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SAMMANFATTNING

1 Sammanfattning

Regering beslutade den 15 mars 2007 att ge en sérskild utredare i uppdrag att
analysera Naturvardsverkets (NV) verksamhet och redovisa ett underlag for
regeringens fordjupade provning. Utredaren har i sin tur gett Ekonomistyrningsverket
(ESV) i uppdrag att lamna en bedémning av hur val NV uppfyller kriterier pa en
valskatt myndighet, dvs. hur man uppfyller de krav som stélls pa verksamheten i
olika styrdokument som verksférordning, instruktion, regleringsbrev, férordningen
om arsredovisning och budgetunderlag.

ESVs viktigaste iakttagelse ar att NVs arsredovisningar val svarar mot de krav pa
information som ges i regleringsbreven. Dessa ar dock inte utformade for att ge en
helhetshild av verksamheten, dess prestationer och kostnader. Det innebér att den
bild som tecknas med arsredovisningen som grund med nédvandighet blir
fragmentarisk. ESV har dar det gar forsokt samla information for en mer generell
bedémning. | andra fall har vi lyft fram observationer och iakttagelser som for
framtiden kan vara viktiga att belysa och utveckla.

Det fragmentariska underlaget har medfort att ESV férutom de relativt sakra
observationer som vi kunnat gora, de galler i forsta hand NVs produktionsformaga
och de ekonomiadministrativa uppgifterna, hanvisats till tolkningsdiskussioner.

ESVs sammanvagda bedomning ar att NV val fullgor sina uppgifter, man hushaller
val med statens medel, man uppfyller de allménna krav som idag stélls pd en statlig
myndighet. Ekonomiadministrationen beddms som godkand men med nagra
fragetecken. Det finns ocksa fragor om hur NV prioriterar och hur man bedriver
fornyelsearbete.

ESVs rekommendation &r att den framtida arsredovisningen bor utvecklas s sékrare
beddémningar av NV och dess verksamhet kan goras. De olika verksamheternas
kostnader ska kunna visas och féljas. Den interna styrningen och kontrollen ska
utvecklas. En bor internrevision inréttas.
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2 Inledning

2.1 Bakgrund

Regering beslutade den 15 mars 2007 att ge en sdrskild utredare i uppdrag att
analysera NVs verksamhet och redovisa ett underlag for regeringens fordjupade
prévning. Utredaren ska analysera NVs verksamhet, resurser och resultat och
redovisa ett underlag for regeringens fordjupade prévning. Underlaget ska bl.a.
innehalla
1. en genomgang och analys av NVs verksamhet jamfort med de uppgifter
verket har enligt forfattning, enligt regleringsbrev och andra regeringsbeslut
samt i EU-arbetet och internationellt,
2. enanalys av NVs resurser, betraffande saval ekonomi som kompetens och
andra forutsattningar for verket att fullfolja sina uppgifter, och
3. enanalys och bedémning av om verkets hittillsvarande verksamhet och
arbetssatt varit och ar effektiva i forhallande till verkets uppgifter

Utredningsuppdraget har motiverats med flera skél, omvarldsférandringar, en uttalad
forvaltningspolitisk ambition att géra fordjupade prévningar, en granskning fran
Riksrevisionen med kritik mot verksamhetens styrning och dess prioriteringar samt
indikationer pa att resurserna inte racker for mangden ataganden.

211 ESV:s uppdrag

ESVs undersokning avser hur val Naturvardsverket uppfyller kriterier som brukar
kanneteckna en valskétt myndighet och hur myndigheten kan bedémas efter en
genomgang av budgetdokument samt uppféljnings- och planeringsmaterial. ESV:s
material och bedémningar syftar till att ge underlag for punkterna 2 och 3 enligt
ovan.

2.2 Forutsattningar och metod

ESVs utgangspunkt ar relevanta bestammelser i RF. Riksdagen stiftar lag, beslutar
om skatt till staten och bestdimmer hur statens medel skall anvandas. Riksdagen
granskar rikets styrelse och forvaltning (RF 1 kap. 4 § 2 st.) Statens medel far inte
anvandas pa annat satt an riksdagen har bestamt. Riksdagen anslar medel for angivna
andamal (RF 9 kap. 2-3 §8). Aven lagen om statsbudget reglerar frdgor om ansvar for
myndigheternas verksamhet och resultat. Regeringen ska for riksdagen redovisa de
mal som asyftas och de resultat som uppnatts pa olika verksamhetsomraden (Lag
(1996:1059) om statshudgeten 2 §.).
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Undersékningen bygger pa en genomgang av tva slags statliga dokument. Ur
normerande och styrande dokument lyfter vi fram krav och kriterier som galler for
statliga myndigheter i allmanhet och Naturvardsverket i synnerhet. | rapporterande
och redovisande samt bedémande dokument samlar vi information som belyser hur
val NV fyller upp krav och motsvarar kriterier.

Det galler da dels styrdokument som budgetunderlag, myndighetsférordningen,
instruktionen, regleringsbrev, forordning om arsredovisning och budgetunderlag, dels
dokument som arsredovisning, budgetunderlag, revisionsberattelser och —rapporter
som ekonomiadministrativ vardering.

