grundliggande regeln ges i 22 kap. 6 §.
Hir framgdr att Naturvirdsverket ska fora talan fér att tillvarata
miljintressen och andra allminna intressen.

Miljébalkens vida tillimpningsomrade och dess utpriglade ram-
karaktir nédvindiggdr preciseringar genom underliggande forfatt-
ningar. Ett femtiotal férordningar sorterar under balken.' T 42 av
dessa finns uttryckligen nimnt att Naturvirdsverket ska utfora
vissa arbetsuppgifter.

I flera fall tilldelas myndigheten en roll i miljoprovningen, t.ex.
att yttra sig i ett mil eller att 6verklaga vissa beslut.”> Andra férord-
ningsbestimmelser innebir drendebantering, ofta inbegripet besluts-
fattande. S&dana irenden initieras fér det mesta genom ansoékan
frdin en verksamhetsutdvare. Beslutsbefogenheter férekommer
annars frimst nir det giller naturvird och artskydd eller tillstind
till dumpning i vattenomride.

! En lista 6ver dessa finns pd Tillsyns- och foreskriftsrddets hemsida (www.tofr.info).
? Naturvirdsverkets arbete med bevakningen av mal och irenden behandlas utférligare i
kapitel 9.
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Ett flertal bestimmelser giller informationshantering och
registrering. Exempel pd sidana uppgifter ir att verksamhetsutévare
och andra ir skyldiga att skicka in uppgifter till Naturvirdsverket
eller att myndigheten har ansvaret f6r att uppritta och bekantgéra
ett nationellt register, t.ex. 6ver Sveriges Natura 2000-omriden.

Ett annat ansvar ligger i miljéovervakningen. Detta fullgdrs till
viss del genom att Naturvirdsverket har en aktiv roll som utférare
och dven genom féreskriftsritt pd vissa omrdden. Detta arbete har
pd exempelvis vattenomridet tagit stora resurser i ansprik de
senaste aren. Over huvud taget utgér Naturvirdsverkets arbete
med att ta fram egna foreskrifter pd miljobalkens omride — eller
samrida med andra myndigheter om deras — en betydelsefull del i
miljdarbetet. Foreskriftsarbetet kan sigas utgora en del 1 Natur-
vardsverkets arbete som tillsynsvigledande myndighet, dir man har
det nationella ansvaret vad giller miljébalkens tillimpning. Opera-
tiv tillsyn enligt miljobalken utévar verket bara nir det giller
producentansvar f6r elavfall och grinséverskridande transporter av
avfall.

En betydande del av Naturvirdsverkets uppgifter enligt miljs-
balken och dess férordningar bestir av sddant som foljer av EG-
ritten och internationella konventioner. Verket ir i flera fall
“behorig myndighet” enligt EG:s rittsakter och har att som sidan
fatta vissa beslut eller rapportera till olika EU-organ. Detta giller
t.ex. f6r EG-férordningar om vixthusgaser och ozonnedbrytande
imnen, vilka medfor dels uppgifter som rér informationshantering
och registrering, dels beslut om tillstdnd och dispenser.

Annan lagstiftning

Aven i den miljslagstiftning som ligger utanfér miljobalken finns
regler om sirskilda uppgifter fér Naturvdrdsverket. Som nimnts
ovan, anges redan i NV-instruktionen att Naturvirdsverket ska
svara for frigor om jakt och vilt enligt jaktlagstiftningen. Dirtill
har man ett 6vergripande ansvar for skyddet av hotade arter i landet
och efterlevnaden av EU:s lagstiftning pd omridet. De mest upp-
mirksammade av dessa ir besluten om skyddsjakt och licensjakt pd
de stora rovdjuren. Dirtill kommer en mingd andra stillnings-
taganden 1 enskilda fall, ansvar f6r féreskrifter och samordnings-
uppgifter.
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Aven regleringen av handeln med utslippsritter genererar
mycket arbete. Denna handel ir en del av EU:s och Sveriges
klimatarbete och fullgérande av Kyotoprotokollet.

Foérutom 1 lagstiftningen om jakt och utslippsritter, finns en
rad omrdden dir Naturvirdsverket har tilldelats en viss roll eller
uppgift 1 lagar och férordningar. Exempel pd sddana ir den avfalls-
reglering som ligger utanfér miljobalken (batterier, skrotbilar
m.m.), terringskdrningsregleringen, lagstiftningen om renniring
och skogsbruk samt bestimmelser om férorening av vatten-
omriden, miljdavgifter, utvinning av naturresurser m.m. En annan
omfattande uppgift dr verkets férdelning av bidrag som regleras i
ett antal bidragsférordningar rérande exempelvis efterbehandling
av férorenade omrdden eller lokala investeringsprogram.

3.2.2  Naturvardsverkets karnuppgifter

Det ir svart att pd ett dverskddligt sitt beskriva Naturvirdsverkets
verksamhet. Namnet Naturvirdsverket ir egentligen missvisande,
eftersom uppgifter som kan klassas som miljévird tar en storre del
av myndighetens personalresurser 1 ansprik in naturvirden.
Verkets ansvar spinner éver manga vitt skilda omriden, som 1 sig dr
komplexa, och det férekommer uppgifter om att verket ansvarar
féor mer in 100 kompetensomrdden. Komplexiteten kan medfora
svirigheter att dverblicka verksamheten och dirmed ocks3 leda till
problem vid samordningen och styrningen av verket, bdde den
interna styrningen och regeringens styrning. I detta avsnitt
beskriver utredningen den nuvarande verksamheten pd ett éver-
gripande sitt. En mer utférlig beskrivning av verksamheten fis 1
bilaga 4.

Vid vira intervjuer har vi frigat hur intervjupersonen uppfattar
Naturvardsverkets kirnuppgifter. Svaren ir nistan lika mdnga som
antalet personer vi frigat, vilket siger en del om hur svért det ir att
ringa in Naturvirdsverkets viktigaste uppgifter och dess roll. P4 sin
hemsida skriver verket ”Vi ska fi saker att hinda och utvecklar
miljdarbetet. Virt arbete bestdr till stor del av att samordna de
ménga olika insatser som gors.”

Det gir sdledes att definiera kirnuppgifterna pd flera olika sitt.
Enligt det sitt utredningen har valt att beskriva verksamheten
utgdr en overgripande uppgift att samla och driva pd miljdarbetet.
De huvudsakliga arbetsuppgifterna bestdr av genomférandeupp-
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gifter, miljoévervakning, att ta fram underlag for utveckling av
miljépolitiken samt att agera som expertstdd 1 EU- och 6vrigt
internationellt arbete. T hela verksamheten utgér uppféljning och
utvirdering ett avgorande inslag och information och kunskaps-
formedling dr av storsta vikt fér miljopolitikens genomférande och
utveckling.

Miljomalssystemet och miljobalken dr grundvalar f6r hela verk-
samheten. Forutom att systemen sitter agendan, ska verket dels
genom den egna verksamheten, dels genom pdverkan och kontroll
av andra aktorer, se till att systemen férvaltas och forbittras for att
nd bista miljonytta. Uppgiften att agera som en samlande kraft ir
viktig inte minst med tanke pd sektorsansvaret 1 miljépolitiken och
det stora antalet involverade myndigheter bdde 1 miljomalssystemet
och f6r miljobalkens tillimpning. Samrid sker inom de minga rid
som ir inrittade pd verket och inom ramen fér det fortlopande
arbetet med miljémaélen, med miljéévervakning och i arbetet med
olika drenden. I arbetet med regeringsuppdrag och utformning av
strategier och policyer férekommer ofta omfattande samrdd med
andra myndigheter och med olika intressenter. Nir det finns stora
kontaktytor skrivs ibland ettiriga éverenskommelser mellan myn-
digheterna.

Den padrivande rollen giller inte bara gentemot andra myndig-
heter utan ocksi 1 internationella sammanhang och gentemot
niringsliv och allminhet. Genom 3tgirdsforslagen som verket ir
delaktigt i att ta fram inom exempelvis miljomalsarbetet kan verket
ocksa bidra till att utveckla miljépolitiken.

I beskrivningen nedan av verkets kirnuppgifter, bor lisaren vara
medveten om att allt inte utférs med hyilp av verkets egen personal
utan att myndigheten i stor utstrickning anvinder sig av konsulter.
Detta beskrivs nirmare i avsnitt 3.4.3.

Genomforande

Naturvirdsverket férdelar stora delar av sina anslag till andra
myndigheter och administrerar en stor mingd bidrag, frimst i
miljémalsarbetet. I tabellen 3.1 nedan listas de bidrag och transfe-
reringar som under &r 2007 6versteg 10 miljoner kronor enligt till-
delning i regleringsbrevet.
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Tabell 3.1 Bidrag ar 2007 enligt tilldelning i regleringsbrevet

Bidrag/anslagsfordelning Anslag 2007
(mnkr)
Omréadesskydd (fastighetsforvary) 753
Bidrag till efterbehandling av férorenade om- 491
raden
Bidrag till investeringsprogram 359
Skotsel av nationalparker och naturreservat 257
Bidrag till kalkning 218
Miljédvervakning 164
Forskningsbidrag 110
Forvaltning av kvaliteten pa vattenmiljon 109
Bidrag till tankstallen 98
Atgardsprogram for hotade arter 87
Bidrag till viltskadeprevention 38
Gransmarkeringar och fastighetsutredningar 33
Investeringar i byggnader och anldggningar 32,5
Miljgmalsuppfoljning 27,5
Restaurering av vattendrag 26
Bidrag till friluftsorganisationer 25
Bemanning av naturum 24
Rovdjursinventering 22
Havsmiljéarbete 19
Aterskapande av vatmarker 17
Underhll av statliga ledsystemet 16
Medel till AB Svenska Miljostyrningsradets 15
arbete med Miljéanpassad offentlig upphand-
ling
Bidrag till ideella organisationer 12,5
Satellitdatabas for havsmiljoarbete 10,8
Arbete med naturreservat i hav och sjoar 10

Vissa av dessa utbetalningar har en mer teknisk karaktir, dir verket
betalar ut en viss summa pengar till en specifik mottagare 1 enlighet
med skrivningar i regleringsbrevet. Overvigande delen ir dock
frdga om bidragsutbetalningar, dir det finns ett ansékningsfor-
farande och dirtill kopplade dterrapporteringskrav. Linsstyrelserna
ir de stdrsta mottagarna av statliga bidrag inom miljévdrdsomridet
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och dven kommuner och landsting ir stora mottagare av framférallt
klimatinvesteringsbidrag. Organisationer och ideella féreningar far
en mindre del av bidragen. Den omfattande bidragsférdelningen
medfor att strategier for nyttjande av medel och uppféljningen av
det arbete bidragsmottagarna genomfort utgér en visentlig del av
verkets arbete.

Naturvirdsverket har ocksd en wigledande roll och utarbetar
foreskrifter och riktlinjer f6r genomférandet av naturvdrden t.ex.
Kalkningsplanen och skétsel av Natura 2000-omriden. Man ger
vigledning for olika skyddsformer av mark och pd miljobalksom-
ridet. Naturvirdsverket svarar for vigledning, utveckling och
tillimpning av milj6rittsliga frigor som ror bla. avfall, produkter,
férorenade omriden, infrastrukturetableringar, milj6farliga verk-
samheter och vattenverksamhet. Det finns en sirskild telefonjour
for tillsynsmyndigheterna och verket ir ocksd involverat 1 Miljs-
samverkan Sverige som ir ett samarbetsprojekt mellan landets lins-
styrelser med handliggarstod f6r miljstillsynen.

Verket deltar 1 ett flertal typer av provmingar av mil och
drenden. I remissdrenden ansvarar man for att belysa principiellt
viktiga miljdaspekter. Verket svarar alltid pi anmodan frin Miljs-
overdomstolen och Hogsta domstolen, men sorterar bland 6vriga
remisser ut de som verket av principiella skil anser att man bor
engagera sig 1. Det ror ett flertal omriden, bland annat &verféring
av tillsynsansvar, avgiftsfrigor, gruvdrift, mark- och vattenanvind-
ning. Verket har ocksd méjlighet att overklaga irenden. Hir
prioriteras transportfrigor, energieffektivisering, strandskydds-
irenden och irenden med stort omfing.

Naturvirdsverket svarar dven f6r viss konkret drendebantering.
Det giller t.ex. vissa beslut inom viltférvaltningen, bl.a. beslut om
selektiv jakt pd de fyra stora rovdjuren. Inom omridesskyddet
skoter verket frigan om ersittning vid intring och férvirv samt
fastighetsavgrinsning. Verket hanterar frigor om tilldelning av
utslippsritter och har dven det operativa tillsynsansvaret. Verket
har en konkret genomféranderoll av vissa styrmedel, t.ex. EE-
registret for elavfall, kontroll av producenter och ansvarar foér
miljosanktionsavgifterna. Verket administrerar det register som
ticker batteriimport och ansvarar for batterifonderna. Naturvards-
verket ger tillstind for grinséverskridande transporter av avfall och
har det operativa ansvaret foér Aterforingen av illegalt utforslat
avfall. Man svarar f6r kviveoxidavgifterna, dir forbrinningsanligg-
ningar betalar en avgift utifrdn utslippsmingden, varefter en
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aterforlng gors baserat pd anliggningarnas utslipp per tillgodogjord
energi. Man utfér ocksa dirtill relaterad anliggningsrevision.

Miljéovervakning

Miljéévervakning dr systematiskt upplagda undersékningar som
foljer tillstindet i miljon. Overvakningen ska visa hur
miljokvalitetsmélen uppfylls och ska ligga till grund fér stora delar
av den internationella och nationella rapportering som Sverige
3tagit sig. Den ska ocksd bidra till att uppticka nya miljéstérningar.

Inom miljdvervakningen ir mdinga aktdrer inblandade pi
nationell, regional och lokal nivd. Arbetet ir decentraliserat och
bedrivs av sivil myndigheter, féretag som ideella organisationer.
Naturvirdsverket férdelar via Miljomalsrddets beslut medel till ett
nationellt miljs6vervakningsprogram, uppdelat i tio olika program-
omriden. Ar 2007 férdelades drygt 132,5 mnkr till det nationella
programmet. Naturvirdsverket bidrar dven till de regionala miljo-
overvakningsprogrammen som drivs av linsstyrelserna, t.ex. genom
kalkningsprogrammet. Ar 2007 uppgick bidragen till den regionala
miljoévervakningen till drygt 29,5 mnkr.

En viktig del i miljéévervakningen ir avrapportering och infor-
mationsspridning, vilket 1 stor utstrickning sker i samarbete med
ett flertal andra myndigheter genom det s.k. SMED-konsortiet. En
stor del av miljé6vervakningen ir internationellt relaterad. Rap-
porteringen ir omfattande. Ar 2003 signades totalt ca 60 3ak 3t EU-
och internationell rapportering. Merparten av arbetet utférdes av
konsulter.

Underlag for politikutveckling

Som nationell miljmyndighet har Naturvirdsverket sjilvfallet en
roll 1 att utveckla miljépolitiken. Detta kommer bland annat till
uttryck 1 arbetet med den férdjupade utvirderingen av miljomals-
systemet som sker vart fjirde &r, dir Miljomalsridet levererar en
rapport till regeringen som underlag inf6r miljomélspropositionen.
Som miljéméls- och strategiansvarig myndighet levererar verket
underlagsrapporter till Miljomalsridet fér sina tio miljomal och
kretsloppsstrategin.
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Andra insatser kan exempelvis ske genom de ménga regerings-
uppdrag som liggs pd verket. Det kan réra sig om att ta fram
strategier for ett utpekat omride, att félja upp redan genomfort
arbete eller att ta fram ett grundliggande faktaunderlag. Det ir f6r
det mesta regeringen som stir som mottagare av rapporten men det
kan ocksd vara Miljomalsridet eller olika myndigheter.

Expertstod i EU- och internationellt arbete

Naturvardsverket bistdr regeringen i dess EU-arbete i miljéfrigor.
P3 regeringens uppdrag medverkar verket i det férberedande
arbetet 1 EU-kommissionens arbetsgrupper och expertkommittéer,
dir innehdllet i kommande lagstiftning utarbetas. Naturvardsverket
deltar i en l&ng rad tekniska kommittéer dir befintlig lagstiftning
foljs upp och justeras.

Verkets experter bistdr regeringen med underlag i beredning av
och férhandlingar infér beslut 1 ministerrddet. Nir vil ett direktiv
ir taget i ministerridet sd ska det implementeras pd hemmaplan och
verket har ofta en roll i att inforliva EG-ritten i svensk lagstiftning
och svenskt miljoarbete. Stora arbetsomrdden de senaste dren har
varit bl.a. klimat, luft- och vattenfrigor.

Naturvirdsverket har ocksi del 1 konventionsarbetet, dir arbetet
fordelas mellan verket och Miljédepartementet. I vissa interna-
tionella konventioner ir EU-kommissionen partsmedlem med full
kompetens och d& begrinsas utrymmet f6r enskilda linder att ta
egna initiativ. Totalt finns mer dn 500 multilaterala miljékonven-
tioner registrerade hos FN.

Naturvirdsverket deltar i utvecklingssamarbete inom miljo-
omridet. Detta arbete finansieras av SIDA eller frdn anslaget for
Internationellt miljésamarbete med Ryssland samt 1 vissa fall med
EU-medel. Uppgiften handlar mycket om att frimja ett effektivt
myndighetsarbete pd miljdomridet i samarbetslinderna. Efter-
frigan p3 denna kompetens har 6kat och det ir dirfér en
expanderande verksamhet inom Naturvirdsverket.
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Uppfolining, utvirdering och forskning

Uppféljning ir en viktig del i Naturvirdsverkets arbete. Miljomals-
arbetet genererar en hel del uppféljning, dir den foérdjupade
utvirderingen vart fjirde &r utgdr en topp. Miljomalsridets kansli
arbetar férutom med den férdjupade utvirderingen ocksd med ”de
Facto”-rapporterna som drligen redovisar hur miljémalsarbetet
fortskrider. Miljéévervakningen utgér en viktig grund f6r denna
uppféljning.

Verket ska enligt sin instruktion bevaka att miljéaspekterna blir
en integrerad del inom alla sektorer och arbeta f6r en hillbar pro-
duktion och konsumtion. I detta ingdr att f6lja upp och utvirdera
milj6- och tillsynsarbetet 1 férhillande till sektorsmyndigheterna
och andra myndigheter. Verket har ocksd ett ansvar for att f6lja
olika styrmedels effektivitet f6r att nd miljdmélen. Bland annat
arbetar man med verktyg som miljéledningssystem, offentlig upp-
handling, miljémirkning och miljéteknik. En annan viktig del i
uppfoljningen och utvirderingen ir att félja upp de bidrag som
betalas ut.

P4 verket finns en enhet som initierar tvirgdende utvirderingar
som berdr flera avdelningars omriden 1 syfte att frimja en lirande
organisation. Enheten ger dven metodstéd internt inom verket
ifrdga om utvirderingar. Det finns en samlad kompetens av miljs-
ekonomer pd verket for att forstirka de ekonomiska konsekvens-
analyserna.

En annan del i uppféljningsarbetet ir det forskningsrelaterade
arbete verket utfor. Naturvirdsverket finansierar forskning till stod
for sitt eget arbete, t.ex. for att nd miljokvalitetsmélen, eller till
stéd for internationellt konventionsarbete. Stérre delen av medlen
fordelas av verket sjilvt, medan en mindre del férdelas av Stiftelsen
for institutet f6r vatten- och luftvdrdsforskning (SIVL). Férutom
medel till program och vissa enstaka utredningar gir en mindre del
till  kunskapsinhimtande genom forskningssammanstillningar.
Forskningssekretariatet hanterar alla ansékningar, gér upptolj-
ningar och utarbetar strategier. Vidare utser man gransknings-
grupper m.m. i samarbete med FoU-grupper med representanter
fran alla sakavdelningar som ska férmedla det behov av forskning
som finns ute pd avdelningarna.
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Information och kunskapsformedling

I det samlande och padrivande arbetet spelar information och
kunskapsférmedling en viktig roll. Det giller bdde gentemot andra
myndigheter, mot niringsliv, ideella organisationer och allmin-
heten. Hir anvinder sig verket av flera kanaler, dir Internet ir en
av de viktigare. Férutom verkets egen hemsida ir Naturvirdsverket
delaktigt 1 ett flertal andra webbsidor, varav nigra i samarbete med
andra myndigheter. Det dr 13 stycken hemsidor, exempelvis Bad-
platsen, Biosikerhet, och Klimatanpassningsportalen samt sex
stycken registersidor som exempelvis Batteriregistret, Kemikalieut-
slippsregistret och Kviveoxiddeklarationen.

Férutom webbarbetet producerar verket informationsskrifter
och arrangerar seminarier. Naturvirdsverkets bibliotek kan ocksd
ses som en del av informationsarbetet eftersom det inte enbart
syftar till att ticka personalens behov utan ocks4 har andra myndig-
heter, foretag och allminheten som mailgrupp. Under ir 2006
laddades nira 76 000 pdf:er ner frin bibliotekets sidor pé nitet.

3.2.3  Forandringar i ansvar dver tid

I kapitel 2 beskrevs kortfattat hur Naturvirdsverkets ansvar for-
dndrats over tid. Nedanstiende beskrivning fokuserar pa de storre
férindringar som dgt rum under dren 2001-2008.

Naturvirdsverket har frin januari 2008 en ny instruktion. Sett
till ansvar skedde inte ndgra storre férindringar vid den nya
instruktionens inférande, utan det var frimst friga om organisa-
toriska férindringar. Under den studerade perioden 2001-2008 har
emellertid en rad férindringar som avser Naturvirdsverkets ansvar
skett. Den storsta forindringen skedde vid inférandet av miljs-
milen, vilket tydliggjordes med 2001 &rs instruktion.” Dir framgér
att miljokvalitetsmilen och 3tgirdsstrategierna ska vara vigledande
for hela Naturvirdsverkets verksamhet. I och med detta gavs
verket &vergripande ansvar for miljomalsfrigor och ett utpekat
huvudansvar f6r 9 miljomal. Miljomalsrddet inrittades och verket
fick ansvar for att folja olika styrmedels effektivitet fér att nd
miljsmalen. Ar 2004 fick verket dessutom ett utpekat samord-
ningsansvar f6r Kretsloppsstrategin. I januari 2007 preciserades

’ Férordning (2001:1096) med instruktion fér Naturvirdsverket.
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kraven ytterligare di det fortydligades att Miljomalsridet skulle
svara for ekonomisk uppféljning av arbetet och ge konsekvens-
analyserade kostnadseffektiva forslag samt samordna den regionala
anpassningen av miljdmélen. Naturvirdsverket fick vid samma tid-
punkt ansvar f6r det nya miljokvalitetsmélet Etr rikt wvixt- och
djurliv, ansvar f6r utveckling, utvirdering och information
avseende sina miljdmal samt ansvar att vid behov foresld dtgirder
for utveckling av miljomalsarbetet hos andra myndigheter. Férind-
ringarna speglar utvecklingen av miljomalsarbetet, som har vuxit
allteftersom systemet har ”satt sig”.

Flera andra férindringar har skett genom &ren. Ar 2001 fick
Naturvardsverket ansvar for officiell statistik enligt férordningen
2001:100 om den officiella statistiken. Frin ir 2002 har verket ett
overgripande ansvar foér omgivningsbuller, man ska arbeta for att
frilufeslivet bevaras och utvecklas och medverka i den svenska
politiken f6r global utveckling. Samtidigt flyttades ansvaret for att
hantera lokala investeringsprogram frin Regeringskansliet till
Naturvirdsverket.

EU-lagstiftningen har sjilvfallet haft en pdverkan pd verkets
ansvar. Nir handelssystemet for utslippsritter inférdes ar 2004
blev Naturvirdsverket tillsammans med Energimyndigheten
ansvarigt fér genomférandet i Sverige. Aven det Gvriga
klimatarbetet har okat i omfattning. Verket dr sedan ar 2005
operativ. myndighet fér WEEE-direktivets* genomférande i
Sverige. Ramdirektivet fér vatten’ har stor piverkan pi bla.
miljéovervakningen. Implementeringen har féranlett ett antal
foreskrifter och allminna r3d frin verket, och enligt 2008 Aars
regleringsbrev fo6r Naturvirdsverket ska verket samordna arbetet
med vattenmiljon.

Under perioden har Naturvirdsverket fatt ett utdkat ansvar for
avfalls- och kretsloppsfrigor. Detta har kommit till uttryck bland
annat genom att verket férutom att ha en pddrivande roll frin ir
2004 ocksd ska bevaka att avfallshanteringen ir miljomissigt god-
tagbar samt genom instiftandet av Avfallsridet samma 4r. Antalet
drenden for import och export av avfall har ékat under perioden.
Havsmiljofragorna har fatt storre fokus, vilket visas bide genom
tillskapandet av SamHav, Havsmiljoridet och anslaget 34:12
Havsmiljé. Anslagen for biologisk mangfald och sanering har ocksd
okat kraftigt under perioden (se vidare under avsnitt 3.4.1

* Dir. 2003/108/EG.
> Dir. 2000/60/EG.
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Finansiella resurser). En o¢kning av ett anslag behéver inte
nédvindigtvis innebira mer arbete, i vissa fall kan det hanteras
genom att endast beloppen 1 de bidrag som férdelas 6kar, men i de
hir fallen har dven antalet relaterade arbetsinsatser dkat.

3.24 Naturvardsverkets arbete i siffror

For att 8 en bild av hur mycket tid som i nuliget liggs pd olika
uppgifter har utredningen studerat tillgingliga uppgifter frin
Naturvardsverkets tidsrapportering och BESTA, den befattnings-
statistik som sedan &r 2004 anvinds for att redovisa arbetsuppgifter
for anstillda inom staten. Utfallet frin tidsredovisningen ar 2007
gdr att se i figur 3.1 dir totalt 20 081 personveckor, motsvarande
478 persondr, hade rapporterats.

Figur 3.1 Tidsredovisning per verksamhetsgren ar 2007

@ Tillsyn och normgivning

M| Internt stéd (ingen
verksamhetsgren)

O Ovriga styrmedel och
strategier

0O Uppféljning och
utvardering

16% m Atgarder for att bevara

biologisk mangfald
o Mijoéforskning

| Investeringsprogram

O Efterbehandling av
férorenade omraden

Utfallet miste tolkas med viss férsiktighet. Naturvirdsverket
uppger att verkets tidsredovisning ir under utveckling och inte ger
en helt rittvisande bild av verksamheten. Den 6vergripande
strukturen ir verksgemensam men avdelningarna beslutar om
underrubrikerna, vilket kan leda till delvis skilda redovisnings-
principer. Tidsredovisningen gérs individuellt och kvalitén ir i hog
grad beroende av vilket engagemang och intresse de rapporterande
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personerna ligger pd uppgiften. Det finns en risk att siffrorna inte
visar en sann bild av hur mycket tid som faktiskt har lagts pd en
enskild post. Jimfért med tidigare ars tidsredovisning kan noteras
att fordelningen mellan de olika verksamhetsgrenarna ir ungefir
densamma.

Tidsrapporteringen ir upplagd efter verksamhetsstrukturen
enligt regleringsbrevet, och som verksamhetsstrukturen utgor en
timligen grov indelning ir det svirt att utlisa vad som ingdr i kate-
gorier som t.ex. "Ovriga styrmedel och strategier”. En komplet-
terande bild av vad de anstillda pd verket arbetar med kan man {3
genom att studera BESTA-statistiken. Statistiken baseras pd
personernas huvudsakliga uppgifter, vilket innebir att den inte ger
en rittvisande bild av hur minga persondr som liggs pd respektive
omride — en person kan ju arbeta med flera omriden — men den ger
indd en bra bild av inriktningen pa verkets arbete. Figur 3.2 visar
fordelningen f6r 539 anstillda vid maittillfillet 4r 2007.

Figur 3.2 Antal sysselsatta (totalt 539) uppdelat pa arbetsomraden pa Natur-
vardsverket 2007

O Naturvetenskapligt arbete
5% 3% B Samhalisadministrativt
arbete
6% O Ovrigt
0O Informationsarbete
10%

B Internadministrativt arbete

O Juridiskt utredningsarbete

@ Utredning/inspektion/tillsyn

0O Forskning

Tittar man pd fordelningen i diagrammet kan vi notera att
kategorierna Samhillsadministrativt arbete samt Naturveten-
skapligt arbete dr jimnstora, men ocksd Informationsarbete utgor
en relativt stor del av arbetet med 10 % av arbetsstyrkan.

Vare sig tidsredovisningen eller BESTA-statistiken gdr att dela
in i kirnuppgifterna enligt beskrivningen i avsnitt 3.2.2. Utifrén de
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arbetsbeskrivningar som aterfinns i bilaga 4 har utredningen for-
sokt att uppskatta storleken pd de olika kirnuppgifterna. Denna
uppskattning ir givetvis mycket grov och tar inte hinsyn till att
varje anstilld férutom sin huvuduppgift ocksd bidrar till genom-
férandet av andra uppgifter. Karnuppg1fterna har inte heller ndgon
skarp avgrinsning, exempelvis ingdr uppféljning till viss del i
genomforandeuppgifterna  och arbetet med miljéévervakning
medfor expertarbete internationellt. Vi anser dock att det finns en
poing i att skapa en ungefirlig bild av hur kirnuppgifterna férhéller
sig till varandra sett till arbetsinsatser. Att sirskilja arbetet med
underlag for politikutveckling dr emellertid svért, eftersom detta
sillan sirredovisas 1 arbetsbeskrivningen. Dirfér redovisas inte den
arbetsuppgiften sirskilt i figur 3.3 nedan utan den ingér i de andra
kirnuppgifterna. I figuren sirskiljs verksamhetsstéd och ledning
fran kirnuppgifterna.

Figur 3.3 Karnuppgifternas inbérdes férhallande ifraga om nedlagd tid

O Verksamhetsstdd och
ledning

6%

® Genomférande

10%

O Utvardering, uppfoélining
och forskning

0O Expertstod i

14% EU/internationellt

| Miljddvervakning

28% O Information och
kunskapsférmedling

3.3 Naturvardsverkets roller

Som framgatt av kapitel 2 har verket jimfoért med férhdllandena i
bérjan av 1990-talet fler och delvis férindrade roller. Vissa opera-
tiva uppgifter tillkommit, andra har ersatts med vigledning och
samordning. Sammantaget kan dock sigas att de mer konkreta och
operativa uppgifterna har tonats ned i férhillande till de mer ver-
gripande och ridgivande. En viktig roll dr den samlande och
pddrivande. Verket har i sitt genomférande arbete en central och
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unik roll i bevakningen av mil och drenden. Verket har ocks3 tunga
uppgifter som bidragsférmedlare och vigledare vid genomférande
av uppgifter enligt miljébalken och i naturvirdande verksamhet.
Rollen som bidragstérmedlare har vixt visentligt. EU-medlem-
skapet har liksom det 6kade sektorsansvaret inneburit viktiga och
krivande rollférindringar for verket. Sammantaget ska Natur-
vérdsverket klara att utféra roller som spinner frin registerhdllning
och konkret detaljerad irendehantering till kvalificerade férhand-
lingar i internationella sammanhang och till évergripande samord-
ning.

Flera av de nimnda rollerna kommer att behandlas djupare 1
kommande kapitel. Det finns emellertid vissa roller och dirtill
kopplad problematik som inte behandlas i ndgot separat kapitel.

Det ena omridet som utredningen vill lyfta fram i detta kapitel
ir verkets roll gentemot sektorsmyndigheterna. I 3 § NV-instruk-
tionen framgdr att verket ska “vigleda, samordna, f6lja upp och
utvirdera miljo- och tillsynsarbetet 1 forhdllande till sektorsmyn-
digheterna och andra centrala, regionala och lokala myndigheter
och vid behov foresld &tgirder f6r miljomalsarbetets, tillsyns-
arbetets och det 6vriga miljdarbetets utveckling”. I praktiken ir det
inte klart vilken stillning Naturvirdsverket ska inta och hur aktivt
verket ska vara. Ser man till extremerna kan verket & ena sidan
forlita sig till det miljdansvar som sektorsmyndigheterna har sig
tilldelat enligt sina instruktioner och vilja att vara behjilplig nir
sektorsmyndigheterna efterfrigar det. Ser man till den andra
extremen skulle verket kunna inta ett aktivt férhdllningssitt och
dgna sig it att granska det arbete sektorsmyndigheterna utfér och
ta initiativ till férbittringar. Utredningens intervjuer visar att det
finns en osikerhet inom verket kring vilken roll verket ska spela
men att verket ligger nirmre det foérstnimnda férhillningssittet.
Frigan kring hur sektorsmyndigheterna bist formés att ta sitt
miljdansvar ir inte helt okomplicerad. Myndigheten forstar
rimligtvis sin egen verksamhet bist sjilv och har den bista mojlig-
heten att bedéma hur verksamheten kan miljéanpassas. Samtidigt
mdste ndgon slags bedémning géras om en miljdanpassning
faktiskt sker, f6r att kunna avgéra om sektorsansvaret fungerar i
praktiken.

Det andra ir rollen som opinionsbildare. Denna roll ir ihop-
kopplad med ansvaret fér informations- och kunskapsférmedling.
Naturvardsverket ska enligt sin instruktion se till att kunskaperna
om miljén och miljéarbetet gors tillgingliga. Fram till och med ar
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2006 fanns en verksamhetsgren ”information” i regleringsbrevet.
Efter att verksamhetsgrenen togs bort har ingen specificering
jorts av vilka mél som ska gilla for verkets informationsspridning.
Ar 2002-2003 disponerade verket ett sirskilt anslag for klimatin-
formation. Under senare &r har funnits en debatt kring myndig-
heternas opinionsbildande arbete. Kritikerna anser bl.a. att sddant
arbete medfoér en risk for att myndigheternas trovirdighet och
opartiskhet urholkas och att det finns risk fér skattefinansierad
partipropaganda.

Myndigheternas opinionsbildning behandlas av Férvaltningsut-
redningen.® Forvaltningsutredningen definierar opinionsbildning
som en extern informationsaktivitet inriktad mot allminheten i
syfte att aktivt pdverka dess kunskaper, attityder eller beteenden i
en avsedd riktning. Forvaltningsutredningens bedémning ir att
myndigheterna dven i framtiden bér kunna anvinda information av
opinionsbildande karaktir i sin verksamhetsutévning. Utgéngs-
punkterna bér enligt forvaltningsutredningen vara att informa-
tionen ir saklig och opartisk, att det finns beslut frén statsmakterna
att informationsverksamheten ska bedrivas och att det inte stér 1
konflikt med nigon annan verksamhet eller roll som myndigheten
har.

Flera av de intervjuade pd Naturvirdsverket har ansett att verket
hiller en for 13g profil i friga om opinionsbildning. Enligt dessa tar
verket inte debatt och undviker att géra nigot som kan definieras
som opinionsbildning. Miljomalsridet skriver i sin rapport’ att
betydelsen av att kommunicera miljéfrigorna behéver uppmirk-
sammas in mer for att ge alla konsumenter stérre mojligheter att
handla och leva mer miljéanpassat.

3.4 Resurser
34.1 Finansiella resurser

Naturvirdsverket férfogar 8r 2008 6ver nira 3 650 miljoner kronor,
varav ca 3 300 mnkr utgér si kallade sakanslag, dvs. anslag som inte
anvinds till forvaltningsutgifter. Verkets sakanslag har 6kat kraftigt
under 2000-talet, vilket framgdr av tabell 3.2.

¢SOU 2007:107. Opinionsbildande verksamhet och smd myndigheter.
7 Miljomalsridet 2008.
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Tabell 3.2 Anslagsutveckling 2001-2008, samt jimforelse med budgetaret 94/95

(mnkr) 94/95 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008
Naturvardsverkets forvaltningsanslag 421 303 | 311 314 | 329 327 | 334 339 | 339
Miljéévervakning m.m. 90 226 | 201 211 | 239 222 | 222 276 | 303
Atgarder for biologisk mangfald 388 848 | 960 985 | 1441 | 1676 | 1963 | 1962 | 1913
Sanering och &terstallning av fororenade 30 152 | 419 311 | 318 541 | 517 499 | 447
omraden

Milj6forskning 157 57 59 83 84 85 86 86 87
Stod till klimatinvesteringar 0 0| 200 300 | 340 50 | 398 493 | 393
Havsmiljo 0 0 0 0 0 0 0 40 | 100
Internationellt miljosamarbete med Ryssland 0 0 0 0 0 0 0 0 7
Information om klimatfragor 0 0 30 30 0 0 0 0 0
Stod till friluftsorganisationer 0 0 0 0 15 15 25 25 25
Stod till lokala investeringsprogram 0 1| 786 361 0 0 0 0 0
Ersattningar for viltskador m.m. 27 33 37 37 36 37 38 42 42
Miljdinsatser i Ostersjoregionen 9 0 0 0 0 0 0 0 0
Summa tilldelade medel 1122 | 1620 | 3003 | 2632 | 2802 | 2953 | 3583 | 3762 | 3656

Killa: Anslag enligt regleringsbrev, inklusive tilliggsbudget. Ingen hinsyn ir tagen till eventuella utgiftsbegrinsningar.
Anslagsindelningen £6r 94/95 ir anpassad {or att mojliggdra jimfdrelse med perioden 2001-2008.
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Mellan &ren 2001 och 2008 har anslagen som Naturvirdsverket
disponerar 8kat frdn 1 620 mnkr till 3 656 mnkr, ca 125 %. Det ir
frimst anslagen for biologisk mingfald, sanering samt fér klimat-
investeringar som har 6kat. Anslaget {6r bevarande av biologisk
méngfald har mer dn férdubblats, en total dkning om &ver en
miljard pd 8 &r.

Under samma period har férvaltningsanslaget, dvs. det anslag
som myndigheten bekostar sin personal med, haft en marginell
6kning med 36 mnkr i faktiska tal, vilket med hinsyn till pris- och
l6neutvecklingen 1 realiteten innebir en minskning av férvaltnings-
anslaget. Siffran fér budgetdret 94/95, som ligger ca 100 mnkr 6ver
forvaltningsanslagen 2001-2008, ir inte riktigt jimférbar med
senare ir eftersom anslaget di dven anvindes for vissa kostnader
for linsstyrelserna samt Institutet fér tillimpad miljéforskning.
Férutom forvaltningskostnader har verket 2001 — 2008 1 enlighet
med sitt regleringsbrev bekostat bidrag till bl.a. ideella organisa-
tioner och for information om rovdjur frin foérvaltningsanslaget.
Bidragen frin forvaltningsanslaget har legat pid mellan 5 och
15 miljoner kronor per ir mellan 2001 — 2008. I figur 3.4 visas for-
valtningsanslaget i relation till sakanslagen.

Figur 3.4 Forvaltningsanslagets utveckling i jamférelse med sakanslagen
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I figuren sirredovisas LIP- och Klimp-anslagen® eftersom
administrationen av dessa program inte tas frin forvaltnings-
anslaget, utan enligt bestimmelser i regleringsbreven frin relaterat
sakanslag.

¥ Anslag for lokala investeringsprogram samt stéd till klimatinvesteringar.
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Utover anslagen har verket ritt att disponera vissa av de avgifter de
har ritt att ta ut, vilket i princip motsvarar de kostnader man har
fér administrationen av dessa omriden. Ar 2008 beriknas dessa
disponibla avgifter uppgd till cirka 16 mnkr och hirrér frin jakt-
kortsregistret samt NOx- och batterifonderna.

3.4.2 Personal

Personalen ir sjilvklart Naturvirdsverkets viktigaste resurs. I sin
drsredovisning skriver verket:

Vira medarbetare miste utdver sitt yrkeskunnande ha en god forméga
att forstd och hantera komplexa system och kedjor av hindelser for att
vi ska kunna fullgéra virt uppdrag att frimja en hillbar utveckling.
(...) Virt dvergripande mil f6r att vi ska kunna rekrytera och behilla
den kompetens vi behdver dr att Naturvirdsverket upplevs som en
attraktiv arbetsplats/arbetsgivare. Vi har under det gingna &ret inte
stott pd ndgra storre problem med att rekrytera ny kompetens till vira
verksamheter.’

De medarbetarundersskningar som genomforts pd verket visade
bland annat att ca 85 % av medarbetarna &r 2006 angav att de helt
eller delvis trivdes med sitt arbete, motsvarande siffra f6r 2004 var
92 %'°. P3 pastiendet *Mina arbetsuppgifter ir intressanta och
stimulerande” var svarssiffrorna ca 83 % respektive 89 %. I
pastiendet “Jag fir rimlig tid for att utféra mina arbetsuppgifter”
instimde ca 60 % av medarbetarna helt eller delvis r 2006. Mot-
svarande siffra ir 2004 var 68 %. Ar 2006 instimde ca 52 % av
medarbetarna helt eller delvis i att de hade lagom stor arbetsbelast-
ning, denna friga fanns inte med r 2004. I den enkitundersékning
utredningen genomfért' instimmer 68 % av de tillfrigade 1
pastiendet "Enheten ir stressad och har f6r mycket att géra”. Den
sammantagna bilden ir att de anstillda trivs bra pd Naturvirds-
verket, men att arbetsbelastningen upplevs som hég och sannolikt
har 6kat pd senare ir. Denna bild bekriftas av de intervjuer utred-

? Naturvirdsverkets Arsredovisning 2007.

10 Svarsalternativen skiljde sig mellan 2004 och 2006 4rs undersékning. 2006 fanns
svarsalternativet varken eller” pd en 5-gradig skala (plus alternativet “vet ej”), i 2004 irs
undersdkning angavs svaren pd en 4-gradig skala (plus alternativet *vet €j”) dir det neutrala
alternativet saknades. Detta kan vara en orsak till de ndgot mer positiva siffrorna 2004.

"' De intervjuade pd Naturvirdsverket har i anslutning till intervjun fitt fylla i en enkit.
Totalt 26 enhetschefer och 18 handliggare har svarat pd enkiten. Hela enkiten finns i bilaga
5.
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ningen genomfdort. Vart intryck dr ocksd att de anstillda dr mycket
engagerade i sitt arbete.

Som visats i tidigare avsnitt har Naturvirdsverkets forvaltnings-
anslag 1 praktiken inte dkat under den studerade perioden, vilket
har lett uill att antalet drsarbetskrafter inte heller 6kat nimnvirt. I
tabell 3.3 visas en sammanstillning av de uppgifter som gir att
himta 1 drsredovisningen angdende ilder, personalomsittning och
konstérdelning.

Tabell 3.3 Personalstatistik 1994/95 samt 2001 - 2007

ir Antal Medeltal Kv Mén Medelalder  Genomsnittlig ~ Personal-
aak anstillda (%) (%) anstéllningstid  omsattning

(%)

1994/95 409" 471 53 47 46,0

2001 476 549 57 43 46,0 11,0

2002 482 545 58 42 46,8 11,0 13

2003 492 558 58 42 46,6 11,0 10

2004 463 546 59 41 47,0 11,5 5

2005 471 534 60 40 471 12,0 8

2006 497 565 62 38 47,0 11,6 8

2007 478 584 62 38 46,9 10,6 8,7

Killa: Naturvirdsverkets drsredovisningar

Utredningen har gett i uppdrag till ESV att titta pd Naturvards-
verket enligt ESV:s kriterier for en vilskott myndighet. ESV har
bland annat studerat inre arbete och kompetensférsérjning och
jimfort Naturvirdsverkets siffror med ett antal andra myndigheter
som valts med utgingspunkt dels i att de ir sektorsmyndigheter
inom olika politikomrdden, dels att de har 6vervigande verksamhet
forlagd till Stockholm. Jimforelsen visar att Naturvirdsverkets
personalomsittning ir relativt 13g, ca 8 % mot jimférda myndig-
heters 14-17 %.

Den l8ga personalomsittningen giller {6r verket som helhet.
For vissa kategorier av medarbetare dr emellertid personalomsitt-
ningen hég, bla. fér jurister och ekonomer. Detta kan delvis bero

2 Uppgiften ir korrigerad med 60 fak jimfért med angivelse i Naturvirdsverkets
drsredovisning 1994/95 fér att redovisning ska ske enligt samma princip som efterfsljande
4r, nimligen att dak anges inklusive frinvaro. Uppgiften om korrigeringens storlek pa 60 3ak
har himtats frin Naturvirdsverkets drsredovisning 1995/96.
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pd hog efterfrigan pd den aktuella kompetensen utanfor verket, dir
det ofta kan vara friga om tillfilliga uppdrag som foéranleder ett
eller ett par ars tjinstledighet frin Naturvirdsverket. Flera av de
personer utredningen intervjuat bide internt och utanfér Natur-
vérdsverket ger en bild av att det inom personalkategorierna med
hég omsittning har varit svirt f6r verket att uppritthdlla
kompetens och kontinuitet i arbetet. Flera av de intervjuade har i
anknytning till detta ifrdgasatt rutinen att ersitta tjinstledigheter
med tillfilliga anstillningar trots att den totala omsittningen inom
gruppen ir si hog att en fast anstillning skulle vara motiverad. De
tillfilliga anstillningarna kan 1 sig bidra till den héga omsittningen.

ESV:s rapport visar att lonelidget ir l18gt pd Naturvirdsverket.
Verkets personalkostnader 18g pd 623 tusen kronor per drsarbets-
kraft &r 2007. P4 de jimférda myndigheterna var motsvarande siffra
i genomsnitt 717 tusen kronor. ESV menar att férklaringen till
personalomsittning och personalkostnadsnivd kan vara flera. En
internt knuten forklaring kan ha med personalens motivation foér
”saken” att gora. Aven mojligheten att i arbeta sjilvstindigt med
hog egenpdverkan pd arbetets utférande kan ha betydelse liksom
arbetsmarknaden fér vissa personalkategorier.

Naturvirdsverket har en hog andel hogskoleutbildade, ca 82 %.
Tabell 3.4, baserad pd officiell s.k. SUN-statistik (Svensk utbild-
mngsnomenklatur) om de anstilldas utbildning, visar att utbild-
ningsnivan i verket héjts kontinuerligt, dir personer med gymnasial
utbildning eller ligre sjunker i antal medan eftergymnasiala utbild-
ningar 6kar. Antalet doktorerade har legat pd ungefir samma niva
hela tidsperioden.
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Tabell 3.4 Anstillda pa Naturvardsverket efter utbildningsniva'®

1995 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Forgymnasial 36 30 25 21 19 19 18
utbildning

Gymnasial ut- 105 88 92 87 80 78 77
bildning

Eftergymnasial 31 26 2] 28 29 32 31
utbildning < 2 ar

Eftergymnasial 276 302 325 339 330 327 355
utbildning > 2 ar

Forskarutbildning 61 56 64 67 61 61 60
Okand utbild- 8 4 4 4 1 3 3
ningsniva

Totalt 5117 506 537 546 520 520 544

Samma statistik visar ocksd utbildningsinriktningen. I tabell 3.5 kan
man utlisa att antalet jurister har ékat pd verket, frin 23 personer
&r 2001 till 35 personer ir 2006. Aven samhills- och beteende-
vetenskap har dkat under samma period, frin 37 till 50 personer,
liksom biologi och miljévetenskap frin 49 till 73 personer. Jim{ér
man med 4ret 1995 har ocksd antalet inom journalistik och infor-
mation 6kat med 12 personer. Kategorin matematik och &vrig
naturvetenskap har diremot minskat frin 53 personer ir 2001 till
37 personer ar 2006.

" Antalet anstillda skiljer sig frin uppgifterna i drsredovisningen eftersom SUN-statistiken
baseras pd ett enskilt mittillfille under dret medan irsredovisningen baseras pd medeltalet
anstillda. Observera att ett dkat antal anstillda inte har medfért motsvarande okning av
irsarbetskrafterna.
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Tabell 3.5 Anstillda pa Naturvardsverket efter utbildningsinriktning

1995 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Allméan utbildning 54 48 47 40 34 35 36
Pedagogik och lararutbildning 8 9 12 10 11 13 10
Humaniora och konst 23 17 17 18 14 15 15
Samhallsvetenskap, juridik, 30 142 156 168 158 162 176
handel och administration
Samhills- och beteende- 31 37 41 47 41 44 50
vetenskap
Journalistik och information 10 19 21 22 22 22 22
Foretagsekonomi, handel, admi- 77 63 67 69 65 66 69
nistration
Juridik och rattsvetenskap 2 23 27 30 30 30 35
Naturvetenskap, matematik, data 120 133 148 142 140 134 142
Biologi och miljévetenskap 35 49 64 63 65 64 73
Fysik, kemi och geovetenskap 19 27 29 27 28 25 25
Matematik och évrig naturveten- 61 53 51 49 v 37 37
skap
Data 5 4 4 3 5 8 7
Teknik och tillverkning 108 96 99 107 104 103 107
Teknik och teknisk industri 72 57 59 63 59 58 60
Material och tillverkning 4 4 5 5 5 5 5
Samhéllsbyggnad  och  bygg- 32 35 35 39 40 40 42
nadsteknik
Lant- och skogshruk samt djur- 23 16 17 17 19 20 20
sjukvard
Halso- och sjukvard samt social 10 7 7 7 8 7 7
omsorg
Tjénster 25 28 25 29 26 25 25
Okand 16 10 9 8 6 6 6
Totalt 517 506 537 546 520 520 544

Kompetensbehovet har dndrats éver dren. Den férindring av miljo-
politiken som beskrivs 1 kapitel 2 stiller nya krav pd medarbetarna. I
en redovisning av mal f6r Naturvirdsverkets kompetensforsérjning r

2003 skriver verket:

* Naturvirdsverket, 2003.
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For inte s8 linge sedan innebar miljoarbetet i huvudsak traditionell
drendehandliggning, att vara operativ pd objektsnivd. Det fanns
relativt tydliga och direkta kopplingar mellan dtgirder och effekter. I
dag ir arbetsfiltet vidare och vi har utéver sak- och irendehandligg-
ning att handskas med stora och komplexa system, ofta nira kopplade
till politiska frigor i ett samhillsekonomiske perspektiv. (...) Virt
uppdrag i dag ir, utdver den traditionella handliggningen, att vara
kunskapsforsorjare och strateger inom miljsomradet, formulera mdl,
foresld dtgirder, ge anvisningar och ambitionsnivier, vara pddrivande
och f4 andra aktorer att ta relevant miljdansvar. Vi iklider oss konsult-
och miklarrollen dir forsknings- och kunskapssammanstillning, nit-
verksbygge, brobygge mellan minga olika kompetensomriden och
internationellt férhandlingsarbete dr ndgra av vara viktigaste verktyg.

Det pdgér alltsd ett omstillningsarbete 1 verket for att anpassa
sig efter dagens miljopolitiska verklighet. Kraven pd den enskilda
handliggaren har 6kat och en och samma person ska kunna hantera
flera roller. Férutom de olika roller som nimns i citatet ovan sd har
handliggarna fler administrativa uppgifter f6r t.ex. upphandlings-
forfarande eller ekonomisk hantering i samband med bidragstor-
medling. De stora 6kningarna av sakanslagen hanteras till stor del
genom 6kad anvindning av konsulter, vilket gér att handliggarna
ocks?d iklider sig bestillarrollen och ska félja upp och virdera de
insatser andra aktérer har genomfért.

Generellt har utredningen i intervjuerna ftt bilden av att Natur-
vardsverkets chefer ir néjda med den kompetens som finns pi
verket, med undantag av ansvariga for verkets stddfunktioner som
har wuttryckt ett behov av kompetensutveckling. Den hdoga
konsultanvindningen och det faktum att verket har decentraliserat
t.ex. informationsansvar, ekonomiadministration och upphand-
lingar gor att den enskilde medarbetaren férvintas kunna hantera
en mingd olika frigor utanfér sin egentliga kirnkompetens. Stats-
kontoret gor 1 sin rapport bedémningen att den ékade konsultan-
vindningen férindrar kompetensbehovet och kriver 6kad milmed-
vetenhet inom verket pd bade strategisk och operativ nivi.
Konsultanvindningen bor enligt Statskontoret vara en central led-
ningsfriga nir det giller verkets lingsiktiga strategi f6r kompe-
tensforsorjning. Statskontoret understryker att det dr visentligt att
verket utvecklar sin bestillarroll och kompetens fér den l6pande
styrningen av uppdragen.
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3.4.3  Naturvardsverkets konsultanvandning

Naturvirdsverket anvinder sig av konsulter i stor utstrickning.
Sedan 4r 2002 overstiger konsultkostnaderna kostnaderna fér egen
personal, och under perioden 2002-2006 har konsultkostnaderna
okat med 65 %. Utredningen har givit Statskontoret 1 uppdrag att
undersoka verkets konsultanvindning for att analysera orsakerna
till utvecklingen och fér att bedéma om verket tillimpar
vilfungerande rutiner for hanteringen av konsulterna samt om f6r-
delningen av uppgifter mellan Naturvirdsverkets personal och
upphandlade konsulter sker pd ett indamalsenligt sitt.

De totala konsultkostnaderna f6r myndigheten framgir av figur
3.5. Som jimforelse redovisas dven personalkostnaderna f6r samma
dr. Uppgifterna fér ar 2007 utgdr budgeterade konsult- resp.
personalkostnader i verksamhetsplanen.

Figur 3.5 Naturvardsverkets totala konsultkostnader m.m. aren 2002-
2007 (milj. kr)."
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De totala konsultkostnaderna har 6kat frin knappt 260 milj. kr till
ca 425 milj. kr mellan &r 2002 och 2006, vilket motsvarar en 6kning
pd nira 65 procent. Som jimforelse har myndighetens personal-
kostnader under samma period ¢kat frdn 250 milj. kr till ca
285 milj. kr, vilket motsvarar 14 procent. Trenden fortsitter under
4r 2007 dir de budgeterade konsultkostnaderna fortsitter att oka,

5 Uppgiften for &r 2007 avser budgeterade kostnader. Ovriga ir avser utfallet av
kostnaderna.
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medan personalkostnaderna férblir i stort sett oférindrade.'
Okningen av de samlade konsultkostnaderna kan till allra stérsta
delen hinforas till omridet for att bevara biologisk méngfald.

En stor del av Naturvirdsverkets konsultanvindning utgérs av
tjinster som verket koper frin linsstyrelser och andra statliga
myndigheter. Dessutom handlar Naturvirdsverket upp konsult-
tjdnster av privata konsultféretag o.d. Den ¢kade konsultvolymen
blir sirskilt tydlig nir kostnadsékningarna fér konsulter
kombineras med det ¢kade antalet uppdrag. Antalet avrop frin
ramavtal rérande konsulttjinster har tredubblats frin 159 irenden
dr 2002 till 479 4r 2006. Antal 6verenskommelser med andra myn-
digheter om kop av tjanster har férdubblats under samma period,
frdn 140 tll 285, och antal direktupphandlingar har 6kat frén 178
till 291. Det rér sig alltsd inte bara om en virdemissig 6kning av
tjinsterna utan ocksd om en betydande antalsmissig 6kning av
konsultinsatser att administrera f6r myndigheten.

Planering och styrning av konsultstddet hanteras i férsta hand
pd avdelningsnivd. Dir sker planeringen av konsultinsatserna
framférallt 1 den 4rliga verksamhetsplaneringen och det interna
budgetarbetet. Den l6pande styrningen av pigdende konsultupp-
drag sker 1 huvudsak pi enhetsnivi av de handliggare som ir
ansvariga for berérda projekt. Ar 2006 handlades 340 anskaff-
ningar” av 172 olika handliggare, varav 102 av handliggarna
genomforde endast en upphandling. Naturvirdsverket har
etablerade riktlinjer och rutiner fér bide anskaffning av privata
konsulttjinster och kdp av inomstatliga tjinster. Under &r 2007
upprittades dven ett centralt expertstdd i upphandlingsirenden
m.m. inom myndigheten.

Det finns flera motiv till att Naturvirdsverket koper externa
yanster. Det kan vara behovet av tillfillig specialistkompetens
inom ndgot projekt eller stédfunktion. Det kan vara tidsbegrinsade
projekt och uppdrag dir speciell kompetens behévs under en
period eller en expanderande verksamhet dir ett snabbt resurstill-
skott ir angeliget. Det ir inte effektivt att bygga upp egen
kompetens fér att genomféra denna verksamhet med egen
personal. I andra fall kan avsikten vara att l3ta en opartisk
bedémare utvirdera projekt som annan myndighet eller uppdrags-

' T Naturvirdsverkets verksamhetsplanering budgeteras myndighetens resurser (tkr)
fordelade pd avdelningar och utgiftsomriden/anslag. Budgeteringen sker pd kostnadsslag,
t.ex. personalkostnader och konsultkostnader.

7T denna siffra ingdr inte 6verenskommelser med andra statliga myndigheter och avropen
mot ramavtal.
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tagare utfért pd Naturvirdsverkets uppdrag. Det forekommer att
Naturvirdsverket “handplockar” experter pd linsstyrelserna som
”képs in” pd konsultbasis. Tjinsterna finansieras via sakanslaget i
stillet for via projektanstillning pd forvaltningsanslaget. En
kategori resurskonsulter 4r mer varaktigt verksamma inom organi-
sationen med myndighetsuppgifter eller i sirskilda utvecklings-
projekt. En annan kategori av tjinster ir verksamheter utanfér
Naturvirdsverkets kirnverksamhet som verket utkontrakterar
permanent till andra statliga huvudmin. Intervjupersoner har ocksi
lyft fram att flexibiliteten 1 kompetensforsérjningen 6kar nir
extern kompetens anlitas pd konsultbasis.

Statskontorets bedémning ir att Naturvirdsverkets konsultan-
vindning har 6kat till f6ljd av att verket fitt nya uppgifter och
vidgade dtaganden. Statsmakterna har finansierat detta med kraftiga
okningar av sakanslagen. For att kunna genomféra de nya och
vidgade uppdragen har Naturvirdsverket behévt ett tillskott av
personella resurser. Sakanslagen har skapat de finansiella forutsitt-
ningarna att bedriva den utékade verksamheten med stod av
externa tjinster.

Statkontoret bedémer att det ur kompetenssynpunkt i minga
fall ir motiverat att anlita tillfillig extern kompetens till Natur-
virdsverkets verksamhet. Det handlar t.ex. om specialistkom-
petenser for sirskilda projekt. Men det finns ocksd en betydande
kategori av konsulter som varaktigt arbetar med myndighetsupp-
gifter i forsta hand som resursforstirkning till verkets egen
personal. Detta kan leda till oklara ansvarsférhllanden 1 vissa fall.
Naturvirdsverket betonar vikten av att skilja pd myndighetens
policyroll och konsulternas expertroll, men Statskontoret menar
att det finns situationer dir ansvarsférhillandena blir oklara. Det
kan ocksd finnas en otydlighet f6r utomstiende nir konsulterna
agerar utdt pd Naturvirdsverkets uppdrag.

Statskontoret pekar pd att den férindrade fordelningen mellan
egen personal och externa konsulter pdverkar verkets egen
kompetens och kompetensbehov. Lingsiktigt utvecklas Natur-
vérdsverkets “koncernstyrande” och samordnande roll, samtidigt
som verket riskerar att férlora en del sakomrideskompetens,
kontinuitet och “markkontakt” som méiste kompenseras pd olika
sitt. Flera av utredningens intervjuer utanfér verket bekriftar
bilden av att verket har tappat i kompetens pd vissa omrdden. Den
strategiska kompetensfoérsorjningen diskuteras av och till 1 verks-
ledningsgruppen, men det finns ingen dokumenterad strategi for
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den l3ngsiktiga kompetensférsorjningen. Myndigheten arbetar inte
heller med verksévergripande behovsanalyser eller riktlinjer for
konsultstédet och annan kompetensférsérjning.

Statskontoret uppmirksammar att det finns risker for 18g kost-
nadseffektivitet vid finansiering av konsulttjinster med sakanslag.
Budgetsystemet kan leda till att anslagna medel inte anvinds
optimalt om anslagens storlek fir styra nir och hur olika konsult-
yjanster anlitas. Utgdngspunkten ir di inte verksamhetsintresset
utan de budgetmissiga aspekterna. Snabba anslagsékningar pd kort
tid kan driva pd képet av tjinster utan att kostnadstrycket ir till-
rickligt starkt. Den rapport som Univeco AB tagit fram pd utred-
ningens uppdrag visar att konsulttjinsterna 1 snitt dr dubbelt si
dyra jimfort med om arbetet hade utférts av verkets egen personal.
Skillnaden i kostnad mellan inomstatliga konsulter och konsulter
frdin 6ppna marknaden ir inte heller si stor enligt Univecos
rapport. Linsstyrelserna, som tillhandahiller stor del av de
konsulttjinster Naturvirdsverket koper, ligger 1 snitt pd samma
kostnad som icke-statliga konsulter. Minga linsstyrelser tar med
hianvisning till Avgiftsférordningen (1992:191) ut full sjilvkostnad
inklusive omkostnadspiligg for sin personal.

Naturvirdsverkets 6kade konsultkostnader kommer framféralle
frin tjinster som levererats frin inomstatliga konsulter. Bland
dessa leverantérer finns statliga myndigheter som bedriver upp-
dragsverksamhet pd affirsmissiga grunder med full kostnadstick-
ning som mil. Dessa tinster upphandlas inte i
marknadskonkurrens genom anbudsférfarande utan genom att en
overenskommelse sluts efter forhandling mellan Naturvirdsverket
och uppdragsmyndigheten. Dessutom ir dessa tjinster i minga fall
mer komplexa dir hela verksamheter handlas upp. Det stiller bl.a.
héga krav pd forhandlingsskicklighet hos Naturvirdsverket med
formdga att precisera avtalsvillkoren i 6verenskommelserna. Det
motiverar ocksi behovet att utveckla bestillarkompetensen hos
myndigheten fér att pd detta sitt skapa ett kostnadstryck i
uppgorelsen.

Statskontorets understryker att uppféljning och utvirdering av
myndigheternas konsultanvindning med terféring av erfarenheter
till organisationen ir en viktig del i en samlad strategi f6r en
effektiv konsultanvindning och l3ngsiktigt hog kvalitet 1 resultatet
av insatserna. Den samlade bilden ir att de flesta konsultinsatser
foljs upp pa ett eller annat sitt, men det férekommer inga generella
riktlinjer eller standardiserade former fér detta. Statskontoret
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uppmirksammar ocksd att det 1 vissa fall kan forekomma jivs-
liknande situationer och intressekonflikter i samband med uppfélj-
ningen. Som exempel nimns férhdllandet mellan Naturvirdsverket
och Viltskadecenter (VSC). VSC utfér pd Naturvirdsverkets upp-
drag bl.a. kunskapsinsamling rérande viltskador och utbildar lins-
styrelsepersonal. Naturvirdsverket ingdr 1 VSC:s styrelse och var
en av initiativtagarna nir centret bildades. Naturvirdsverket har
dirmed genom styrelseansvaret ett ansvar for verksamhetens
genomfdérande och redovisning samtidigt som man som bestillare
av uppdrag ska utvirdera det arbete VSC har utfért &t verket.

Naturvirdsverket och dess personal har fitt ansvaret f6r en allt
storre verksamhetsvolym med fler uppdrag och betydligt mera
medel att hantera. Risken vid en snabbt vixande verksamhet ir att
nya verksamhetsmal och operativa insatser for att sitta iging och
genomféra de nya projekten prioriteras fére uppféljning och
utvirdering av genomférda uppdrag. Det 6verordnade malet blir att
genomféra dtagandet. Oftast ir det samma personal som har
ansvaret for att sivil planera, bestilla och styra externa uppdrag
som att folja upp och utvirdera resultatet. Statskontorets bedém-
ning ir att denna tendens dven finns i Naturvirdverkets verksam-
heter och berér bla. uppféljningen och utvirderingen av kopta
tjinster. Statskontoret bedémer att det finns ett 6kat behov av
strategisk och operativ styrning av konsultanvindningen med 6kad
bestillarkompetens.

3.5 Intern organisation
3.5.1 Verksamhetsstyrning

Organisation

Naturvirdsverket har sitt site 1 Stockholm men idr delvis
utlokaliserat till Ostersund med 60 tjinster. Jaktkortsregistret med
fyra personer anstillda ligger i Kiruna. Naturvirdsverket ir
organiserat i fem avdelningar och fyra sekretariat. Till verket finns
f6r nirvarande tolv rid knutna, vilka utredningen beskriver i kapitel
11. Sedan &r 2008 ir verket ett enrddighetsverk, vilket innebir att
generaldirektdren ansvarar for alla beslut. Ett insynsrdd ir kopplat
till myndigheten. Tidigare hade verket en styrelse med begrinsat
ansvar. Eftersom utlokaliseringen till Ostersund genomférdes
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under &r 2007 har utredningen gjort bedémningen att det ir for
tidigt att kunna analysera effekterna av denna.

Figur 3.6 Naturvardsverkets organisation

Internationella Personal-
] sekretariatet sekretariatet
[ Verksstab ]7[ GD J I I
Informations- Forsknings-
sekretariatet sekretariatet

Avd. for verk- Klimat- Miljoanalys- Naturresurs- Miljoratts-
samhetsstod avdelning avdelningen avdelningen avdelningen

Fér en nirmare beskrivning av hur verksamheten ir fordelad
mellan de olika avdelningarna hinvisar vi ull bilaga 4. Nir
utredningen  fortsittningsvis skriver ”sakavdelningar” avses
avdelningarna for Klimat, Miljéritt, Miljoanalys och Naturresurser.
Utredningen har inte gdtt nirmare in pd hur indelningen i olika
avdelningar bér goras utan anser att myndigheten sjilv ir mest
limpad att avgéra detta.

Bide informationsverksamheten och ekonomiadministrationen
ir decentraliserade pd verket. Informationssekretariatet ska styra,
vigleda och samordna informationsarbetet pd Naturvirdsverket.
Sekretariatet ansvarar for strategiska beslut om vilken information
som ska gi ut, nir och till vilka milgrupper. De samordnar ocksd
pressfunktionen. Det finns informatérer (understillda avdelnings-
chefen) p3 alla avdelningar. Dessa informatérer dr huvudansvariga
fér sin avdelnings information och samordnas genom ”Sirskilt
kommunikationsforum” under informationssekretariatets ledning.

Ekonomienheten, som ligger under avdelningen fér verksam-
hetsstéd, ansvarar for centrala ekonomifrigor som lénehantering
och bokslut och bistar verksstaben i frigor om bl.a. regleringsbrev,
budgetunderlag och &rsredovisning. Avdelningarna ansvarar i stora
delar for sin egen ekonomiadministration, vilket innebir att de
ansvarar fér bla. budgetering for sina omriden, ansvar for att
besluta och betala ut bidragsmedel, att gora periodiseringar och att
analysera det egna ménadsutfallet avseende resultatrikning, anslag,
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externa finansiirer och investeringar. Ekonomienheten ska fungera
som stdd till avdelningarnas ekonomiarbete, vilket till viss del sker
genom Ekonomikontaktargruppen. Chefen fér ekonomienheten
lyder i strategiska frigor direkt under generaldirektéren och i
ovriga frigor under avdelningschefen. Ekonomichefen ingdr inte i
ledningsgruppen. Enligt verket har man under de senare dren aktivt
arbetat med att fi ekonomiarbetet mer integrerat i verksamheten.

Utover detta finns ett flertal permanenta tvirgiende grupper
som hanterar samordning av en viss typ av frigor. Forskningsbe-
redningen samlar representanter frin alla fyra sakavdelningar samt
Forskningssekretariatet, fér att ge forslag pd forskningssatsningar
for verkets behov. Beredningsgruppen for internationella projekt ir
ridgivande f6r Naturvirdsverkets deltagande 1 svenskt utvecklings-
samarbete. Klimatgruppen har till uppdrag att utveckla och
samordna &vergripande strategiska och viktiga policyfrigor som
rér verkets klimatarbete. NAV-gruppen ir beredningsorgan fér
fragor kring ledningssystemets struktur, policys, verksévergripande
rutiner etc. Det upprittas ocksd mer tidsbegrinsade projekt-
grupper. Exempelvis upprittades infor den foérdjupade utvirde-
ringen &r 2008 flera projektgrupper relaterade till de miljomal som
Naturvirdsverket ansvarar f6r och det kan ocks upprittas projekt-
grupper f6r enskilda regeringsuppdrag. Inom projektgrupperna kan
styrgrupper och referensgrupper bildas efter behov.

Eftersom verket har s§ minga ansvarsomrdden ir det organisa-
toriskt svirt att samla enskilda frigor inom samma enhet vid varje
givet tillfille. Miljéfrdgorna vixlar bdde till karaktir och innehill
och att omorganisera sd snart en ny miljéfriga kommer upp pid
agendan skulle inte vara mojligt. Mot bakgrund av detta spelar
férmdgan att koppla thop de olika avdelningarna och enheterna
kring enskilda frigor en viktig roll for att frimja en effektiv och
enhetlig hantering och f6r att undvika dubbelarbete. Tvirgrupperna
och projektgrupperna ir en del i detta.

Utredningen har vid nigra intervjuer utanfér verket stott pd
3sikten att verket arbetar i “stupror”, dvs. samordnar sig mest inom
de egna avdelningarna och att samarbetet mellan frimst den natur-
vardande sidan och 6vriga verket haltar. Samtidigt patalas risken att
samordningen kan bli betungande med minga méten som binder
upp handliggarnas tid. Utredningen har inte kunnat f8 fram en
entydig bild av situationen pd verket i denna friga. Bland de hand-
liggare som deltagit 1 utredningens enkitundersdkning var det
ingen som instimde 1 pdstdendet "Verket har en bra intern samord-
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ning”, enhetschefernas syn var nigot mindre negativ med 37 %
som instimde och 27 % som var neutrala. Samtidigt var det bara
totalt 9 % av de tillfrigade som inte héll med om péstiendet Du
har en god bild av vad som hinder pi verket relaterat till dina
arbetsomriden”.

I personalundersékningarna var det 31 % som inte instimde 1
pastdendet ”Samarbetet med enheter inom andra avdelningar
fungerar bra nir det behévs” &r 2004, motsvarande siffra for ar
2006 var ca 10 %. I medarbetarundersékningarna har de svarande
fatt ange vilka omrdden de anser vara mest angeligna att vidareut-
veckla. Ar 2004 var de omrdden som flest personer ansig vara
prioriterat “samarbete mellan olika delar av verket” (flera alternativ
kunde anges, 60 % angav nimnda omride och ca 45 % angav
omridet "ledning”).

Det sammanlagda intrycket frin intervjuer och undersékningar
ir att samordningen och samarbetet mellan avdelningar ir ett
omride verket arbetat med, bland annat genom att utnyttja intra-
nitet. Det dr dock svirt att hitta en bra balans for tillricklig infor-
mation och lagom minga méten. Den flytt inom Stockholm som
Naturvirdsverket gjorde &r 2007 verkar ha inverkat i positiv rikt-
ning pd kontakterna mellan avdelningarna eftersom man nu sitter
samlade i kontorslandskap. Samtidigt finns av naturliga skil svarlg—
heter att f4 samma kontakt med de enheter som ir placerade 1
Ostersund. Beslutsprocessen internt inom verket upplevs ocksd av
vissa som ldng och byrdkratisk, med flera instanser som ska god-
kinna ett och samma drende.

Som framgdtt ovan ansdg de anstillda pd verket att lednings-
frigor var ett prlorlterat omrdde att vidareutveckla i medarbetar-
undersékningen ir 2004. Ar 2006 var ”ledning och ledarskap” det
hogst prioriterade omridet, 32 % prioriterade detta medan 22 %
prioriterade “arbetssituation och arbetsuppgifter”. I utredningens
kartliggning har ledarskapsfrigor inom Naturvirdsverket i flera
sammanhang forts fram som ett problemomride.

I arbetet att fi ett enhetligt och konsekvent sitt att hantera
olika drenden och processer ir ledningssystemet en viktig faktor.
Naturvardsverket har de senaste dren lagt mycken tid och kraft pd
att utveckla sitt ledningssystem. P4 verkets hemsida anges att led-
ningssystemet syftar till att ”styra miljéarbetet pd ett strukturerat
och effektivt sitt. Systemet omfattar bdde vira uppgifter som
miljomyndighet och den miljépdverkan som uppkommer frin
driften av vir verksamhet.” Sedan &r 2003 ir ledningssystemet
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certifierat enligt ISO 14001 och sedan &r 2006 enligt EMAS, EU s
frivilliga miljéstyrnings- och miljérevisionsordning. EMAS syftar
till att effektivisera miljdarbetet pd féretag och organisationer samt
att formedla ett trovirdigt budskap om resultatet av miljéarbetet
genom en miljdredovisning och andra former av miljokommunika-
tion 1 annonsering och marknadsféring.

I de genomférda medarbetarundersékningarna framgar att 30 %
av medarbetarna ar 2004 och ca 45 % &r 2006 instimde 1 pdstiendet
att ledningssystemet var ett stdd i deras arbete. Den enkitunder-
sokning utredningen genomfért visar att 57 % av de tillfrigade
anser att verket har ett bra ledningssystem. Enhetscheferna var
overlag mer positivt instillda dn handliggarna. Intervjuerna har
visat att acceptansen bland de anstillda har 6kat allt eftersom
systemet har utvecklats. Angdende den decentraliserade administra-
tionen s upplever flera av de intervjuade att kraven pd den enskilda
medarbetaren har dkat. Férutom sin fackkunskap ska handliggarna
ocksd hantera upphandling, ekonomiadministration etc. De ékade
kraven upplevs som stressande och frustrerande, eftersom det
ibland kan vara friga om omriden som personen upplever att den
inte behirskar.

Verksambetsplanering och prioriteringar

I Naturvirdsverkets verksamhetsplanering har de i regleringsbrevet
angivna uppdragen och verksamhetsmilen en framtridande roll.
Aven verkets instruktion och andra lagar och férordningar
paverkar verksamhetsplaneringen. Processen inleds med att man pi
verksledningsniv tar fram en preliminir verksplan, vilken faststills
1 juni dret innan. Direfter inleder avdelningarna och sekretariatet
sin verksamhetsplanering och har ett utkast till verksamhetsplan,
inklusive budget, firdigt efter att budgetpropositionen ir beslutad.
Efter avstimningar avdelningarna/sekretariatet emellan och interna
diskussioner pd medarbetarnivi dras en preliminir verksamhetsplan
for generaldirektdren i slutet av november f6r faststillande. Slut-
justering efter att regleringsbrevet beslutats gérs 1 januari. Verk-
samhetsplanen f6ljs upp tre ginger per r, inklusive en ekonomisk
uppféljning. De s.k. tertialuppféljningarna innebir ett omfattande
arbete for avdelningarna och f6r GD/verksstaben.

En viktig delfriga for att bedoma effektiviteten 1 Naturvrds-
verket dr huruvida man prioriterar ritt saker, s& att mindre ange-
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lagna uppgifter inte tar f6r mycket tid. Hir spelar regeringens styr-
ning en viktig roll, eftersom reglermgsbreven utgdr en grund for
vilka omriden som prioriteras 1 verksamhetsplaneringen. Utred-
ningen terkommer till regeringens roll i prioriteringsarbetet 1
kapitel 4.

Verksledningen sldr utifrin en omvirldsanalys fast 6vergripande
mél och prioriteringar f6r verksamheten f6r det kommande &ret.
De senaste tre &ren har Klimat och Havsmiljé utgjort tvi av de
prioriterade omrddena, ir 2006 var dessutom Minniskan och
naturen samt Avfall prioriterat, &r 2007 Minniskan och naturen
samt Varor 1 kretslopp och 4r 2008 Haillbart utnyttjande av
naturresurser. Det dr sedan de olika avdelningarna som avgér hur
man viljer att omsitta prioriteringarna i praktiken i verksamhets-
planeringen.

Varje avdelning och sekretariat har en rambudget och det finns
ocksa en sirskild post f6r den IT-strategiska verksamheten. Utéver
detta finns inom verkets resultatbudget en post for sirskilda inda-
mél samt en post f6r GD:s reserv. Enligt uppgifter till utredningen
har tendensen de senaste &ren varit att rambudgeten fér avdel-
ningarna/sekretariaten har legat fast mellan dren. Ut6éver de medel
som finns fér sirskilda indamal och GD:s reserv har alltsd ingen
aktiv prioritering mellan avdelningarna skett. Nedprioriteringar av
verksamhet och beslut om personalminskningar sker pd avdel-
ningsniv, vilket visar att avdelningarna ir timligen sjilvstindiga.

Regeringsuppdragen och de olika verksamhetsméilen i
regleringsbreven fir en tydlig prioritering 1 verksamhets-
planeringen. I internbudgeten sikerstills att det finns tillrickliga
medel f6r att genomféra uppdragen. Fér den enskilda avdelningen
kan det dirfor vara en fordel att ha ett tydligt uppdrag i reglerings-
brevet jimfort med att ha en mer inofficiell bestillning. Den
mycket brett formulerade instruktionen f6r Naturvirdsverket gor
ocksd avtryck i planeringen men inte i lika hég grad som reglerings-
brevet.

ESV skriver i sin rapport att Naturvirdsverket dr en produk-
tionsorganisation. Med detta menas att Naturvirdsverket 1 mycket
har fokuserat pd att producera atgirder och insatser, kunskaps-
underlag och regeringsuppdrag. ESV menar att Naturvirdsverket
pd den hir punkten visar en god férméiga att leverera det regeringen
efterfrigar i regleringsbrevet. ESV {6r ocksd ett resonemang kring
att en myndighet ska “géra ritt saker ritt”. Det ricker inte att
kunna koppla en vil utford &tgird till en sluteffekt som innebir en
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pdverkan av miljén till det bittre. Med stor sannolikhet har de
flesta av Naturvirdsverkets dtgirder en positiv verkan pd miljén.
Frigan giller graden av paverkan — ir de prioriterade och genom-
forda atgirderna de mest optimala, effektiva och triffsikra. Det
finns en risk for att en organisation 1 praktiken kommer att
prioritera de insatser den ir bist pd eller dir den har upparbetade
rutiner. ESV skriver

Nir vi ser pd Naturvirdsverket ser vi en verksamhet som ir summan
av ett antal vil skotra aktiviteter och vil genomfoérda dtgirder. (...)
Det som slir igenom vid genomgingen av Naturvirdsverket dr just
frdnvaron av summering. Prestationerna blir enskilda projekt och inte
ett samlat resultat. Avrapporteringen gors inte, och efterfrigas inte
heller, med fokus pa prestationer som en del i resultatet.

ESV beskriver ocks3 i sin rapport att det finns tecken pd att organi-
sationen dr svirstyrd. En stor del av styrningen sker inom avdel-
ningarna och det saknas en dvergripande kvalitetsredovisning.

ESV konstaterar att nir trycket pd produktionen frin regerings-
uppdragen ir stort genomfdrs dessa under foresatsen om god
leverans. Detta kan dock leda till att utvecklingsarbetet, det
samlande och padrivande uppdraget himmas. Atgirder ir littare att
mita dn det mer diffusa begreppet pidrivande arbete. Genom att
regeringen 1 regleringsbrevet limnar kraven pd pddrivande och
samlande arbete underforstddda riskerar man att detta i ett pressat
produktionslige med anstringd ekonomi skjuts pd framtiden. ESV
pekar ocksd pd att regeringen 1 regleringsbrevet inte drivit fram
miljémalens betydelse fér verksamhetens styrning. En av ESV:s
slutsatser ir att verket bor prioritera utvirdering och pddrivande
arbete hogre.

En annan faktor i detta sammanhang 4r ambitionsnivin 1 de
arbetsuppgifter man viljer att utféra. Flera intervjuade, bide inom
och utanfér verket, menar att Naturvirdsverket ligger f6r mycket
arbete pd varje enskilt regeringsuppdrag och att en ligre ambitions-
nivd i ménga fall skulle vara tillricklig. Det dr svirt att mita huru-
vida ett arbete kunde ha hillit ligre nivd och ind3 varit tillrickligt,
varfor utredningen inte har kunnat bilda sig nigon uppfattning om
1 hur stor utstrickning den *f6r héga” ambitionsnivdn férekommit.
Vi anser dock att det dr en intressant pusselbit, bide vad avser
prioriteringsférmdgan inom verket och samspelet mellan regerings-
kansliet och verket i kommunikationen kring regeringsuppdragen.
Det senare dterkommer vi till 1 kapitel 4. Intervjuerna visar ocksd
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pa att det kan finnas konservativa drag inom verket, dir hand-
liggare fortsitter att utféra en viss uppgift dven efter att det
officiellt nedprioriterats.