Forutsattningen for undersokningen &r ndgra bestammelser i Férordningen
(2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag (FAB) samt deras koppling till
bestdmmelser statliga medels anvéndning i kapitlet om Finansmakten i RF.

| FAB skriver regeringen om &rsredovisningen att den kortfattat ”ska ge underlag for
regeringens, provning eller budgetering av myndighetens verksamhet” (1 kap. 3 § 3
st.). Vidare; ”Arsredovisningen ska avse all verksamhet som regeringen ansvarar for,
oavsett hur verksamheten finansieras eller i vilken form verksamheten bedrivs” (1
kap. 4. 8). Vidare foreskriver regeringen att arsredovisningens delar ska upprattas
som en helhet och ge en rattvisande bild av verksamhetens resultat samt av
kostnader, intédkter och myndighetens ekonomiska stallning” 2 kap. 6 8.

| arsredovisningen ska myndigheten redovisa och kommentera verksamhetens
resultat i forhallande till de mal och i enlighet med de krav pa aterrapportering som
regeringen har angett i regleringsbrev eller i nagot annat beslut (3 kap. 1 §). ESVs
foreskrift till paragrafen anger vidare att myndigheten ska kommentera de resultat
som redovisas och redogora for vasentliga externa och interna forhallanden, t.ex.
omvarldsforandringar, organisatoriska forandringar etc., som har paverkat resultaten.
| férordningen finns ocksa ett krav pa redovisning av forhallanden av vasentlig
betydlese for regeringens uppfdljning och prévning av verksamheten (2 kap. 4 §
3st.).

ESV sammanfattar ovanstaende sa att en myndighet ska kunna bedomas med
utgangspunkt i det som redovisas i arsredovisningen. En tolkning som stods av det
faktum att arsredovisningen i sin helhet granskas av Riksrevisionen med avseende pa
bl.a. tillforlitlighet.

For att sammanfatta utgangspunkten. Regeringen har ett ansvar infor riksdagen for
hur man styr en verksamhet. Myndigheten har ett ansvar att styra sin verksamhet.
Huvudregeln &r att sa val styrning som redovisning ska avse hela verksamheten.
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2.3 Avgransningar och disposition

ESV har i undersokningen uppméarksammat och avgransat sig till dokument i
budgetprocess och ekonomistyrning. Nagra uppsatser och forskningsrapporter har
utnyttjats.

Vi avgransar studien till fyra omraden Resultat, Ekonomi, Férvaltningsansvar, samt
Kompetensforsorjning.

INLEDNING
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3 Vad ar en valskott myndighet?

Begreppet Valskott myndighet avser en vid ESV utvecklad metod for att exemplifiera
fragor som man kan stélla och vilka slutsatser man dra vid en genomgang av
dokumenten for de statliga myndigheternas ekonomistyrning och budgetprocess.
Metoden har haft sin framsta anvandning vid kurser pa regeringskansliet infor
budget- och myndighetshandléggares budgetarbete.

I ursprunglig form ar Valskott myndighet en lista som kan betraktas som en
vagledning, lathund eller mjuk checklista nér man ska géra en bedémning av hur en
myndighet fungerar. Listan ska inte uppfattas som utttmmande och behéver inte
anvandas i sin helhet. Listan samlar utgangspunkter for att inom olika omraden
fordjupa bedomningarna och stélla sig foljdfrdgor om den information man har.

Listan eller lathunden bestér av sju olika punkter, som i sin tur i flera fall ar
underindelade. Detta far inte uppfattas som alla punkter ska tillmatas samma vikt.
Exempelvis &r den forsta punkten om myndighetens resultat utomordentligt viktig.
Det man kommer fram till nar det géller att beddma myndighetens resultat ar
grundvalen som sedan maste kopplas till reflexioner man kan gora nar man gar
igenom de senare punkterna.

| féreliggande rapport har metoden for forsta gangen anvants i ett systematiskt i en
utredning.

3.1 Utgangspunkt - den svenska styrmodellen

Var genomgang for att bedéma NV som valskétt myndighet gérs med utgangspunkt i
kriterier som bygger pa de krav som befintliga regelverk eller styrdokument staller pa
verket. Dessa krav, som kan bli manga, stalls vanligen med utgangspunkt i olika styr-
eller kontrollbehov. Kraven &r inte nedbrutna eller harledda fran en for
statsforvaltningen gemensam definition av effektivitetsbegreppet.

Det saknas saledes officiella bestamningar eller definitioner av vad som kan ldaggas in
i begrepp som vélskotta eller effektiva myndigheter. Konsekvensen &r att de
myndighetsbeddémningar som gors, t.ex. i budgetarbetet, gors var for sig.
Bedomningar och jamforelser mellan myndigheter kan géras pa enskilda matpunkter.
En annan konsekvens dr att en analys av olika iakttagelser rérande en myndighet kan
sakna vésentlig information eftersom regeringen inte begért den.
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Det ovan skrivna innebdr inte att det saknas mojligheter att med sammanhallet
synsitt beddma statforvaltningens arbete. Ett satt ar att bedéma hur vél de olika
verksamheterna utfor sitt uppdrag, fullgor sina uppgifter. Malet for politikomradet
Effektiv statsforvaltning fokuserar just detta: Malet ar att starka statsforvaltningens
formaga att l6sa sina uppgifter rattssakert och effektivt till nytta for medborgare,
naringsliv och beslutsfattare.

Vardena rattssakert och effektivt kan kopplas till bestdmmelserna i Regeringsformen.
| forarbetatet (Prop.1973:90) finns féljande skrivning som uppmarksammar tva
viktiga vérden som kan anvéndas for bedémningar av en forvaltning.

”Alltsedan den parlamentariska demokratin blivit fast forankrad i vart land har
forfattningsdebatten koncentrerats mera till demokratins arbetssatt och
verkansformer an till dess principiella forutsattningar. Till detta har givetvis ocksa i
hog grad bidragit att den parlamentariska demokratin i vart land sedan lang tid
tillbaka har kunnat uppvisa en betydande stabilitet och arbetsduglighet [var fetstil].”

| stabilitet gar det att lagga in palitlighet, rattvisa eller fortroende. Arbetsduglighet
kan ses som ett annat ord for effektivitet. De olika kriterier eller krav som vi gar
igenom for NV kan ocksa samlas under de tva begreppen. | bedémningar av en
myndighets effektvitet utgar ESV oftast fran resultatet, dvs. verksamhetens
prestationer och effekter — vad myndigheten utfor och uppnar.

Huvudregeln i mal- och resultatstyrningen som den nu praktiseras av regeringen ar
dock att myndigheten redovisar resultat pa det satt regeringen definierar och
efterfragar i regleringsbrev till respektive myndighet. (Det ar en vidare definition av
resultatbegreppet an ESV:s.) | regelverket anges ocksa att myndigheten ska
uppmarksamma regeringen pa forhallanden av vikt dels for politikens utveckling,
dels for bedomning av verksamhetens utférande. Vi uppmarksammar i genomgangen
bada dessa utgangspunkter.

3.2 Regeringens styrning med dokument

Var genomgang av de vanligaste styrdokumenten foér myndigheterna motiveras av att
dessa innehaller krav och bestammelser av betydelse for uppfoljning och vardering
av myndigheternas verksamhet. Avsikten &r dubbel, dels identifiera krav som kan ses
som bedémningskriterier, dels pétala ett problem som kan uppsta genom att
regeringen valt att styra olika delar av myndigheters verksamheter med olika grad av
regleringsambition. Nér det galler sakverksamheten eller kdrnverksamheten har
doktrinen sedan ar 1989 varit att betona att myndigheten ska utveckla egen
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beslutskompetens och -kraft. Nar det géller stédverksamhet, som
ekonomiadministration, &r denna mer uttalat reglerad i ett antal férordningar.

3.21 Verksférordning — Myndighetsférordning

Allmanna krav pa myndigheterna regleras i myndighetsforordningen (2007:515) (f.d.
verksforordningen). Det &r inte alltid dessa bestdmmelser uppmarksammas i
uppfoljningar och bedémningar. | den har undersékningen, dock, utgar ESV fran
myndighetsforordningen i perspektivet att den innehaller delar av det som skulle
kunna tjana som delar i en uppféljningsbar god forvaltningssed.

I myndighetsforordningen anges inledningsvis nagot om myndighetens allmanna
uppdrag. Myndighetens ledning ansvarar infor regeringen for verksamheten och ska
se till att den bedrivs effektivt och enligt gallande rétt och de forpliktelser som foljer
av Sveriges medlemskap i Europeiska unionen, att den redovisas pa ett tillforlitligt
och rattvisande satt samt att myndigheten hushallar véal med statens medel. Nagra
nyckelord som kan verka som kannetecken pa den valsk6tta myndigheten ar effektiv,
enligt gallande rétt, tillforlitlig och rattvisande redovisning samt god hushallning.
Utan att strava efter en mer preciserad definition av nyckelord s gar det att ange
vilken innebdrd och tolkning vi vill anvanda;

= effektiv dr ett mycket diskuterat begrepp, vi tdnker oss en relation mellan
genomforda insatser och uppnadda resultat dar dels orsakssambanden ér,
om inte bevisbara, sannolika, dels d&r nyttan av resultatet motiverar
storleken pa insatserna.

= enligt gallande rétt, har avses i forsta hand regeringsformens bestammelser
i dels 1 kap. 9 § om opartiskhet och saklighet vid uppgifters fullgérande,
dels 9 kap 2 § om att statens medel endast far anvandas till de andamal
riksdagen bestamt,

= tillforlitlig och rattvisande redovisning innebdr att det i redogdrelser for en
verksamhet ska finnas en balans mellan formkrav, relevans och
atergivningskvalitet,

= god hushallning har ocksa det ett dubbelt perspektiv, statens medel ska
hanteras, offensivt, i ett styrperspektiv dar budgeteringen siktar pa
verkningsfulla insatser samt att det ska finnas, defensivt, en kontroll mot
sloseri och oegentligheter.