I de intervjuer utredningen har genomfért pa verket har fram-
kommit att de verksévergripande prioriteringarna generellt
uppfattas som vil overvigda och limpliga. P& avdelnings- och
enhetsnivd upplever man det svirt att sjilva kunna prioritera i
nigon stoérre omfattning. Kraven i regleringsbreven tillsammans
med det 16pande arbetet enligt lagar och foérordningar gor
utrymmet f6r egna initiativ ytterst begrinsat. Flera personer inom
verket vittnar om att medvetna nedprioriteringar frin verkets sida
ofta resulterat 1 ett motverkande uppdrag i regleringsbrevet nist-
kommande &r. I utredningens enkitundersékning instimmer hela
57 % av de tillfrigade 1 pdstiendet “Verket tvingas prioritera bort
viktiga uppgifter”, medan 23 % ir neutrala och endast 20 % inte
hiller med. Den bild utredningen har fitt ir ocks3 att arbetstrycket
ir olika stort pd de olika avdelningarna, vilket givetvis paverkar de
olika avdelningarnas prioriteringsméjligheter.

Flera intervjuade uppger att det strategiska tinkandet 1 verk-
samheten blivit eftersatt nir det yttre trycket genom uppdrag och
andra myndighetsuppgifter o6kat. Statskontorets och ESV:s
iakttagelser bekriftar denna bild. Ett minskat strategiskt tinkande
okar risken for att dtgirder genomfdrs utan reflektion dver vilka
tgirder som skulle ha bist effekt.

3.5.2 Administration

ESV har i1 sitt uppdrag utifrin sina kriterier studerat om Natur-
vardsverket ir en vilskétt myndighet och kommer till slutsatsen att
Naturvirdsverket bedriver sin verksamhet vil, hushillar vil med
statens medel och uppfyller de allmidnna krav som 1 dag stills pa en
statlig myndighet. Ekonomiadministrationen bedéms som i
huvudsak godkind men med nigra frigetecken. Samtidigt skriver
ESV att det finns flera varningssignaler som tyder p4 att ekonomi-
styrningen inom Naturvirdsverket behover dtgirdas.

ESV menar att verkets drsredovisning, som internt inom Natur-
virdsverket ges en central roll {ér verkets rapportering till
regeringen, ger en god bild av hur verket utfért sina uppdrag enligt
regleringsbrevet. I drsredovisningen redovisas arbetet i férhillande
till de mdl som satts upp och verket ger vil underbyggda och
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rimliga resonemang och slutsatser kring varfér man ntt, eller inte
nitt, de uppsatta milen inom utsatt tid.

Verket har dren 2005-2007 det hogsta EA-virdet som gir att {3,
AA. Aren 2003-2004 var virdet BA. EA-virdet miter till exempel
om myndigheten hillet sig inom sitt anslagsutrymme och
kreditram och ir ett uttryck foér sikerheten, precisionen och
tydligheten 1 myndighetens hantering av tillgingar, skulder,
intikter och kostnader. Sett till kostnaden foér sakverksamheten
visar ESV 1 sin rapport att det ir svirt att koppla ihop resultat och
finansiering. Regeringen har 1 regel inte efterfrigat den
informationen. Ett undantag ir exempelvis ett uppdrag infér den
senaste fordjupade utvirderingen att bedéma nedlagda kostnader
per miljémal.

I den &rliga revisionen, utférd av Riksrevisionen, har Natur-
vardsverket &r 2003 fitt en revisionsberittelse med invindning,
dren 2004-2007 har verket fitt en ren revisionsberittelse.
Revisionens invindning dr 2003 var att Naturvirdvserket som en
konsekvens av bristande intern styrning och kontroll 6éverskridit
bemyndiganderamarna foér tre olika anslag. Aven i de fall en
myndighet har fitt en ren revisionsberittelse kan revisionen limna
rapporter for att pdtala brister revisionen anser bor dtgirdas. En
sidan rapport har limnats till Naturvirdsverket &r 2003, 2005 och
2007. Ar 2005 gillde rapporten hantering av bemyndigande samt
dverskridande av bidrag till linsstyrelserna jimfért med utrymmet
enligt regleringsbrevet. Ar 2007 konstaterar Riksrevisionen att
verket inte faststillt regler och anvisningar f6r vilka utgifter som
far belasta sakanslag och att verket inte har férutsittningar for att
folja upp hur utfallet pd respektive sakanslag férdelar sig. Riksrevi-
sionen konstaterar att sakanslag ocksd anvints for kostnader for
den egna personalen och att detta skett 1 enlighet med reglerings-
brevet.

Riksrevisionen har ocksd méjlighet att limna en promemoria f6r
att patala mindre brister och férslag till férbittringar. Under dren
2003-2007 har 10 sddana promemorior limnats till Naturvrds-
verket. De har gillt bl.a. kvalitetssikringar 1 upphandlingar, kvali-
tetssikring av resultatredovisning, rutiner fér bemyndigande-
hantering som stéd till handliggarna p3 sakavdelningarna etc. Ar
2007 konstaterade Riksrevisionen att Naturvirdsverket inte
vidtagit dtgirder for att komma till ritta med brister som pitalats
dret innan. Detta gillde rutiner avseende férorenade omriden samt
aktivering av immateriella anliggningstillgdngar.
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Statskontoret konstaterar 1 sin rapport att Naturvirdsverket inte
ingdr bland de myndigheter som regeringen beslutat ska ha en
internrevision. Internrevisionen ir ett stéd for ledningens interna
styrning och kontroll med uppgift att granska och limna forslag till
forbittringar av myndighetens processer for intern styrning och
kontroll. Internrevisionen ska bl.a. granska om styrningen och
kontrollen ir utformad s att myndigheten med rimlig sikerhet
fullgér kraven 1 myndighetsférordningen (2007:515). Ledningens
ansvar ir att bla. se till att verksamheten bedrivs effektiv, enligt
gillande ritt och forpliktelser samt att myndigheten hushéllar vil
med statens medel. Statskontoret har noterat att Naturvirdsverket
har ett vil utvecklat ledningssystem vilket dr ett stéd i den interna
kontrollen och styrningen. Varje &r utfér Naturvirdsverket en
intern granskning av delar av verksamheten med fokus pd vissa
utvalda aspekter, efter en cykel om tre &r har man gitt igenom hela
verksamheten. Denna interna granskning har ungefir samma
uppligg som den externa revisionen.

Naturvirdsverkets 6kade 3tagande med krav pd att hantera
kraftigt 6kade anslag skirper kraven pd instrumenten fér intern
kontroll och styrning. Det handlar inte bara om den administrativa
hanteringen av 6kad konsultanvindning utan ocksi om styrning av
dkade bidragsvolymer till externa mottagare som verket hanterar.
Statskontoret anser att inrittandet av internrevision vid Natur-
virdsverket bor overvigas som stdd for ledningen att uppfylla
myndighetsférordningens krav. Aven ESV tar i sin rapport upp
frigan kring internrevision och menar att den stora bidragsférmed-
lingen motiverar att Naturvirdsverket omfattas av regelverket for
internrevision och intern styrning och kontroll.

3.5.3 Verksamhetskostnader

En del i att beddma effektiviteten i en organisation kan vara att titta
pd overheadkostnader. OH-kostnader utgérs av kostnader for
gemensam styrning, samordning, administration och lokaler. T en
undersékning genomférd &r 2003 dir ESV studerat 91 myndig-
heter konstaterades att sammantaget nirmare hilften av myndig-
heternas férvaltningskostnader utgdérs av overhead. 1 denna
kostnad ingdr dels gemensam overhead (exempelvis ekonomi-
hantering, personalstdd, kontorsservice, lokaler) som 1 snitt upp-

'8 Ekonomistyrningsverket 2005:3
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skattas uppgd till 25 %, dels ”mellan-overhead” (bl.a. enhets-
chefernas ansvar att styra och félja upp arbetet) som 1 snitt upp-
skattas uppga till 10 % och slutligen en individuell overhead (den
enskilde tjinstemannens tid for att delta i gemensamma méten,
kompetensutveckling etc.) som 1 snitt uppskattas uppga till 14 %.

Enligt Naturvirdsverkets &rsredovisning &r 2007 foérdelar sig
personalen pd sammanlagt 584 personer i féljande kompetenskate-
gorier:

Figur 3.7 Fordelning i kompetenskategorier 2007

7%

29% @ Karnkompetens
| Stédkompetens
O Ledning

64%

Enligt tidsrapporteringen fér dr 2007 utgjorde den sammanlagda
mellan- och individuella overheaden fér personalen inom sakavdel-
ningarna samt forsknings- och internationella sekretariatet ca 28 %,
att jimféra med ESV:s snitt pd 24 %. Med tanke pd att verket under
&r 2007 dels bytte lokaler inom Stockholm, dels genomférde
etableringen av Ostersundskontoret, ir det rimligt att anta att
overheadkostnaderna for &r 2007 idr hogre dn normalt. En
jimforelse mellan dren vad giller OH-tid gir inte att géra med
hjilp av tidsrapporteringen, eftersom det tidigare &r funnits stora
skillnader mellan de olika avdelningarna redovisning av denna tid.
Vi vill dterigen understryka att verkets tidsrapportering dr behiftad
med stor osikerhet.

ESV har i sin rapport studerat kostnader och nyckeltal for
personal och lokaler, de tvd kategorier som utgdér de storsta
kostnadsslagen inom statsforvaltningen. Som redan tidigare
konstaterats ligger personalkostnaderna ligt fér att vara en
Stockholmsbaserad myndighet. Aven lokalkostnaden ligger ligt.
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Fordelad per anstilld ir kostnaden de senaste fem 4&ren
55000 kronor i snitt medan jimforelsegruppen ligger pd
97 000 kronor i snitt.

ESV uppmirksammar i sin rapport att Naturvirdsverkets drifts-
kostnader ligger mycket hégt. En grov norm ir att en driftskostnad
per anstilld éver 1-1,3 miljoner kronor ir vil hég. Naturvards-
verket har legat hégre dn s de senaste fem 3ren, som mest 6ver
2 miljoner kronor per anstilld. Den hoga siffran har foérklaras bla.
av konsultkostnaderna, som ju konstaterat ir mycket héga for
verket. Aven intringsersittningar till markigare bokférs som
driftskostnad eftersom det ses som kop av tjinst.

3.6 Utredningens dvervaganden och férslag

3.6.1 Bedomning av verksamhet och arbetssatt

Naturvirdsverket har minga ansvarsomrdden och verksamheten
kan vara svdr att 6verblicka. Den verksamhet som bedrivs inom
verket dr vil grundad pd de styrande dokument som finns, lagar,
férordningar, instruktion och regleringsbrev. Hur stora resurser
som bor liggas pd de olika ansvarsomridena ir en mer komplicerad
friga. Det har inte varit mojligt att i detalj bedéma om avvig-
ningarna mellan de olika uppgifterna ir vilbalanserad eller hur
effektivt varje verksamhet genomférs. Utredningen har dock inte
kunnat finna ndgot direkt omotiverat verksamhetsomréde.
Naturvirdsverket har som konstaterats genomgdtt en férind-
ring frin mer traditionell irendehandliggning till att i storre
utstrickning styra andra aktdrer genom exempelvis vigledning och
bidragsférmedling. Den internationella verksamheten med
langsiktiga processer har okat och stiller krav pd férhandlings-
formdga och langsiktigt strategiskt tinkande. Ett vidgat ansvar for
verket har medfért att konsultanvindandet har 6kat i omfing, bide
sett till antal konsulter och avtalens omfing. Utbetalda bidrag har
6kat med 0,7 miljarder kronor mellan &r 2002 och 2006. Verket ir
medvetet om att detta stiller nya krav pd medarbetarna som far allt
fler roller att behirska och ett arbete pagar f6r att utveckla policyer
och rutiner for att genomféra omstillningen. I detta arbete finns
flera aspekter. Det kan vara friga om att ge medarbetarna ritt
verktyg och utbildning fér att kunna agera som projektledare och
fa flera aktorer att genomféra en viss typ av dtgird pa ett enhetligt
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sitt. Det kan ocksd vara friga om att utarbeta riktlinjer och siker-
stilla att det finns stéd till handliggarna att hantera frigorna admi-
nistrativt korrekt, eller att frimja att konsultuppdrag och bidrag
foljs upp for att kunna féra in resultaten 1 det fortsatta arbetet.
Utredningen bedémer att verket behover férstirka omstillnings-
arbetet p4 flera sitt.

Det finns tecken pd att Naturvirdsverket pid grund av hég
arbetsbelastning blivit allt f6r produktionsinriktat. Tiden gir 3t till
att klara av de uppdrag man har blivit tilldelad och inget stérre
utrymme ges att reflektera dver mer dvergripande och ldngsiktiga
fragor. Utredningen bedémer att Naturvirdsverket behover avsitta
mer tid for strategiska frigor. Det giller sdvil pd ett 6vergripande
plan f6r att t.ex. skapa en rod trdd i verksamheten fér att knyta
thop olika insatser till 6vergripande mil som inom de respektive
avdelningarna f6r att skapa en ldngsiktighet i de olika verksamhets-
omrddena. Verksamhetsprioriteringarna bér dven beakta vilken
miljénytta som kan uppnds. Anstringningar miste goras for att
implementera verksovergripande strategier pd avdelnings- och
enhetsnivd. For att kunna implementera prioriteringarna méiste de
kopplas thop med tillgingliga resurser. Genom en 6vergripande
plan kring vilka omriden som bér prioriteras blir det ocksd
tydligare var det ir mojligt att sinka ambitionsnivan {6r att frigéra
resurser. Prioriteringar bor konkretiseras mer verksévergripande
for att 6ka flexibiliteten mellan avdelningarna och sekretariaten. En
jimnare arbetsbelastning mellan de olika avdelningarna bor efter-
stravas.

For att {4 ett bra underlag f6r strategiska frigor bér ocksd en
bide resultatmissig och resursmissig uppféljning av den egna verk-
samheten prioriteras. Genom att skapa sig en tillforlitlig bild av
tidsdtging och vilka resurser som liggs ned p3 ett specifikt omride
kan Naturvirdsverkets ledning littare prioritera inom den egna
verksamheten, littare koppla ithop nedlagda resurser med miljs-
nytta och ge regeringen ett bra underlag for att bedéma verksam-
hetens behov.

Utredningen har genom sina intervjuer noterat att det pa vissa
omrdden finns en osikerhet hos personalen kring vilken roll verket
ska ha. Det giller frimst f6rhillningssitt gentemot sektorsmyndig-
heterna samt verkets pddrivande roll dir det finns ett behov av att
internt definiera verkets roll och arbetsmetoder.

Bide Statskontorets rapport, ESV:s rapport och utredningens
intervjuer tyder pd att uppféljningen av bidragen och konsultupp-
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dragen blir eftersatt. Arbetet gors men inte i tillricklig utstrick-
ning. Uppféljningen borde vara en sjilvklar del i utvecklingen av
det fortsatta arbetet och behévs for att frimja en lirande organisa-
tion. Flera av intervjuerna ger beligg for att personalen sjilv
upplever att utvirdering inte gérs 1 den utstrickning som behdovs.

ESV:s rapport samt Riksrevisionens rapporter och promemorior
visar att det finns forbittringar att gora i friga om det ekonomi-
administrativa arbetet pd verket. Det tar tid innan pitalade brister
dtgirdas och dokumentering av rutiner behéver foérbittras. Utred-
ningen menar att omfattningen av bidragsférmedlingen samt
konsultanvindandet, 1 kombination med den decentraliserade
organisationen dir stort ansvar ligger pd enskilda handliggare ute
pa sakavdelningarna, motiverar ett extra stéd for att utveckla och
uppritthdlla goda rutiner f6r bidragsvillkor, avtalsskrivande,
utbetalningar, utnyttjande av bemyndiganden etc. Utredningen
anser att en internrevision kan fungera som ett sidant stod.

Utredningen anser att det opinionsbildande arbetet kan
forstirka samhillets omstillning till en hillbar utveckling och att
Naturvérdsverkets informationsuppdrag bér fortydligas 1 instruk-
tionen. I denna slutsats har utredningen utgitt frin Forvaltningsut-
redningens definition av opinionsbildande verksamhet som en
extern informationsaktivitet inriktad mot allminheten i syfte att
aktivt pdverka dess kunskaper, attityder eller beteenden 1 avsedd
riktning. Regeringen bor ta stillning till vilka omriden som ska
prioriteras.

Férutom det ovan nimnda bedémer utredningen att det finns
behov av att foérindra verksamheten pd en rad omridden. Dessa
omrdden ir det internationella arbetet, utvirdering av miljomals-
systemet, miljéévervakningen, tillsynsarbetet, verkets roll 1 prov-
ning av mdl och drenden, saneringsarbetet samt friluftslivet. Det
kan réra sig bide om verkets interna arbete och ansvarsférdel-
ningen mellan myndigheterna inom miljévirdsorganisationen.
Detta kommer att behandlas 1 kapitel 5-11.
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3.6.2 Bed6mning av resurser
Personal

I friga om personal bedémer utredningen att kompetensen pd
verket generellt dr god. Som beskrivs i avsnitt 3.4.2-3 ovan pdgér
emellertid férindring av behoven. Utredningen bedémer att verket
behéver uppritthilla en l8ngsiktig kompetensférsorjningsstrategi
som tar hinsyn till de indrade forhillandena i miljopolitiken.
Exempelvis kan projektledarrollen inom verket behéva férstirkas
liksom den administrativa kompetensen. Strategin bér ocksd ta
hinsyn till den 6kade konsultanvindningen, dels i den bemirkelsen
att verket bér ha kriterier for vilken kompetens som ska finnas
internt, dels i bemirkelsen att verket bér hoja sin bestillar-
kompetens f6r att pd ett effektivt sitt definiera, upphandla, stédja
och f6lja upp genomférandet av konsultinsatser.

Aven om verket inte upplever nigra svirigheter att nyrekrytera i
dag finns risk att det forhdllandet kan komma att dndras.
Exempelvis kan den férskjutning av miljdarbetet som skett frin
central till regional nivd pdverka antalet alternativa arbetsgivare f6r
en miljosakkunnig, vilket kan leda till 6kad konkurrens om
gruppen. Det l3ga loneliget bidrar inte heller i positiv bemirkelse
till méjligheten att rekrytera limplig personal.

Vilken kompetens som Naturvirdsverket viljer att ha internt
och vilken kompetens man viljer att kdpa in kan vara avgérande for
verkets f6rmdga att lingsiktigt uppritthdlla sin roll som central
miljdmyndighet. Inom vissa omriden, exempelvis tillsynsvigled-
ning, upplever utomstiende att verket har tappat 1 kompetens. En
konsultrapport gor att uppgiften férvisso blir utférd, men den egna
forstielsen av problemet blir inte lika djup som om rapporten
utarbetats internt.

Utredningen har gett i uppdrag till Univeco AB att foresld
kriterier f6r vilken typ av tjinst som boér utféras av Naturvirds-
verkets egen personal respektive utforas av extern part. I Univecos
rapport foreslds foljande generella kriterier for konsultanvindning:
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Naturvirdsverkets stadigvarande/bestiende myndighetsarbete bor
rymmas inom forvaltningsanslaget med egen personal, dvs. dir bor ingd
arbete med styrning och ledning, verksamhetsutveckling, normgiv-
ning, vigledning, uppféljning och utvirdering samt bestillning och
styrning av informationsspridning av resultaten frin olika projekt s&
att de kommer till anvindning. Konsulter bor anvindas tor ullfillig for-
stirkning inom forvaltningsanslaget vid arbetstoppar, sirskilda projekt
och nir speciell kompetens behovs.

De kriterier Univeco bedémer vara mest tillimpliga fér Natur-
virdsverkets kop av konsulter nir det giller kompetensforstirk-
ning ir:

o Tillféra specialistkunskaper som myndigheten inte kan eller ska
besitta

o Tillféra detaljkunskap pd vissa omrdden

o Tillféra nya 6gon pé verksamheten, ta sig ur hemmablindheten

e Gora kartliggningar pi omriden som varit okinda for
myndigheten

¢ Genomféra utbildningssatsningar

o Tillféra IT-spetskompetens

Utredningen finner att Univecos férslag dr en limplig utgings-
punkt for att analysera om konsultsituationen pd Naturvirdsverket
bor forindras.

Finansiella resurser

Naturvérdsverket har i s8 gott som alla budgetunderlag mellan ren
2003-2008 pipekat att myndighetens forvaltningsresurser ir
anstringda. Nu ir det inte ovanligt att en myndighet dskar mer
medel frin regeringen, det kan sigas ligga i forhandlingsspelets
natur. Men 1 Naturvirdsverkets fall finns flera faktorer som pekar
pd att forvaltningsanslaget faktiskt inte ricker till for verkets
uppgifter. Uppgifterna har 6kat samtidigt som forvaltningsanslaget
i praktiken minskat. Den kraftiga 6kningen av konsultanvind-
ningen kan delvis forklaras med att det inte har funnits méjlighet
att anstilla mer egen personal p.g.a. bristande resurser pa forvalt-
ningsanslaget. ESV menar att nigra av verkets centrala uppgifter
som det pddrivande och samlande arbetet eftersitts pd grund av
hogt produktionstryck och Statskontoret pekar pd att verket
tvingas prioritera att férbruka medel utan tid att reflektera 6ver det
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arbete som redan genomférts. De anstillda upplever att det inte
finns utrymme for egna initiativ och att nedprioriteringar leder till
nya krav frin regeringen. Som utredningen kommer att visa i de
féljande kapitlen finns omriden dir Naturvdrdsverket har en unik
roll som omvirlden upplever att verket 1 dag inte lever upp till. Det
giller bland annat prévning av mil och irenden och vigledning i
tillsynsarbetet. Verket har inte heller nigra stora vinster att himta
genom att skira ner pa sina OH-kostnader eftersom personal- och
lokalkostnaden redan ligger p4 en lig niva.

Utredningen beddmer att den nuvarande situationen inte ir
kostnadseffektiv. Bristande uppféljning och utvirdering gor att
utfort arbete och vunna erfarenheter inte utnyttjas fullt ut. Dirtill
kommer den héga konsultanvindningen, med dubbelt si hoga
kostnader jimfért med om arbetet utférts av intern personal. Den
héga konsultanvindningen omfattar inte bara omriden dir verket
av kompetensskil eller med anledning av tillfilliga arbetstoppar
behéver kopa in tjinster, utan konsulttjinster kops ocksd in
varaktigt for lingsiktig kirnverksamhet.

For att f8 ett bittre utnyttjande av vunna kunskaper anser
utredningen att uppfdljning och utvirdering boér f8 en storre
omfattning. Ytterligare en 3ak per sakavdelning bér dgnas 8t detta,
dvs totalt 4 nya tjinster. De nya tjinsterna kan exempelvis fungera
som padrivare och ett metodstdd till den 6vriga avdelningen i att
folja upp och sprida kunskaper frin bl.a. bidragsredovisningar och
konsultrapporter. Atgirden bidrar till att bestillarkompetensen p4
verket kan utvecklas. Detta kan bdde hoja kunskapsnivén pd Natur-
virdsverket och bidra till att vidareutveckla och férbittra
utférandet hos bidragsmottagare och konsulter.

Konsultanvindning kan vara kostnadseffektivt i vissa fall, t.ex.
om omfattningen ir for liten for att det skulle 16na sig att skota
verksamheten internt eller nir det giller specialistkompetens som
inte kan uppritthllas internt. Nir det giller den egna kirnverk-
samheten som varaktigt utférs av konsulter blir emellertid
kostnaderna hogre dn om arbetet skots av egen personal.
Lingsiktigt kommer det héga konsultanvindandet ocksi att
urholka myndighetens egen kompetens vilket kommer inverka
menligt pi Naturvirdsverkets f6rmiga att som central aktér kunna
stotta och vigleda miljdarbetet bide inom andra myndigheter,
niringsliv och allminhet f6r att se till att de medel som satsas leder
till att miljomalen nds. Utredningen anser dirfor att stadigvarande
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myndighetsuppgifter f6r Naturvirdverket bor utféras av egen
personal.

For att 3 underlag till ett mer kostnadseffektivt utnyttjande av
de statliga medlen har utredningen uppdragit dt Univeco att utifrdn
ovan presenterade kriterier sammanstilla en kostnadsberikning
dver hur nuvarande sakanslag och férvaltningsanslag bér fordelas.
Eftersom uppdraget utforts under tidspress har Univecos rapport
fokuserat pa de anslag som finansierar flest konsulter, anslagen 34:2
samt 34:3. Univecos bedémning ir att ca 17 tjinster som i dag
utférs av konsulter inom de tvd anslagen ir stadigvarande myndig-
hetsuppgifter som bor utféras av verkets egen personal, se tabell
3.6.

Tabell 3.6 Utforda konsultarbeten som ror stadigvarande myndighetsuppgifter

Typ av tjanst Antal dak
Foreskriftsarbete och végledning inom vatten- 2
forvaltningen

Styrning av IT-projekt 2
Kanslifunktioner 1
Information 0,2
Datakonsulter, projektledning for att handla 2

upp andra konsulter

Artinventeringar och atgardsprogram for 10

hotade arter, centralt verksamhetsstdd

Rent principiellt kan forvaltningskostnader tagna frdn sakanslagen
ifrdgasittas. For att riksdagen ska kunna bedéma kostnaderna for
statens forvaltning behéver dessa kostnader kunna sirskiljas, vilket
ir en av poingerna med att samla myndigheternas egna kostnader
pd sirskilda forvaltningsanslag. Arbetets karaktir har dock
betydelse, om det giller tillfilliga projekt kan finansiering via
sakanslag 1 vissa fall vara motiverat.

Riksrevisionen har uppmirksammat att vissa kostnader for
Naturvirdsverkets egen personal tas frin verkets sakanslag men
visar samtidigt att detta grundar sig pd skrivningar i reglerings-
brevet dir regeringen medgivit denna anvindning. En sidan finan-
siering av den egna personalen kan férsvira méjligheterna f6r myn-
digheten att planera kommande 4rs arbete, eftersom
regleringsbrevets villkor blir faststillda férst 1 november -
december. Om det redan i beskrivningen av anslagets indamail i
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budgetpropositionen 1 september anges att anslaget fir anvindas
for den egna personalen kan dock vissa av planeringssvarigheterna
minska.

For Naturvirdsverkets del finns flera omriden dir sakanslags-
finansiering av den egna personalen férekommer, i enlighet med
verkets regleringsbrev. Stérsta posterna rér administration av
Klimatinvesteringsprogrammet, arbete med LIFE+ samt arbete
med EG:s ramdirektiv {6r vatten. De tvd f6érstnimnda omridena
bedémer utredningen vara tidsbegrinsade vil definierade projekt,
vilket alltsd kan motivera fortsatt finansiering frin sakanslagen. Det
sistnimnda, arbete med EG:s ramdirektiv f6r vatten, bedémer dock
utredningen vara en stadigvarande uppgift fo6r verket. Férutom
arbete med vigledning och miljéévervakning specificerades 1 2008
ars regleringsbrev att Naturvirdsverket har ett samordnande ansvar
for genomférande av ramdirektivet f6r vatten 1 Sverige. Under ar
2007 lades fem 3ak pd dessa uppgifter.

Utredningen utesluter inte att det utdver vdra forslag gir att
dstadkomma vissa effektiviseringar inom verksamheten. Detta
behévs for att kunna skapa utrymme fér de ovan nimnda
prioriterade omridena, bla. mer strategisk planering av
verksamheten, att fortydliga verkets roll gentemot sektorsmyndig-
heterna och opinionsbildande arbete.

Utredningen bedémer inte att det finns effektiviserings-
mojligheter som tilldter ett realt sett minskat férvaltningsanslag.

3.6.3 Forslag

Utredningen foreslar att Naturvirdsverket ska omfattas av intern-
revisionsférordningen, vilket ska specificeras i verkets instruktion.
Detta ska ses som hjilp att utveckla det decentraliserade
administrativa arbetet och {érstirka den  administrativa
kompetensen. En internrevision innebir ett utékat ansvar som
motsvarar ca tva tjinster. Internrevisionen bér samordnas med den
interna granskning som Naturvirdsverket genomfér redan 1 dag.

Utredningen anser vidare att Naturvirdsverket bor arbeta mer
aktivt med opinionsbildande verksamhet. Verkets opinionsbildande
uppdrag bor fortydligas 1 instruktionen.

Utredningen anser ocksd att férvaltningsanslaget bér ckas med
medel motsvarande fyra nya tjinster for att f6rbittra uppfoljning
och utvirdering. Hirigenom utnyttjas genomfort arbete bittre och
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mojligheten att vidareutveckla och férbittra utforandet hos
bidragsmottagare och konsulter dkar.

Utredningen féreslir att nuvarande konsultuppdrag som rér
stadigvarande myndighetsuppgifter ska utféras av egen personal.
Medel motsvarande 17 tjinster ska foras frin verkets sakanslag till
forvaltningsanslaget. Hirigenom uppnds en kostnadseffektivisering
eftersom dessa tjinster kostar mindre med egen personal jimfort
med inhyrd. Aven férutsittningarna for att lingsiktig uppritthélla
en relevant kompetens pd verket forbittras, vilket rimligtvis
inverkar positivt pd Naturvirdsverkets méjligheter att utféra sina
dligganden p3 ett effektivt sitt.

Utredningen anser dven att personal pd Naturvirdsverket som
arbetar med stadigvarande myndighetsuppgifter ska finansieras frin
férvaltningsanslaget. Medel motsvarande fem tjinster ska foras frin
verkets sakanslag till férvaltningsanslaget. Hirigenom forbittras
verkets mojligheter att lingsiktigt kunna planera den aktuella
verksamheten. Atgirden ger dven en tydligare bild av hur stora de
faktiska forvaltningskostnaderna ir.

Forvaltningsanslaget ska efter genomférandet av de av utred-
ningen foreslagna éverforingarna ha en utveckling som medger att
personalstyrkan kan bibeh3llas

Utredningen rekommenderar Naturvirdsverket foljande:

e Det dversiktligt strategiska arbetet inom verket bér prioriteras

e Uppfdljning och utvirdering av bdde internt genomfért arbete
och arbete utfort av externa konsulter och bidragsmottagare bor
prioriteras

o Verket bor utarbeta en strategi fér hur verket ska arbeta mot
sektorsmyndigheterna
Den administrativa kompetensen bor forstirkas

¢ En ldngsiktig kompetensférsérjningsplan bor uppritthallas
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Forslag:

Tydliggér och strukturera instruktionen s8 att det klart fram-
gir vilka uppdrag Naturvirdsverket har i1 termer som svarar
mot verkets befogenheter och mojligheter.

Inled en process for att dstadkomma en samlad strategisk
helhetssyn p& Naturvirdsverkets verksamhet som grund for
den ldpande styrningen av verket.

Overvig en styrning med flerriga mil- och strategiperioder.
Utnyttja den nya mojligheten att ta bort verksamhetsdelen
ur regleringsbrevet och bygg, i varje fall under en évergings-
period, den arliga styrningen av Naturvirdsverket pi en
informell dialog inom ramar som bér anges av Miljédeparte-
mentets ledning.

Utveckla mil- och resultatdialogen si att den blir mer
strategiskt relevant.

Ge Naturvirdsverket 1 uppdrag att utveckla en resultat- och
kostnadsredovisning.

Fortydliga och utveckla samordningsfunktionen pd Miljo-
departementet genom att inritta en sirskild grupp for styr-
ningen av Naturvirdsverket.

4.1
Det

Inledning

finns allminna krav pd svenska myndigheter som regleras i

regeringsformen, forvaltningslagen och myndighetsférordningen.
Exempel pd sddana krav dr att verksamheten ska bedrivas effektivt,
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enligt gillande ritt med tllférlitlig och rittvisande redovisning av
verksamheten och med god hushéllning.

Regeringens styrning av specifika myndigheter sker skriftligen
formellt via instruktion, regleringsbrev och regeringsuppdrag. Det
forekommer ocksd skriftliga instruktioner f6r deltagandet i EU:s
expertgrupper och 1 internationella férhandlingar. Muntlig formell
styrning finns pd dvergripande nivd via mal- och resultatdialogen
som sker arligen mellan departementsledning och myndighetschef.
Informella kontakter ir vanliga och finns pd olika nivier, men kan
variera 1 omfing f6r olika departement och myndigheter.

Naturvirdsverkets arbetsuppgifter regleras givetvis ockss, som
framgdtt av kapitel 3, i en mingd forfattningar pd miljdomrédet,
frimst miljobalken och dess férordningar.

4.2 Hur styrs Naturvardsverket?
4.2.1 Instruktionen

Instruktionen dr det centrala &vergripande verktyget for
regeringens styrning av en specifik myndighet. Som framgitt av
kapitel 3 anges inledningsvis i instruktionen fér Naturvirdsverket
att verket ska vara pddrivande och samlande i1 miljéarbetet. Den
andra paragrafen anger att verket ska bidra med underlag och
expertkunskap 1 regeringens arbete pd miljoomradet, nationellt och
internationellt. I den tredje paragrafen sigs att verket har ett dver-
gripande ansvar fér miljomaélsfrigor och dir anges ocksd vilket
sirskilt ansvar verket har fér tio av miljémalen. Naturvirdsverkets
ytterligare uppgifter framgdr av 4-6 §§ 1 instruktionen. Det handlar
om verkets roll i férhéllande till andra myndigheter, ansvaret f6r
tillimpningen av miljébalken liksom ansvaret fér miljoévervakning,
forskning, kunskapsférmedling och sektorsintegration. Vidare
anges ansvar att f6lja styrmedels effektivitet, att analysera och viga
in samhillsekonomiska juridiska och internationella aspekter och
att bidra med st6d 1 miljéfrigor 1 det regionala tillvixt- och
utvecklingsansvaret. Ansvar f6r vissa specifika sakomriden utpekas
ocksd, nimligen for avfallsfrigor, forvirv av virdefulla natur-
omriden, friluftsfrigor, jakt och vilt enligt jaktlagstiftningen och
omgivningsbuller.
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4.2.2 Regleringsbreven
Regleringsbrevets karaktir

Instruktionen ir det vergripande dokumentet och grunden for
Naturvirdsverkets verksamhet. Regleringsbreven (RB) ir verktyg
for regeringens 4rliga styrning av verket.

Ekonomistyrningsverket (ESV) beskriver i sin rapport till
utredningen vilka krav och villkor som, enligt reglerna 1 Regerings-
kansliet, giller for regleringsbreven. Regleringsbrevet' ir ett av de
viktigaste instrumenten for regeringens styrning av myndigheterna
1 syfte att nd de politiska mélen inom de ekonomiska ramar som
riksdagen fattat beslut om. RB ska ha sin utgdngspunkt i de mail
som riksdagen beslutat om. Det bor vara kortfattat och anpassat till
de férutsittningar som giller for den enskilda myndighetens verk-
samhet. Innehillet ska ligga inom ramen f6r myndighetens instruk-
tion och de beslut som har fattats av riksdagen. I instruktionen
anges myndighetens ansvarsomrdde och uppgifter. Verksamhets-
delen i RB anger vad regeringen vill ska uppnds inom ramen fér
detta ansvarsomrade och dessa uppgifter. Information som inte har
en naturlig plats i RB bér placeras pd annat stille. Diremot kan
hinvisningar géras till andra dokument. ESV menar i rapporten till
var utredning att en rimlig tolkning av detta ir att ett ldngt och
omfattande regleringsbrev avses ha en bestimmande och styrande
effekt och uttrycker de krav och kriterier som myndigheten ska
bedémas mot.

Regleringsbreven ir indelade i en verksamhetsdel och en
finansiell del. T verksamhetsdelen finns en uppdelning efter verk-
samhetsomrdden och verksamhetsgrenar fér det aktuella politik-
omrddet, dvs. i detta fall miljépolitiken. Fér varje verksamhets-
omride och verksamhetsgren anges specifika mél och
iterrapporteringskrav. I verksamhetsdelen finns ocksd en upprik-
ning och beskrivning av de olika regeringsuppdrag som bestills

! Regleringsbrevet fick sin centrala roll nir regeringen ar 1996 formulerade de nu gillande
bestimmelserna f&r myndigheternas Ars- och resultatredovisning. Ett tidigare krav pd att
myndigheterna skulle utveckla verksamhetsmdl med grund i overgripande mal for
verksamheten eller samhillssektorn togs d& bort. Myndigheternas &terrapportering skulle
istillet goras efter specificeringar i respektive regleringsbrev. Detta skulle utformas med
utgdngspunkt i de verksamhetsmil som nu regeringen och inte myndigheten skulle sitta.
Myndigheternas uppgift som ansvariga for en sektor eller ett omride férsvann som
utgdngspunkt i regeringens styrning. Reformen hade sin grund i en rapport frén Riksdagens
revisorer. Enligt revisorerna i rapporten Analys och anvindning av resultat i
Regeringskansliet var regleringsbrevet ett av Regeringskansliets viktigaste styrmedel inom
ramen for resultatstyrningen av statsférvaltningen.

131



Regeringens styrning SOU 2008:62

genom RB. Det ir en strivan att sd lingt mojligt samla regerings-
uppdragen 1 RB men regeringsuppdrag kan ocksd ges under det
l6pande verksamhetsdret. Den finansiella delen anger budget-
ramarna f6r myndigheten och de villkor som ir knutna till olika
anslagsposter.

Enligt ansvariga vid Miljodepartementet ska RB uppfattas som
en precisering 1 forhdllande till instruktionen och innehilla
uppgifter om frigor dir Naturvirdsverket behéver dndra inriktning
av pdgdende verksambhet eller dir det dr problem.

Naturvirdsverket har dock inte uppfattat att regleringsbreven
har karaktir av precisering och korrigering utan har férstitt dem
mer som ett uttryck for regeringens prioriteringar av verkets upp-
gifter for det kommande &ret. Den arliga verksamhetsplaneringen
utgdr frin RBs struktur fér verksamhetsomrdden och verksamhets-
grenar.

Processen kring regleringsbreven och regeringsuppdragen

Regleringsbreven tas fram 1 en process dir 1 en forsta fas hand-
liggarna vid de olika enheterna pd departementet framfér dnskemal
pd vad som bor vara med i RB. Inom varje enhet finns en sam-
ordnare som sammanstiller énskemilen och motiven fér dessa
samt férankrar med enhetschefen. En viss f6rsta gallring av 6nske-
mélen frin handliggarna sker i detta skede. I denna fas kan det
ocks8 komma férslag frin andra departement.

Miljodepartementets myndighetshandliggare fér Naturvrds-
verket dr placerad vid den administrativa enheten och ir den som
samordnar hela departementets arbete med regleringsbreven.
Myndighetshandliggaren (huvudsamordnaren) har en genomging
med enheterna om de olika énskemélen, vilken resulterar i en andra
gallring, och gor direfter en sammanstillning som férankras 1 den
politiska ledningen, vilken kan gora ytterligare prioriteringar.
Genom de tre gallringarna bantas den ursprungliga listan. Hur
mycket bantningen omfattar varierar givetvis frin ir till ir, men det
ir 1 allminhet en mindre del av kraven som stryks. Direfter
kommuniceras utkastet till RB med Naturvirdsverket som har
mojlighet att stilla frigor om innehdll och utformning samt
bedéma om verket har mojlighet att genomféra uppgifterna.
Diskussionen 1 denna fas kan exempelvis leda till att ett uppdrag
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ges mer tid eller avgrinsas pi ett annat sitt. Slutligen beslutar
regeringen, efter diskussionen med verket, om regleringsbrevet.

Regeringsuppdragen enligt rapport fran Riksrevisionen

Riksrevisionen analyserade i en rapport ir 2006 regeringens styr-
ning av Naturvardsverket’.

Riksrevisionen redovisar i rapporten, utifrin underlag frin
Naturvérdsverket, antalet avrapporterade regeringsuppdrag under
budgetdren 2000-2005 samt pdgdende uppdrag per 31 december
2005. Hela underlaget uppgick till 224 uppdrag, varav 192 var
avrapporterade. Uppdragen foérdelade sig pd de olika &ren enligt
diagrammet nedan, som enligt Riksrevisionen, visar att antalet
regeringsuppdrag tenderar att 6ka.

Uppdragens karaktir och storlek varierar givetvis frin korta
uppdrag som tar nigon mdinad fér en person till uppdrag som
stricker sig over flera ar och engagerar flera personer. I Riks-
revisionens berikning har vissa dterrapporteringskrav som ska
avrapporteras 1 sirskild ordning riknats som uppdrag.