Med myndighetsforordningen formulerar regeringen ocksa nagra gemensamma
uppgifter fér myndigheternas ledningar. Myndigheten ska fortlépande utveckla
verksamheten. Myndigheten ska verka for att genom samarbete med myndigheter
och andra ta till vara de férdelar som kan vinnas for enskilda samt for staten som
helhet. Myndigheten ska tillhandahalla information om myndighetens verksamhet
och folja sadana forhallanden utanfor myndigheten som har betydelse for

14
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verksamheten. Aven har framtrader ndgra krav pa den statliga myndigheten som kan
nyttjas som kénnetecken; utvecklingsansvar, foretrada staten samt
bevakningsansvar. Det finns ett samband dar utvecklings- och bevakningsansvaret
betingar varandra. | féretradarrollen kan laggas mycket, t.ex. det statliga
helhetsperspektivet, samhalls- och medborgarfokus samt inte minst att vara den
yttersta och operativa lanken i folkstyrelsekedjan: att fullgéra de
forvaltningsuppgifter staten har atagit sig.

Ett satt att strukturera kannetecknen i myndighetsférordningen ar den uppdelning i
arbetsduglighet och stabilitet som gjordes tidigare i kapitlet. Det ar effektiviteten och
hur vl foretradaransvaret forvaltas som kopplas till arbetsdugligheten, de évriga kan
beskrivas med stabilitet som avser varnandet av centrala grundvillkor.

3.2.2 Instruktion

NV som ar forvaltningsmyndighet pa miljdomradet ska vara padrivande och
samlande i miljoarbetet. Verksamheten ska framja en hallbar utveckling med
utgangspunkt i den ekologiska dimensionen. De miljokvalitetsmal som riksdagen har
faststallt och strategierna for att nd malen ska vara vagledande i arbetet. NVs
instruktion inleds med en portalparagraf som pavisar andamalet med verksamheten.

NV har ocksa en stabsuppgift dar man ska bidra med underlag och expertkunskap for
det arbete pa miljoomradet som regeringen bedriver nationellt och internationellt.

NV har ocksa ett 6vergripande ansvar for miljomalsfragor. Man ansvarar for
samordning, utveckling, uppféljning, utvardering, rapportering och information i
fraga om miljokvalitetsmalen Begransad klimatpaverkan, Frisk luft, Bara naturlig
forsurning, Skyddande ozonskikt, Ingen évergddning, Levande sjéar och vattendrag,
Hav i balans samt levande kust och skargard, Myllrande vatmarker, Storslagen
fjallmiljo och Ett rikt vaxt- och djurliv. NV ansvarar ocksa for att samordna arbetet
inom ramen for strategin for giftfria och resurssnla kretslopp.

Dérutdver har NV ett antal uppgifter, har i punktform, man ska;

1. vdgleda, samordna, folja upp och utvardera miljo- och tillsynsarbetet i
forhallande till myndigheter med sarskilt sektorsansvar for miljomalsarbetet och
andra centrala, regionala och lokala myndigheter samt vid behov foresla atgarder
for miljomalsarbetets, tillsynsarbetets och det 6vriga miljoarbetets utveckling,

2. bevaka allmanna miljovardsintressen i mal och drenden som handlaggs hos
myndigheter och domstolar och i det arbetet félja hur miljobalken tilllampas,

3. ansvara for genomforandet av miljodvervakningen samt beskriva och analysera
miljétillstandet och miljéutvecklingen,

4. setill att kunskaperna om miljon och miljdarbetet gors tillgangliga,

15
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5. bevaka att miljéaspekterna blir en integrerad del inom alla sektorer,

bevaka och verka for att avfallshanteringen i fraga om kapacitet och metoder &r

miljomassigt godtagbar, effektiv for samhéllet och enkel for konsumenterna,

finansiera miljoforskning till stod for verkets arbete,

for statens rakning forvarva vardefulla naturomraden,

folja olika styrmedels effektivitet for att na miljokvalitetsmalen,

10. analysera och véga in samhallsekonomiska, juridiska och internationella aspekter
i fraga om atgarder inom miljéomradet,

11. bidra med analys-, metod- och kompetensstdd i det regionala tillvaxt- och
utvecklingsarbetet avseende milj6fragor

12. se till att férutsattningarna for friluftslivet bevaras och utvecklas,

13. svara for fragor om jakt och vilt enligt jaktlagstiftningen

14. ha ett 6vergripande och samordnande ansvar i fraigor om omgivningsbuller.

15. medverka i det svenska internationella miljoarbetet,

16. medverka i det miljéarbete som bedrivs inom ramen for svenskt
utvecklingssamarbete och inom den svenska politiken for global utveckling samt

17. svara for internationell rapportering inom sitt ansvarsomrade.

© ®© N

Inom NV finns ett antal rad och namnder; Miljomalsradet, Radet for
investeringsstod, Friluftsradet, Miljéforskningsnamnden, Tillsyns- och
foreskriftsradet, Vetenskapliga radet for biologisk mangfald, Réadet for avfallsfragor,
Radet for rovdjursfragor, Radet for tilldelning av utslappsratter samt Radet for
havsmiljofragor.