2 RiR 2006:2 Regeringens styrning av Naturvdrdsverket.
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Figur 4.1 Rapporterade regeringsuppdrag fran Naturvardsverket ar 2000-
2005 samt pagaende per 31 december 2005

Kélla: Riksrevisionens rapport RiR 2006:2 Regeringens styrning av Naturvardsverket, sid. 32.

Riksrevisionen summerade ocksi uppdragen per avdelning och
funktion och redovisade resultatet i féljande tabell. Tabellen skiljer
sig frn figur 4.1 genom att den summerar antalet uppdrag som
kommit in till verket medan figuren redovisar avrapporterade upp-

drag.

Tabell 4.1 Diarieférda uppdrag 2000-2005 férdelade pa avdelningar
Rr/avdelning 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Miljgrattsavd. R 6 14 15 15 3 9

Hallbar samhallsutv avd. H 4 6 4 10 19 9
Naturresursavd. N 3 7 14 8 7 9
Miljéanalysavd. M 2 1 2 3 2 5
Internationella U 1 0 1 1 1 4

Ovriga (I, F, P,S) 3 2 2 6 3 4

9

Totalt 1 30 38 43 35 40

Kalla: RiR 2006:2 Regeringens styrning av Naturvardsverket sid. 32.
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Riksrevisionen fordelade ocksd aktuella uppdrag pd olika drende-
grupper utifrin tilldelade diarienummer. Over hilften av uppdragen
fanns enligt denna férdelning pd drendeomridet Miljorict/Hallbar
samhillsutveckling. Inom detta omrade var irendegruppen Avfalls-
hantering den enskilda drendegrupp som registrerats med flest
uppdrag. Genomgéngen visar att uppdrag ofta genereras inom vissa
irendegrupper koncentrerat under vissa tidsperioder medan de
under andra r férekommer sparsamt eller inte alls. Detta har,
enligt Riksrevisionen, att géra med att fokus for politiken vixlat,
vilket bl.a. tagit sig uttryck i att regeringen lagt fram propositioner
med anknytning till omridet, dir olika féljduppdrag till Natur-
vardsverket skrivits in. Alla uppdrag ir dock inte direkt och
uttryckligen en del av politikutformningen. De kan ocksd vara
kopplade till genomférandeuppgifter.

Regeringsuppdragen enligt Ekonomistyrningsverkets rapport

Ekonomistyrningsverket (ESV) redovisar i1 sin rapport till vir
utredning en uppféljning av Naturvirdsverkets arbete med
regeringsuppdragen under dren 2005-2007. ESV jimfor ocksd med
vissa andra myndigheters regeringsuppdrag. Redogorelsen utgdr
frin redovisningen av uppdrag i myndigheternas drsredovisningar.
ESVs analys innefattar:

o  Kategorisering av uppdragens karaktir
e Jimférelse med uppdrag for vissa andra myndigheter
e  Ensamuppdrag eller i samverkan

e  Uppdragens dmnesinriktning

Av tabell 4.2 framgdr antalet redovisade uppdrag frin Naturvards-
verket f6r dren 2005-2007 fordelade efter uppdragens karaktir. En
jimforelse gors f6r 4r 2007 med antalet uppdrag och uppdragens
karaktir 1 4rsredovisningarna frin Socialstyrelsen (SOS), Hog-
skoleverket(HSV) och Skolverket. ESV  har idven studerat
uppdragen i &rsredovisningarna frin Skatteverket, Ungdoms-
styrelsen, Finansinspektionen samt Post- och Telestyrelsen. ESV
har f6r jimforelsen valt ut sektorsmyndigheter som kan anses ha en
stabsuppgift 1 forhillande till regeringen.
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Tabell 4.2 Avrapporterade uppdrag i arsredovisningar fran Naturvardsverket
2005-2007 samt fran Socialstyrelsen, Hogskoleverket och Skol-
verket ar 2007

NV NV NV SoS HSV Skolverket

2005 2006 2007 2007 2007 2007
Redovisa 3 3 3 15 4 4
egna insatser
Kartlagga 16 12 8 25 5 6
Analysera 11 10 15 21 3 4
Prognos 2 2 6 3 2 1
Foresla 11 16 7 16 1 i
Agera 3 4 2 19 2 7
Summa 46 49 42 98 11 29

Av tabellen nedan framgdr hur de i drsredovisningen rapporterade
uppdragen givits till Naturvardsverket.

Tabell 4.3 Avrapporterade uppdrag i arsredovisningar 2004-2007

2004 2005 2006 2007
Senaste RB, "nya” for aret 13 14 20 17
Tidigare RB 11 11 13 14
Aterrapportering mot mal i RB 10
Sarskilda beslut 26 11 16 11
Summa 50 46 49 42

En genomging av materialet i tabellerna’ ger, enligt ESV, underlag
for flera iakttagelser. De flesta uppdragen har haft karaktiren av
stabsuppgifter som kunskap/kartliggning, analys/utvirdering samt
planering/strategi. Detta giller i stort sett alla de studerade
myndigheterna men ir mindre tydligt f6r Skolverket. Regeringens
anvindning av regeringsuppdrag i myndighetsstyrningen verkar
vara lika mellan myndigheterna — ”det 4r s3 hir det ser ut”, skriver
ESV.

En iakttagelse ir, enligt ESV, att i regleringsbreven till Natur-
virdsverket formuleras fler uppgifter som mal eller Aater-

3 Uppgifterna om antalet uppdrag 2005 stimmer inte helt med uppgifterna i Riksrevisionens
redovisning, vilket beror pd om utgingspunkten tas i antal inkomna uppdrag eller antal
rapporterade samt pd kategoriseringen. Naturvirdsverket har valt att 1 irsredovisningen for
just detta &r klassificera vissa terrapporteringskrav som regeringsuppdrag.
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rapporteringskrav in i regleringsbreven till de andra myndigheter
som ESV jimfort med.

ESV tar i rapporten fram en grov indikation pd "uppdragsbelast-
ningen” fér de tre myndigheter som studerats sirskilt genom att
relatera antalet uppdrag &r 2007 till den totala driftskostnaden.
Resultatet blir att Naturvirdsverket har fyra, Socialstyrelsen tolv
och Hégskoleverket nio uppdrag per 100 miljoner kr i drifts-
kostnad. Naturvirdsverket har en ovanligt hog driftkostnad per
drsarbetskraft vilket dr normalt nir man som verket har en stor
konsultanvindning. Vidare har Naturvirdsverket i sin &rsredovis-
ning redovisat intringsersittningar som driftskostnad. Rensas for
det senare s& blir Naturvirdsverkets “uppdragsbelastning” fem
uppdrag per 100 miljoner kronor. (Om man vidare riknar bort de
konsultkostnader som finansierats via sakanslag si blir antalet
uppdrag per 100 miljoner kronor tio.)

Ett annat sitt att nirma sig frigan om det utrymme uppdragen
tar ir att relatera antalet uppdrag till antalet drsarbetskrafter inom
myndigheterna. ESV har gjort en berikning fér nigra myndigheter.
Berikningen visar att Naturvirdsverket avrapporterat 9 uppdrag
per 100 &rsarbetskrafter. Nyckeltalet dr fér Socialstyrelsen 17
uppdrag, Hogskoleverket 12 uppdrag, Folkhilsoinstitutet 7
uppdrag, Finansinspektionen 6 uppdrag, Post- och Telestyrelsen 6
uppdrag, Ekonomistyrningsverket 3 uppdrag samt Statistiska
Centralbyrdn 0,5 uppdrag per 100 drsarbetskrafter.

Jimforelsen indikerar att Naturvirdsverket inte hor till de
myndigheter som fir flest regeringsuppdrag, men heller inte till de
minst belastade. I jimférelsen har inte tagits hinsyn till hur
omfattande uppdragen ir.

For att kunna gora en mer rittvisande reell jimférelse skulle,
enligt ESV, krivas en tydligare redovisning av uppdragens
kostnader i &rsredovisningen. I sammanhanget kan nimnas att
Naturvirdsverket 1 sitt budgetunderlag fér perioden 2007 — 2009
foreslog en ny anslagspost for regeringsuppdrag och utredningar.
Verket foreslog ett belopp fér vardera av de tre dren om 20
miljoner kronor.

Den genomgéing av regleringsbrev och &rsredovisningar, som
ESV gjort, visar att regeringen inte efterfrdgat information om vilka
resurser regeringsuppdragen drar och att myndigheterna med f3
undantag* avstir frén att med ekonomisk redovisning tydliggéra

*Skolverket har i sin delirsrapport fér 2005 tagit upp frigan om regeringsuppdragens
omfattning. Verket skriver att regeringsuppdragen 6kat kontinuerligt under senare ir vilket
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hur stor en eventuell uppdragsbelastning ir, dvs. om det finns en
s.k. undantringningseffekt.

ESV konstaterar att regeringsuppdragen for alla de studerade
myndigheterna handlar om imnen som ticks ocksd av instruk-
tionen. I uppdragstexten har regeringen foér Socialstyrelsen och
Hogskoleverket relativt sett oftare explicit kopplat uppdraget till
en uppgift i instruktionen dn 1 RB fér Naturvirdsverket. En annan
skillnad ir att for Socialstyrelsen och Hoégskoleverket dr flera av
uppdragen &rligen &terkommande. Aven foér andra jimférbara
myndigheter ir flera uppdrag av ”stdende” karaktir, dvs. de dter-
kommer 4arligen. Ett exempel dr uppdraget till ESV att limna
underlag f6r drsredovisning frén staten. Ett annat exempel ir Ung-
domsstyrelsen, som dterkommande fir uppdrag att géra en indi-
katorsuppféljning avseende politikomridet 1 &rsredovisningen.
Folkhilsoinstitutet diremot liknar mer Naturvirdsverket med firre
dterkommande uppdrag och en mer ad-hoc artad karaktir pd
uppdragen.

ESV jimfér ocksd hur redovisningen av regeringsuppdragen
strukturerats och gor iakttagelsen att flera myndigheter i drsredo-
visningen har en tydlig struktur efter verksamheter som kopplar till
struktur 1 RB. I Naturvirdsverkets arsredovisning finns, enligt
ESV, ingen sddan struktur eller disposition.

For Socialstyrelsen och Hogskoleverket ges och redovisas upp-
dragen 1 tv4 tydliga uppdragstyper, de dterkommande kartliggande
och de problemorienterade (ad hoc).

Alla tre myndigheterna anvinder textutrymmet i &rsredovis-
ningen till att beskriva vad uppdraget handlar om frin regeringen —
inte till en sammanfattning av de slutsatser som uppdragen
resulterat 1.

ESV har dven gjort en genomging av Naturvirdsverkets
regeringsuppdrag efter i1 vilken mén verket haft att samverka med
andra enligt uppdragen. Under dren 2006 och 2007 genomférdes
totalt 74 regeringsuppdrag varav 36 i samverkan med andra. Aven
Socialstyrelsen och Hégskoleverket skulle genomféra minga av
sina regeringsuppdrag i samverkan med andra. ESV menar att det
sannolikt ir ett typiskt monster f6r en fungerande myndighet inom
ett omfattande politikomride med flera aktérer och intressenter.

lett till att verkets utrymme f6r att sjilv initiera angeligna projekt har minskat. En
genomgang visar att verkets utrymme for egna initiativ var 10 % 3r 2004 och beriknades till
7 procent 2005. Att observera ir att verket di riknat in irendehantering i uppdragen och
dessutom dragit ifrin deltagande i internationella studier.
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ESV har ocksi gjort ett foérsék att gruppera uppdragen till
Naturvirdsverket efter miljomal eller imnen, men kom fram till att
kartliggningen inte pd ndgot meningsfullt sitt gick att redovisa i
tabell. De tvd dmnen dir ESV registrerat mer in tre uppdrag ir
klimat/utslipp och havsmiljs/fiske.

ESVs slutsats ir att politikomridets karaktir kan spela en stor
roll 6r hur uppdragen ges och struktureras. For Socialstyrelsen
och Hégskoleverket dr sdvil politikomride som institutionell upp-
byggnad relativt vil etablerade. Hogskoleverket har sitt huvudupp-
drag och sin specificerade roll i férhéllande till hégskolorna. Samma
giller f6r Socialstyrelsen 1 férhallande till kommuner och landsting.
Det politiska dtagandet har ocksd utformats och avgrinsats under
l&ng tid. For Naturvirdsverket giller att stora problem aktualiserats
i nirtid. Naturvdrdsverket har, som framgitt, en samlande och
pddrivande roll och ett samordnande ansvar fér miljomalen.
Antalet aktorer som ska pdverkas av de politiskt satta méilen ir
mycket stort inom detta politikomrdde. Omvirldsberoendet ir
ocksd stort och omvirlden férinderlig.

Regleringsbrevens omfattning enligt departement och verk

Miljédepartementet har till vdr utredning angett att antalet
regeringsuppdrag vixlar mellan dren men att de inte tenderar att
oka som sigs 1 Riksrevisionens rapport. Enligt Naturvirdsverket
har den inneliggande stocken av regeringsuppdrag foérdubblats,
vilket siledes skulle stimma med Riksrevisionens uppgift. Det
finns en samsyn mellan verket och departementet att antalet arliga
regeringsuppdrag minskat efter en toppnotering &r 2006. Topp-
noteringen berodde bl.a. pa att stora propositioner och skrivelser
lagts som miljomalspropositionen (prop.2004/05:150) i maj Aar
2005, en skrivelse om en nationell strategi f6r havsmiljon (skr.
2004/05:173) i juni samma &r samt en proposition om klimatfrigan
dr 2006 (prop 2005/06:172).

Naturvérdsverket menar att minskningen under senare ir delvis
beror pd att uppdrag omvandlats till mél eller dterrapporteringskrav
och att en del uppdrag slagits ihop. Den reella arbetsbérdan har
dirfor enligt verket inte minskat. Enligt departementet har de tre
kategorierna mil, dterrapporteringskrav och uppdrag skilda syften
och ir dirfér inte utbytbara. M3l anger regeringens avsikt att
Naturvirdsverket ska dstadkomma ndgot ute i sambhillet, 3ter-
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rapporteringskrav anger att regeringen vill ha sirskild information
om hur verket utfért vissa av sina uppgifter och regerings-
uppdragen ges nir regeringen vill ha ett underlag for sitt eget arbete
med t.ex. en proposition.

Resursatgang

Riksrevisionen beriknar i rapporten frin &r 2006 att Natur-
vérdsverket dgnade ca 40 procent av arbetet (exklusive arbete med
interna stodfunktioner) 4t att ta fram underlag f6r ny politik och
60 procent 4t de genomférande uppgifterna.

Naturvirdsverkets tidredovisning ir inte si utformad att det gir
att dra sikra slutsatser om hur mycket tid som liggs pa regerings-
uppdragen. Ett arbete pdgdr inom verket f6r att 1 framtiden bittre
kunna utlisa vilka resurser regeringsuppdragen tar. Enligt verkets
tidredovisning for dr 2007 dgnades 35 drsarbetskrafter it regerings-
uppdrag (inklusive OH men exklusive verksamhetsstdd)®. Det gir
inte att ur redovisningen utlisa hur mycket resurser som lagts pd
uppgifter enligt krav i RB under rubrikerna mal och &ter-
rapporteringskrav. Enligt uppgifter frin verket tar uppgifterna en
avsevird del av verkets resurser.

I denna utrednings kartliggning har framkommit att uppdragen
tar en stor andel av resurserna pd vissa enheter men endast en
mindre del pd8 andra. Klimatavdelningen och Naturresurs-
avdelningen ir de mest belastade.

Regeringsuppdragens ursprung

Riksrevisionen anger 1 sin rapport flera orsaker till att regerings-
uppdragen 6kat. Miljoomradet ir ett brett politikomrdde priglat av
stindiga forindringar och nyheter. Kunskapsbrister identifieras
regelbundet genom regeringens arbete och ocksd genom Natur-
vardsverkets egen verksamhet. Inférandet av miljobalken och de 16
miljokvalitetsmélen samt stora propositioner har medfért minga
regeringsuppdrag. EG:s lagstiftning dr omfattande och utvecklas
hela tiden, vilket skapar behov av utredningar och underlag. Upp-
mirksamhet politiskt och medialt leder till behov att fi frigor

> Enligt uppgift frin verket kan OH-tiden for dessa uppgifter vara underskattad, dvs. den
reella resursdtgdngen kan vara storre.
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utredda. Uppdrag tillkommer ocksd som resultat av politiska upp-
gorelser eller av att redan gjorda politiska utspel behéver under-
byggas, konkretiseras och utvecklas.

Enligt Riksrevisionen spelar ocksd handliggarna pd departement
och myndighet en viktig roll. I de dagliga kontakterna identifieras
frigor som behover utredas och som sedan drivs i det interna
arbetet och kan bli till formella uppdrag.

Det intervjumaterial som tagits fram inom ramen fér denna
utredning ger stdd for de flesta av Riksrevisionens iakttagelser.
Orsakerna till bestillningar i RB finns inom hela det filt som
pekats ut av Riksrevisionen.

4.2.3  Muntlig styrning
Mal- och resultatdialogen

Mal- och resultatdialogen genomférs en ging per dr. P& Miljs-
departementet dr det statssekreteraren som héller i dessa &rliga
moéten med Naturvirdsverkets generaldirektér. Vid métena deltar
alltid chefen fér administrativa enheten pd departementet och de
tvd huvudsamordnarna pd departement respektive verk. Beroende
pd dagordningen deltar ocksd andra berérda ansvariga.

Samtalen dr kulmen pd en process som bérjar med verkets
anslagsframstillan och arsredovisning. Dokumenten granskas av
sakenheterna pi departementet som bedémer méluppfyllelse och
terrapportering. Departementets huvudsamordnare sammanstiller
underlagen och gér utifrdn dem férslag till dagordning f6r mél- och
resultatdialogen. Efter motena sker en konkret uppféljning som de
tvd huvudsamordnarna ansvarar for.

Naturvirdsverkets generaldirektér har naturligen lépande
ménga andra informella kontakter och avstimningar med ansvariga
pd departementet.

Andra informella kontakter mellan departement och verk

Naturvirdsverkets ansvarsomride dr si brett att alla enheter pd
Miljédepartementet ir berérda av verkets arbete i mer eller mindre
stor utstrickning. Vissa enheter ansvarar {6r verksamhet som skéts
pa flera avdelningar pd verket. Enheten fér miljokvalitet har t.ex.
det samlade ansvaret fér miljomalsarbetet, f6r klimat- och luft-
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frigor och for forskning och har regelbundna méten ungefir
varannan minad med Klimatavdelningen, Miljéanalysavdelningen
och Forskningssekretariatet pi verket. De flesta enheter pa
departementet har regelbundna samlade avstimningar med de
avdelningar eller sekretariat pd verket som svarar fér enhetens
frigor. Minga handliggare har tita kontakter med sina motsvarig-
heter pd verket, ndgot som intensifierats genom EU-medlemskapet.

4.3 Problemanalys
4.3.1 Regleringsbrevens karaktar

Det ir en viktig friga om verket styrs utifrdn den &vergripande
heltickande instruktionen. Viktigt ir ocksi om det finns samsyn
mellan styrande och styrd om hur regleringsbreven ska betraktas.
Utgdr de kortsiktiga preciseringar och justeringar 1 frigor dir
sddana behovs eller dr de uttryck for regeringens prioriteringar
infor ett visst ars verksamhet? Departementet menar att RB (i varje
fall under de tre senaste dren) ska tolkas som &rliga preciseringar
och korrigeringar till den verksamhet som redan bedrivs utifrin
instruktionen. Men Naturvirdsverket har tolkat RB som uttryck
for regeringens prioriteringar for det kommande 3ret.

Verket har lagt upp sin arliga verksamhetsplanering utifrin
regleringsbrevet. Planeringen foljer verksamhetsstrukturen i RB.
Férutom verksamhet enligt instruktion skrivs mal och
dterrapporteringskrav samt regeringsuppdrag frin RB in i planen.
Det har, enligt verket, inneburit komplikationer. Det har varit svirt
att 8 thop planeringsprocessen rent tidsmissigt. Verket inleder sin
planering av verksamheten for ett visst r redan 1 maj dret innan. D
vet verket inte vilka specificeringar som kommer i regleringsbrevet,
vilket i allminhet beslutas f6rst 1 december.

Naturvirdsverket har dock givetvis kunskap om sina I6pande
genomféraruppgifter och har kanske ocksd genom 6éverliggningar
mellan enheterna pd Miljédepartementet och motsvarande avdel-
ningar pd verket fitt forhandsinformation om kommande bestill-
ningar.

Enligt uppgifter frin Naturvirdsverket har det nu blivit klarlagt
hur departementet ser pd RB och verket &verviger att infér
kommande &r utveckla en annan struktur fér verksamhets-
planeringen. Oavsett vilka som ir regeringens intentioner med
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regleringsbreven s ir det problematiskt att det funnits olika syn pd
hur styrningen ska uppfattas och att det férst s§ sminingom upp-
dagats att verket tolkat RB med en annan utgingspunkt in som
avsetts frin regeringen.

Enligt regeringens férordning och ESVs féreskrifter® ska
myndigheterna redovisa och kommentera resultatet av verk-
samheten utifrin de mél och &terrapporteringskrav som angetts 1
regleringsbrev eller annat beslut. Om regeringen har angett ter-
rapporteringskrav fér méilen s8 ska myndigheten (med vissa
undantag) begrinsa resultatredovisningen till att redovisa gentemot
terrapporteringskraven. Denna begrinsning hivdas ocksd frin
Riksrevisionen.

Miljédepartementet har velat ha en betydligt mer omfattande
beskrivning av Naturvirdsverkets verksamhet 1 drsredovisningen in
bara en redovisning mot de specificerade dterrapporteringskraven i
RB. Med utgingspunkten att kraven i regleringsbreven bara ir
preciseringar till befintlig verksamhet si ter sig departementets
onskemdl som logiskt. Departementet hinvisar ocks till att det i
RB ofta finns angivet att vriga visentliga insatser f6r en viss verk-
samhetsgren ska redovisas. Riksrevisionen har motsatt sig en redo-
visning utdver kraven i regleringsbrevet och istillet for att utvidga
redovisningen fick verket t.ex. i drsredovisningen {6r &r 2007 stryka
delar av den information som fanns i utkastet.

4.3.2 Regleringsbrevens omfattning

Vira intervjuer visar att det finns en frustration i kontakterna
mellan Miljédepartementet och Naturvirdsverket som handlar om
regleringsbrevens omfattning, om mingden regeringsuppdrag och
delvis ocksd om innehillet i och utformningen av uppdragen. Vissa
menar att det utvecklats en ond cirkel som undergrivt fértroendet
mellan departement och myndighet.

I dialogen inom departementet dir huvudsamordnaren forséker
hilla nere antalet uppdrag och enheternas handliggare har ett
intresse av att fi sina uppdrag genomférda uppstdr frigor om
varfor Naturvirdsverket, som ir ett si pass stort verk, inte kan
klara att utféra de 6nskade uppdragen. Det vixer en misstro kring
verkets formdga att prioritera och effektivt utnyttja sina resurser.

¢ Ekonomistyrningsverkets foreskrifter och allminna rid till férordning (2000:605) om
rsredovisning och budgetunderlag.
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Naturvirdsverket har i den dialogen heller inte kunnat ge till-
fredstillande svar pd hur de prioriterar och vilka resurser som krivs
for olika delar av verkets minga skiftande uppgifter. En intervjuad
pd departementet uttrycker det som att man famlar 1 forscken att
styra verket, bla. dirfér att det dr svirt att forstd hur verket
anvinder sina resurser. ESV foreslar i sin rapport till utredningen
att Naturvdrdsverket utvecklar en resultat- och kostnadsbaserad
resultatredovisning, si att regeringen kan folja verkets verksamhet
med avseende pd bl.a. prioriteringar och kapacitetsutnyttjande.

Verket ir enligt vissa intervjuer 1 Miljodepartementet inte alltid
lyhort 1 dialogerna. En uppfattning dr ocksd att verket inte i
tillricklig utstrickning tar egna initiativ. Det ir, enligt de
intervjuade, bl.a. pd grund av detta som det blir nédvindigt att ge
detaljerade uppdrag och stilla tydliga krav i RB. Naturvirdsverket &
sin sida menar att de ménga regeringsuppdragen binder upp
resurserna s att det inte finns nigon mdjlighet att ta egna initiativ.
Vissa enheter anser dock att det gdtt bra att 1 dialogerna komma
dverens med verket om regeringsuppdragen och deras utformning.

En del enhetschefer pid Miljodepartementet har pekat pd
behoven att utveckla nya idéer och ett nytt “tink” fér hur miljo-
problemen ska kunna l8sas. Sverige har tidigare legat i framkant
och kunnat, utifrdn sina egna framgangsnkt genomfoérda dtgirder,
driva pd utvecklingen inom EU och i viss m&n dven internationellt.
Andra linder har nu kommit i kapp och Sverige behéver ett mer
utvecklat miljdarbete om regeringen wvill fortsitta att vara en
pidrivande kraft 1 EU och internationellt. Det kriver att den
centrala miljomyndigheten och den viktigaste aktdren for att ta
fram underlag till politikutformning pd miljdomridet har utrymme
att verka kreativt. En kortsiktig styrning med ett stort inslag av
rapporteringskrav kan bli ett hinder for en sddan utveckling. Men
ndgon intervjuad har ocksd uttryckt uppfattningen att verket inte
ska syssla med eget policyskapande arbete och &sikten att verket
utvecklar en del projekt som ir visionira men inte ger si mycket
konkret.

Riksrevisionen har 1 sin rapport pekat p& andra problem med det
omfattande regleringsbrevet till Naturvirdsverket. Riksrevisionen
menar att Overblicken over tillstrémningen av nya regerings-
uppdrag dr svag och att omfattningen av uppdragen gir ut dver
verkets genomférande wuppgifter. Riksrevisionen anser att
regeringen i sin styrning av Naturvirdsverket inte férmétt ge goda
forutsittningar att genomféra miljopolitiken, vilket enligt Riks-
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revisionen ir en grundliggande uppgift f6r verket. Riksrevisionen
rekommenderar regeringen att skaffa sig en bittre 6verblick och att
principiellt ta stillning till vad som 4r en limplig balans mellan
politikutformande och genomférande uppgifter.

Av intervjuerna pd Naturvirdsverket har framgitt att det kan
vara svart att hinna med att tinka framdt och ta egna initiativ. De
intervjuade anger ocks3 att vissa uppgifter fitt prlorlteras bort eller
férsenats for att kunna limna regermgsuppdragen i tid. Var kart-
liggning och intervjuerna pd Naturvirdsverket visar att krav i RB
och regeringsuppdrag har en griddfil i verkets verksamhet och de
tar, enligt uppgift frin verket, en stor del av verkets resurser och
energi. Nigot som givetvis kan gd ut 6ver sdvil verkets genom-
férande uppgifter som dess formédga att generera mer nytinkande
underlag fér politikutvecklingen. I sammanhanget bér dock
nimnas att en del mél, dterrapporteringskrav och regeringsuppdrag
handlar om genomférandeuppgifterna. Eftersom det inte gitt att f3
en klar uppfattning om vilka resurser som preciseringarna 1 RB
genererar eller vilka arbetsuppgifter som dirmed inte utférts gir
det inte att bedéma vilka eventuella uttringningseffekter som kan
foreligga.

Samtidigt som det finns ett besvirande missndje varje ar i sam-
band med framtagandet av regleringsbreven si framgir av vira
intervjuer att kontakterna och samarbetet fungerar relativt vil pd de
olika sakomrddena. De flesta enheter pd Miljodepartementet tycker
sig ha en bra dialog med motsvarigheterna pid Naturvirdsverket,
men en del tror att andra enheter inte har det. Sakenheterna pd
departementet har olika férhdllningssitt. Vissa enheter bygger
samarbetet pd den informella dialogen och ger férhillandevis {4 och
vil forankrade uppdrag medan andra enheter ger minga och
detaljerade uppdrag. Det verkar ocksd skilja sig mellan enheterna
om dialogen i huvudsak handlar om att reda ut oklarheter kring
befintliga regeringsuppdrag och andra uppgifter inom innevarande
ir eller om dialogen ocksd ir framdtriktad och handlar om upp-
gifter och regeringsuppdrag f6r kommande verksamhetsér.

Utredningens intervjuer visar att det verkar finnas en samsyn
mellan departement och verk att antalet uppdrag blir stort i sam-
band med viktiga propositioner och att detta delvis har politiska
orsaker. Nir det idr svirt att komma 6verens om konkreta dtgirder i
de politiska férhandlingarna s& kan kompromisslésningen vara att
ligga ut uppdrag som kan driva frigan vidare.
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Riksrevisionens uppgifter om att handliggarkontakterna spelar
en viktig roll for vilka uppdrag som liggs fir ocksd stod i
intervjuerna. Eftersom regeringsuppdrag och krav i RB prioriteras
hégt i Naturvdrdsverkets arbete och har betydelse for resursférdel-
ningen inom verket ir det inte osannolikt att det finns incitament
for handliggare och kanske iven enheter att driva fram uppdrag
inom det egna sakomridet. Det férekommer ocks3 att hogre chefer
och verksledning vill ha regeringsuppdrag, t.ex. dirfér att det kan
ge legitimitet till verket att genomféra uppgifter som kan tinkas
stota pd motstind 1 omvirlden. Ett regeringsuppdrag med inskrivet
samrdd med andra myndigheter underlittar ocksd att {8 prioritet
for detta arbete i dessa myndigheter.

4.3.3 Uppdragens utformning och anvandning

Det ir enligt utredningens intervjuer vanligt med kritik inom
Naturvirdsverket mot uppdragens utformning. En del uppdrag
upplevs vara for detaljerade och andra f6r svepande. Minga pekar
pd de stora antalet detaljerade uppdrag pd havsmiljomridet 1 RB
for &r 2007.

En dterkommande &sikt dr att uppdragen och deras utformning
inte dr tillrickligt avstimda innan de beslutas, vilket leder till mer-
arbete och behov av preciseringar och ibland ocks3 férindringar i
uppdragsbeskrivningen nir det visar sig att det inte dr praktiskt
mojligt eller limpligt att genomféra dem pa det stipulerade sittet.
Men det finns ocksd intervjupersoner som ir ndjda, enhetschefer
som anser att de uppdrag som lagts pd enheten varit avstimda och
vil utformade.

Det finns en uppfattning inom Naturvirdsverket att uppdragen
inte alltid kommer till anvindning och att uppdragsgivaren inte
haft klart f6r sig vad uppdraget skulle anvindas till. Men det finns
ocksd en forstelse for att politiska prioriteringar kan dndras bide
nationellt och inom EU, vilket kan férindra aktualiteten och
behovet av ett redan lagt uppdrag.

Frin departementet finns kritik att uppdragen ibland inte
uppfyller tillrickliga krav pa kvalitet, konkretion och konsekvens-
analys, vilket d3 gor det svirt att hantera och {3 igenom forslagen.

En uppféljning pd Miljodepartementet av de uppdrag som redo-
visades av Naturvirdsverket &r 2006 visar dock att mottagaren varit
nojd 1 majoriteten av fallen. Av totalt 58 redovisade uppdrag
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(regeringsuppdrag och &terrapporteringskrav) bedémdes 39 som
vil genomfoérda. For 11 av uppdragen fanns anmirkningar. I dvriga
fall saknades av olika anledningar bedémningar av kvaliteten.
Anmirkningarna handlade om brister i1 konsekvensanalysen,
avsaknad av forslag till forfattningstext, problem med data-
underlaget, otillricklig motivering till f6rslag, for personliga reflek-
tioner, for omfattande redovisning eller for ytlig redovisning.

For tvd tredjedelar av uppdragen har gitt att utlisa hur de
anvints av mottagaren. Vanligast var att de utgjort underlag for
internationell rapportering och beslut om svenska positioner.
Nistan lika vanligt var att de lett till sirskilda beslut, t.ex. om
indringar 1 forordningar. En del av uppdragen krivde nya
kompletterande uppdrag till Naturvidrdsverket och en del ledde till
andra insatser i verket. I nigra fall krivdes inga tgirder eller var
uppdraget redan dverspelat.

4.3.4  Naturvardsverkets arbete med bestéllningarna i
regleringsbreven

Ekonomistyrningsverket bedémer att Naturvirdsverket vil
genomfor sina uppgifter enligt regleringsbreven och att verket i
drsredovisningen redogor for sina insatser pd ett trovirdigt sitt.
Den plikttrogna redovisningen av Aterrapporteringskrav och
regeringsuppdrag vittnar, enligt ESV, om god férmdga att leverera
det regeringen efterfrigar.

Aven frin Miljédepartementet har i intervjuerna framkommit

att verket har god kompetens, ir ambitiést och genomfér sina upp-
gifter med stort engagemang iven om det ocksd finns kritik att
kompetensen brister inom vissa omriden.
Internt inom Naturvirdsverket finns kritik mot det interna arbetet
med uppdragen som kan upplevas som administrativt tungt med
bdde interna styrgrupper och externa referensgrupper fér varje
uppdrag. Det skulle enligt denna kritik vara méjligt att effektivisera
arbetet genom att samordna styrgrupper och extern avstimning for
kluster av uppdrag. En uppfattning finns dirfér att uppdragen tar
mer av resurser dn de ger av kunskap och nyttigt underlag. Frin
olika nivder i organisationen finns ocksd dsikten att verket ir dver-
ambitidst 1 sitt utférande av uppdragen.
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4.3.5  Prioriteringar och férnyelse

Aterkommande i véra intervjuer med cheferna ps Naturvrdsverket
ir synpunkten att verkets f6rsok att prioritera omintetgdrs genom
att bortprioriterade omriden dyker upp som krav i1 nista &rs
regleringsbrev. Det har dock inte gdtt att f§ konkreta exempel pd
detta frin verket och det har dirfér heller inte varit méojligt for
utredningen att utréna om s3 ir fallet. En iakttagelse utredningen
gjort dr att i RB for &r 2008 finns krav pd visst underlag for inter-
nationell rapportering inom omriden som explicit prioriterats ner
inom Klimatavdelningen, nimligen arbetet med hillbar konsum-
tion och produktion och med FN:s kommission fér hillbar
utveckling (CSD).

Som framgitt av kapitel 3 menar ESV i sin analys utifrin
drsredovisningar och andra dokument, att Naturvirdsverket dr en
*produktionsorganisation” som vil genomfér ett stort antal
angivna uppgifter. Det ir, enligt ESV, svirare att se hur det
samlande och padrivande arbetet sker och hur de enskilda
resultaten kopplar till de 6vergripande miljokvalitetsmélen. T ett
pressat produktionslige och med en anstringd ekonomi kan, enligt
ESV, finnas risk att sddana uppgifter skjuts pd framtiden. En risk
kan ocksi vara, menar ESV, att verksamheten utvecklas inom-
professionellt med utgdngspunkt i de lésningar som etablerats 1
verksamheten lingt tidigare.

En myndighets verksamhet har, enligt ESV, en inbyggd

konserveringsmekanism som kan sld igenom och bli sjilvgdende.
Botemedlet ir att gora krav pd férnyelse till en del av sdvil styrning
som uppféljning. Regeringen skulle f6r Naturvirdsverket kunna
utnyttja avsnittet Organisationsstyrning i regleringsbrevet for att
stilla sddana krav.
ESV menar att det finns positiva kvaliteter 1 att Naturvirdsverket dr
en “produktionsorganisation” och att regeringen bor virna om
detta “kapital” i verksamheten. Regeringen och verket bér dock,
enligt ESV, bli tydligare i att visa sambanden och skapa en rod tradd
1 styrningen.

En metod kan, enligt ESV, vara att samla in de goda exempel
som finns frin styrning av och i andra myndigheters verksambhet.
ESV nidmner Skatteverket, Tullverket, Riksiklagaren, Statistiska
centralbyrén eller nigra av universiteten (Uppsala eller Luled).

Skatteverket har, enligt ESV, tydliggjort medborgarperspektivet
och skapat en rod trdd mellan uppdrag och évergripande mél & ena
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sidan och den operativa verksamheten — hur den planeras, genom-
férs och redovisas — & andra sidan. Verket har ocksd samordnat
centrala administrativa processer och redovisar sin produktivitet.

Tullverket har arbetat pd ett liknande sitt genom att tydliggora
sina uppdrag och genomféra en konsekvent uppféljning. Riks-
dklagaren har omorganiserat sig 1 en plattare struktur. Skilet dr att
politiskt fattade beslut inte ska fastna i en hierarkisk kedja. Genom
att effektivisera administrationen har antalet dklagare kunnat ¢ka.
Riksiklagaren har ocksd skapat utvecklingscentra fér att l6pande
férnya organisationen.

Statistiska centralbyrdn, som ir en produktionsorganisation, har
infért modeller f6r stindiga forbittringar. Uppsala universitet har
vid flera tillfillen utnyttjat externa aktdrer for att f underlag for
prioritering och férnyelse av verksamheten. Luled tekniska
universitet har pd ett systematiskt sitt forenklat sin administration
och minskat antalet nivier {6r att frigéra resurser for forskning och
utveckling. Ett gemensamt drag for dessa exempel idr deras
systematik och konsekvens. Myndigheterna har, enligt ESV, utgdtt
frin uppdraget infér medborgarna och sett till att detta fitt genom-
slag 1 hela styrkedjan. De har tagit ett samlat grepp 6ver verksam-
heten och gitt frin fragmentering till helhetssyn.

4.4 Forslag i andra utredningar och rapporter
4.4.1  Styrutredningen

Styrutredningen 6verlimnade i december 2007 sitt betinkande At
styra staten — regeringens styrning av sin forvaltning.” I betinkandet
presenteras en ny syn pa hur regeringen kan styra forvaltningen.

Utredningen foreslir att verksamhetsdelen i regleringsbreven
avskaffas. Endast de finansiella villkoren bér anges i reglerings-
breven. Instruktionen ska vara det centrala dokumentet fér
regeringens styrning av myndigheterna. Dir ska tydligt framgd
vilka uppdrag myndigheten har i1 termer som svarar mot myndig-
hetens befogenheter och méjligheter. Beslut om verksamhet med
en tidshorisont pd endast ett &r bor kunna fattas av myndigheten
sjilv inom de ramar som ges av lagar, instruktionen och andra fér-
ordningar. Dirmed skapas mojlighet f6r mindre ryckighet i styr-
ningen.

7SOU 2007:75 Att styra staten- regeringens styrning av sin férvaltning.
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Styrningen bor 1 storre utstrickning kunna ske informellt.
Formerna fér detta bor diskuteras mellan departement och myn-
digheter. Nu finns betydande osikerhet bide i Regeringskansliet
och inom myndigheterna om vilken informell styrning som ir
tilliten. Det behévs kommunikation och utbildning fér att undan-
roja dessa osikerheter. Mal- och resultatdialogen bér finnas kvar.
Dialogen bér vara vil forberedd pd 6mse hill och ske rligen med
fokus pd myndigheternas kirnverksamhet. Regeringskansliet
behéver, enligt betinkandet, ytterligare vissa sina rutiner i detta
avseende.

Det styrsystem som nu finns innebir, enligt Styrutredningen,
att stor tid liggs ned i Regeringskansliet pd att utarbeta de arliga
regleringsbreven till myndigheterna. Myndigheterna 4 sin sida
ligger mycken tid och resurser pd att svara upp mot regeringens — i
vissa fall mycket omfattande och detaljerade — &terrapporterings-
krav.

Styrutredningens f6rslag innebir enligt betinkandet att mindre
tid behover dgnas inom Regeringskansliet t rutinmissig, 16pande
och ettdrig styrning och att mer kraft kan dgnas &t strategisk styr-
ning som ir inriktad pd hur olika myndigheters verksamhet
sammantaget kan bidra till att politiska strivanden kan férverkligas.
Tillskottet av styrsignaler 1 dagens regleringsbrev ir enligt
betinkandet litet. Det dr vanligt med upprepningar av uppgifter
som redan anges 1 myndighetens instruktion eller i andra bestim-
melser.

Med utredningens forslag ges, enligt betinkandet, myndig-
heterna en mer realistisk roll nir det giller att ta fram information
till regeringen. Myndigheterna bér rligen redovisa hur verksam-
heten genomférts men det bér vara mojligt att efter dialog med
regeringen redovisa delar av verksamheten mer oversiktligt och
limna en mera férdjupad redovisning med lingre tidsintervall.
Myndigheterna ska 1 &rsredovisningen redovisa inriktningen,
omfattningen och kostnaderna vad giller uppgifter om tilldelats
dem genom lag, instruktion eller annat regeringsbeslut.

Styrutredningens férslag fir stod i boken Regeringskansliet®
inom ramen f{6r forskningsprojektet Regeringskansliet och sam-
hillets organisiering. Forfattarna menar att den I8pande och
detaljerade styrningen bér tonas ned och den 6vergripande och
strategiska styrningen behéver forstirkas.

$ Premfors R., Sundstrém G. 2007.
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Betinkandet frin Styrutredningen har remitterats. I 2008 &rs
ekonomiska  virproposition’  skriver  regeringen att en
utgdngspunkt for det fortsatta arbetet kommer att vara att
styrningen bor bli mer lingsiktig och strategisk, mer flexibel i
forhillande till myndigheters skilda férutsittningar och i mindre
grad bygga pd omfattande &rliga dterrapporteringskrav. Vidare sigs
att ett forsta steg i denna riktning ska tas redan hésten 2008 genom
att kravet pd en enhetlig verksamhetsstruktur av statsbudgetens
indelning i nuvarande politik- och verksamhetsomrdden utgar.

4.4.2 Andra utredningar och forskningsrapporter
SCORE-rapporter

Stockholms centrum fér forskning om offentlig sektor (SCORE)
har i flera rapporter publicerat forskning om regeringens styrning
av den offentliga férvaltningen. I en sirskild studie om styrningen
av Naturvirdsverket'® och processen att ta fram regleringsbrev fér
verket dr 2000 framtrider flera av de drag som ocks8 vir utredning
noterat. Det ir ett dilemma att myndighetshandliggaren, som ir
placerad pd administrativa enheten pd departementet, inte har sak-
kunskap om de olika verksamhetsomriden som styrs genom
regleringsbrevet. Den samordnande myndighetshandliggaren far
svart att bedéma de olika sakhandliggarnas synpunkter och krav.
Rapporten konstaterar dock att det 6ver huvudtaget dr svért fér en
enda person att ha kunskap om alla de sakomriden som omfattas av
Naturvirdsverkets uppdrag och att det inte finns nigon given
sakenhet som neutralt skulle kunna ta uppgiften. Studien visar att
Naturvirdsverket hade svirt att bedéma utifrin skrivningarna i RB
vad som krivdes av verket. For vissa dterrapporteringskrav och
uppdrag 1 RB hade krivts en uppfoljande dialog. Verket hade ibland
en kinsla av att bestillaren inte intresserade sig for resultatet av
dterrapporteringskraven.

Regleringsbrevet styr en stor del av Naturvirdsverkets verk-
samhet och det var, enligt studien, ett problem fér verket att RB
faststills s& sent pd dret. Den politiska ledningens roll i processen
pd departementet var, enligt undersdékningen, mer reaktiv in
styrande. I studien skrivs ocksd om de tita kontakterna mellan

¥ Prop. 2007/08:100.
10 Vifell (2001).
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handliggare pi departement och myndighet, som kan fi som
konsekvens ”att handliggare frin verk respektive departement
driver frigor som inte ir lika angeligna for verket eller Miljs-
departementet som helhet”. Intervjuade pd departementet har
enligt studien framfért att Naturvdrdsverket betraktar RB som
betydligt viktigare 4n man inser pd departementet.

I studien sammanfattas om regleringsbrevet som styr-
mstrument:

Att verket liser regleringsbrevet s3 noga och att det uppfattas som ett
s& levande dokument ses (av departementet) mer som ett argument for
att bli tydligare i sina formuleringar for att Naturvirdsverket ska forstd
vad som menas, inte som en mojlighet att si att siga "vissa” sitt
styrinstrument. Nir det vil finns en mojlighet att styra gor regeringen
det inte. En tinkbar f6érklaring ir att det inte finns nigon anledning att
styra. Det informella samarbetet mellan verk och departement och de
roller man intagit upplevs fungera vil och det krivs inga ytterligare
styrinstrument fér att verket ska agera enligt departementets
onskemdl.

Studien lyfter ocksd fram behovet av samordning mellan departe-
menten i Regeringskansliet som anges vara en férutsittning for att
kunna styra myndigheternas arbete. Tidsbristen 1 slutfasen av
arbetet med RB utpekas som ett hinder fér samordningen 6ver
departementsgrinserna.

SNS-rapporten Vem styrs

I rapporten Vem styr? frin Studieférbundet Niringsliv och Sam-
hille (SNS) analyseras regeringens styrning av sin férvaltning'.
Rapporten menar att mil/medel rationalitet ir en férutsittning for
en vil fungerande forvaltning och att denna rationalitet inte tringt
in tillrickligt djupt for att de politiska beslutsfattarna ska kinna sig
hemma 1 systemet. De tre viktigaste problemen ir, enligt
rapporten: 1. att det inte ir en politisk prioritet att leda férvalt-
ningen och att det saknas en grundlig strategisk analys av det
problem som ska l6sas, 2. att Regeringskansliet saknar strategisk
kapacitet for att styra de alltmer komplexa verksamheterna samt 3.
att férdelningen av ansvar mellan huvudaktérerna inte ir tydlig.
Rapporten foresldr bla. att Regeringskansliets strategiska
kapacitet utvecklas och att det i genomsnitt bér finnas 3-4

" Molander m.fl. (2002).
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personer per myndighet f6r strategisk styrning med dtminstone en
som ir forskarutbildad. I rapporten foreslds ocks3 fler sjilvstindiga
utvirderingsmyndigheter f6r viktiga samhillssektorer.

Avhandlingen Hur styrs staten

I avhandlingen Hur styrs staten?’ studeras regeringens styrning och
sirskilt resultatstyrningen vid dtta olika myndigheter, varav Natur-
vardsverket dr en. Generella slutsatser som dras dr att budget-
underlagen har en teknisk inriktning och att det inte finns nigot
drligt dokument dir regeringen fir information om myndighetens
framtida inriktning av verksamheten, om prioriteringar och
ambitionsnivier. Det konstateras vidare att det finns manga studier
och uttalanden som tyder pi att styrningen via regleringsbrev inte
fungerar tillfredstillande. Det finns fér minga mal, &ter-
rapporteringskrav och uppdrag och mélen ger ingen eller begrinsad
vigledning fé6r myndigheternas prioriteringar. Ett antal férklaringar
till de omfattande regleringsbreven presenteras: man bygger varje
ir pd RB frdn tidigare r, de generella kraven har vuxit i omfattning,
kraven 1 RB tillkommer p& handliggarnivd i informellt samarbete
mellan departement och verk (oheliga allianser), varje berérd enhet
vill f3 ett avtryck 1 RB f6r att markera enhetens och frigornas
betydelse, det finns en ”bra att ha mentalitet” samt att samarbete
med andra partier kan ha lett till tilligg i slutskedet i1 arbetet med
RB.

Avhandlingen konstaterar vidare att RB idr mer en tjinstemanna-
produkt dn ett politiskt styrt dokument. Om mal- och resultat-
dialogen sigs att den 1 allminhet ir vil forberedd vilket dr en férut-
sittning for ett gott resultat. Bist har den fungerat di det funnits
en foér styrning, ledning och resultat starkt engagerad stats-
sekreterare och en likaledes intresserad myndighetschef.

Avhandlingen visar ocksd att det dr vanligt att myndigheternas
verksamhetsplan bygger pd RB. Alla de studerade myndigheterna
ansdg att RB var virdefullt som utgdngspunkt f6r planeringen, att
det gav stadga §t arbetet. Aven om formuleringarna i RB ibland var
oklara s& gav de i alla fall klara besked p3 vissa viktiga punkter om
de finansiella villkoren och om tidpunkter {ér redovisning.

2 Mundebo (2008).
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Interdepartementalt styrprojekt

I ett interdepartementalt projekt har pa regeringens uppdrag under
ett ir provats om en processbaserad horisontell verksamhetsstyr-
ning kan bidra till att utveckla resultatstyrningen och effektivisera
statsforvaltningen. Tre interdepartementala arbetsgrupper har
studerat regeringens styrning pd tre omriden, nimligen nyanlinda
invandrares etablering pd arbetsmarknaden, vuxnas lirande och
utlandsmyndigheternas f6rfattningsreglerade service till svenskar.

I rapporten frin projektet"™ konstateras att samtliga fallstudier
visar att Regeringskansliets arbete med styrning ir fragmenterat,
utan nimnvird samordning mellan olika enheter och departement
och utan samlad strategi. Processerna éverlappar varandra, flera
aktorer har likartade arbetsuppgifter och konkurrerar delvis med
varandra och ansvarsférhillandena ir otydliga. Analys- och
planeringsfasen 1 Regeringskansliets styrningsarbete har stora
brister, vilket medfor att den kunskap som finns inom kansliet och
pd myndigheterna inte tas till vara. Den gemensamma beredningen
som den nu anvinds frimjar inte en strategisk styrning. Aktdrerna
kommer in for sent och istillet for konstruktiva diskussioner om
mél, samverkan och nytta blir det f6rhandling dir sirintressen tar
overhanden. Rapporten menar att den suboptimering som den
nuvarande styrningen bidrar till sannolikt ir omfattande. Vidare
sigs att styrningens komplexitet ir kraftigt underskattad och att
mer tid och resurser behéver liggas pd analys och planering och pd
ett gemensamt lirande tillsammans med myndigheterna. En
effektiv styrning kriver kunskap om och forstdelse for den
operativa verksamheten ute i1 myndigheterna och dirmed en
kunskapsuppbyggnad i Regeringskansliet.

Enligt rapporten skulle det gi att arbeta mer helhetsinriktat.
Fallstudierna visar att det fungerar som metod att goéra en
gemensam processbeskrivning, analysera styrningen och identifiera
samverkansbrister och méjliga férbittringar. Rapporten foreslar att
Finansdepartementet ska fi i uppdrag att tillsammans med
intresserade huvudmin i Regeringskansliet ta fram forslag till ett
eller ett par projekt som kan bli mer djuplodande in de genom-
forda fallstudierna som mer haft karaktiren av férstudier. Bland de
tentativt féreslagna projekten nimns att sikerstilla Ostersjon som
levande hav.

BFi 2006/2687 Forslag till nya arbetssitt for att utveckla Regeringskansliets férmdga att
forverkliga regeringens politik.
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4.5 Overviagande och forslag
4.5.1 Overviganden
Overgripande intryck

Intervjuer pd Miljédepartementet visar att tjinsteminnen har svért
att hinna tinka strategiskt, lingsiktigt och genomtinkt och att det
giller ocksd nir regleringsbreven ska tas fram. Som framgitt av
avsnittet 4.4 ir det minga utredningar som konstaterat brister i
regeringens styrning av sina myndigheter. Ett avgérande dilemma
ir att mycket av arbetet vid ett departement styrs av dagsagendan
genom nyhetsflédet, frigor frin riksdagen och den internationella
motesagendan. Det dr svart att 1 denna strém av nya kortsiktigt
uppfordrande uppgifter freda tid fér ett mer ldngsiktigt arbete.
Myndighetsstyrning fir siledes ofta en undanskymd roll i den
snabbrérliga och arbetstyngda verksamheten i Regeringskansliet.

Den dialog som sker mellan Miljédepartementet och Natur-
vardsverket i samband med faststillandet av regleringsbreven tycks
ha sin tyngdpunkt i en diskussion om verket har resurser att utféra
de preciseringar och korrigeringar till verksamheten som kraven 1
RB innebir. I detta sammanhang finns ingen diskussion om vad
som pi ett mer dvergripande plan ir de strategiskt viktiga upp-
gifterna for verket. Utredningen har inte kunnat utréna om en
sddan diskussion finns i andra sammanhang. En viktig friga ir
dirfér hur RB ska uppfattas och hur styrning och dialog sker i sin
helhet, dvs. i spannet mellan instruktionen och de konkreta arliga
preciseringarna och justeringarna i RB.

Naturvdrdsverket dr svdrstyrt

Det breda sakomridet med utlépare till 1 stort sett alla samhillets
aktdrer och verksamheter, verkets minga olika uppgifter och roller
gor att verksamheten dr genuint svir att 6verblicka och att styra.
Det ir f3 andra myndigheter som har ett s§ brett filt att verka
inom. Jimforbart skulle kunna vara det sociala omridet. ESV har
gjort en jimforelse med Socialstyrelsen och ocksd med Hogskole-
verket, vilka bdda bedéms ha en bittre struktur i redovisningen av
sin verksamhet. Orsaken kan enligt ESV vara att de verkar inom
omriden for vilka det politiska dtagandet har avgrinsats och
utformats under ldng tid. Naturvirdsverket har funnits i 40 ir men
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verksamheten dr dndd forhdllandevis ny jimfért med verksam-
heterna vid minga andra myndigheter.

Naturvirdsverkets roller har férindrats sedan bérjan av 1990-
talet. Verket har gitt frin att vara utférare till att bli bestillare och
vigledare. Utredningen bedémer att regeringen behover arbeta
vidare med att klargora for sig sjilv och for verket hur verksam-
heten ska avgrinsas, vilka som ir kirnuppgifterna och vilka rollfor-
vintningar som regeringen har pd verket. Naturvirdsverket bér
utveckla en resultat- och kostnadsbaserad redovisning for att skaffa
sig en egen uppfattning om verksamheten som grund fér den
interna styrningen och som bas fér dlalogen med departementet
och som utgdngspunkt for regermgens styrning. Arsredovisningen
bor bli mer heltickande och pa ett strukturerat sitt finga in verkets
arbete med kirnuppgifterna.

Dialogen bebiver forbittras

Det ir inte bara Miljédepartementet inom Regeringskansliet som
har problem med att styra och att komma 6verens med sin
myndighet om reglermgsbrevens omfattning och innehdll. Det kan
delvis sigas ligga 1 sakens natur att bestillaren vill ha ut mer av
myndigheten in den anser sig ha resurser fér. Vissa intervjuade pd
Miljédepartementet har ocksd sett meningsskiljaktigheterna kring
RB som en naturlig del i en férhandlingsprocess.

Redovisningen frin ESV visar att antalet uppdrag till Natur-
vérdsverket inte dr anmirkningsvirt stort. Verket har emellertid
uppgivit att allt arbete enligt de preciserade kraven 1 RB drar en stor
del av verkets resurser.

Omfattande och detaljerade regleringsbrev dr, som framgitt av
andra utredningar och som framgdr i ESVs rapport, vanligt och
siledes inte unikt f6r Naturvirdsverket. Utredningen beddmer
emellertid att diskussionerna kring regleringsbreven fitt en sidan
utveckling att det skadar fértroendet mellan departement och
myndighet och att ndgot mdiste goras foér att bryta den onda
cirkeln.
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Bottom up eller Top down — styrning nerifrdn eller uppifran?

Intrycket av hur samverkan fungerar mellan departement och
myndighet ir inte entydigt. Det forefaller fungera bist pd mellan-
nivd. Flera chefer f6r enheterna pid Miljodepartementet och deras
motparter pd verket vittnar om en meningsfull dialog dir det gir att
resonera sig fram till en samsyn om vilket st6d och underlag
departementet behéver och kan fi. Dessa dialoger omfattar 1 vissa
fall inte bara det l6pande arbetet utan dven férvintningar for
kommande r.

Men nir regleringsbreven tas fram forefaller det sitta igdng en
process som inte har sin utgdngspunkt i samsynen 1 dialogerna. En
forklaring kan vara att den processen blir mer nerifrdnstyrd nir
varje handliggare ska tinka sig in i vad just hon behéver som
underlag f6r sitt arbete det kommande &ret. Hir spelar ocksd de
s.k. handliggarenklaverna troligen en roll. Med ett regerings-
uppdrag vet handliggaren p3 departementet att jobbet blir gjort
och den handliggare och enhet pd verket som fir uppdraget ir
garanterad resurser och uppbackning. Det dr naturligtvis inte fel att
handliggare sinsemellan diskuterar vilket underlag som saknas fér
en viss sakfrdga. Men det mdste finns en samlad strategisk och
politisk bedémning som grund for att avgéra vad som ska
prioriteras.

Mal- och resultatdialogen tycks, enligt de uppgifter utredningen
kunnat f3 fram, f6r det mesta vara forsiktig och ofta begrinsad till
enskilda konkreta frigor. Den tar i allminhet inte upp strategiska
och 6vergripande frigor och fyller dirmed inte gapet mellan en 15s
instruktion och detaljerade regleringsbrev. Den frustration som
finns i relationen mellan departement och myndighet verkar heller
inte ha ventilerats 1 dessa sammanhang. Dialogen sker en ging per
&r och dgnas ett par timmar. Dirmed finns kanske inte heller tids-
missigt mojlighet {6r en djupare dialog. Det har inte varit majligt
for utredningen att utréna om det funnits ambitioner att reda ut
kontroverserna vid 16pande kontakter mellan departementsledning
och verksamhetschef.

Tidigare holls vid ett par tillfillen per &r méten mellan hela
ledningsgruppen i departementet och verksledningen vid verket. En
del intervjuade har efterlyst en dialog i den kretsen medan andra
anser att den dialogen inte blev sd 6ppen och meningsfull.

Utredningen bedémer att ngon typ av initiativ behdvs f6r att
dstadkomma en mer overgripande och strategiskt relevant dialog
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mellan Miljédepartementet och Naturvirdsverket om inriktningen
pd verksamheten.

Strategisk styrning och en rod trid

Utredningen menar att Naturvirdsverket ir en s3 viktig myndighet
for Miljodepartementet att det mdste vara virt att ligga tid och
energi pd att 3 verksamheten vid verket att fungera riktigt bra.
Gnissel kan kanske aldrig helt undvikas 1 relationen mellan
styrande och styrd men ett mer friktionsfritt samspel mellan
departement och myndighet skulle ocksa spara tid och energi.

Det kan ocks3 ifrdgasittas om en del av det missndje som finns
pa bide Miljodepartementet och Naturvirdsverket grundar sig pd
uppfattningar som presenterats 1 tidigare utredningar eller
etablerats som sanningar inom en viss krets, 1 vissa fall till och med
en slags mytbildning. Ett sidant fenomen har iakttagits 1 en av de
tidigare relaterade studierna." En tidigare formulerad kritik lever
kvar i organisationerna, upprepas kanske i senare utredningar och
blir till ”eviga sanningar”. Det finns en del indikationer i vir kart-
liggning pa att det kan férekomma. "P4 vir enhet fungerar det bra
men andra har problem”. Det har inte alltid varit méjligt att inom
ramen f6ér denna utredning utréna om de uppgifter vi fatt i olika
intervjuer har en faktisk grund eller om de kan vara kvardréjande
uppfattningar om problem som inte lingre finns eller som finns i
begrinsad omfattning. En mer 6ppen dialog mellan verk och
myndighet skulle kunna avsléja sidana eventuella myter.

En vig att préva dr seminarier/workshops mellan departe-
mentsledning och verksledning fér att forbittra dialogen, f3 en
omsesidig forstielse men framfér allt utveckla en gemensam syn pd
vad som ir verkets strategiskt viktiga uppdrag. En s&dan process
kan vara interaktiv och ha extern professionell ledning. Som
framgdtt 1 tidigare avsnitt finns pilotstudier for processtyrning av
nigra verksamhetsomrdden sedan tidigare och goda exempel frin
andra myndigheter frin vilka lirdomar kan dras.

Ett annat férslag, som framférts av ESV, ir att regeringen skulle
kunna arbeta med flerdriga, t.ex. femiriga, strategiperioder for
myndighetsstyrningen i miljépolitiken. Férsvarsbesluten, forsk-
ningspropositionerna eller IT-propositionerna kan, enligt ESV,
vara vigledande.

4 Mundebo (2008).
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Samordningen behover utvecklas

Aven om méinga framhiller att det ir viktigt att ta till vara den sak-
kunskap som finns hos kompetenta handliggare s3 efterlyses ett
mer strategiskt angreppssitt och en mer medveten politisk styrning
av helheten. En svaghet som framhills i flera intervjuer pd Miljs-
departementet ir att det dr svirt fér en enda person att besitta den
sakkunskap som krivs {6r att kunna bedéma om de olika enskilda
uppdragen ir motiverade. Flera intervjuade anser att samordningen
pa departementet blivit bittre sedan uppgiften bemannats med en
mer erfaren handliggare men att det dr svirt for en person att
omfatta hela verksamheten och forstd alla sakfrigorna. Samtidigt ir
det ingen av de intervjuade som kunnat anvisa nigon annan
16sning.

Utredningen har intrycket att huvudsamordnaren arbetat for-
yanstfullt med att utveckla strukturen i regleringsbrevet 1 enlighet
med de instruktioner som gillt inom Regeringskansliet och sékt
utveckla dialogen inom departementet om vilka uppdrag som bér
prioriteras. Fortfarande finns dock ett ritt omfattande missnéje
bdde frin verket och inom departementet och en kvardréjande
oklarhet om RBs karaktir.

Naturvérdsverket har en mycket viktig roll bide som central
aktor 1 det ndtverk av aktorer som ska genomféra miljopolitiken
och 1 arbetet fér att ta fram underlag for framtida miljopolitik.
Naturvirdsverkets uppgifter ir omfattande och mingfacetterade
och berér alla enheter pd departementet. Det ir dirfér avgdrande
for miljopolitiken att verket fyller sin strategiska roll och styrs pd
ett strategiskt genomtinkt sitt. Utredningen bedémer att det krivs
okade insatser for att styrningen ska bli vil avvigd.

ESV har i sin rapport till utredningen diskuterat en 16sning f6ér
samordningen, nimligen att inledningsvis inritta en sirskild enhet
pd Miljédepartementet. Forebild skulle kunna vara den enhet som
bildats f6r migrationsfrigor pd Justitiedepartementet, Enheten for
styrning inom migrationsomradet. Flera av de tidigare relaterade
utredningarna har ocksd pekat pid behovet av mer resurser for
departementens styrning av sina férvaltningar.

En annan méjlighet skulle kunna vara att samordnings-
funktionen uppgraderas genom att placeras nirmare departe-
mentsledningen, t.ex. direkt under planeringschefen.
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Instruktion och regleringsbrev

Minga av de iakttagelser som gjorts och de synpunkter som fram-
kommit i denna utrednings intervjuer stimmer vil med den analys
som Styrutredningen gor i sitt betinkande. Instruktionen ir inte
tillrickligt tydlig och regleringsbreven alltfér omfattande och
detaljerade.

En forindring i den riktning som Styrutredningen foreslir
skulle ge férutsittningar f6r en bittre styrning frin regeringen och
en mer adekvat och lingsiktigt strategisk verksamhet hos den
centrala miljomyndigheten. En tydligare instruktion, en mer
frekvent och strategiskt relevant informell dialog och en mil- och
resultatdialog med fokus pd kirnfrigorna samt avskalade
regleringsbrev kan ge utrymme foér de forbittringar 1 styrningen
och 1 verksamheten, som utredningen bedémer behovs. For detta
behévs ocksd en bittre redovisning av verksamheten frin Natur-
vérdsverket.

Utredningen limnar i detta betinkande férslag till en férindrad
instruktion f6r Naturvirdsverket men den handlar 1 huvudsak om
de forindringar som foéranleds av utredningens forslag 1 kapitel 6
om en ny utvirderingsmyndighet och en férindrad ridsstruktur
enligt forslag 1 kapitel 11. Utredningen bedémer, som sagt, i likhet
med Styrutredningen att det vore 6nskvirt att utveckla och
fortydliga instruktionen. Utredningens kartliggning av Natur-
vardsverkets verksamhet bér kunna bidra som ett underlag. En for-
djupad dialog mellan Miljédepartementet och Naturvirdsverket
bér kunna ge ytterligare underlag for en utveckling av instruk-
tionen.

I den ekonomiska virpropositionen &r 2008 sigs, som tidigare
framgitt, att kravet pd en enhetlig verksamhetsstruktur av stats-
budgetens indelning i politik- och verksamhetsomriden ska utgs.
Enligt vad utredningen erfarit kommer det att vara upp till varje
departement om verksamhetsdelen ska vara kvar i regleringsbrevet
for en viss myndighet eller inte. Utredningen anser att Miljs-
departementet bor utnyttja den nya mojligheten att helt ta bort
eller att férindra verksamhetsdelen 1 RB. Utredningen bedémer att
det skulle vara mest indamadlsenligt att, 1 varje fall f6r ett antal ar
framéver, helt ta bort verksamhetsdelen. Det kan &ppna for en
dialog bide internt inom departementet och mellan departement
och verk om vilka som ir verkets strategiskt viktiga uppgifter och
hur verket bér styras for att resurserna ska utnyttjas mest effektivt.
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ESV framhiller 1 rapporten till vir utredning att det finns
nackdelar med enbart informell styrning. Transparensen minskar
och styrningen kan bli otydlig, vilket kan innebira simre genom-
slag. Dirfér behévs ndgon typ av dokumentation.

4.5.2 Forslag

Utredningen foreslir att instruktionen fortydligas sd att det klart
framgdr vilka uppdrag Naturvirdsverket har i termer som svarar
mot verkets befogenheter och mojligheter.

Utredningen féresldr vidare att departementet utnyttjar méojlig-
heten att helt avstd frin verksambetsdelen i regleringsbrevet, i varje
fall f6r ndgra ar framéver. Utredningen beddémer att det finns
behov av att ”rensa bordet”.

Den I6pande &rliga verksamheten vid verket kan styras genom
den informella dialogen. Ett forslag dr att bygga pd den relativt vil
fungerande dialogen mellan ansvariga enhetschefer pd departe-
mentet och deras motsvarigheter pd Naturvirdsverket och att gora
den mer framtidsinriktad.

Styrningen kan dock inte ske enbart utifrin sakdialogen. Ndgon
méste forma att viga av mellan 6nskemal frin olika sakansvariga s3
att helheten blir rimlig 1 forhillande till verkets resurser och i
enlighet med politiska prioriteringar.  Avvigningen och
prioriteringen bor ske utifrdn politiska och dvergripande
strategiska Overviganden. Utredningen foreslir att samordnings-
funktionen pd departementet uppgraderas och att nya former for
samordningen utvecklas. Utredningen féreslar att en sirskild grupp
med ndgra (tre till fyra) personer bildas f6r styrningen av Natur-
vardsverket. Gruppen bér placeras sd att den har en tydlig status
inom departementet och nirhet till departementsledningen, t.ex.
direkt under planeringschefen. Samordningen ska stimmas av med
ledningen fére och efter genomgingarna med de enhetschefer som
berérs av verkets uppgifter. P4 si sitt bor det skapas forutsitt-
ningar for att tydliggéra prioriteringar och mal f6r verkets samlade
verksamhetsfilt.

Utredningen féreslr att departementet inleder en process f6r att
dstadkomma en strategisk  helbetssyn  pd Naturvirdsverkets
verksamhet som grund f6r styrningen av verket pd kort och ling
sikt och att departementet arbetar med flerdriga mdl- och strategi-
perioder for styrningen. Som ett led i processen féreslds att inter-
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aktiva seminarier mellan ledningarna f6r departement och myndig-
het ordnas.

Nigon typ av dokumentation behdvs f6r det som blir 6verens-
kommet i den informella dialogen. Utredningen har erfarit att det i
samband med beredningen av Styrutredningens betinkande
diskuterats i Regeringskansliet pd vilket sitt en informell styrning
kan dokumenteras.

En resultat- och kostnadsbaserad resultatredovisning bér
utvecklas s att regeringen kan folja Naturvardsverkets verksamhet
med avseende pd bl.a. prioriteringar och kapacitetsutnyttjande.
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5 Expertstdd 1 EU- och
internationellt arbete

Forslag:

* Vidareutveckla strategier och prioriteringar f6r EU-arbetet
och for det internationella arbetet och tydliggér ansvarsfér-
delningen. Se dver strategin regelbundet, t.ex. infér den 4rliga
mal- och resultatdialogen.

* Forstirk Naturvirdsverkets EU- och internationella arbete
sirskilt inom klimat- och havsmiljdomridena genom en
6kning av forvaltningsanslaget motsvarande fem tjinster.

* Utred hur EU- och internationellt arbete ska bedrivas for att
bist bidra till att uppfylla de svenska miljoméilen och en
globalt hillbar ekologisk utveckling.

5.1 Inledning

Minga intervjuade har framhallit att Naturvirdsverkets expertstod
till regeringens arbete 1 EU och internationellt ir en mycket viktig
kirnuppgift for Naturvirdsverket och en uppgift som svérligen kan
utféras av nigon annan.

Det framhills ocksd att bdde EU-arbetet och det internationella
arbetet okat 1 omfing och relevans inom miljdomridet och kan
férvintas f3 en dn mer central betydelse 1 framtiden.
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5.2 Naturvardsverkets uppgifter
5.2.1 EU-arbete

EG-ritten dr mycket omfattande pd miljdomrddet med totalt ca
250 rittsakter. Nist jordbruksfrigorna ir miljdomridet det mest
regeltyngda. Merparten av den svenska miljslagstiftningen styrs av
EU:s direktiv och férordningar.

Naturvirdsverket bistdr regeringen i dess EU-arbete i miljo-
frigor. P4 regeringens uppdrag medverkar verket 1 det for-
beredande arbetet 1 EU-kommissionens arbetsgrupper och
expertkommittéer, dir innehdllet i kommande lagstiftning
utarbetas. Det finns ocksd en ling rad tekniska kommittéer dir
befintlig lagstiftning f6ljs upp, justeras och kompletteras med
tekniska standarder eller liknande.

Naturvirdsverkets experter bistdr ocksd regeringen med under-
lag till beredning av och férhandlingar infér beslut i ministerrddet.
Nir vil ett direktiv dr taget 1 ministerrddet s ska det implemen-
teras pd hemmaplan och verket har ofta en central roll i att inférliva
EG-ritten i svensk lagstiftning och svenskt miljéarbete. Den senare
fasen med implementering ir en nationell uppgift f6r Sverige och
riknas inte som EU-arbete. Men det finns dirutdver ofta en EU-
komponent dven i detta arbete nimligen 1 de genomférande-
kommittéer som bildas inom EU f{ér att driva pd och underlitta
implementeringen.

5.2.2 Internationella konventioner

Sedan 1970-talet har ett stort antal globala och regionala
konventioner om miljé- och naturresursproblem utarbetats,
undertecknats samt tritt i kraft. Sverige har hittills anslutit sig till
ett 40-tal konventioner om exempelvis luft- och vattenférore-
ningar, naturvird och biologisk méngfald, nyttjande av levande
resurser, avfallshantering, kemikaliehantering, sirskilda grinsover-
skridande effekter samt miljdinformation. Att f6lja och aktivt med-
verka 1 arbetet med miljokonventionerna kan bli mycket
resurskrivande.

Det gors inom vissa sakomrdden en arbetsfordelning mellan
Miljédepartementet och Naturvirdsverket dir verket fr 1 uppdrag
att ansvara for en viss konvention — det giller t.ex. flera konven-
tioner inom naturvirdsarbetet — medan departementet tar huvud-
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ansvaret for vissa andra konventioner. I ménga fall ir ansvaret delat
mellan departement och myndighet, t.ex. i arbetet med klimat-
konventionen.

Utvecklingen inom EU har piverkat medlemslindernas
internationella arbete. I alltfler internationella frigor utvecklar EU
gemensamma stillningstaganden. I vissa internationella konven-
tioner ir EU-kommissionen partsmedlem med full kompetens och
d& begrinsas utrymmet f6r enskilda linder att ta egna initiativ.

Naturvirdsverket har ocksd uppgifter i internationella regionala
frigor t.ex. i arbetet inom OECD, ECE m.{l.

5.2.3  Utvecklingssamarbete

Naturvirdsverket har ocksd en uppgift att delta i utvecklings-
samarbete inom miljdomradet. Detta arbete finansieras av SIDA
samt 1 vissa fall med EU-medel. Numera finns ocksd ett sirskilt
anslag inom utgiftsomrddet Allmin miljé- och naturvird fér miljo
och kirnsikerhetssamarbete med Ryssland.

Utvecklingssamarbetet handlar mycket om att frimja en effektiv
myndighetsutveckling och lagstiftning pid miljdomridet 1 sam-
arbetslinderna. Efterfrigan pd denna kompetens har 6kat och det
ir dirfor en verksamhet som expanderat inom Naturvirdsverket.

5.2.4 Resurser for EU- och internationellt arbete

Enligt en intern rapport' frin &r 2004 dgnades ca 55 arsarbets-
krafter(8ak), dvs. ca 10 procent av Naturvirdverkets egna personal-
resurser 4t EU- och internationellt arbete &r 2003. Till detta kom
konsultinsatser motsvarande ca 60 3ak, dvs. totalt dgnades ca 115
dak 3t EU- och internationellt arbete. Ungefir hilften av det totala
arbetet handlade om internationell rapportering, varav den helt
dominerande delen utférdes av konsulter.

Mest tid f6r den egna personalen gick till 6vergripande arbete pa
internationella sekretariatet inklusive bilateralt utvecklingssam-
arbete och arbete 1 verksstaben (totalt drygt 20 dak).

Det har inte gitt att f8 en uppdaterad uppgift som visar hur
mycket tid som lagts pd EU- och internationellt arbete under
senare &r. Utredningens intervjuer tyder pd att sivil EU-arbetet

! Naturvirdsverket, 2004a.
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som internationellt arbete 6kat nigot 1 omfattning i férhillande till
uppgifterna i verkets utredning frin &r 2004. Vissa enheter ligger
en stor del av sina resurser pd arbete utanfér Sveriges grinser.
Klimatavdelningen och Miljdanalysavdelningen avsitter mest
resurser. Inom policyenheten pd Klimatavdelningen har EU- och
internationellt arbete under senare 4r tagit ca hilften av resurserna
och bedéms under de nirmast kommande &ren bli helt domi-
nerande. Aven miljédataenheten dgnar en stor del av tiden 4t EU
och internationellt arbete. Enligt uppgift kan ca 100 personer inom
verket uppskattas vara engagerade pd 16pande basis 1 olika expert
och arbetsgrupper utanfor Sverige.

Omkring tvi tredjedelar av tillfrigade enhetschefer och avdel-
ningschefer pi Naturvirdsverket anser att EU- och internationellt
arbete bor 6ka i omfattning. Ingen anser att det bor minska. Flera
siger att bide de sjilva och Miljédepartementet 6nskar storre
deltagande frin den egna enheten men att resurserna inte ricker
och att man miste prioritera det nationella arbetet.

5.3 Tidigare utredningar
5.3.1 Betinkande fran ar 1990

Sveriges internationella miljésamarbete utreddes for snart tvd
decennier sedan i en offentlig utredning®. Utredningen skulle enligt
uppdraget kartligga och analysera det svenska internationella
miljésamarbetet och bedéma vilka effekter det gett. Vidare skulle
utredningen uttala sig om avvigningen mellan nationellt och inter-
nationellt arbete, om olika former av internationellt miljéarbete,
om arbets- och kompetensférdelning mellan Regeringskansliet och
centrala myndigheter och om 6vergripande principer fér arbetet
inom de viktigaste internationella organen.’

Utredningen uttalade 1 betinkandet att avvigningen mellan
nationellt och internationellt arbete bér utgd frin tydligt defini-
erade mal for miljon. Forsurning, 6vergodning, ekologin i Oster-
sjon och kemikaliearbetet betonades sirskilt och strategier f6r hur
Sverige borde arbeta internationellt med dessa frigor presenterades.

250U 1990:88.
>UNEP, ECE, OECD, GATT, FAO, WHO, Virldsbanken, WMO, IPCC,

Montrealprotokollet angavs sirskilt.
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Samarbetet med EU (dvs. mellan EFTA och EG eftersom Sverige
inte var medlem 1 EU &r 1990) pekades ut som det i sirklass
viktigaste. Det nordeuropeiska lindernas miljdarbete bedémdes
som sirskilt viktigt f6r miljon i Sverige och de viktigaste kon-
ventionerna angavs vara luftvirdskonventionen, Paris- och Oslo-
konventionen liksom Helsingforskonventionen och Nordsjékon-
ferenserna. Bistindsarbete och multilateralt arbete genom sirskilt
OECD nimndes ocksi som viktigt. Aven handelsfrigorna inom
divarande GATT bedémdes som mycket angeligna fér att kunna
16sa miljoproblemen.

Om Regeringskansliets arbete sades att bide Miljodeparte-
mentet och Utrikesdepartementet har viktiga roller. Miljodeparte-
mentets sakenheter borde, enligt utredningen, ha ansvar for inter-
nationella frigor som berér skyddet av svensk miljs. Den
internationella enheten p& departementet borde ansvara fér 6ver-
gripande policyutformning. UD:s ansvar borde handla om miljs-
politikens roll i sjilva utrikespolitiken. Utredningen foreslog att
riktlinjedokument skulle utarbetas. De skulle ange vilka krav som
bor drivas inom olika omriden, 1 vilka fora det skulle ske och vem
som skulle vara ansvarig. Av dokumenten skulle framgd andra
linders positioner och dirmed mojliga samarbetspartners och vik-
tiga motstindare.

Miljddepartementet borde enligt utredningen utfirda klara rike-
linjer f6r myndigheternas prioriteringar inom det internationella
omridet.

Alla utredningens forslag framtogs i ett lige innan Sverige var
medlem 1 EU och innan de 16 évergripande miljémalen beslutats
och dven innan klimatkonventionen och konventionen om bio-
logisk mangfald beslutats. Utredningen betonade att avvigningarna
bara kan goras for ett begrinsat antal ar framdt 1 tiden.

5.3.2  Naturvardsverkets utvardering av det internationella
arbetet

Naturvirdsverkets genomférde dr 2003 pd uppdrag av verkets GD,
en egen utvirdering av verkets internationella arbete.* Rapporten
behandlar 1 férsta hand verkets eget arbete men belyser ocks sam-
spelet med regeringen i EU-frigor och internationellt. Rapporten

* Naturvirdsverket, 2004a.
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framforde en del kritiska synpunkter och gav ocksi flera rekom-
mendationer for det fortsatta arbetet.

Naturvdrdsverkets internationella arbete

I rapporten gors bedémningen att verket har en god éverblick éver
det internationella samarbetet och deltar pd ett systematiskt sitt i
alla viktigare méten. Men det innebir ocksé att Sverige prioriterar
bort mindre dn vad andra linder gér och dirmed inte skapar utrym-
me for kraftsamling.

Kraftsamling har, enligt rapporten, varit en viktig faktor fér
framging i internationellt arbete. Rapporten rekommenderar dirfor
att arbetet koncentreras till sirskilt prioriterade omriden och fére-
sldr sex sddana, nimligen konventionen om biologisk méngfald
(CBD inkl genresurser), kemikalier (framfor allt REACH, som d&
innu inte var antagen), klimat, luft (férsurning och luftkvalitet),
marina frigor och hillbar utveckling.

Rapporten framfor kritik mot att Sverige i alltfér stor utstrick-
ning driver svenska lésningar och inte visar tillricklig insikt om att
det kan finnas olika tekniska sitt att 16sa ett problem och olika
behov i skilda linder. Det behovs ocksd en stérre beredskap och
oppenhet att lira av andras erfarenheter.

Rapporten tar iven upp den kritik som finns frin olika
intressenter som anser att de inte fir information eller hérs till-
rickligt tidigt i processerna. Samrid tidigt behovs, enligt rapporten,
eftersom uppligg och struktur fér en viss friga ofta férhandlas
fram redan 1 undergruppsstrukturen.

Det flaggas f6r att mer resurser kommer att behovas for att f6lja
andra politikomridden som jordbruk, transporter och energi, efter-
som besluten inom dessa har stor betydelse f6r miljépolitiken.

Underlag till rapporten var dels en enkit till i stort sett samtliga
enheter pd Naturvirdsverket, dels uppféljande diskussioner pi
enhetsnivd och med enskilda handliggare. Synpunkter som fram-
kom var att det saknas strategisk ledning och prioriteringar frin
Internationella sekretariatet eller verksledningen i det inter-
nationella arbetet. Ibland kom olika signaler om prioriteringar frin
den egna avdelningen, Internationella sekretariatet, verksledningen
och Miljédepartementet. Det efterlystes ocksd stéd f6r ompriori-
teringar nir detta behévs pd grund av utvecklingen av den interna-
tionella agendan.
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En allmin synpunkt var att det saknades éverblick éver det samlade
arbetet inom en viss organisation eller ett visst sakomride och
sddan information efterlystes frdn Internationella sekretariatet. Ett
problem var ocks3 att foérankringen uppit i verket ibland kom for
sent. EU-frigor och internationella frigor ansdgs heller inte {3 till-
ricklig uppmirksamhet 1 verkets arbete eftersom de inte var lika
synliga som de nationella frigorna i verksamhetsplaneringen. Enligt
intervjuerna fanns det i verket uppfattningen att de internationella
frigorna ska skétas vid sidan om och i andra hand i férhéllande till
nationell verksamhet. Handliggarna efterlyste ocksd bittre utbild-
ning om internationella system och f6rhandlingsteknik.