En iakttagelse efter en genomgang av instruktionen &r att NV har en rad uppgifter
och ansvar inom flera olika omraden. Det ar en omfattande, komplex och
diversifierad verksamhet. Méngden ataganden och uppgifter ger forutsattningar dar
ett produktionsperspektiv kan komma att prégla stora delar av verksamheten.

3.2.3 Regleringsbrev

Regleringsbrev (RB) ar benamningen pé de regeringsbeslut som utfardas arligen (och
trader i kraft den 1 januari) i syfte att styra verksamhet som statliga myndigheter
utfor. Det &r alltsd endast myndigheter som far RB. Nar forutséttningarna i nagon del
andras kan andring i regleringsbrevet behéva goras under aret.

I NVs regleringsbrev anges tre verksamhetsomraden
1. Padrivande och forebyggande miljéarbete
2. Bevara och restaurera natur och miljo
3. Kunskap och underlag for miljoarbete

For verksamhetsstyrningen har regeringens satt sammanlagt 21 mal med totalt 47
&terrapporteringskrav. Aterrapporteringskraven varierar i precision och detaljering:
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| flera fall skall Insatser redovisas. Det galler t.ex. detta mal:

’Senast 2008 har NV, i samordning med den utvecklade miljodvervakningen, tagit
fram matematiska, dynamiska modeller fér Ostersjon och dess kustomraden.
Modellerna mojliggor bedémningar av effekten pa ekosystemen av olika grader av
narsaltreduktion och av olika nyttjandegrader av fisk och sal. Baserade pa erhallen
kunskap finns nyckeltal och indikatorer for arter och bestand vasentliga for
ekosystemets funktion och for vasentliga nyttjandeintressen”

Ett annat aterrapporteringskrav lyder:

’Hur anslaget 34:3 Atgarder for biologisk mangfald anvénts de tre senaste &ren
fordelat pa foljande kategorier: Omradesskydd, Skotsel av skyddade omraden,
Friluftsliv, Viltférvaltning, Vattenrelaterat arbete, Atgardsprogram for artbevarande
samt Ovrigt. Av redovisningen skall framga hur arbetet med atgardsprogram for
hotade arter utvecklats. Insatser for att forstarka NVs samarbete med de regionala
rovdjursgrupperna, insatser for att forebygga jaktbrott och férhindra
rovdjursskador, insatser for att starka och utveckla forutsattningarna for friluftslivet
samt forvantade eller direkta effekter skall framga. Redovisningen avseende skydd
och skdtsel skall ske per objektkategori eller naturtyp pa nationell och regional
niva.”

Vidare innehaller regleringsbrevet for ar 2006 sammanlagt 40 olika uppdrag till NV.

I regleringsbrevets finansiella del tilldelas NV sju anslag fordelade pa sammanlagt 19
anslagsposter. Till anslagen finns totalt 42 villkor givna.

Sammanfattningsvis har regleringsbrevet genom mangden mal, uppdrag, anslag och
villkor ett tydligt produktionsuppdrag. Under rubriken Organisationsstyrning finns
inga anvisningar om strategisk utveckling eller prioritering, inget som direkt
anknyter verkets uppgift. Det finns inga uppgifter riktade till utformningen,
ledningen eller prioriteringen av eller inom verkets padrivande och samlande roll.
Uppgifterna i regleringsbrevet ger entydigt bilden av en styrning inriktad pa verkets
produktionsuppgifter.

3.24 Regleringsbrevet centralt for regeringens styrning

Enligt Finansdepartementets handledning &r regleringsbrevet ett av de viktigaste
instrumenten for regeringens styrning av myndigheterna i syfte att na de politiska
malen inom de ekonomiska ramar som riksdagen fattat beslut om. RB ska ha sin
utgangspunkt i de mal som riksdagen beslutat om. En viktig grund for den
redovisning av resultat som regeringen sedan ska gora till riksdagen ar de krav pa
aterrapportering frdn myndigheterna som anges i RB.

Regleringsbrevet fick sin centrala roll nar regeringen ar 1996 formulerade de nu
gallande bestammelserna far myndigheternas ars- och resultatredovisning. Ett
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tidigare krav pa att myndigheterna skulle utveckla verksamhetsmal med grund i
overgripande mal for verksamheten eller samhallssektorn togs da bort.
Myndigheternas aterrapportering skulle goras efter specificeringar i respektive
regleringsbrev. Detta skulle utformas med utgangspunkt i de verksamhetsmal som nu
regeringen och inte myndigheten skulle sétta. Myndigheternas uppgift som ansvariga
for en sektor eller ett omrade forsvann som utgangspunkt i regeringens styrning.
Reformen hade sin grund i en rapport fran Riksdagens revisorer. Enligt revisorerna i
rapporten Analys och anvandning av resultat i Regeringskansliet var regleringsbrevet
ett av Regeringskansliets viktigaste styrmedel inom ramen for resultatstyrningen av
statsforvaltningen.