Sakfrdgornas uppsplittring pd olika enheter ansdgs ocksa stund-
tals besvirande, sirskilt nir det inte fanns nigon utpekad samord-
nare. Exempel gavs pd ett méte om REACH dir 18 personer frin
olika enheter pa verket kallats till ett och samma férméte.

Rapporten ger ett antal rekommendationer for verkets fortsatta
hantering av internationella miljéfrdgor, som handlar om

kortfattade rutiner foér det internationella arbetet,

vigledning f6r nir samrid ska ske med olika intressenter,

riktlinjer infér verksamhetsplaneringen,

strategisk vigledning frin internationella sekretariatet till 6vriga

1 verket,

utbildningspaket f6r nyanstillda och f6r redan anstillda,

e rutiner for interna samrdd sirskilt med ritts- och miljdanalys-
avdelningen,

e att positioner i internationellt arbete ska férankras,

e att internationellt arbete ska synas tydligare i verksamhets-
planeringen,

o att flerdrsplaner bor tas fram for det internationella arbetet.

Samarbetet med Miljodepartementet

Det 6vergripande intrycket var, enligt rapporten, att samarbetet
med Miljédepartementet fungerade bra. Kontakterna mellan hand-
liggare pd departementet och verket dkade markant efter EU-
intridet. Arbetsférdelningen bedémdes 1 princip som tydlig och
klar men i praktiken férekom fortfarande oklarheter.
Departementet klagade pd att de ibland inte fick rapporter frin
de moten verket deltagit 1 och ibland hinde att verket, pga av
interna omprioriteringar, inte deltog i méten trots att det var éver-
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enskommet med departementet. Frin departementet framfordes
onskemdl att bli inbjudna till verkets samridsméten med externa
Intressenter.

Frin handliggarna i Naturvirdsverket efterlystes évergripande
riktlinjer och svenska baspositioner i viktiga férhandlingsfrigor.
Det klagades ocksi pd outtalade dagordningar, t.ex. att en friga
delegeras till verket utan nirmare mandat men dir det senare visar
sig att departementet ind3 har sikter t.ex. om frekvensen del-
tagande. En friga som togs upp sirskilt var i vilken min en hand-
liggare pd verket ska ta instruktioner frin en enskild handliggare i
departementet. Nira kontakter behdvs ansig alla men det fanns
invindningar mot ”departementssekreterarstyre”. Den stora perso-
nalomsittningen pi departementet upplevdes ocksd som besvir-
ande.

Rapporten rekommenderar att

e internationella frigor tas upp vid dialogmétena mellan Natur-
vardsverkets och Miljédepartementets ledningar och att man da
kommer 6verens om prioriteringar och arbetsférdelning,

e PM med internationella tidtabeller, prioriteringar och resursdt-
ging tas fram i verksamhetsplaneringen och stims av med Milj6-
departementet,

e representanter frin internationella enheten pd departementet
och internationella sekretariatet pd verket deltar 1 6verligg-
ningarna mellan ansvariga sakenheter,

e riskerna med departementssekreterarstyre bor tas upp 1 6ver-
gripande dialog och begiran om hjilp frin enskild handliggare
pd M bor férankras med berdrda enhetschefer,

e samridsrutinerna mellan departementet och verket stramas upp.

I rapporten finns ocksd analys och forslag for de sex olika sakom-
riden for vilka kraftsamling foreslds samt fér ndgra ovriga sak-
omriden liksom for internationellt multilateralt respektive bilate-
ralt samarbete.
Efter rapporten fattade GD beslut om elva olika uppféljningsit-
girder, vilka enligt Naturvirdsverket i huvudsak ir genomférda.
Efter Naturvirdsverkets interna utredning av det internationella
arbetet togs initiativ till en strategidiskussion mellan departements-
ledning och verksledning om prioriteringar f6r det internationella
arbetet. Diskussionen ledde till att internationella enheten vid
departementet &rligen tog fram en lista dver viktigare méten och
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aktiviteter under det kommande &ret, den s.k. priolistan av vilken
ocksd framgick om ansvaret for aktiviteten l3g pd departementet
eller verket eller pd bida. Den var uppskattad av verket som genom
listan kunde férutse nir verkets expertstod kunde behévas 1 olika
processer. Den var en hjilp i verksamhetsplaneringen och gav en
gemensam Overblick. I slutet av varje &r fick verket dterkoppling
om vad som fungerat bra och vad som inte gjort det. Nir det kom
ad hoc bestillningar infér méten frdn departementet kunde man
ocksd hinvisa till listan och hidvda att det var svirt att avsitta
resurser om motet saknades dir. Listan gors inte lingre, enligt upp-
gift for att den ersatts med andra former av samrdd. Det finns dock
fortfarande, enligt intervjuer pd Naturvirdsverket, en efterfrigan
pd den typ av 6vergripande information som listan innehsll.

5.3.3  Regeringsuppdrag om prioriteringar i EU

Naturvirdsverket har i flera omgingar pd regeringens uppdrag
utrett hur Sverige bor arbeta 1 EU. I ett regeringsuppdrag frin ir
2002 om prioriteringar fér att nd de svenska miljémalen’ féresldr
verket att arbetet i EU ska fokusera i forsta hand pd sex mil vilka
bedémdes vara de mest beroende av utvecklingen i EU, nimligen
mélen for klimat, luft, foérsurning, 6vergddning, hav och kuster
samt en giftfri milj6. En andra prioriteringsgrund borde vara vilka
arbetsplaner kommissionen har. De tematiska strategierna nimndes
sirskilt. Sverige bor, enligt rapporten, bli bittre pd att paverka
utvecklingen i frigor av vikt {6r de svenska miljomalen. Rapporten
ger ocksd ett antal rekommendationer for att utveckla arbets-
formerna, t.ex. att skapa beredningsgrupper foér prioriterade
omriden fér att tidigt f8 fram stindpunkter och férslag som kan
slussas in 1 EU:s processer och att ta initiativ nir EU:s sektors-
program revideras, t.ex. den gemensamma jordbrukspolitiken
(CAD), fiskeri-, energi- och transportpolitiken. I rapporten
foreslds ocksd att strategierna fér EU-arbetet bor revideras inom
departement och myndigheter och att samarbetet bor utvecklas for
att bittre utnyttja kompetensen.

Infor det svenska ordférandeskapet i EU hosten 2009 har
Naturvirdsverket i tvi omgingar pd uppdrag av regeringen gett
forslag om svenska prioriteringar f6r miljdarbetet. I en rapport frin

® Naturvirdsverket, 2002a.
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oktober 2007°¢ foresldr verket att regeringen ska prioritera klimat,
biologisk mingfald och héllbar utveckling. Férslaget om hillbar
utveckling har sin grund i att EU:s strategi for hdllbar utveckling
ska revideras hosten 2009 under det svenska ordférandeskapet.
Klimatfrigan ir hogt prioriterad pd grund av Képenhamnsmotet
hésten 2009 om Kyotoprotokollets fortsittning. Milen fér bio-
logisk mangfald gdr ut &r 2010 och ska revideras. I ett nytt uppdrag
fick Verket 1 uppgift att férdjupa analysen av de foreslagna priori-
teringarna’. Detta uppdrag rapporterades i februari 2008.

5.3.4  Synpunkter fran andra aktérer

Utredningens referensgrupp har utryckt blandade 3sikter om
Naturvirdsverkets EU- och internationella arbete. Négon har
ansett att Sverige dr for passivt medan andra menat att Miljs-
departementets och Naturvirdsverkets arbete 1 miljofrigor i EU
kan ses som ett foredome att lyfta fram for arbetet inom andra
omriden dn milj6. Andra myndigheter med mycket EU-arbete har
framhaillit att EU-arbetet dr resurskrivande och att miljofrigorna
dessutom ir vildigt omfattande.
Kritik har framférts mot sen implementering, t.ex. av vatten-
direktivet och uppdateringen av féreskrifter om bekimpnings-
medel.

Fran niringslivet har 6nskemal uttalats om att {8 insyn i EU-
processerna pa ett tidigare stadium dn vad som nu sker.

5.3.5 Den fordjupade utvarderingen av miljékvalitetsmalen

Miljémalsrddet framhéller i den andra férdjupade utvirderingen av
de svenska miljokvalitetsmilen® att méjligheten att nd mélen i hog
grad dr beroende av internationella l8sningar. Ridet anser att
regeringen i storre utstrickning kan anvinda miljémailen som
utgdngspunkt vid férhandlingar bdde inom EU och internationellt.
Miljomailen har omfattande internationella kopplingar. For
manga av mélen krivs insatser f6r att minska utslipp och miljépa-
verkan i andra linder for att de svenska mélen ska kunna nds. Sam-
tidigt pdverkar svensk konsumtion och produktion andra linders

¢ Naturvardsverket, 2006.
7 Naturvirdsverket, 2008.
$ Miljomalsridet, 2008.
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miljo. Miljomalsridet foresldr att det utreds hur miljomalens
internationella koppling kan synliggéras och inférlivas 1 miljomals-
systemet.

Miljomalsridet bedémer att mycket omfattande insatser krivs
bide nationellt och internationellt om mélen ska kunna nés. Nuvar-
ande utvecklingstrender miste brytas pd en rad omraden. Sirskilt
angeliget dr det att vidta dtgirder mot klimatférindringarna, som
paverkar alla miljokvalitetsmal.

Ridet anser det nédvindigt med en regelbundet uppdaterad
omvirldsbevakning som gemensamt kan utnyttjas av mil- och
sektorsansvariga myndigheter 1 miljdmélsarbetet.

Miljomalsridet foreslir ocksd att Sverige internationellt bor
markera vikten av den integrering som sker av miljomalen i hela
samhillsarbetet genom sektorsansvar och regionala och lokala
myndigheter och sirskilt arbeta fér att fora in en sddan sektorsinte-
gration 1 EU. Ridet féresldr vidare att regering och myndigheter i
skilda sammanhang, och sirskilt i samband med ordférandeskapet 1
EU hésten 2009 informerar om det svenska miljomélssystemet.

5.4 Problemanalys
5.4.1  Overgripande fragor
Samordning och strategier

Merparten av EU- och internationellt arbete skéts av de olika sak-
ansvariga handliggarna och enheterna pid Miljodepartementet res-
pektive Naturvirdsverket.

Internationella enheten pid Miljédepartementet och Interna-
tionella sekretariatet pd verket har ansvar f6r frigor som inte har en
naturlig hemvist pd ndgon sakenhet, t.ex. OECD, EEA, UNEP,
UNECE, Norden, Arktis och Barents. Verkscheferna pid Natur-
vardsverket har ocksd viktiga roller 1 évergripande internationella
sammanhang. GD ir t.ex. for nirvarande ordférande 1 Europeiska
miljébyrin (EEA European Environment Agency) och ir Sveriges
ledamot 1 EU-kommissionens grupp foér generaldirektérer inom
miljdomrddet (EPRG) liksom 1 Nordiska ministerrddets dmbets-
mannakommitté for miljofrigor (AK-M) och i det nordiska samar-
betsorganet fér miljdinvesteringar m.m. inom utvecklingssam-
arbetet (Nefco). Overdirektéren deltar pi hognivi i OECD:s
arbete.
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Internationella enheten vid Miljédepartementet har ansvar f6r
samordning och utveckling av departementets EU-arbete.” Sak-
frigor inom EU och konventionsarbete ligger pi sakenhetena.
Internationella sekretariatet vid Naturvirdsverket har en strategiskt
samordnande roll men i mindre grad en operativt samordnande roll,
dvs. samordningen av sakfrdgorna sker i férsta hand i linjeorganisa-
tionen. Bide departement och verk hinvisar till att en samlad bild
med prioriteringar finns genom de bdda organisationernas verksam-
hetsplanering.

Frin bada hall refereras ocksd till den omvirldsbevakning som
sker frdn Internationella sekretariatet pd verket. Varje &r publiceras
rapporten Utblick, som innehéller en genomgang av den férvintade
utvecklingen och dagordningen internationellt och framfér allt
inom EU under de kommande &ren. Rapporten bidrar till verblick
och kan ge utgdngspunkt fér prioriteringar f6r de sakansvariga.

Genom regeringens prioriteringar infér EU-ordférandeskapet
och Naturvirdsverkets regeringsuppdrag om prioriteringar pa miljé-
omridet infér det svenska ordférandeskapet 1 EU &r 2009 kan sigas
att det finns en strategisk prioritering f6r det gemensamma EU-
arbetet under de tvd nirmaste dren.

Naturvirdsverket har genom verksprotokoll tagit fram en
policy™ fér verkets arbete 1 EU och internationellt. Enligt denna
ska verket frimst bistd regeringen i dess arbete att nd de nationella
miljokvalitetsmélen, milen i Sveriges politik f6r en global utveck-
ling, PGU, samt miljomal antagna i EU och internationellt. En
sirskild EU-strategi'' finns ocksd. Dir anges att det ir viktigt for
framging 1 EU-arbetet att kraftsamla kring prioriterade frigor, att
ha bra framférhillning och finga upp initiativ i EU:s planering lik-
som att tidigt utforma svenska positioner. Verket har ocksd tagit
fram rutiner fér arbetet i EU."

Internationella sekretariatet pd Naturvirdsverket hiller for nirvar-
ande i ett internt arbete pa verket som ska resultera i en strategi fér
hur Naturvirdsverket ska prioritera och arbeta med miljéfrigor i
utvecklingssamarbetet. Grunden ska vara att verket inte kan ge
bistdnd pd alla omriden dir olika linder utifrdn sina utgings-

? Internationella enheten ansvarar enligt Miljodepartementets arbetsordning f6r samordning
och utveckling av departementets EU-arbete i den min detta inte ankommer p3 administra-
tiva enheten eller rittsenheten.

19 Verksprotokoll nr 51/06.

" Verksprotokoll nr 91/05.

12Verksprotokoll nr 52/06.
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punkter énskar stéd utan att verket ska fokusera pi omriden dir
det har god kompetens.

Foér ovrigt internationellt arbete med de minga multilaterala
konventionerna saknas en sammanhéllen strategi. Det har dock
framkommit att det efter utredningens intervjuer startat en diskus-
sion om att utveckla en sddan strategi.

Kraftsamling

Behovet att fokusera i det internationella arbetet framhélls redan i
betinkandet om det internationella miljosamarbetet frén &r 1990
och har sedan &terkommit i olika utredningar.

Forslaget 1 Naturvirdsverkets interna utredning frin ir 2004 om
en kraftsamling till sex prioriterade omriden har bara delvis genom-
forts. Naturvirdsverket menar att en prioritering sker genom att
verkschefen pekar ut prioriterade omriden infér verksplaneringen
och att dessa prioriteringar giller dven for det internationella
arbetet. De prioriterade omridena fér &r 2008 ir klimat, havsmiljo
och héllbart nyttjande av naturresurser, vilka ju delvis sammanfaller
med forslagen 1 den interna utredningen. Ett av de omriden som
foreslds prioriteras bide i den interna utvirderingen och i strategin
for EU-arbetet infér ordférandeskapet, nimligen det évergripande
arbetet med frigor om hallbar utveckling hér till de f8 explicit ned-
prioriterade frigorna i verkets arbete.

Det finns en insikt om att kraftsamling kan ge bra resultat men
Sverige har, enligt intervjuerna, ocksd haft en tendens att vilja vara
nirvarande 1 alla sammanhang och detta blir motsigelsefullt.
Kraven pd nirvaro 1 alla ssmmanhang har, enligt uppgift, tonats ned
nigot pd senare ar. Jimforelser gjordes dock med Danmark som
medvetet deltar bara i de internationella processer som det har
storst intresse av.

5.4.2 Samarbetet mellan Miljodepartementet och Natur-
vardsverket

Syn pd sakarbetet

Intervjuerna vid Miljédepartementet visar att det finns missndje
med otillrickligt expertstdd och flexibilitet frin verket att stilla
upp pd de snabba insatser som ofta krivs i1 akuta férhandlingsligen 1
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EU och i internationellt arbete. P& Naturvirdsverket ir de intervju-
ade missndjda med bristande &verblick och férutsebarhet 1 kraven
att delta 1 internationellt arbete. Dessa brister i samsyn ligger delvis
1 sakens natur men kan ocksd bero pd bristande dialog och sam-
ordning om prioriteringar pd dvergripande nivd och olika forstielse
for det internationella arbetets karaktir.

De flesta enhetschefer pd Naturvirdsverket bedémer att Miljs-
departementet dr ndjt med enheternas insatser 1 EU och i interna-
tionellt arbete men upplever att departementet skulle vilja att verket
gor mer. Merparten av verkets enhetschefer anser ocksd sjilva att
samarbetet med departementet fungerar bra, men en del anser att
arbetet sker alltfér mycket ad hoc och med akututryckningar. Ett
mer strategiskt tinkande, tydligare prioritering och samordning efter-
lyses. Kritik finns ocksd mot otydliga instruktioner for verkets
insatser. Kritiken mot ”departementssekreterarstyre” finns fort-
farande kvar. Det finns visserligen en forstielse for att det behovs
direktkontakter mellan tjinstemin pd departementet och hand-
liggare pd Naturvirdsverket, men nir de resulterar i mer eller
mindre stort utredningsarbete sd forsviras chefens arbete med att
planera och prioritera enhetens arbete.

Intervjuer pd Miljédepartementet bekriftar att man vill ha mer
stdd frin verket 1 EU och i det internationella arbetet. Naturvirds-
verket prioriterar inte de internationella frigorna tillrickligt och
avsitter inte resurser for att kunna ge snabbt stéd till departe-
mentet dr synpunkter som idr &terkommande i intervjuerna med
enhetschefer och samordnare pd departementet. Flera anser att det
ir ojimnt och handliggarberoende vilket st6d som ges. Ledarskap,
attityder och kultur har angetts som orsak. Verket och dess chefer
forstdr inte hur viktigt verket ir for de internationella arbetet.
Verket idr toppstyrt anser flera intervjuade. Vissa intervjuade menar
att verket inte ser sig som en stabsmyndighet. Det finns dock
intervjuade som ir ndjda med samarbetet och enheter som tycker
att de efter minga diskussioner med berérda avdelningschefer pd
verket lyckats fi det internationella arbetet att flyta bittre.

Infér EU-ordférandeskapet hésten 2009 inrittas nu fér viktiga
fragor sirskilda arbetsgrupper med deltagare frdn departement och
myndigheter. De kan bidra tll ett ¢kat samforstind och vara en
bérjan pd den typ av beredningsgrupper som féreslagits 1 Natur-
vardsverkets regeringsuppdrag om prioriteringar i EU.
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Expertrollen

Det finns fortfarande en kritik frin departementet att experterna
frin verket inte alltid forstdr att de ir regeringens representanter
och inte kan agera helt efter eget huvud. Enligt intervjuerna pid
Naturvirdsverket har det varit en process fér medarbetarna att for-
std den nya roll verket och dess experter fitt genom EU-intridet.
Tidigare kunde experterna upptrida i egen kapacitet eller som
verkets experter, men i EU-arbetet giller att s fort ett stillnings-
tagande bedéms ha politiska eller budgetira konsekvenser si ska
experten inhimta vigledning och instruktion frin regeringen. Utkast
till sddana instruktioner skrivs ofta av experten sjilv efter samrid
med departementet som bereder med andra berérda departement.
Ofta ir tidspressen stor och det kan vara svirt att hinna med all
beredning. I expertgrupperna sker ocksd spontana diskussioner
eller dyker upp nya oavstimda frigor och det finns en grizon fér
hur mycket som bor och kan férankras. Den europeiska kommis-
sionen kan ocksi pd eget initiativ kalla in specifika experter frin
medlemslinderna, t.ex. forskare, som d& helt upptrider 1 egen kapa-
citet.

Internationella enheten pd Miljodepartementet har tagit fram
riktlinjer f6r det internationella arbetet som lett till vissa for-
bittringar men som enligt intervjuerna skulle kunna levandehillas
bittre. Internationella sekretariatet pd Naturvirdsverket har ockss,
som nimnts, sedan ndgra r tillbaka tagit fram rutiner foér EU-
arbetet, vilka ingdr i verksledningssystemet. Rutiner finns bl.a. f6r
vilka férhdllningssitt verkets experter ska ha, hur instruktioner ska
skrivas och hur avrapportering ska ske. Enligt intervjuerna har de
bidragit till att klargora rollerna. Sekretariatet har ocksd forindrat
sin egen roll. Som ett svar pd krav i den interna utvirderingen om
att sekretariatet borde vara mindre operativt och mer strategiskt
har det definierat sin uppgift som att agera internt strategiskt for
att andra pd verket ska agera bittre operativt externt 1 EU och
internationellt.
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5.5 Overviaganden och forslag
5.5.1  Overgripande bedémning

Det ir fortjanstfullt att Naturvirdsverket gjort en egen utredning
av det internationella arbetet. Det visar att verket strivat efter att {3
grepp om hur det bor arbeta med expertstodet till regeringen inom
EU och internationellt. Den interna utredningen ger en bra &ver-
blick, analys och tydliga rekommendationer.

Nigon samlad uppféljning av rekommendationerna i utred-
ningen har, enligt uppgift, inte genomférts, men verket har tagit fasta
pa de flesta av forslagen. Verket har tagit fram policy, strategier och
rutiner f6r hur EU-arbetet ska bedrivas, vilka numera ingdr i verks-
ledningssystemet. Internationella sekretariatet har antagit en mer
strategisk internstddjande roll. Internationellt arbete ska frin och
med &r 2008 synliggéras mer i verksamhetsplaneringen. Avdel-
ningar och sekretariat ska 1 planeringen ange vilka EU-grupper man
deltar 1 och vilka m3l som finns {6r arbetet. Syftet dr att effektivi-
sera arbetet. Naturvirdsverket har ocksd behandlat frigan om hur
olika intressenter ska fi information och komma till tals 1 EU-
processerna, bl.a. har webb-konsultationer genomférts iven om det
fortfarande finns kritik fr8n niringslivshdll att insynen ir
otillricklig.

Internationella sekretariatets arbete med omvirldsbevakning
genom den drliga rapporten Utblick dr uppskattad inom verket och
pd Miljédepartementet och ses som ett bra underlag fér plane-
ringen.

Det har inte ingdtt 1 uppdraget till vir utredning att utvirdera
det internationella miljoarbetet i sig och det skulle inte heller
rymmas inom tidsramen. Det ir dock omvittnat att Sverige bedrivit
ett framgingsrikt internationellt arbete i flera miljéfrigor. Den
synpunkt som framférts 1 utredningens referensgrupp, att Miljs-
departementets och Naturvirdsverkets arbete pd miljoomridet kan
ses som ett féredome for andra politikomriden, far stdd ocksd frin
andra initierade bedémare.

Sveriges forvaltningstradition med smd departement och stora
myndigheter stiller sirskilda krav pd samordning och samsyn i arbetet
mellan departement och myndighet. Departementet har sitt fokus
pd ridsarbetet medan myndigheten har ansvaret for arbetet i de
expertgrupper som leder fram till ett visst forslag 1 ridet. Andra
linder har oftast stoérre kontinuitet 1 bemanningen 1 de tvd faserna.
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Det finns dirfér f6r Sverige en viss sdrbarhet i vixlingen. Och det
blir med nédvindighet ett visst dubbelarbete. Det finns dirfér en
diskussion om den nuvarande arbetsférdelningen ir indamélsenlig.
Det ir dock en diskussion som ir generell och griper in 1 synen pd
den svenska forvaltningsmodellen och som denna utredning dirfér
inte haft anledning att belysa.

Utredningen bedémer att samarbetet och vixlingen 1 EU-arbetet 1
huvudsak fungerar vil inom miljdomridet. Utredningens kartligg-
ning och iakttagelser tyder dock pd att en del av de problem som
patalades i Naturvirdsverkets egen utredning kvarstir.

5.5.2  Prioriteringar
Overgripande

Utredningens intervjuer visar att det finns skillnader i hur departe-
ment respektive verk (och kanske ocksd verket internt) ser pd hur
EU- och internationellt arbete bor prioriteras. Utredningen har
inte haft mojlighet att ringa in hur omfattande bristen pd samsyn
ir. Det verkar dock inte finnas en dialog som fir upp prioriterings-
frigorna tillrickligt tydligt pd bordet.

Trots att det finns strategier f6r arbetet inom EU infér ord-
férandeskapet och att en strategi f6r utvecklingssamarbetet ir pd
ging s kan det ifrdgasittas om det finns en riktigt vass strategi for
Sveriges miljdarbete inom EU och internationellt. Ar utpekandet
av vissa prioriterade omrdden infér verksamhetsplaneringen till-
rickligt som svar pd den interna utredningens férslag om en kraft-
samling och har det varit méjligt att prioritera bort ndgot?

Dialog och styrning sker framfér allt inom de olika sakomridena,
mellan handliggare f6r enskilda sakfrigor och mellan sakenheter pd
departement och verk. Detta kan pd minga sitt vara effektivt — d&
vet man bittre vad man talar om 1 de olika dialogerna. Men priori-
teringen mellan sakfrigor kan bli lidande. Det kan ocksd begrinsa
moijligheterna till erfarenhetsutbyte och lirande mellan sakom-
ridena om hur frigor kan drivas effektivt i EU och internationellt.
Utredningens intervjuer tyder pd att internationella frigor inte
alltid har den hégsta prioriteten pd verket. Det verkar finnas en
tendens inom vissa enheter att prioritera det nationella arbetet.
Uppgifter i regleringsbreven och regeringsuppdrag har fértur och

179



Expertstod i EU- och internationellt arbete SOU 2008:62

det internationella arbetet kan, om det inte ir sirskilt specificerat
frdn departementet, bli ett dragspel.

Naturvirdsverkets interna utredning rekommenderade att interna-
tionella frigor och EU-frgor regelbundet och minst tvd ginger per
ar skulle tas upp vid dialogméten mellan ledningarna f6r departe-
ment och myndighet. Underlag borde tas fram av Miljédeparte-
mentets internationella enhet och Naturvirdsverkets interna-
tionella sekretariat. Syftet med dialogen skulle vara att gemensamt
diskutera och komma 6verens om prioriteringar. Det finns inte
lingre ndgra dialogméten mellan de tvd ledningsgrupperna och
enligt vad vir utredning kunnat utréna s finns inte heller nigon
annan regelbunden dialog om &vergripande prioriteringar.

Det idr utredningens bedémning att departement och verk behéver
utveckla former fér att tydliggéra och skapa samsyn om o&ver-
gripande prioriteringar 1 EU-arbetet och internationellt. Det
behéver ocksd bli tydligare vilka forvintningar departementet har
pa verket som stabsstéd 1 EU-arbetet och i internationellt arbete. I
sammanhanget bor 6vervigas om de dterkommande rekommenda-
tionerna 1 olika utredningar att Sverige bor kraftsamla till vissa
prioriterade frigor for att {3 bra genomslag har beaktats 1 tillricklig
utstrickning. Ett sitt kan vara att kategorisera frigorna i sddana
som ir hogprioriterade frontfrigor vilka Sverige ska driva aktivt
och 1 bevakningsfrigor dir Sverige behover folja utvecklingen men
inte vara lika aktivt 1 att driva pd. En sddan prioritering méste givet-
vis ses 6ver lopande, eftersom prioriteringarna rimligen bor for-
indras efterhand.

EU-arbetet

Av naturliga skil har miljéarbetet inom EU fitt stark och succes-
sivt 6kad uppmirksamhet under det dryga decenniet efter det
svenska EU-intridet. Det har tagit tid innan det sjunkit in hos alla
berdrda att EU-arbetet ocksd ir ett nationellt arbete efter som alla
EU-f6rordningar giller direkt i de enskilda linderna och alla EU-
direktiv ska implementeras nationellt. Dir verket tidigare limnade
underlag direkt for regeringens arbete med svensk lagstiftning ska
man nu delta i en ofta utdragen process som startar i kom-
missionens arbets- och expertgrupper och slutar i ministerrddet
efter hérande med EU-parlamentet. En av verkets kirnuppgifter att
limna underlag fér policyskapande kan numera sigas ha tvd mot-
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tagare dels den svenska regeringen, dels EU-processerna, dir det
dock givetvis ska ges med regeringens goda minne eller pd dess
uppdrag. Eftersom det ir verkets experter och inte handliggarna pd
departementet som deltar 1 dessa tidiga skeden si blir expertens
aktivitet avgorande for vilket genomslag svenska férslag och stdnd-
punkter ska fi. Naturvirdsverket deltar sammantaget i ett 80-tal
expertgrupper, genomférande kommittéer och ridsarbetsgrupper
inom EU enligt den senaste upplagan av internationella sekretari-
atets omvirldsbevakning Utblick."

Det miste bedémas som en riktig prioritering att departement
och verk satsat framfér allt pd att f8 fram underlag fér priori-
teringar 1 EU-arbetet. Men ir dessa prioriteringar tillrickligt ling-
siktiga? Tar de sikte pd bara beslutsfasen eller ocksd pd forslags-
fasen? Gors en analys av EU-kommissionens kort- och ldngsiktiga
planer som underlag for prioriteringar och strategi fér det svenska
miljéarbetet 1 EU?

Det ir omvittnat att det dr effektivast att arbeta uppstroms, dvs.
att s tidigt som mojligt séka paverka utvecklingen 1 EU:s processer.
Genomtinkta forslag tidigt 1 processen ir vildigt vilkomna f6r den
handliggare i kommissionen som sitter pd en viss dossier och ska
forsoka ge den ett konkret innehdll och ger ocks3 tid att argumentera
och bearbeta andra deltagande linder. I sammanhanget bér nimnas
att verkets interna utredning ocksd framhillit vikten av att vara
lyhérd och inte bara driva svenska 1sningar, alltsd en flexibilitet
kring utformningen av férslagen.

Naturvdrdsverkets interna utredning pekar pd vikten av att vara
aktiv ocksi inom andra fora in de miljopolitiska och menar att
verket behdver avsitta mer resurser for att folja andra politik-
omrdden som jordbruk, transporter och energi, eftersom besluten
inom dessa har stor betydelse f6r miljépolitiken. Nir vir utredning
tagit upp den frigan i intervjuer pi Naturvirdsverket sd har svaret
blivit att det dr en friga for Regeringskansliet, att samordningen av
EU-arbetet inom olika sektorer miste ske dir och att verket inte
sjilvt kan tringa sig in i andra sektorers bevakningsomriden.

Vi bedémer att det behdvs fortsatt arbete med att ge EU-arbetet dess
relevanta tyngd i verkets interna prioriteringar. Denna friga hinger
samman med hur verket bedriver sin lingsiktiga planering. Hur ska
verket arbeta mest effektivt for att pa 13ng sikt ge mojligheter att nd
de svenska miljomalen? T den bedémningen behévs en strategisk

B Naturvirdsverket, 2007c.
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analys med medvetna avvigningar mellan nationellt arbete 4 ena sidan
och EU-arbete samt internationellt arbete & andra sidan. Utred-
ningen har intrycket att denna analys behéver utvecklas.

Utvecklingssamarbetet

Naturvardsverkets interna utredning frin 2004 visade att utvecklings-
samarbetet var den internationella verksamhet som drog mest
resurser pd verket om man riknar bort internationell rapportering av
miljé6vervakning som var 1 sirklass stérst. Naturvirdsverkets arbete
med att bilateralt bistd andra linder i deras miljdarbete har direfter
successivt 6kat och omfattar nu drygt hilften av arbetet vid det
internationella sekretariatet pd Naturvardsverket. Det kriver ocksd
alltmer resurser frin verkets olika sakenheter, vilka kan vara svira
att 3 loss 1 en arbetsbelastad verksamhet. Detta trots att det f6ljer
med pengar 1 f6rfrigan om resurser frin verkets enheter. Det ir en
av bakgrunderna till att verket nu under internationella sekretari-
atets ledning tar fram en strategi f6r insatserna i utvecklingssam-
arbetet.

Bakom de 6kade satsningarna pd bilateralt samarbete ligger en
medveten satsning frdn SIDA, som finansierar verkets arbete att
bygga upp ett kompetent stéd 1 miljobistindet till olika linder. En
bakgrund till detta ir att miljdproblemen blivit mer pitagliga i
manga linder och att de har fitt storre insikt om behovet att gora
ndgot &t problemen. Miljslagstiftning och uppbyggnad av en effek-
tiv miljéforvaltning dr grundstenar for denna strivan och Sverige
har ett gott rykte som foredéme i miljdarbetet. Naturvirdsverkets
arbete har haft ett fokus mot Europas 6stlinder och Ryssland,
vilkas miljoarbete har betydelse fé6r minga av Sveriges miljomal,
men har pd senare r blivit allt mer efterfrigat frin andra linder,
som 1 de stora och ekonomiskt snabbvixande linderna Kina och
Indien. Dessa linder har stor betydelse for de globalt beroende
miljémalen.

En viktig himsko f6r att komma till ritta med de allt mer kinn-
bara globala miljoproblemen ir att det saknas institutioner som kan
verkningsfullt hantera dessa komplexa och l8ngsiktiga utmaningar.
Institutioner saknas bide internationellt och ofta dven nationellt
och regionalt. De flesta internationella dverenskommelser méste
ind3 genomféras och féljas upp nationellt och lokalt. Fungerande
institutioner pd dessa nivder ir dirfor en forutsitining fér tro-
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virdiga internationella avtal. Ur detta perspektiv miste det bedomas
som angeliget att Sverige bidrar till mer effektiv miljélagstiftning och
forvaltning, sirskilt 1 linder som har stor piverkan pi de globala
problemen och stor pdverkan ocksi pid om de svenska miljémélen
kan klaras.

I sammanhanget vill utredningen framhilla att det dr visentligt
for trovirdigheten och fér en effektiv rddgivning att den egna svenska
miljoférvaltningen hiller en god standard. Aven om vi redan klarat
av en stor del av de lokala miljéproblem, som minga nyindustriali-
serade linder brottas med, s& méste de system vi byggde upp for
detta underhillas for att uppritthilla det goda resultatet. Det ir
dirfor dven av detta skil visentligt att prévning och tillsyn enligt
miljobalken ir effektiv. Dessa frigor behandlas i kapitlen 8 och 9.

Multilaterala konventioner

Det internationella arbetet inom de méinga multilaterala kon-
ventionerna ir det som framfér allt hamnat 1 skymundan i arbetet
med att ta fram strategier och prioriteringar. Floran dr omfattande
och behovet av éverblick och prioriteringar for de svenska insats-
erna har diskuterats av och till under ldng tid, vilket delvis ocksd
dterspeglas 1 olika utredningar.

I samband med utvecklingssamarbetet har frigan rests hur Natur-
vardsverket kan stddja andra linder i deras arbete att genomféra
olika miljskonventioner. Fér att bedéma vilka insatser som skulle
kunna vara av sirskilt intresse har verket 1 en rapport frin hosten
2007 sokt goéra en inventering och analys av konventionsarbetet.
Av analysen framgir att verket har ett omfattande konventions-
arbete, men att ndgon samlad bild inte kan ges eftersom det inte
gdtt att f8 fram underlag frin alla enheter pd verket. Nigra iakt-
tagelser ir att det inte finns nigon central samordning av konven-
tionsarbetet, att det ibland rider olika uppfattningar om verket har
ansvaret att driva en friga eller om detta ligger pd departementet,
att rutinerna for internt samrdd kan ifrigasittas, att mélen for
arbetet ibland uppfattas som otydliga eller otillfredstillande och att
verkets webbpresentation av de konventioner verket arbetar med
har brister.

Enligt uppgift har Miljodepartementet nu tagit fram en lista
dver vilka konventioner som Naturvdrdsverket har ansvar f6r och
inom verket pdgdr ett arbete med att tydliggora vilka sakenheter som
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har huvudansvar for vilka konventioner. Verket har ocksd sett ut
ansvariga jurister for de olika konventionerna.

Som tidigare nimnts gors ofta sakomridesvis en férdelning av
ansvaret for arbetet i olika konventioner mellan departement och
verk. Intrycket ir inte att det ocksd 1 det sammanhanget gors en
prioritering av hur mycket resurser som bor satsas pd olika kon-
ventioner.

Vira intervjuer i verket visar att det i varje fall inom vissa avdel-
ningar skett bdde bortprioriteringar och upprioriteringar i konven-
tionsarbetet. Klimatfrdgan har uppgraderats. For att klara detta och
andra frigor som prioriteras i verket (konsekvensanalyser och miljo-
ekonomi) s& har Klimatavdelningen prioriterat ner arbetet med hallbar
utveckling och arbetet med FN:s Kommission fér hillbar utveck-
ling (CSD) liksom arbetet med hillbara konsumtions- och produk-
tionsmonster.

Utredningen beddémer att det behdvs en bittre analys av vad
Sverige vill uppnd och kan dstadkomma inom ramen fér olika multi-
laterala konventioner pd miljsomridet. Koppling bor géras till EU-
arbetet och till arbetet 1 olika internationella regionala organ. Var
bér en friga drivas och i vilken ordning? Analysen kan eventuellt
knytas till den utredning som Miljomalsridet efterlyser fér hur
miljomalens internationella koppling kan synliggéras och inférlivas
1 miljdmélssystemet. Inom ramen fér miljomalsarbetet bor ocksd
vara mojligt att féra en sektorsdvergripande dialog om hur Sverige
bist ska paverka utvecklingen ocksd inom annat f6r miljéproblemen
viktigt internationellt arbete in det rena miljéarbetet, dvs. hur
beaktas miljéfrigor i internationellt arbete inom t.ex. IMO eller
WTO. Sirskilt viktigt dr att beakta handelsfrigorna. Denna typ av
utredningar och analyser bor vara uppgifter f6r den nya myndighet
som utredningen foresldr ska inrittas enligt vad som behandlas i
kapitel 6.

5.5.3  Arbetssatt och genomslag

En intressant friga ir om de olika rekommendationer om hur inter-
nationellt arbete bedrivs bist strategiskt och taktiskt, som fram-
kommit i olika utredningar och ocksi 1 Naturvirdsverkets EU-
strategi, gett effekter i det faktiska agerandet. Finns fér olika
prioriterade frigor genomtinkta strategier f6r hur man fir gehor
och f6r behovet att skapa allianser och att avvipna motstdnd?
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Sverige har, som nimnts, varit framgingsrikt internationellt inom
vissa miljomriden. Férsurningsfrigor och kemikaliearbetet brukar
nimnas liksom arbetet med luftvirdskonventionen (LRTAP) och
Montrealprotokollet. Aven klimatarbetet har haft en stark svensk
influens, sirskilt arbetet 1 den internationella klimatpanelen IPCC.
Frin dessa omrdden finns lirdomar att dra. I samtliga fall har
Sverige legat l3ngt framme med egna &tgirder och det inter-
nationella arbetet har bedrivits envetet, strategiskt och lingsiktigt.

Genombrott i miljéfrigor har kunnat ske nir det funnits méjlig-
het till tekniska och juridiska l6sningar samtidigt som allminhet
och media drivit pd och politiker varit beredda att fatta nédvindiga
beslut. I det internationella arbetet kompliceras mojligheterna till
genombrott av kulturella och systemmissiga skillnader, av olika
naturliga férutsittningar och hur maktférhillanden ir kopplade till
vinnare och férlorare i en férindringsprocess. Allmint kan dock
sigas att foljande forutsittningar verkar vara viktiga for att 3
genomslag f6r en handlingslinje: konsensus om problemen, ledar-
skap, drivande aktorer, kritisk massa (genomslag 1 media och poli-
tik) samt tekniska eller andra 16sningar pd problemet som accepteras
hos genomférande aktorer.

Sverige kan ta ledningen, eventuellt tillsammans med andra nord-
iska linder, pd nigra prioriterade omrdden. Fér att det arbetet ska
nd framging behdvs dock bide att Sverige satsar erforderliga
resurser och att det finns en genomtinkt strategi for arbetet. En syste-
matisk genomging av lirdomar frin tidigare framgingsrikt inter-
nationellt arbete bér goras som utgdngspunkt for strategiarbetet.