Innebdrden av i forra avsnittet beskrivna férandring ar att regeringen lagger ett top-
down perspektiv pa relationen mellan regering och myndighet. En syn dar
myndigheterna som producenter forstarks. En konsekvens for den som ska beddma
en myndighets verksamhet &r, t.ex. att om man tycker sig se en tydlig
produktionsfokus sa ar det det perspektivet som regeringen efterfragat enligt
regelverket . Regleringsbrev med stort antal uppgifter som ska utféras tenderar att
forstarka denna styrsignal fran regeringen.

Enligt Finansdepartementets handledning bor regleringsbrevet vara kortfattat och
anpassat till de forutsattningar som galler for den enskilda myndighetens verksamhet.
Innehallet ska ligga inom ramen for myndighetens instruktion och de beslut som har
fattats av riksdagen. Information som inte har en naturlig plats i RB bor placeras pa
annat stélle. Daremot kan hanvisningar gdras till andra dokument. En rimlig tolkning
av detta &r att ett langt och omfattande regleringsbrev avses ha en bestammande och
styrande effekt och uttrycker de krav och kriterier som myndigheten ska bedémas
mot. Se dven under avsnitt 6.4.

3.3 Ett varderingsproblem

Det finns i regelverket for de statliga myndigheterna en obalans i regleringen av
ekonomiadministration och sakverksamhet.

Det forhallandet att just det ekonomiadministrativa regelverket dels géller for alla
myndigheter dels i vissa stycken ar detaljerat gor att det ar relativt latt att félja upp.
Nér det galler dessa fragor sa ar myndigheternas uppdrag och ansvar férhallandevis
tydligt formulerat. Det gar att finna matpunkter for jamforelser saval dver tid som
mellan myndigheter. Samtidigt sa &r ocksa aterrapportering och revision val
strukturerad och institutionaliserad. Aven det interna ansvaret finns i flera
myndigheter reglerat genom bestdmmelser om internrevision eller intern kontroll.
Det finns en given aterkoppling och reaktionsstruktur i bade revision och EA-
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vardering. Det finns darfor ett omfattande material att bedoma och det finns ocksa
forhallanden dar extern granskning eller uppféljning avsatter varderingar.

Samtidigt har Regeringen for sjalva sakverksamheten valt att ha fa och allmant hallna
for myndigheterna gemensamma bestdmmelser. En bestdmmelse att alla myndigheter
skulle redovisa prestationer togs bort ar 1996. Avsikten ar att myndigheterna ska
styras individuellt genom specificeringar och preciseringar i arliga regleringsbrev.
Dock har det i praktiken visat sig att regeringen ofta avstatt fran preciseringar och
systematiska krav pa aterrapportering av resultat, istdllet har man det mer allmant
héllna begreppet maluppfyllelse. Denna destrukturering har gjort det svart att fa en
helhetshild av myndighetens resultat, an svarare att gora jamforelser. Det saknas
information att ordna och bearbeta till verksamhetsbeddmningar.

Konsekvensen ar ett tomrum for véarderingar av verksamheter som, i brist pa battre”,
riskerar av fyllas omdémen som egentligen avser avgransade delar av myndighetens
stddverksamhet. lakttagelser av myndigheten skoter sina administrativa uppgifter kan
i sddana fall Gvertolkas som relevanta for hela verksamheten.
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4 Resultat av Naturvardsverkets arbete

4.1 Analys av arsredovisningen 2006

For att fa en bild av NVs verksamhet och resultat har vi djupanalyserat myndighetens
arsredovisning for ar 2006. Som underlag &r arsredovisningen behaftad med saval
fordelar som nackdelar. En given nackdel ar att dokumentet framstélls av
myndigheten sjélv och kan riskera att ge en allt for ljus och ensidig bild av
verksamheten som bedrivits. Samma utgangspunkt kan dock ha en fordel, att
myndigheten kan se och beskriva vésentliga aspekter som en extern beddmare kan
vara svara att urskilja.

I var analys har vi forsokt bedoma om resultaten for NV ar 2006 motsvarar
regeringens ambitioner sa som de uttrycks i regleringsbrev eller andra styrdokument
samt om arsredovisningen ar realistisk och trovardig.

Var utgdngspunkt ar att regeringen genom sitt omfattande regleringsbrev uttryckt
dels vad man vill ha gjort och omfattningen av det man vill ha gjort. Genom det
omfattande uppdraget tacker man darfor in en avsevard av del NVs resurser.

Inom staten avser begreppet resultat framst ”de prestationer som myndigheterna
astadkommer och de effekter som prestationerna leder till”. (ESV:s ordbok 2004)
Har gors ingen atskillnad mellan insatser, atgérder och prestationer.

Effekt kan beskrivas som “en forandring som intréffar som en f6ljd av en vidtagen
atgard” (ESV:s ordbok 2004)

4.2 Overgripande omdéme

NVs resultatredovisning ar disponerad efter regleringsbrevet. | dokumentet Vart
ledningssystem — sa har jobbar vi ges arsredovisningen en central roll for verkets
rapportering till regeringen. ESV:s samlade bedémning &r att NV val utfor det
uppdrag regeringen gett i regleringsbrevet for ar 2006.

Var bedémning kan férenklat illustreras genom en uppréakning av den beskrivna
maluppfyllelsen av de 21 mal pa verksamhetsgrensniva som anges i Regleringsbrevet
(figur 1). Av samtliga mal anger NV, mer eller mindre explicit att de uppfyller eller
ar pa vag att uppfylla 16 inom den period som malen avser. Tre mal anges enbart
delvis kunna uppfyllas och ytterligare tva anges ej kunna uppfyllas inom den angivna

 NVs regleringsbrev 2005-12-20. Regleringsbrevet andrades fyra ganger under 2006, senast 2006-12-14.
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perioden. Enligt var mening forefaller resonemangen och slutsatserna som dras i
arsredovisningen vara val underbyggda och rimliga.

Tabell 1. Antal uppfyllda mal eller etappmal pa verksamhetsgrensniva i
arsredoviningen 20067

Verksamhetso  Verksamhetsgren Uppfyllt  Delvis Ej Totalt
mrade uppfyllt  uppfyllt
Padrivande och 1. Tillsyn och normgivning 4 4
férebyggande 2. Information 1 1
arbete 3. Ovriga styrmedel och strategier 4 1 5
Bevara och 4. Efterbehandling av férorenade 1 1
restaurera natur ~ omraden
och miljo 5. Atgarder for att bevara biologisk 3 1 4
méngfald
6. Investeringsprogram 1 1
Kunskap och 7. Miljéforskning 1
underlag for 8. Uppfoljning och utvardering 1 3 4
miljoarbete
Totalt 16 3 2 21

Utover malen péa verksamhetsgrensniva och dartill kopplade mal for
verksamhetsomradena, anger regleringsbreven olika regeringsuppdrag, ett mal for
organisationsstyrning samt ett stort antal krav pa aterrapportering av t.ex.
genomforda insatser och forvantade effekter for olika mél. Aven intentionerna som
angivits i dessa styrsignaler tycks NV ha tillgodosetts pa ett tillfredstéallande sett.
Beskrivningarna av insatser och resultat har en pragel av sakkunskap och ger ett
trovérdigt intryck.

Redovisningen av resultat for ar 2006 har inte foranlett invandningar i den externa
revisionen. Det innebér att den redovisade texten kvalitetssakrats. Det innebdr i sin
tur att beskrivningarna ska kunnas beddmas som rattvisande. Var tolkning av
resultatet kan mot den bakgrunden sammanfattas med att manga uppdrag utférs val.
Samtidigt finns fragan om hur stor del av verksamheten som técks in. Det finns ocksa
en del fragor att stalla, vilket vi gor i det foljande.

2 Av de 21 mélen ar 12 tidsatta till & 2007 eller senare, tre till &r 2006. Redovisningen av maluppfyllelsen for &r 2006
sker darfor manga ganger i relation till om malet uppfyllts till de delar som kan férvantas under perioden, som en slags
outtalade etappmal.
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4.3 Ett tillfredstallande fokus pa prestationer och
effekter

Beskrivningen av NV:s verksamhet bestar till storsta del av en redogérelse av
insatser och olika processer som &r relaterade till dessa, sdsom interna och externa
forutsattningar etc. Redovisning av effekter av insatser forekommer, fast i begrénsad
utstrackning och oftast i samband med specifika krav pa aterapportering.
Sammantaget menar vi att arsredovisningen har en tillfredsstéllande fokusering pa
resultatet av sin verksamhet. | vilken man resultatfokuseringen beror pa regeringens
krav pa aterapportering av insatser och effekter eller &r mer internt motiverad (t.ex.
genom en intern resultatkultur eller den tydliga produktionsuppgiften i instruktion
och regleringsbrev) gar endast att spekulera om. Enligt var samlade bedémning
speglar arsredovisningen att det finns ett klart engagemang for verksamheten och
verksamhetens effekter pd samhéllsniva.

4.4 Effektbegreppet anvands pa olika satt i olika
sammanhang

Effekter inom miljdomradet, som ofta &r resultatet av en rad olika samhéllsaktorers
aktiviteter, ar generellt svara att mer precist koppla till de specifika prestationer NV
har &stadkommit.®> Om resultatredovisningen syftar till att utgéra ett underlag fér en
bedémning av huruvida NV gjort vad den formatt, hamnar fokus naturligt mer pa
prestationer och mer verksamhetsnara effekter an effekter pd samhallsniva.” Detta
utesluter inte att mer samhaéllsorienterade effektredovisningarna kan vara av intresse
for regering och att denna redovisning i sin tur kan ses som en prestation som verket
har kontroll éver och ska redogdra for.

Kraven pa effektredovisning i regleringsbrevet beror olika typer av funktioner och
insatser inom NV:s omrade, t.ex. utbildning, tillsyn, forskning, normgivning etc.
Vidare ger kravformuleringarnas ofta allmanna utformning, sasom krav pa "direkta”
eller “forvantade effekter” ofta utrymme for myndigheten att pa egen hand precisera
hur effekterna i praktiken ska beskrivas pa lampligaste sétt. Analysen visar ocksa att
formen for NV:s redovisning av effekter skiftar efter myndighetens bedémningar och
efter enskilda situationer.