5.54 Resurser

I Naturvardsverkets interna rapport bedéms att EU-arbetet kommer
att 6ka 1 omfattning pd grund av de mer omfattande konsultationer
som EU-kommissionen har med olika medlemslinder och p4 grund
av utvidgningen som gor arbetet 1 Ministerrddet tyngre. Miljomals-
ridet skriver i den senaste fordjupade utvirderingen att det krivs
omfattande insatser bide nationellt och internationellt om milj6-
mélen ska kunna nis.

Utredningen instimmer i den allmint utbredda &sikten inom
savil Miljédepartmentet som inom Naturvirdsverket att mer resurser
behéver satsas pd det internationella arbetet. Naturvirdsverket har
forstirke sitt klimatarbete med ndgra anstillda. Utredningen menar
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att det kan ifrdgasittas om detta ir tillrickligt med tanke p3 frigans
vikt och dess prioritet infor det svenska ordférandeskapet i EU
hésten 2009.

Havsmiljéfrdgorna, som ju ir prioriterade bide av regeringen
och av Naturvirdsverkets GD infér verksamhetsplaneringen, har
getts okad tyngd i verket genom att en sirskild enhet skapats. En
motsvarande upprioritering 1 EU- och internationellt arbete tycks
inte ha skett. EU-arbetet ir mycket viktigt, t.ex. fiskepolitiken och
de marina och maritima strategierna. EU har ocks3 i och med utvidg-
ningen 6kat 1 betydelse f6r det prioriterade arbetet med att for-
bittra miljén i Ostersjon. Havsmiljpomridet ir ett omride dir
utredningen sett att EU- och internationella insatser behéver oka.

Utredningen bedémer att medel motsvarande fem nya tjinster
bér tillféras férvaltningsanslaget f6r EU- och internationellt arbete
inom dessa tvd prioriterade sakomriden. I den dialog om &ver-
gripande prioriteringar som bor féras mellan departement och verk
enligt utredningens resonemang 1 kapitel 4 och dven genom den
sirskilda utredning som foreslis i det féljande far bedémas om det
kan behovas ytterligare forstirkningar. For att insatserna ska fa
onskad utdelning krivs en genomtinkt strategi inte bara for vilka
frigor som ska prioriteras utan ocksg for hur frdgorna bér drivas.

En delvis annan friga ir hur verket ser till att resurser fredas for
internationellt arbete. I det internationella arbetets karaktir ligger
att det av och till behovs akuta insatser i de ibland oférutsigbara
forhandlingsprocesser med snabba 3terkopplingar som bedrivs
sirskilt inom EU men ocksd i vissa internationella férhandlingar.
Frin verksledningen har pd direkt friga framforts att verket inte
avsitter resurser for detta 1 sin verksamhetsplanering utan att det
far 16sas genom omprioriteringar nir sddana frigor dyker upp. Det
varierar naturligtvis var i organisationen behovet av akuta insatser
dyker upp, och det kan dirfér vara svart att fordela en sidan resurs
ut pd avdelningar. Men det forefaller ind3, enligt utredningens upp-
fattning, rimligt att inte inteckna alla resurser for annat arbete, nir
man nu vet att akutbehov kommer att dyka upp.

5.5.5 Forslag

Den interna utredning som Naturvirdsverket gjorde &ren 2003-
2004 betraktas nu som obsolet i organisationen. Det ir snart 20 &r
sedan Sveriges internationella arbete p& miljoomridet genomlystes i
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en extern utredning. Med tanke pd att EU-intridet férindrat forut-
sittningarna och att det internationella arbetet blivit allt viktigare
och kriver in mer av sektorsévergripande insatser kan det vara dags
for en ny sddan 6versyn.

Miljomalsridet har féreslagit en utredning om de internationella
frigornas koppling till miljomalen. Vi stédjer Miljomalsridets for-
slag. Utredningen bor inkludera éverviganden om prioriteringar
och behovet av kraftsamling samt en analys av lirdomar frdn tidigare
framgingar. Analysen bor omfatta ocksd éverviganden om sam-
spelet mellan dtgirder i Sverige och méjligheterna till genomslag i
EU och internationellt. En annan viktig friga ir hur miljéfrigor
beaktas och drivs 1 andra organ dn de direkt milj6relaterade inom
EU och i internationella ssmmanhang.

Utredningen bor kopplas till eller genomféras som ett underlag
till den &versyn av ansvarsférdelning och organisation for det svenska
miljdarbetet som foreslagits 1 kapitel 2.

Strategier och prioriteringar behover utvecklas bdde dvergripande
och for olika sakfrigor. Det ir visentligt att det finns en samsyn
mellan regering och myndigheter. Utredningen féresldr att Miljs-
departementet tar initiativ till en mer Gvergripande dialog med Natur-
vardsverket om prioriteringar och att det klargér férvintningarna
pa verkets expertstod 1 EU och internationellt. Ett forslag dr att
peka ut frontomriden och bevakningsomriden. De prioriteringar
och strategier som tas fram bér vara levande dokument vilka regel-
bundet ses 6ver i dialog mellan departementet och verket, t.ex. i
samband med mél- och resultatdialogen.

En viktig friga ir ocksd att utveckla srategier som dr tillrickligt
langsiktiga tor att f6rutse vilka initiativ som bor tas nu i EU:s olika
expert- och arbetsgrupper om man vill nj ett visst resultat om flera
ar 1 beslutsprocesserna i ministerrddet. En av rekommendationerna
i Naturvirdsverkets interna utredning var att ta fram flerdrsplaner
foér det internationella arbetet. De bér kunna samordnas med de
flerariga mal- och strategiperioder fér styrningen som foreslagits i
kapitel 4.

Det behovs ocksd strategier f6r hur frigorna ska drivas. Den
offentliga utredningen frén dr 1990 féreslog att riktlinjedokument
skulle tas fram. Dir skulle anges vilka krav som ska drivas 1 vilka
sammanhang och med en analys av andra linders positioner och
strategiska arbetssitt for att skapa allianser eller avvipna motstind.
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Resurserna for Naturvirdsverkets EU- och internationella arbete
bor forstirkas med fem tjianster i huvudsak fér arbete med klimat
och havsmiljéfrigor.

Miljomalsrddet framhaller att mojligheterna att nd miljomalen i
hég grad ir beroende av internationella 16sningar. Det behévs tvdir-
sektoriella strategier som omfattar alla EU- och internationella sam-
manhang som ir relevanta och viktiga fér att nd utpekade mal.
Miljomalsarbetet inbegriper sektormyndigheterna och dirmed de
olika myndigheter som representerar Sverige 1 sektorskopplade EU
och internationella forum. Det ir dirfér indamalsenligt att i arbetet
med 3tgirdsstrategierna inom miljomalsprocessen ocksi ta fram
strategier f6r genomslag i EU och internationellt. I kapitel 6 fore-
slds en ny myndighet f6r uppféljning och utvirdering av miljs-
mélen och miljéarbetet. Myndigheten, som ska inbegripa Miljémals-
ridet, foreslds fa ansvar for de tre dtgirdsstrategierna i miljomals-
arbetet och dr dirfor ett limpligt organ f6r att féra en diskussion
om sektorsévergripande strategier fér EU- och internationellt
arbete och att ge forslag till regeringen. Den utredning, som vi
foresldr, bér kunna ge ett bra underlag f6r det fortsatta arbetet 1
Miljémalsridet och inom den nya myndigheten.
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Miljdmalssystemet

Forslag

e Skapa en ny myndighet, Miljomalsinstitutet, f6r utvirdering

samt samordning och strategisk utveckling av miljomals-
arbetet. Myndigheten ska dven revidera myndigheternas all-
minna miljdarbete. Miljomalsinstitutet ska ha en stark forsk-
ningsanknytning med ett forskarrdd som st6d till myndig-
hetens ledning.

Omvandla Miljomalsridet till ett rddgivande organ och flytta
det fr&n Naturvirdsverket till Miljomalsinstitutet. Flytta det
vetenskapliga ridet for biologisk méingfald frin Naturvirds-
verket till Miljomadlsinstitutet.

Flytta beslutanderitten f6r medlen f6r miljomalsuppféljning
till Miljomalsinstitutet. Aven andra myndigheter och organi-
sationer in Miljomalsridets medlemmar ska kunna f bidrag
till projekt.

Ge Miljomélsinstitutet ett administrativt samordningsansvar
for de tre 4tgirdsstrategierna. Arbetet med &tgirds-
strategierna ska fortgd dven mellan de foérdjupade utvirde-
ringarna.

Inlemma Expertgruppen f6r miljostudier 1 Miljo-
mélsinstitutet.

Ta bort Naturvirdsverkets o6vergripande ansvar {or
miljomalsarbetet samt samordningsansvaret foér kretslopps-
strategin ur verkets instruktion.

Ersitt den darliga uppféljningen av miljomilen med en
halvtidsrapport mellan de férdjupade utvirderingarna.
Forstirk informationsarbetet kring miljomalssystemet med
specialanpassad information f6r olika milgrupper.
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6.1 Bakgrund

Systemet med miljokvalitetsmdl ir grundstenen fér Naturvards-
verkets arbete. Enligt 1§ 1 verkets instruktion ska miljékvalitets-
mélen vara vigledande i verkets huvuduppgift: att frimja en hillbar
utveckling med utgingspunkt 1 den ekologiska dimensionen. Miljs-
malssystemet godkindes av riksdagen 1 april 1999 med anledning av
regeringens proposition Svenska miljomdl — miljopolitik for ett hall-
bart Sverige.” Ar 2001 beslutade riksdagen om delmal, itgirder och
strategier for att nd miljokvalitetsmilen enligt regeringens forslag i
propositionen Svenska miljomdl — delmal och dtgirdsstrategier.’

I nuliget finns 16 miljokvalitetsmal, med 72 tillhérande tidsatta
delmdl. For varje miljokvalitetsmél finns en ansvarig myndighet
utsedd, se tabell 6.1. Den miljémalsansvariga myndigheten ansvarar
fér samordning, utveckling, uppféljning, utvirdering, rapportering
och information av sitt/sina miljokvalitetsmdl. Utredningen
kommer 1 den fortsatta texten att anvinda sig av begreppen
*miljémal” och “miljékvalitetsmdl” som synonymer.

Tabell 6.1 Miljékvalitetsmalen och ansvariga myndigheter

Miljdkvalitetsmal Ansvarig myndighet
Begransad klimatpaverkan Naturvardsverket

Frisk luft Naturvardsverket

Bara naturlig forsurning Naturvardsverket

Giftfri miljo Kemikalieinspektionen
Skyddande ozonskikt Naturvardsverket

Saker stralmiljo Statens stralskyddsinstitut
Ingen dvergddning Naturvardsverket

Levande sjoar och vattendrag Naturvérdsverket
Grundvatten av god kvalitet Sveriges geologiska undersdkning
Hav i balans samt levande kust och skargérd Naturvardsverket
Myllrande vatmarker Naturvardsverket

Levande skogar Skogsstyrelsen

Ett rikt odlingslandskap Jordbruksverket

Storslagen fjallmiljo Naturvérdsverket

God hebyggd miljd Boverket

Ett rikt vaxt- och djurliv Naturvardsverket

! Prop. 1997/98:145, bet 1998/99MJ U6, rskr 1998/99:18.
2 Prop. 2000/01:130, bet. 2001/02:M]JU3, rskr. 2001/02:36.
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Delmaélsansvaret kan ligga pd8 andra myndigheter in den miljs-
mélsansvariga myndigheten, men den senare samordnar arbetet
med underlag f6r uppféljning och utveckling av méilet. Fér samrid
och samverkan myndigheterna emellan i arbetet med att nd miljs-
kvalitetsmalen finns ett sirskilt rid inrittat inom Naturvirdsverket,
Miljomalsridet. Radet gor en arlig uppféljning och rapportering av
tillstindet 1 miljon och sammanstiller ocksd underlag till
regeringens fordjupade utvirdering av miljomalsarbetet, vilken sker
vart fjirde ar. Underlaget f6r ridets arbete utgérs av rapporter frin
de miljomalsansvariga myndigheterna samt linsstyrelser och
myndigheter med sirskilt sektorsansvar. Detta rapporteringsansvar
specificeras i respektive myndighets instruktion. Den férdjupade
utvirderingen foljs av en proposition som anger inriktningen for
miljémalsarbetet de kommande fyra &ren. Genom Miljomalsridet
fortydligas det gemensamma myndighetsansvaret f6r miljomals-
frdgorna. Naturvirdsverket har enligt 2 § i NV-instruktionen ett
overgripande ansvar f6r miljomalsfrigor samt utpekat ansvar f6r tio
av mélen (se tabell 6.1).

For att samordna och effektivisera arbetet med att ni de
16 miljokvalitetsmélen har tre strategier skapats, Strategin for gift-
fria och resurssndla kretslopp (GRK), Strategin fér hushillning
med mark, vatten och bebyggd miljo (HUM) och Strategin fér
effektivare energianvindning och transporter (EET). Fér varje
strategi har ett antal av de olika miljokvalitetsmélen utpekats som
sirskilt viktiga (se figur 6.1), men dven 6vriga miljokvalitetsmal kan
berdras i varierande omfattning. De tre strategierna ska bidra till att
man utnyttjar kostnadseffektiva 3tgirder som pi bide kort och
ling sikt kan bidra till att uppnd flera miljokvalitetsmél eller delmal
samtidigt och som kan bidra till att uppna dven andra politiska mal.
Tanken med strategierna ir att arbeta pd tviren mellan de olika
miljémalen och hitta synergieffekter i de olika dtgirdsforslagen, att
lyfta fram maélkonflikter samt att bedéma atgirdsbehoven utifrin
ett helhetsperspektiv. Arbetet med &tgirdsstrategierna har i
praktiken skett i samband med de férdjupade utvirderingarna. For
GRK-strategin finns en utpekad ansvarig myndighet, nimligen
Naturvardsverket enligt 3 § 1 verkets instruktion. De tvd ovriga
strategierna hanteras genom myndighetssamarbete, med Natur-
vardsverket som administrativt samordningsansvarig. EET-
strategin har tagits fram i samarbete med sektorsmyndigheterna,
trafikverken och energimyndigheten. 1 strategirapporterna, som
levereras till Miljomalsrddet i samband med den férdjupade
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utvirderingen, lyfter de involverade myndigheterna fram de mest
visentliga dtgirdsforslagen frin de olika miljomalsrapporterna och
kopplar ihop férslagen 1 olika paket.

Figur 6.1 De tre atgirdsstrategierna

Strategi for hushllning med mark, vatten och beby ggd miljo - HUM

Naturvdrdsverket, Fiskeriverket, Boverket, Socialstyrelsen,
Jordbruk sverket, Riksantikvarieimbetet, Sk Is

Strategi for effektivare energianvindning
och transporter - EET

‘ Levande sjoar ochvattendrag
Naturvdrdsverket, Banverket, Sj ifartsverket,

Grundvatten av god kvalitet
Energimyndigh eten, Viigverket

Hav ibalans samt levande kust och skirgird

Mylrande vitmarker
Levande skogar

Eut rike odlingslandskap

Storslage n fjllilis

Begrinsad Klimatpaverkan

Frisk luft

Ett rikt vit- och djurliv

Bara raturlig férsurning

God bebyggd mili

Ingen Svergsdning
Giftfrimijo
Skyddande ozonskike
Siker strdlmiljo

Strategi for giftfria och resurs snila kretslopp - GRK

Naturvdrdsv erket, Kemikalieinspektionen, Boverket,
Statens strdlskyddsinstitut

Miljépolitiken bedrivs integrerat i sektorer iven utanfér det
specifika politikomrddet Allmin miljo- och naturvdrd, t.ex. inom
Vigtrafik, Utvecklingssamarbete etc. (se dven kapitel 2). Det inne-
bir att sektorernas dvergripande mél ocksd innefattar miljépolitiska
mil for sektorn. Utgdngspunkten dr att miljdproblemen inte kan
l6sas enbart av de traditionella miljdaktorerna. Dirfér har 18
myndigheter ett utpekat sektorsansvar fér héllbar ekologisk
utveckling, nimligen Banverket, Boverket, Statens energimyndig-
het, Fiskeriverket, Forsvarsmakten, Statens jordbruksverk,
Konsumentverket, Livsmedelsverket, Luftfartsstyrelsen, Likeme-
delsverket, Myndigheten foér skolutveckling, Verket fér nirings-
livsutveckling, Riksantikvarieimbetet, Skogsstyrelsen, Statens
riddningsverk, Styrelsen for internationellt utvecklingsarbete, Sj6-
fartsverket och Vigverket.” Sektorsansvaret innebir att myndig-
heten ska genomféra dtgirder for att aktdrerna inom sektorn ska

? Prop. 2004/05:150, bet 2005/06:MJU3, rskr. 2005/06:49.
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integrera miljofrigorna i sin verksamhet. Myndigheternas arbete
ska ske kopplat till miljokvalitetsmélen och en rapport ska limnas
till Miljomalsridet infér den férdjupade utvirderingen.

De 16 miljokvalitetsmilen utarbetades utifrdn fem grund-
liggande miljévirden: minniskors hilsa, den biologiska mangfalden
och naturmiljén, kulturmiljon och de kulturhistoriska virdena,
ekosystemets langsiktiga produktionsférmiga, samt en god hus-
hillning med naturresurser. For att tillgodose de grundliggande
virdena i miljdmalsarbetet finns dven tre 6vergripande miljomals-
frigor som komplement till miljémalen.

De utsedda ansvariga myndigheterna ir:

o Hilsofrdgor — Socialstyrelsen

e Fysisk planering och hushdllning med mark och vatten samt
byggnader — Boverket

e Kulturmiljén — Riksantikvarieimbetet

Nigot vil utarbetat system fér hur arbetet med de évergripande
miljomalsfrigorna ska ske finns dock inte dnnu, t.ex. skriver Social-
styrelsen i en rapport att "Hilsa som ett grundliggande virde fér
hela miljdmélssystemet ir inte sirskilt synligt i miljom&lsarbetet”.*
Linsstyrelserna har det regionala ansvaret f6r alla miljokvalitets-
mal utom Levande skogar, dir Skogsstyrelsen ir ansvarig. Lins-
styrelserna ska samordna det regionala arbetet med miljémalen och
regionalisera de nationella médlen, svara f6r regional uppfsljning och
verka for att milen nds 1 linen. Alla linsstyrelser har antagit
regionala miljomal baserade pd de nationella miljokvalitetsmélen.
De regionala mélen kan skilja sig frin de nationella bdde vad giller
delmil och mélr, och det férekommer dven egna regionala mél for
t.ex. ekologisk produktion. Dessutom medfér flera av de nationella
miljdmélen en operativ verksamhet for linsstyrelserna. For att
samordna linsstyrelsernas arbete har ett samverkansorgan, RUS
(Regionalt UppfsljningsSystem) bildats som har som huvudmal att
utveckla ett gemensamt uppféljningssystem fér de nationella
miljémailen. De fem vattenmyndigheterna’ har ett évergripande
mél om god ekologisk och vattenkemisk status i allt inland-, kust-
och grundvatten som stir i samklang med de vattenrelaterade
miljokvalitetsmdlen. Vattenmyndigheterna samordnar arbetet i

* Hilsofrigor, en sjilvklar del av miljdarbetet — Omrddet hilsa i den fordjupade
utvirderingen av de svenska miljomalen 2007, Socialstyrelsen, Artikelnr 207-103-8.

> Riksdagen beslutade i mars 2004 att Sverige ska delas in i fem vattendistrikt. En linsstyrelse
1 varje vattendistrikt har utsetts till vattenmyndighet.
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vattendistrikten och faststiller miljokvalitetsnormer, férvaltnings-
planer och &tgirdsprogram som paverkar mark- och vattenanvind-
ningen 1 distrikten.

Kommunerna har ingen skyldighet att sl fast lokala miljomal,
men en undersékning frin ar 2006° visar att 84 % av landets
kommuner arbetar med miljomal. I de flesta kommuner sker detta i
samarbete med linsstyrelsen.

Miljomalsridet dr reglerat i 10-12 §§ i NV-instruktionen och
ska enligt denna:

1. varje 4r gora en samlad uppféljning, bedémning och
rapportering till regeringen 1 friga om utvecklingen mot miljs-
kvalitetsmilen och i friga om det regionala miljomalsarbetet,

2. sammanstilla och limna underlag till regeringens dterkommande
fordjupade utvirdering av miljomalsarbetet, inklusive ekono-
misk uppféljning av arbetet, belysning av milkonflikter samt
konsekvensanalyserade forslag till kostnadseffektiva &tgirder
och styrmedel,

3. svara f6r 6vergripande information om miljémaélsarbetet,

4. verka for en 6vergripande samordning av den regionala anpass-
ningen av miljokvalitetsmélen,

5. fordela medel som behévs fér uppféljningen av miljokvalitets-
mélen och for miljoévervakningen samt viss internationell
rapportering, och

6. samrida med berérda myndigheter och ge dem den vigledning
som de behover for sin miljomalsrapportering.

I Miljomalsridet sitter 17 generaldirektorer eller motsvarande nivd
frdn miljomalsmyndigheter, sektorsmyndigheter och linsstyrelser.
Ordféranden ir fristiende och representerar inte ndgon av myndig-
heterna. Sex experter som representerar kommuner, landsting,
ideella miljéorganisationer och niringslivet ska bistd Miljomals-
ridet i dess arbete. Kansliet till ridet ir placerat pd Naturvards-
verket, med fem fast anstillda handliggare. Det finns tvd bered-
ningsgrupper — en foér miljomalsuppféljning och en f6r miljédver-
vakning. Dessa grupper bereder de drenden som ska upp i ridet,
inklusive medelsférdelning. I beredningsgrupperna ingdr represen-
tanter for alla de myndigheter som finns med i rddet men dirutdver
ytterligare nigra sektorsmyndigheter. R3det sammantrider ca tre
ginger per ir och beredningsgrupperna triffas alltid fére dessa

¢ Kommunernas miljdmélsarbete, Naturvirdsverkets rapport 5653.
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moten. Medlen f6r miljomélsuppfoljning fordelas utifrdn ridets
inriktningsbeslut i syfte att utveckla miljomalssystemet till de
myndigheter och organisationer som ir knutna till Miljomalsradet.
Miljo6vervakningsmedlen férdelas till de tio nationella miljédver-
vakningsprogrammen samt regional miljé6vervakning 1 nira
samarbete med Naturvérdsverket.

6.2 Problemomraden

Miljomalsystemet har stor legitimitet. De personer utredningen har
intervjuat har uteslutande uttalat sig positivt om systemet i stort.
Systemet ger en kontinuitet och lingsiktighet 1 miljépolitiken och
de inblandade myndigheterna ser det som en styrka att det finns
gemensamma mal att arbeta mot. Aven internationellt vicker miljo-
mélssystemet ett positivt gensvar. P4 en mer detaljerad nivd har
utredningen emellertid identifierat ett antal problemomriden:

En oberoende utvirdering saknas

Miljomalsrddet har till uppgift att sammanstilla underlaget infor
den férdjupade utvirderingen vart fjirde &r, inklusive att limna for-
slag till dtgirder och utveckling av systemet. Genom att Miljomals-
ridet utgdrs av miljo- och sektorsmyndigheterna tydliggors ett
gemensamt ansvar f6r miljomalsfrigorna men samtidigt forsviras
mdjligheten att objektivt granska det arbete som myndigheterna
har utfért pd miljomalsomridet. Den férdjupade utvirderingen
styrs av de myndigheter som ansvarar {6r genomférandet av miljo-
mélsarbetet, vilket 6kar risken for att kritiska synpunkter mildras
och obekvima forslag forkastas. I den uppféljning och utvirdering
som gors idag jimférs utvecklingen av miljstillstindet med vad
som anges i miljdmélen. Genom uppféljningen av delmilen sker
dessutom en viss uppfoljning av dtgirdsarbetet och av hur arbetet
med maélen har utvecklats. Den férdjupade utvirderingen ticker
emellertid inte allt miljarbete. En mer processinriktad uppféljning
dir man granskar hur arbetet organiseras saknas liksom en utom-
stiende bedémning av miljdanpassningen 1 de olika myndig-
heternas verksamhetsfilt. Aven om Naturvirdsverket enligt 4 § i
sin instruktion ska
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vigleda, samordna, f6lja upp och utvirdera miljo- och tillsynsarbetet i
forhillande till sektorsmyndigheterna och andra centrala, regionala
och lokala myndigheter och vid behov foresl3 dtgirder for miljomals-
arbetets, tillsynsarbetets och det 6vriga miljoarbetets utveckling

har det i utredningens intervjuer pd verket framkommit att man
internt inte uppfattar att verket har ett uppdrag att utvirdera andra
myndigheters miljoarbete.

Foérutom den férdjupade utvirderingen via Miljomalsrddet finns
ytterligare organ med utvirderande uppgifter som piverkar miljo-
politiken och miljomalsarbetet. Riksrevisionen har som uppdrag att
granska regeringen och dess myndigheter och har sedan sitt
inrittande 2004 genomfort ett antal studier kring bl.a. miljomals-
rapporteringen” och tillsyn av avfallsférbrinningen.® Bland
regeringsnira organ kan nimnas Miljévirdsberedningen som ger
rdd till regeringen i aktuella frigor med miljéanknytning, Expert-
gruppen fér miljostudier som studerar sambhillsekonomisk
effektivitet i anvindningen av offentliga medel med miljomissiga
konsekvenser och Kommissionen fér hillbar utveckling som
arbetar for att stirka samverkan och férdjupa analysen av frigor
som ror hdllbar utveckling. En mer systematisk, regelbundet ter-
kommande miljérevision saknas dock.

Orydligt forballande mellan Naturvirdsverket och Miljomdlsridet

Det faktum att Naturvirdsverket enligt sin instruktion har ett
overgripande ansvar fér miljomalsfrigor samtidigt som Miljomals-
ridet, som i NV-instruktionen ir utpekat som ett sirskilt besluts-
organ, ska géra en samlad uppféljning och utvirdering limnar
utrymme f6r olika tolkningar av ansvarsférdelningen inom miljo-
mélssystemet. Bide inom Naturvirdsverket och hos andra myn-
digheter och organisationer rdder delade meningar om vilket ansvar
Naturvirdsverket respektive Miljomalsridet har och hur de tvi
forhdller sig till varandra. Vissa menar att Miljomalsridet ir det
organ som ska ha helhetsgreppet och utvirdera miljomalsarbetet,
andra pekar pd att Naturvirdsverket har samordningsansvaret fér
miljéarbetet. Det ir inte heller sjilvklart huruvida Miljémalsridet
ska ses som en del av Naturvirdsverket eller som en sjilvstindig
organisation — det dr en av de nackdelar som finns med sirskilda

7 RiR 2005:1 Miljomdlsrapporteringen — for mycket och for lite.
8 RiR 2005:4 Miljogifter frin avfallsforbranningen — bur fungerar tillsynen?
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beslutande organ inom en myndighet (se dven kapitel 11). Vissa av
oklarheterna har minskat efter hand i takt med att verksamheten
utvecklats och ridet hittat sina arbetsformer. Miljomalsridets
kansli har emellertid i grunden dubbla lojaliteter; kansliets upp-
dragsgivare dr Miljomaélsridet samtidigt som Naturvirdsverket
fungerar som arbetsgivare. Detta kan forsvira Miljomalsridets
mojlighet att inta en sjilvstindig stillning gentemot Naturvards-
verket.

Miljomadlsarbetet upplevs som administrativt tungt

En 4rlig rapport kring miljémalsarbetet och ett stort arbete med att
ta fram underlaget till den férdjupade utvirderingen vart fjirde ar
gor att en del av de intervjuade uttryckt farhigor att miljomals-
arbetet riskerar att bli en papperskvarn, dir rapporterna fir stérre
fokus idn sjilva tgirdsarbetet. Linsstyrelserna har haft 1 uppdrag
att forutom det underlag som levereras till Miljomalsrddet dven
rapportera kring sitt miljomalsarbete direkt till regeringen varje &r.
Detta uppdrag har varit en kvarleva frin ett separat regeringsbeslut
&r 1998, dvs. innan miljomalsystemet kommit riktigt pa plats. Flera
intervjuade har gett synpunkter pd att detta uppdrag ir overflodigt
1 och med Miljomélsridets rapporter. Samtidigt vittnar flera miljo-
mélsmyndigheter om att de inte upplever sina uppdrag att ta fram
underlag till den &rliga rapporteringen som sirskilt betungande, det
stora arbetet sker inf6ér den fordjupade utvirderingen.

Owergripande miljiomalsfrigor — otydligt system som inte fétt fullt
genomslag

For utomstdende, och i viss min dven f6r de involverade myndig-
heterna, dr begreppen &évergripande miljéomalsfrigor och grund-
liggande miljévirden otydliga. Det ir svdrt att pd ett littfattligt sitt
beskriva hur dessa férhéller sig till miljgmalsarbetet 1 6vrigt. Milj6-
mélsridet anser att férhdllandet mellan dem bér tydliggéras och att
man bor 6verviga mojligheten att férenkla systemet.” Aven
systemet med &tgirdsstrategierna har haft brister dir det varit
otydligt om &tgirdsférslag ska limnas inom atgirdsstrategiarbetet.
Inledningsvis saknades tydligt utpekat ansvar fér strategierna och

 Miljomalsradet 2008.
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infér den férdjupade utvirderingen dr 2004 limnades ingen rapport
frdin HUM-strategin. Atgirdsstrategiernas roll har emellertid for-
tydligats infér den andra férdjupade utvirderingen och Miljomals-
ridet anser att arbetet med att g igenom och analysera dtgirder
och styrmedel i de tre 8tgirdsstrategierna ger visentliga mervirden,
bittre méjligheter att prioritera och & 6verblick och dven att se
i h konflik d and hillsi 10
synergier och konflikter med andra samhillsintressen.

Kunskaperna om miljomalen dr daliga utanfor myndighetssfiren

I propositionen Svenska miljomal — ett gemensamt uppdrag skriver
regeringen:
For att arbetet med att nd miljokvalitetsmdlen skall bli framgingsrikt
ir det viktigt med ett medborgerligt engagemang och deltagande.

Insikten och kunskapen om s&vil mailens betydelse som behovet av
insatser behdver utvecklas tillsammans med medborgarna.'!

En av Miljoméalsridets uppgifter dr att svara for overgripande
information om miljémalssystemet. Huvudinriktningen fér rddets
information och kommunikation utgir frin den rapportering som
gors till regering och riksdag. En andra huvudinriktning ir sirskilda
satsningar for att nd ut till malgrupper 1 syfte att genom deras verk-
samhet nd mélen," vilket exempelvis sker via miljmélsportalen pa
webben. Milansvariga myndigheter har ett informationsansvar fér
sina respektive mil. T utvirderingar frdn dren 2004" och 2007" har
framkommit att det utanfé6r myndighetssfiren rider en bristande
kinnedom om miljokvalitetsmilen. Trots det ©kade mediala
intresset for bla. klimatfrigan har Miljomalsridets material dnnu
inte fitt ngon storre spridning utanfér myndighetssfiren.

Miljomadlssystemet dr ett nationellt system

Miljémalssystemet dr ett nationellt system och har ingen tydlig
koppling till den internationella agendan, mojligen med undantag
for vattendirektivet. De nationellt mdlansvariga myndigheterna ger

10 Thid.

i Prop. 2004/05:150.

12 Miljomalsridets informations- och kommunikationsstratei, beslut 2005-04-12.
3 Salino & Faugert (2004).

4 Miljomalsradet 2008.
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stod till linsstyrelserna i mycket varierande grad och lins-
styrelserna efterfrigar bittre vigledning i det regionala arbetet for
miljomalen."” Till utredningen har ocks3 férts fram synpunkter pa
att det inte finns ndgra riktlinjer f6r hur miljomalen ska kunna
brytas ner i relevanta regionala och lokala mil eller anpassas for
niringslivet.

6.3 Ansvarsférdelning och utvardering inom
miljomalssystemet

6.3.1  Overviaganden

I Ansvarskommitténs betinkande' finns férslag om att region-
kommuner ska dverta linsstyrelsernas uppgift att regionalt anpassa,
konkretisera och verka fér de nationella miljokvalitetsmélen.
Ansvarskommittén menar att det skulle underlitta arbetet med att
integrera miljomalen i den regionala utvecklingsplaneringen och
forstirka kopplingarna mellan det regionala arbetet f6r miljomalen
och det regionala utvecklingsarbetet. Vir utredning tar inte still-
ning till Ansvarskommitténs forslag i denna del.

Utredningen anser att en mer systematisk miljérevision kan
stirka miljoarbetets genomslag inom sektorsmyndigheterna och
dven vitalisera arbetet inom miljévirdsmyndigheterna.

For att etablera en mer systematisk revision skulle ett alternativ
kunna vara att en befintlig utvirderingsorganisation ges ett
permanent milj6relaterat uppdrag inom den ordinarie gransknings-
verksamheten. Riksrevisionen ir dock en myndighet under riks-
dagen och ska inte ticka regeringens behov av utvirdering och
revision. Statskontoret har till uppgift att utvirdera och félja upp
statlig och statligt finansierad verksamhet och arbetar direkt pd
regeringsuppdrag. Utredningen ser emellertid ett behov av en
sjilvstindig, permanent och fortgdende bevakning av miljoomradet
och bedémer att ett utvidgat ansvar f6r Statskontoret inte ir den
mest limpliga 16sningen.

Ett annat alternativ ir att ligga ett tydligt utvirderingsansvar pd
en enskild myndighet. Under 1990-talet inleddes en trend inom
svensk statsfoérvaltning att inritta fristiende analys- och
utvirderingsmyndigheter. Utvirderingsmyndigheterna har en hog

15 Ibid.
¢ SOU 2007:10 Hillbar samhillsorganisation med utvecklingskraft.
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grad av sjilvstindighet och ofta en stark forskningsanknytning,
vilket medfér att rapporterna kan hilla hog kvalitet och tillféra
opartiskhet och mingfald i beslutsunderlag till departementen. Den
producerade informationen utgdr ofta en resurs for alla som ir
intresserade av policyutveckling vilket kan bidra till att héja nivén
pa den allminna debatten och 6ka ”intentionsdjupet i politiken”.

Exempel pd fristiende utvirderingsorgan ir:

e Institutet fér arbetsmarknadspolitisk utvirdering (IFAU)
Institutet for tillvixtpolitiska studier (ITPS)

Institutet {6r utvdrdering av internationellt utvecklings-
samarbete (SADEV)

Brottsférebyggande rddet (BRA)

Statens beredning f6r medicinsk utvirdering (SBU)

Statens institut f6r kommunikationsanalys (SIKA)

Statens livsmedelsekonomiska institut (SLI)

Svenska institutet f6r europapolitiska studier (SIEPS)

I en rapport' om forutsittningarna fér ett utvirderingsorgan fér
utvecklingssamarbetet  diskuterades  framgdngsfaktorer  for
utvirderingsmyndigheter:

1. En viktigt faktor for att klara objektivitetskrav i utvirderings-
arbetet ir sjilvstindighet som bér sikras institutionellt, profes-
sionellt och finansiellt. Den professionella sjilvstindigheten ir
hoég 1 universitetsvirlden dir integritet 1 kunskap och analys
virderas hogt.

2. Forskningsinslaget framhélls ocksd som en viktig faktor for att
héja kvaliteten i rapporterna. En forutsittning fér att kunna
framféra obekvima resultat ir att metodiken ir oklanderlig.
Utbytet inom forskarvirlden bidrar med virdefull kvalitets-
granskning och perspektiv {6r framtida utvirderingar.

3. Utvirderingsmyndigheten mdste ocksd behdlla pluralism i
ansatsen eftersom utvirderingen utdver forskning dven inne-
haller uppféljning, revision och processanalys.

4. Myndigheten bér vara producerande och inte bara bestillande,
for att kunna diskutera pd en jimstilld fot med de ledande
instituten for forskning och utvirdering. Myndigheten miste
dirmed vara stor nog att uppnd en kritisk massa av egen
analytisk kompetens.

7 Molander (2004).
18 Ibid.
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5. Huruvida utvirderingsmyndigheten ska ge tgirdsforslag eller
lita resultaten tala fér sig sjilva bor overvigas. Den senare
ansatsen undviker att myndigheten binder sig till en viss hand-
lingslinje.

6. Slutligen miste spridning av information vara hégt prioriterad
och anpassas till mottagaren.

Inte alla utvirderingsorgan ir forskningsorienterade och uppgifter
som t.ex. ansvar for statistik och databaser varierar. Vidare varierar
inslagen av operativa uppgifter och endast vissa institut ir 8lagda att
komma med konkreta 3tgirdsforslag till regeringen. Det finns
ocksd en variation i storlek, finansiellt och resursmissigt. I
rapporten uppskattas att ett medelstort utvirderingsinstitut har
ungefir 25 anstillda och en drsbudget pi 20-25 mkr."”

Det finns dven exempel pd forslag att skapa stérre myndigheter
med ett mer renodlat utvirderingsansvar. Skolmyndighetsutred-
ningen féresldr t.ex. att antalet skolmyndigheter ska minska till tre,
dir ett nytt Skolverk ska fi en inriktning mot uppféljning, analys
och utvirdering samt styrande och generellt stédjande uppgifter.”
I prop. 2007/08:78 En effektivare forvaltningsstruktur inom politik-
omrdden med strategisk betydelse for nationell och regional konkur-
renskraft foreslar regeringen att Nutek, Glesbygdsverket och ITPS
ska liggas ner. Istillet ska tv8 nya myndigheter inrittas, en med
“ansvar att frimja entreprenérskap och féretagens konkurrenskraft
samt regional utvecklingskraft i alla delar av landet” och en med
“uppgift att utvirdera dtgirder och analysera férutsittningar som
har betydelse f6r en héllbar tillvixt”.

Institutet fér arbetsmarknadspolitisk utvirdering (IFAU) ir en
utvirderingsmyndighet som har funnits i tio r och vars verksam-
het dirmed har kunnat utvirderas. IFAU ir ett uttalat forsknings-
institut med uppdrag att frimja, stddja och genomféra
vetenskapliga utvirderingar om effekter av arbetsmarknadspolitik,
arbetsmarknadens funktionssitt, samt arbetsmarknadseffekter av
socialforsikringen och dtgirder inom utbildningsvisendet. IFAU
ska dven aktivt sprida information om sin verksamhet f6r att gora
samhillsvetenskapliga data littillgingliga f6r andra forskare. Den
storsta delen av IFAU:s budgetanslag gir till egenproducerade
utvirderingar, men en del medel férdelas till extern forskning
frimst inom omrdden dir institutet saknar egen kompetens. Vid

' Molander (2004).
2 SOU 2007:79 Tre nya skolmyndigheter.
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institutet finns ett vetenskapligt rdd vars ordférande och ledaméter
utses av regeringen. Rddet ska bl.a. l[imna férslag till fordelning av
forskningsmedel. Till institutet finns dven en referensgrupp knuten
dir arbetsgivar- och arbetstagarsidan samt berérda departement
och myndigheter finns representerade. I en utvirdering av IFAU
frén &r 2004°! ansdgs institutets produkter hilla hog klass. Det som
framférdes i forsta hand var aktningsvird vetenskaplig niva, bra
kvalitetssikringsprocess och ambitiés utdtriktad verksamhet.

Den utvirderande funktion vir utredning ser framfér sig inne-
haller tv4 delar, dels att ansvara foér samordningen av miljémals-
arbetet, inklusive den férdjupade utvirderingen vart fjirde &r, dels
att granska miljoarbetet generellt hos bide sektorsmyndigheter och
andra myndigheter. Granskningen ska kunna ge kvalificerade
bidrag till arbetet med férdjupad utvirdering och pi det sittet
dstadkomma en utveckling av miljépolitiken med férankring i
vetenskap och internationella erfarenheter. Eftersom Naturvirds-
verket har en nyckelroll i genomférandet av miljopolitiken dr det
viktigt att en utvirderande roll kan fungera sjilvstindigt gentemot
verket. Som utredningen pipekat tidigare finns bade fér- och nack-
delar med den nuvarande organisationen av den férdjupade utvir-
deringen. Genom att Miljémalsrddet utgérs av representanter frin
milj6- och sektorsmyndigheterna tydliggérs ett gemensamt ansvar
for miljomalsfrigorna men samtidigt forsvdras mojligheten att
objektivt granska det arbete som myndigheterna har utfért pd
miljomélsomridet.

Ett alternativ skulle kunna vara att ligga ansvaret for den for-
djupade utvirderingen pid ett helt fristiende organ. Utredningen
gor emellertid bedémningen att det gemensamma ansvaret, det
gemensamma idgarskapet av miljomalsfrigorna, ir visentligt for att
systemet ska kunna fungera pd ett indamélsenligt sitt. Det ir en
styrka 1 dagens system att de inblandade myndigheterna stdr bakom
ett gemensamt forslag till regeringen och att dven myndigheter som
inte ansvarar for ett enskilt miljomal har ett tydligt ansvar for att
miljomalen ska nds. De forslag som arbetas fram i den férdjupade
utvirderingen stir pd en gedigen kunskapsgrund vilket kan vara
avgorande for att forslagen ska kunna implementeras i praktiken.
Forslagen dr forankrade hos myndigheternas generaldirektsrer
(eller motsvarande) vilket ger goda férutsittningar f6r genom-
forandet 1 de enskilda myndigheterna nir regering och riksdag vil

! Hjalmarsson m.fl. (2004).
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fattat sina beslut. Mot bakgrund av detta anser utredningen att
Miljomalsrddet som ett sirskilt organ bér finnas kvar och att de
deltagande myndigheterna fortfarande bor representeras pd GD-
nivd. Utredningen anser dock att den férdjupade utvirderingen bér
kompletteras genom ett breddat kunskapsunderlag, vilket kan upp-
nds med en tydligare anknytning till forskningen, samt att ridet
bor frigéras frin kopplingen till Naturvirdsverket.

Utredningen har 6vervigt att ge Miljomalsrddet ett utokat
granskningsuppdrag av generella miljéfrigor och ligga rddet som
en permanent kommitté under regeringskansliet. Enligt den
tidigare nimnda rapporten om utvirderingsorgan ir det emellertid
av vikt att utvirderingsorganets sjilvstindighet garanteras, bide
gentemot andra myndigheter och gentemot regeringen. En
kommitté ir en sjilvstindig myndighet men har inget eget anslag
utan tilldelas en budget frin regeringskansliets férvaltningsanslag.
Denna myndighetsform limpar sig enligt utredningen inte f6r mer
langsiktiga myndighetsuppgifter.

6.3.2 Forslag

Utredningen foreslir att en ny myndighet, Miljomalsinstitutet,
skapas. Miljomalsinstitutet ska ansvara fér granskning och
utvirdering av miljéarbetet och ska ha ett specifikt samordnings-
och utvecklingsansvar fér miljomalsarbetet. Miljomalsinstitutet ska
vara ett enrddighetsverk med GD som ytterst ansvarig infor
regeringen. Ett anslag for myndighetens rikning ska féras upp pd
statsbudgeten. Miljémadlsinstitutet ska ha tvd huvuduppgifter; en
granskande verksamhet samt ett 6vergripande strategiskt och sam-
ordnande ansvar fér miljomaélsfrigorna. Ett tredje verksamhets-
omride, forskning och omvirldsbevakning, ska finnas som stéd till
de tvd huvuduppgifterna.

Det f6rsta verksamhetsomradet omfattar en 16pande granskande
och reviderande verksamhet av bdde miljo- och miljomalsarbetet
hos sektors-, miljoma4ls- och andra myndigheter. Med detta avses
en bedémning av hur miljé- och miljémalsarbetet bedrivs, om
myndigheterna arbetar pd ett effektivt sitt, om arbetsmetoderna ir
indamailsenliga for att {8 efterstrivat genomslag i1 olika verksam-
heter, om det finns goda férutsittningar for de enskilda
medarbetarna i myndigheterna att arbeta med frigorna, om miljs-
arbetet har en rimlig och tillricklig omfattning i férhillande till
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vilken miljonytta som kan uppnds etc. Hir kan ocksi en
systematisk genomgdng av alla sektorsmyndigheters kirn-
verksamhet ur miljomalsperspektiv ingd, liksom granskning av hur
verksamheter hos andra myndigheter kan anpassas foér att kunna
bidra till att nd miljdmalen. Studier fér att beddma miljseffekter av
vissa dtgirder kan goras i de fall dir kunskaperna inte tas fram 1
processen med den férdjupade utvirderingen av miljomaélen. Inom
ramen fér miljorelaterad verksamhet bor Miljomalsinstitutet sjilv
kunna vilja vad som ska granskas. Miljomalsinstitutet ska i anslut-
ning till sina granskningar kunna ge férslag till forbittrad verk-
samhet med avseende pi dkad miljonytta och 6kad effektivitet i
miljdarbetet. Genom granskningen sitts fokus pd miljéfrigorna,
vilket kan férstirka sektorsmyndigheternas och évriga myndig-
heters del i genomférandet av miljopolitiken. Granskningen kan
gora genomférandet av miljépolitiken mer effektivt, bide sett till
miljonytta och till kostnaderna kopplade dirtill. Miljomalsinstitutet
ska kunna lyfta fram de goda exemplen och sprida erfarenheterna.
Mottagare av Miljémalsinstitutets rapporter kan vara sivil de
granskade myndigheterna som regeringen, och rapporterna kan
fungera som underlag till den férdjupade utvirderingen.

Det andra verksamhetsomridet for Miljomalsinstitutet ir ett
dvergripande och samordnande ansvar fér miljomalsfrigorna. De
uppgifter som i dag ligger under Miljomalsradet f6rs 6ver till Milj6-
mélsinstitutet,  inklusive de  férindringsforslag  angdende
rsrapporter och information som presenteras i avsnitt 6.4. Fordel-
ning av medel fér miljéévervakning ska dock inte foras over
(se kapitel 7). Den férdjupade wutvirderingen samt halvtids-
rapporterna blir dirmed viktiga uppgifter f6r den nya myndigheten.

Miljomalsmyndigheterna och sektorsmyndigheterna behaller
samma ansvar som i dag for sina respektive miljdmal. Detta innebir
ansvar for samordning, utveckling, uppféljning, utvirdering, rap-
portering och information av respektive myndighets miljo-
kvalitetsmal. Ansvaret ska som tidigare regleras i myndigheternas
instruktion, med enda skillnad att Miljémalsinstitutet ska std som
mottagare av miljomals- och sektorsrapporter. De medel som 1 dag
stdr till forfogande for miljomalsuppfdljningen ska flyttas till
Miljomalsinstitutet. Den nuvarande definitionen av medlens
anvindande bér vidgas s att dven andra myndigheter och organisa-
tioner in Miljomalsrddets medlemmar ska kunna fi bidrag till
projekt. For att forstirka miljomalssystemets koppling till det
internationella arbetet ska Miljomélsinstitutet 1 den férdjupade
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utvirderingen samt 1 halvtidsrapporterna till regeringen Zven
rapportera kring den internationella utvecklingen ur ett 6ver-
gripande perspektiv.

For att virna om det gemensamma ansvaret och férankringen av
den fordjupade utvirderingen ska Miljomalsrddet flyttas till Miljs-
mélsinstitutet. Miljomalsrddet ska ha i princip samma sammansitt-
ning som 1 dag med representation pd GD-nivd. Miljémalsridet ska
med undantag for fordelning av medel till miljéévervakning
(se kapitel 7) ha samma ansvarsomriden som i dag och arbeta med
den férdjupade utvirderingen och halvtidsrapporten. Miljémalsin-
stitutets GD ska vara ordférande i ridet. Miljomalsridet ska dven
fortsittningsvis ha ett samlat ansvar for att ta fram en gemensam
utvirdering, men Miljomalsinstitutets GD blir ytterst ansvarig for
bide halvtidsrapporterna och den férdjupade utvirderingen och har
dven 1 Ovrigt ett ansvar for att ge regeringen underlag for fortsatt
utveckling av milj6arbetet.

For att stirka 4tgirdsstrategiarbetet foreslir utredningen att
Miljomalsinstitutet fir ett utpekat administrativt samordnings-
ansvar for alla de tre dtgirdsstrategierna. De involverade myndig-
heterna fér de utpekade miljomilen inom respektive strategi ska
fortsatt ha ett gemensamt ansvar for att dtgirdsstrategirapporterna
tas fram och Miljémadlsinstitutet ska fungera som processledare.
Genom det samlade ansvaret med de tre dtgirdsstrategierna fir
Miljomélsinstitutet en strategisk roll f6r hela miljomalsarbetet. De
tre dtgirdsstrategierna kan kopplas ithop pa ett évergripande plan.
Arbetet med strategierna har hittills skett framférallt i slutfasen av
arbetet med den foérdjupade utvirderingen. Utredningen bedémer
att det behover starta tidigare och vara ett mer kontinuerligt arbete
som kan befruktas genom sirskilda utvirderingar och forskning.
Genom sin centrala roll i miljdmalsarbetet kan Miljomalsinstitutet
under arbetets ging identifiera behov av att knyta ytterligare
myndigheter till dtgirdsstrategiarbetet, tillfilligt eller permanent.
Myndigheten ska di pitala detta f6r regeringen som kan definiera
uppdraget i berérd myndighets regleringsbrev. Aven myndighetens
forskningsmojligheter kan anvindas for en strategisk utveckling av
miljomélssystemet.

Det ir viktigt att myndigheten har en hog grad av profes-
sionalism for att gransknings- och utvirderingsresultaten ska f3
genomslag 1 miljopolitiken. Bide sakkunskap och metodologiskt
kunnande krivs. En visentlig aspekt av Miljomalsinstitutets arbete
ir integritet gentemot miljovirdsmyndigheter, sektorsmyndigheter
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och regering. Som ett stod till de tvd8 huvuduppgifterna ska Miljs-
malsinstitutet ha en forskningsanknytning. De utvirderings- och
granskningsansvariga bor vara vil orienterade om aktuell forskning
och om den internationella utvecklingen pd miljéomrﬁdet Hir
avses omvirldsbevakning bide inom sambhillsutveckling pd miljo-
omrddet och forskning. En hég vetenskaplig kompetens 1 myndig-
heten bor sikerstillas. Detta bor bl.a. ske genom att ett permanent
forskarrdd kopplas till myndigheten som stod till Miljs-
malsinstitutets ledning. I férsta hand ska Miljgmalsinstitutet dra
nytta av existerande forskning. I kapitel 2 ges ett exempel pd vilken
typ av forskning som kan befrukta arbetet med sektorsintegration
och att nd miljdmalen. Om ett forskningsbehov identifieras som
inte tillgodoses av andra forskningsfinansiirer ska emellertid Miljo-
malsinstitutet ha mojlighet att finansiera egen forskning. Den
forskning som Miljémalsinstitutet ska bedriva ska ses som ett
komplement 1 miljé- och miljomalsarbetet. Miljédmalsinstitutet kan
hirigenom addera en ytterligare dimension i forskningen for att
koppla samman de olika miljomaélen och 3tgirdsstrategierna 1 ett
helhetsperspektiv. For att {8 en hog kvalitet samtidigt som organi-
sationen inte ska vixa sig allt f6r stor ska Miljomalsinstitutets
forskningsverksamhet omfatta en kombination av bide
producerande och bestillande verksamhet. Myndigheten ska ha
mojlighet att komplettera med externa finansieringskillor, t.ex.
frén EU eller andra forskningsfinansiirer, nir det ir forenligt med
myndighetens uppdrag.

Utredningen foresldr att det Vetenskapliga ridet for biologisk
méngfald ska flyttas frn Naturvirdsverket till Miljomalsinstitutet,
vilket beskrivs 1 kapitel 11. Denna verksamhet forstirker ytterligare
Miljémalsinstitutets forskningsanknytning.

For att frimja en hillbar samhillsutveckling och for att i ut
storsta mojliga miljonytta integreras miljomalsarbetet med en sam-
hillsekonomisk aspekt. For att forstirka detta arbete foéreslir
utredningen att verksamheten inom Expertgruppen fér miljo-
studier flyttas till den nya myndigheten. Dess uppdrag att granska
den sambhillsekonomiska effektiviteten i miljoarbetet kommer att
vara till nytta bdde i den reviderande verksamhet som Miljo-
malsinstitutet utfér och i den férdjupade utvirderingen. Expert-
gruppen for miljéstudier har funnits som en kommitté under
Finansdepartementet sedan &r 2004 och ska bidra till att bredda och
fordjupa underlaget for framtida miljopolitiska och samhalls-
ekonomiska avgéranden inom miljoomridet och dirigenom fér-
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bittra forutsittningarna fér att miljovirdens resurser fir mesta
mdijliga effekt och miluppfyllelse. Inom ramen fér expertgruppens
verksamhet har bl.a. rapporterna ”A broader palette: The role of
technology in climate policy” och ”Att vinda skutan — ett hillbart
fiske inom rickhill” producerats. Verksamheten ska enligt expert-
gruppens direktiv utvirderas &r 2009.

Genom att gora den férdjupade utvirderingen mer sjilvstindig
gentemot miljomalsmyndigheterna och tydligt knyta thop den med
forskning och en generell miljogranskning bedémer utredningen
att miljomalsarbetet kan vidareutvecklas och effektiviseras. En
vidgad utvirderingsgrund kan bidra med fler infallsvinklar och
andra sitt att forstd miljoproblemen. Samtidigt ir inte bara
problemférstielsen utan ocksi problemlésningen visentlig 1 den
férdjupade utvirderingen. Genom att ge Miljomélsinstitutet en roll
1 4tgirdsstrategiarbetet f&r myndigheten en tydlig ingdng till
processen med att ta fram 4tgirdsforslag. I dtgirdsstrategiarbetet
kan  Miljomalsinstitutets  kunskaper i kombination med
kunskaperna hos miljomals- och sektorsmyndigheterna leda fram
till konkreta dtgirdsforslag for att 6ka miluppfyllelsen av miljs-
kvalitetsmalen.

Det uppligg som utredningen foresldr stiller hoga krav pd den
nya myndighetens generaldirektdr. Generaldirektéren ska kunna
dstadkomma ett fruktbart samarbete inom myndighetens tvd verk-
samhetsomrdden och kunna agera sjilvstindigt gentemot miljs-
méls- och sektorsmyndigheterna. Samtidigt ska generaldirektsren
frimja ett gott samarbetsklimat och kunna férankra eventuella for-
indringsforslag 1 Miljomalsrddet. Uppligget stiller ocksd krav pd
samordning vid foérdelningen av medel fo6r miljomalsuppféljning
och medel {6r miljéévervakning, dir det f6rstnimnda administreras
av Miljomalsinstitutet och det senare av Naturvirdsverket (se
kapitel 7). Dessa tvd visentliga delar i miljomaélssystemet madste
samverka for att systemet ska vara effektivt. Miljomalsinstitutet
bér dirfér samrdda med Naturvdrdsverket innan medlen fér miljs-
mélsuppfoljning férdelas.

6.3.3  Forhallandet Miljomalsinstitutet — Naturvardsverket

Naturvirdsverket ska dven fortsatt vara en central foérvaltnings-
myndighet pd miljdomrddet och ha ett pddrivande och samlande
ansvar 1 miljdarbetet. Verket ska fortsatt bidra med underlag och
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expertkunskap till regeringen. Naturvirdsverket ska ha ett ansvar
for att vigleda 6vriga myndigheter i miljdarbetet, bland annat med
hjilp av Miljomalsinstitutets granskande och utvirderande verk-
samhet. Verkets 6vergripande ansvar f6r miljomalsfrigor flyttas till
Miljomalsinstitutet, liksom ansvaret att generellt utvirdera miljo-
arbetet 1 forhdllande tll 6vriga myndigheter. Naturvirdsverkets
ansvar for samordning, utveckling, uppféljning, utvirdering,
rapportering och information av sina tio miljokvalitetsmal bestar.
Verkets samordnande ansvar for dtgirdsstrategierna tas bort men
verket har ett ansvar att tillsammans med andra berérda myndig-
heter delta 1 arbetet med &tgirdsstrategierna.

6.4 De arliga miljomalsrapporterna och 6vrigt
informationsarbete inom miljomalssystemet

6.4.1 Overviaganden

Utredningen gor bedémningen att den rapportering som skett
hittills inom miljomalssystemet kan minska utan att systemet for
den skull urholkas. Ett steg i denna riktning har redan tagits genom
att regeringen nyligen beslutade att linsstyrelsernas uppdrag att
drligen till regeringen rapportera kring miljomalsarbetet ska upp-
héra. En annan del i rapporteringen ir de Facto, den &rliga miljo-
mélsrapporteringen, vars primira mottagare utgdrs av regering och
riksdag. Ett argument f6r en &rlig rapport har varit regeringens
behov av underlag till budgetpropositionen. Enligt Styrutred-
ningens betinkande” kan man ifrdgasitta realismen i att géra en
arlig prévning av verksamheten i samband med budgetprocessen. I
praktiken miktar inte departementen med att gi djupare in i alla
omriden nir anslagsnivierna foér nista ir ska sittas. I linje med
detta kan behovet av en arlig miljomélsrapportering till regeringen
ifrdgasittas.

de Facto-rapporterna ir uppskattade av myndigheter och
kommuner.” Rapporterna ses som en bra och kontinuerligt 3ter-
kommande bedémning av utvecklingen och redovisar situationen
pd miljomalsomridet pd ett littfattligt sitt. Informationen frin
Miljomalsrddet nir dock inte utanfér myndighetssfiren i nigon
storre utstrickning. I utvirderingen fr8n &r 2004 framfors syn-

22SOU 2007:75 Att styra staten — regeringens styrning av sin forvaltning.
 Salino & Faugert (2004).
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punkten att Miljomalsridet bor anpassa sina produkter efter olika
mélgrupper om kunskapen om miljdmalssystemet ska f en vidare
spridning.**

Miljomalsrddet skriver i sin rapport® att fér att olika aktérer ska
se sin roll i miljdarbetet behéver de kinna till vilka de mest
angeligna miljéfrdgorna ir. Kanske ir kunskaperna om miljomalen
inte viktiga pd detaljnivd, men méilen kan fungera som hjilp att
prioritera och ge inspiration. Miljomalsridet anser vidare att det
krivs sdvil bittre forstielse och kunskaper for att f3 till stdnd mer
hillbar konsumtion som att myndigheter och féretag genom sin
planering och sina produkter ger den enskilda individen storre
mojligheter att handla mer miljéanpassat i sin vardag.

6.4.2 Forslag

Utredningen foresldr att de &rliga miljomalsrapporterna till
regering och riksdag ersitts med en halvtidsrapport mellan de for-
djupade utvirderingarna. P4 si sitt kan den administrativa bérdan
bidde p& Naturvirdsverket och andra berérda myndigheter minska.
Regering och riksdag far en kontinuerlig uppdatering av hur miljs-
mélsarbetet fortléper vartannat &r. Genom detta skapas utrymme
for att i mellanperioderna producera information fér olika méil-
grupper utan bundenhet till ett specifikt format. Informationen
kan exempelvis fokuseras pd nigot enskilt mél eller specialanpassas
for en utpekad milgrupp for att f3 storre genomslag. Mélgrupper
som ir identifierade 1 Miljém4lsrddets nuvarande informations- och
kommunikationsstrategi dr férutom regering, riksdag och myndig-
heter ocksd niringsliv, intresseorganisationer, lirare och elever
samt allminheten. Tanken ir inte att Miljomalsinstitutet ska éverta
miljémals- och sektorsmyndigheternas informationsansvar, utan
att Miljomélsinstitutet ska férstirka informationsarbetet genom
overgripande information om miljomalssystemet och genom
specialinriktad information pi omriden som bedéms vara sirskilt
viktiga. Samarbete mellan Miljomalsinstitutet och de mal- och
sektorsansvariga myndigheterna ir viktigt 1 informationsinsatserna.
Hirigenom kan befintliga resurser fér miljdmalsrapporteringen
utnyttjas bittre och medvetenheten om miljomalssystemet och
kunskaperna om miljarbetet kan spridas pd en bredare front.

2 Tbid.
» Miljomalsradet 2008.
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Utredningen anser inte att uppligget med en foérdjupad
utvirdering vart fjirde dr bor dndras.
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Miljovervakning

Forslag

Ge Naturvardsverket en samordnande roll f6r all miljéovervak-
ning, vilket ska specificeras 1 verkets instruktion. Det utékade
ansvaret medfér ett behov av resursforstirkning pd forvale-
ningsanslaget med tv tjinster.

Flytta beslutanderitten fér miljddvervakningsmedlen frin
Miljémalsridet till Naturvirdsverket. Medel f6r miljodvervak-
ning ska férdelas efter samrdd med Miljomélsinstitutet.
Specificera i instruktion eller regleringsbrev att de myndigheter
som bedriver ¢vervakning av miljé ir skyldiga att rapportera
om detta till Naturvirdsverket.

Gor en 6versyn av myndigheternas policy och prissittning av
miljodvervakningsdata 1 syfte att skapa en konsekvent
hantering och 6ka tillgingligheten pd miljéévervakningsdata.
Utredningen ansluter till Havsmiljoutredningens forslag att
utdka Naturvirdsverkets foreskriftsritt for miljédvervakning.

7.1

Bakgrund

Miljoévervakningen dr en av verkets kirnuppgifter. I 3§ NV-
instruktionen anges att verket ska “ansvara for genomférandet av
miljéévervakningen samt beskriva och analysera miljétillstdndet
och miljéutvecklingen”. T 10 § anges att Miljom4lsridet ska “for-
dela medel som behovs f6r uppféljningen av miljokvalitetsméilen
och fér miljéévervakningen samt viss internationell rapportering”.
Utover instruktionen finns anvisningar 1 regleringsbreven, t.ex.
angavs 1 regleringsbrevet for r 2008 att verket ska bygga upp ett
nationellt referensregister &ver naturinventeringar och andra
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undersokningar av naturmiljon. Medriknat bide hantering av
miljéovervakningsprogrammen och rapporteringen omfattade
miljédvervakning ca en tiondel av verkets totala arbetsinsats under
2007.

Miljoévervakningen syftar till att bevaka tillstdndet 1 miljén, att
bidra med information och kunskap och att uppticka forindringar i
miljétillstdndet. Miljoévervakningen ir ett komplext system med
méinga aktorer inblandade pd nationell, regional och lokal nivi.
Arbetet dr decentraliserat och bedrivs av myndigheter, féretag och
ideella organisationer. Vilka data som samlas in pdverkas fram-
forallt av regeringens krav och den internationella agendan via
direktiv och andra svenska internationella dtaganden men ocksa via
t.ex. miljokvalitetsnormerna i miljébalken.

Naturvirdsverket ansvarar for viss samordning av miljéévervak-
ningen i Sverige och driver ett nationellt miljdévervaknings-
program. Via Miljomalsridet fordelas medel till miljéévervakning,
uppdelat i olika program, frin anslag 34:2 Miljéovervakning.
Medlen fordelas pd &rsbasis men programmen l6per under en
period om fem &r. I praktiken ansvarar Miljomalsridet for en Gver-
gripande férdelning mellan de olika nationella programmen medan
Naturvirdsverket gor férdelningar inom programmet och har det
praktiska ansvaret fér programmens genomférande. Naturvirds-
verket skriver avtal med forskningsinstitut, konsultfirmor eller
andra organisationer som utfér dvervakningen och rapporterar till
s.k. datavirdar, som kvalitetsgranskar resultatet och rapporterar
vidare till t.ex. SCB eller Naturvirdsverket. En datavird ir f6r det
mesta ndgon storre myndighet, t.ex. SMHI, Fiskeriverket,
Smittskyddsinstitutet, i undantagsfall ett universitet (SLU) eller
nigon konsult (IVL) i enlighet med avtal med Naturvirdsverket.
P4 nationell nivd finns ocksd sakmyndigheter och sektorsmyndig-
heter som finansierar och bedriver 6vervakning inom sina
respektive omrdden, exempelvis SGU och Jordbruksverket. SSI har
ett eget program for att ta fram dataunderlag fér miljomalet Siker
strdlmiljo. Data som tas fram inom det nationella systemet ir i
allminhet offentliga.

Den regionala miljéévervakningen inriktar sig frimst pi
programomridena sotvatten, hav och luft. Linsstyrelserna har ett
samordningsansvar och tar fram regionala miljo6évervaknings-
program for respektive lin. Finansieringen kommer delvis, till ca
20 %, frin Naturvirdsverkets anslag fér miljéovervakning, frin
vilket linsstyrelserna kan ansoka drligen. Resterande medel
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kommer frin vatten- och luftvirdsférbund, frin kommuner och
landsting och dven fr&n andra anslag som Naturvirdsverket
disponerar. Hir kan anslaget fér biologisk mingfald nimnas, dir
verket bla. ansvarar foér att ge uppdrag att inventera djur- och
vixtliv och fér kalkningsprogrammets genomférande. Linsstyrel-
sernas samarbetsorgan RUS samordnar insamlingen av data f6r den
regionala uppfoljningen av miljokvalitetsmdlen. RUS har ocks3 ett
utvecklingsansvar f6r regionala indikatorer kopplat till nationella
indikatorer. Ett gemensamt indikatorsystem har méjliggjort jim-
forelser mellan linen. RUS finansieras bl.a. frin medlen fér miljs-
mélsupptoljning som foérdelas av Miljomalsradet.

P4 kommunal niv4 skiljer sig miljovervakningen mycket 3t frn
kommun till kommun. En del kommuner har en omfattande
bevakning medan andra saknar l8ngsiktiga program. Inget av
Naturvirdsverkets anslag for miljéovervakning fordelas till kom-
munerna. Kommunerna ansvarar bl.a. {6r att samla in uppgifter om
badvatten (styrt av EU-direktiv) och luftkvalitet (kopplat till
miljokvalitetsnormer).

Genom 26 kap 22§ miljobalken kan féretag som paverkar
miljén liggas att undersoka miljoeffekterna. Féretagen kan enas
om en samordnad recipientkontroll nir ett storre geografiskt
omrdde pdverkas, t.ex. ett vattendrag eller ett lin. Verksamhets-
utdvarna finansierar 1 huvudsak denna évervakning, men recipient-
kontrollprogrammen kan kompletteras inom ramen fér de
regionala medel som linsstyrelsen hanterar. Naturvirdsverket har
hir inget direkt ansvar fér genomférandet men kan agera som
metodstdd.

Aven ideella féreningar bidrar &rligen till miljsévervakningen,
kanske frimst kring den biologiska mangfalden. Sveriges
Ornitologiska férening, Svenska Naturskyddsforeningen, Svenska
Jagareforbundet och Sveriges Mykologiska Forening dr ndgra av de
féreningar som levererar data kring djur- och vixtbestdnd. En stor
del av de ideella féreningarnas uppgifter samordnas i ArtData-
bankens register.

Ett flertal indikatorsystem finns som anvinds 1 olika
rapporteringar. Indikatorerna ir en del i miljomélsuppféljningen
och kan vara ett sitt att enkelt informera om miljéutvecklingen. P3
miljémalsportalen finns ett system fér nationell och regional miljs-
mélsuppféljning. Kommunala indikatorer hiller pd att utvecklas.
Statistiska centralbyrin har tagit fram en uppsittning av
87 indikatorer fér hallbar utveckling, varav tolv har valts ut som
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huvudindikatorer. Avsikten ir att de ska ge en 6versiktlig bild av
hillbar utveckling i Sverige. Det finns en ambition att minska pd
antalet indikatorer.

I sin samordning anvinder sig Naturvirdsverket av ett flertal
instrument, bland annat har man skapat gemensamma datalager hos
nationella datavirdar och man ger rekommendationer och rid kring
metoder f6r miljoévervakning, kvalitetssikring och hur man
genomfér  miljodvervakningsprojekt.  Miljédvervakning  som
finansieras frdn Miljomalsrddet (8r 2008 har 188 mnkr tilldelats for
nationell och regional miljoévervakning) ska enligt avtal anvinda
sig av dessa olika instrument. Den miljéévervakning som
finansieras av ridet ir emellertid inte den &vervigande delen av all
miljoovervakning som sker. Fér ovrig miljodvervakning sker
metodstddet pd samarbetsbasis. Gemensamma utvirderingar ses
ocksd som en del i samordningen. Naturvirdsverket har ritt att
utfirda foreskrifter f6r den &vervakning som féljer av ram-
direktivet for vatten, men har 1 6vrigt ingen foreskriftsritt. De
generella bestimmelserna om miljkvalitetsnormer ger stéd for
regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer att
utfirda foreskrifter.

En viktig del 1 miljovervakningen ir avrapportering och
informationsspridning, vilket i stor utstrickning sker via data-
virdskapen genom nationell och internationell rapportering,
presentationer pi webben samt genom rapporter — ofta i samarbete
med ett flertal andra myndigheter. Overvakningen av piverkans-
faktorer sisom t.ex. utslipp och belastningsberikningar sker
genom det s.k. SMED-konsortiet. SMED stdr fo6r Svenska Miljo-
EmissionsData dir IVL, SLU, SMHI och SCB samarbetar. Syftet
med verksamheten ir att utveckla och driva nationella emissions-
databaser. Naturvirdsverket ligger mycket tid pd rapportering,
Miljédataenhetens tjugo anstillda arbetar i stort sett enbart med
information och rapportering. Enheten sammanstiller rapporter
om utslipp till luft, vatten och frin avfall, samt om utslipp av
farliga imnen. Enheten arbetar dven med IT-stéd for t.ex. gransk-
ning och lagring av data.

En stor del av miljéévervakningen ir internationellt relaterad.
Enligt rapporten "Naturvirdsverkets internationella arbete” ir ca
60 % av miljéévervakningen styrd av internationella krav. Ett
arbete pdgir frin verkets sida att i internationella férhandlingar
striva efter en effektivisering genom att i s3 stor utstrickning som
mojligt utnyttja redan pigiende mitningar och synkronisera olika
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rapporteringskrav bittre. Enligt tidigare nimnd rapport lades ar
2003 nistan 60 dak pd internationellt rapporteringsarbete. Natur-
vardsverket har gett SMED i uppdrag att ansvara for all
internationell rapportering dren 2006-2014 vad giller utslipp till
luft och vatten samt avfallsomridet.

Havsmiljoutredningen féresldr 1 sitt betinkande En wutvecklad
havsmiljoforvaltning’ att Naturvirdsverkets ansvar fér styrning och
samordning av miljéévervakning och andra dterkommande under-
sokningar maste fortydligas. Regeringen bér enligt forslaget ge
Naturvirdsverket utdkad ritt att utfirda foreskrifter om innehall
och genomférande av miljosvervakningsprogram. Naturvirds-
verket bor hilla nere antalet utforare och se till att avtalen ir
tydliga. Vidare forslar utredningen att ett nytt rdd, Havsmiljéradet,
ska ansvara fér samordning av miljéévervakning pa vattenomridet.
Ett nytt havsmiljéinstitut ska ge vetenskapligt stéd till dvervakning
av miljon och gora kvalificerade analyser, synteser och utvirde-
ringar och dven ha en viktig roll f6r informationsspridning rérande
miljotillstdndet 1 havet. Havsmiljoutredningen féreslir ocksd att
vattenmyndigheterna ges rittsliga befogenheter att foreligga
enskilda vattenanvindare att delta i1 eller bekosta 6vervaknings-
program.

7.2 Utredningens bedomning och forslag
7.2.1  Overviganden

I de intervjuer utredningen genomfort har framkommit att Natur-
virdsverkets arbete 1 friga om miljoévervakning i huvudsak upp-
fattas som vil utfért men att det finns brister 1 samordningen bide
avseende insamling, lagring och dokumentation. Utredningen kan
konstatera att det inte finns ndgot enhetligt datasystem for
sammanstillning av data vare sig pd nationell eller regional nivi.
Koordineringen av de olika mitningarna brister och de olika data-
virdarna ir inte samordnade 1 sitt sitt att bearbeta och presentera
data. Det handlar om brist pd information om vilka mitningar som
genomfors, begrinsad tillginglighet till databaser, varierande
dokumentation och kvalitetsmirkning och brist pd standarder i
presentation av data.” Miljomdlsridets rapport® patalar att de olika

' SOU 2008:48 En utvecklad havsmiljoforvalining.
? Vetenskapsridet 2008.
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systemen f6r indikatorer medfér att de myndigheter som ir
ansvariga for uppdatering och tolkning av mitresultat minga
ginger gor dubbelarbete.

Den splittrade finansieringen och de skilda bevekelsegrunderna
for de olika delarna av miljéévervakningen foérsvdrar Naturvirds-
verkets mojligheter att genomdriva ett enhetligt system. Exempel-
vis kommer den évervigande delen, ca 80 %, av finansieringen av
den regionala miljoévervakningen frin andra killor in de medel
som miljodmalsridet fordelar, vilket begrinsar Naturvirdsverkets
mojligheter att utforma kraven pd inrapporteringen. Den
kommunala miljéévervakningen finansieras éver huvud taget inte
med statliga medel. Ett annat exempel ir den miljobalksstyrda
recipientkontrollen, dir det finns smd méjligheter att med stod 1
lagen kriva en enhetlig rapportering eller att fi rapporter kring alla
parametrar. Naturvirdsverkets begrinsade foreskriftsritt for miljo-
dvervakningen bidrar ocks till problemet, d& verket 1 stor utstrick-
ning ir hinvisad till modellstéd pa samarbetsbasis.

Utredningen har ocksi fitt synpunkter pd den tidsmissiga
planeringen av 6vervakningen, dir t.ex. viss data inte funnits till-
ginglig f6r att kunna tas med i den férdjupade utvirderingen. Hir
finns ett inbyggt problem i systemet, rapporteringen styrs bide av
nationella och internationella krav vilket foérsvirar synkro-
niseringen av datainsamlingen. Europeiska Miljobyrin (EEA)
arbetar i viss utstrickning for att férbittra samordningen av inter-
nationella direktiv, bland annat genom med SEIS (Shared
Environmental Information System). Miljomalsridet pekar i sin
rapport’ pd att anvindningen av internationella miljédata kan
utdkas 1 miljdmalsuppféljningen.

I ndgra av intervjuerna har synpunkter pid Miljomalsrddets roll
som medelsférdelare for miljdévervakningsprogrammen framférts;
vissa intervjuade menar att ridets inblandning inte medfér nigot
mervirde for processen. Innan Miljomalsrddet instiftades
fordelades medlen av Miljéévervakningsnimnden. Vid miljs-
mélssystemets inférande gavs Miljomalsridet ritten att fordela
medlen, eftersom miljéévervakningen idr nira kopplad till bedém-
ningen av miljomdlsarbetet. En beredningsgrupp under ridet
forbereder underlagen f6r medelsférdelningen. For ndgra ar sedan
inrittades dessutom ett antal referensgrupper dir man samlar

3 Miljomalsridet 2008.
*Ibid.
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berérda myndigheter och organisationer infér planering och
revision av respektive overvakningsprogram. Referensgrupperna
fungerar som rddgivare till respektive myndighets representanter i
Miljomalsridets beredningsgrupp och har genom sin sammansitt-
ning bittre mojligheter in beredningsgruppen att sitta sig in 1 och
paverka detaljerna kring de olika programmen. Drivande i dessa
referensgrupper ir 1 regel Naturvirdsverkets representant.

Den piboérjade implementeringen av vattendirektivet &kar
kraven p& miljoévervakningen. Det finns en svaghet i samord-
ningen pa vattenomridet, dir det funnits en otydlig ansvarsférdel-
ning mellan Naturvirdsverket och vattenmyndigheterna. I Natur-
virdsverkets regleringsbrev f6r &r 2008 fortydligades dock verkets
samordnande uppdrag. Utredningen har med hinsyn il
Havsmiljoutredningens uppdrag valt att inte gi djupare in pd
problematiken kring vattendirektivet.

7.2.2 Forslag

En nationellt helt samordnad miljé6évervakningsprocess ir inte
mojlig att dstadkomma utan omfattande indringar av bl.a. ansvars-
fordelningen i systemet. En sddan dndring kriver en mer djup-
gdende studie av systemet och dess olika aktérer och dven en
bedémning av hur stora behoven ir av miljéévervakning. Utred-
ningen har inte foretagit en siddan studie och kan inte virdera om
en sddan forindring skulle vara av godo.

Havsmiljéutredningen foresldr att ett nytt Havsmiljordd ska
ansvara for samordningen f6r miljovervakningen pid vatten-
omridet. Vir utredning menar dock att samordningen av all miljs-
6vervakning, bdde inom vattenomrddet och inom 6vriga omriden,
boér liggas samlat 1 samma organisatoriska kropp. Som ett led i en
forbittrad samordning féresldr utredningen att Naturvardsverket
ges ett samordnande ansvar for all miljéévervakning. Till samord-
ningsansvaret bor ocksd ansvaret for medelsférdelningen till den
nationella och regionala miljoévervakningen kopplas. Utredningen
foresldr dirfor att denna funktion flyttas frin Miljomalsradet till
Naturvirdsverket. For att kunna fullgéra det samordnande ansvaret
behover omfattningen pi Naturvirdsverkets miljéévervaknings-
arbete oka. Utredningen bedémer att ytterligare tvd tjinster skulle
behévas och foresldr att férvaltningsanslaget ska forstirkas med
motsvarande medel.
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Samspelet mellan medlen for miljsévervakning och miljomals-
uppfoljning ir visentligt for att miljomalsarbetet ska fungera vil.
Naturvirdsverket bor dirfér férdela medlen for miljoévervakning
efter samrid med Miljomailsinstitutet. Miljomalsinstitutet ska
genom sitt ansvar att f6lja upp miljomalsarbetet dven ansvara for
att f6lja upp miljodvervakningen, bide avseende datainsamling,
rapportering och samordning, och ge férslag kring férbittringar.

For att ge Naturvirdsverket bittre verktyg att utdva sitt sam-
ordnande ansvar finner utredningen att Havsmiljéutredningens
forslag om att ge Naturvardsverket utokad féreskriftsritt f6r miljo-
dvervakningen ir vilmotiverat. Vir utredning foreslir ockss att de
myndigheter som bedriver miljodvervakning 1 egen regi ska vara
skyldiga att rapportera till Naturvirdsverket om detta, si att
Naturvirdsverket fir en samlad bild av vilka undersékningar som
genomférs. Denna skyldighet bér specificeras 1 respektive myndig-
hets instruktion eller regleringsbrev. Det arbete som Naturvérds-
verket initierat med att ta fram en metadatabas Gver existerande
miljdmitningar och inventeringar avseende biologisk méngfald ir
exempel pd hur informationen kan férbittras. Ambitionen bér vara
att utdka informationen med fler imnesomriden f6r att {3 en sd
heltickande bild som mgjligt av miljoévervakningen. En av de nya
tjansterna pd Naturvirdsverket bor inriktas pa arbete med att samla
kunskapen om vad som gérs pd miljéévervakningsomradet och att
tillgingliggéra denna kunskap. Utredningen férordar ocksd att
Naturvirdsverket och regeringen fortsatt stédjer EEA:s och vrigt
internationellt arbete med samordning av direktiv- och konven-
tionsarbete.

Att hitta en enkel teknisk 16sning for en gemensam samman-
stillning av alla milj66vervakningsdata dr inte méjligt. Utredningen
bedémer dock att anstringningarna att samordna mitningarna,
datalagring och datadistribuering bér 6ka. En utékad foreskriftsritt
ir en del i detta. Naturvirdsverkets och linsstyrelsernas avtal med
utférare och datavirdar kan ocksg spela en viktig roll dir kraven pd
dataformat och distribution bér vara tydligt specificerade. Det
finns redan exempel pd gemensamma system, t.ex. fér grund-
liggande geografiska data frin linsstyrelserna. Hir bor Natur-
virdsverket arbeta for okad enhetlighet 1 uppligget av data via
exempelvis SMED och RUS. Den andra av de nya tjinsterna bor
inriktas pd arbetet med att frimja en enhetlig rapportering.

Tillgingligheten av data bor férbittras dven pd andra sitt. De
ménga myndigheter som tar fram data relaterat till miljéforskning

218



SOU 2008:62 Miljovervakning

har olika policy och prissittning pa sina produkter. Regeringen bér
lita utfora en Sversyn for att skapa en enhetlig policy for detta i
syfte att 6ka tillgingligheten av miljodata. P3 sd sitt kan data som
redan samlas in utnyttjas 1 fler sammanhang, vilket blir mer
kostnadseffektivt, och risken f6r dubbelarbete minskar.

Rent administrativt finns vissa effektivitetsvinster att gora.
Foérutom det forslag som Havsmiljoutredningen lagt om att
anvinda sig av ett begrinsat antal utférare och datavirdar s kan
ocksd avtalslingden med dessa ses ¢ver. I dag skrivs avtalen i de
flesta fall pd ett &r, men de skulle kunna férlingas till hela program-
perioden som stricker sig 6ver fem &r. Detta ir ett arbete som
Naturvardsverket redan p8bérjat.
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