Det saknas, och efterfragas inte heller, en bestamd form for redovisning av effekter.
Som féljande exempel visar anvands begreppet effekt i nagot sammanhang for att

® Se t.ex. rapport frén Akademin for Ekonomistyrning i Staten (2005:4, s 11, 15)

“En rapport fran Akademin for ekonomistyrning i staten (AES) som studerat NVs effekter skulle teoretiskt skilja p&
forvaltningseffekter, som inbegriper direkta effekter av myndighetens prestationer, samt miljdeffekter som utéver NV:s
verksamhet paverkas av ett stort antal andra aktorer (AES 2005:4 s. 15).
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beskriva en insats forvantade kvalitet och egenskap snarare an vad ESV normalt
avser med termen effekt.

En forvantad effekt av omarbetningen &r bland annat att webbmaterialet ska ha ett
tydligare anvandarfokus (Om den nya informationen pa verkets webbplats. s.16)

| andra sammanhang har det varit svart att sarskilja effekten fran sjalva prestationen i
arsredovisningen.

Effekten av detta ar att ett stort antal personer som arbetar i chefstallning och pa
en strategisk niva har tagit del av informationen fran NV
(Om informationsinsatser for chefer pa kommuner och lansstyrelser. s. 16)

De exemplifierade beskrivningarna av effekter bygger pa det faktum att insatserna
har genomforts (och ett antagande om vad detta kan ha givit for effekt), saledes inte
pa nagon annan indikator pa att dessa insatser verkligen har fatt effekt. Information
har gjorts tillganglig men fragan vilket betydelse detta har fatt redovisas inte. Detta &r
i och for sig ett vanligt problem for effektredovisningar.

| ett andra fall, som nar det galler effekter av olika atgarder for naturmiljon, blir
avgransningen mellan verkets insatser och mer avlagsna effekter tydligare. Har
anvands ofta statistik med jamforelser éver tid. Detta kan t.ex. galla antalet salda och
insamlade NiCd-batterier (s 20f) eller uppskattningar av allménhetens kunskaper och
attityd i klimatfragan (s 31f). | dessa sammanhang kan det ibland vara svart att uttala
sig om vilken roll NV faktiskt spelat i forhallande till andra paverkansfaktorer.

Jamfort med ett flertal andra myndigheter skiljer sig inte NV:s effektredovisningar
fran hur flertalet myndigheter i normalfallet redovisar effekter. Detta utesluter dock
inte att NV skulle kunna se dver och utveckla formerna for redovisning i vissa av
ovan ndmnda avseenden. Vilken typ av effektinformation som anges bér dock
avgoras av vilket behov regeringen bedéms ha i det enskilda fallet, samt kostnaden
for inhamtning och analys. (Och regeringen har har oftast avstatt fran att precisera
sitt behov)Var bedémning ar dock att NV i huvudsak har gjort en rimlig avvagning
géllande just dessa varden i valet av effektredovisning.

45 Problematiska forutséattningar for att na ett fatal mal

Argumentationen i arsredovisningen forefaller sasmmantaget bade rimlig och
tillrackligt uttbmmande for att motivera de slutsatser som dras for bl.a. graden av
maluppfyllelse. For de mal som inte nas till fullo har NV i regel problematiserat de

® Effekt kan beskrivas som "en forandring som intraffar som en féljd av en vidtagen &tgard” (ESV:s ordbok 2004)
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forutsattningarna som verket haft for att na malen. Detta kan vara alltfor hogt stallda
forvantningar utryckta i styrdokument, knappa finansiella resurser eller bristande
kunskaper internt etc. | verksamhetsgren "uppféljning och utvérdering”, dar NV
endast sager sig kunnat uppfylla ett av fyra mal, framfors ett flertal av dessa
forklaringar. Nedan féljer nagra exempel hamtade fran denna verksamhetsgren.

Mal 1 anger att det "senast 2007 finns varningssystem som slar larm nar miljo och
halsa hotas” (s 107). | sin maluppfyllelseanalys framhaller NV bland annat foljande:

Att signifikant prioritera upp miljédvervakningen som signalsystem for nya
miljohot kraver antingen ett avsevart resurstillskott, eller en sdnkning av
ambitionsnivan for miljoévervakning som rér miljomalsuppféljning och
internationell rapportering (s 109)

Mal 3 anger bland annat det senast 2007 ska finnas ett Gvervakningsprogram rérande
gifter i Ostersjons ekosystem samt att det s langt som majligt ska ha gjorts
kartlaggningar av ursprunget till samt forekomsten och spridningen av persistenta
miljogifter fran havet till andra ekosystem. (s. 110) | samband med
maluppfyllelsediskussionen konstaterar NV bland annat att:

Problemomradet karaktariseras av komplexa, langsiktiga och storskaliga
processer vilka innebar att mojligheterna att snabbt finns atgardslosningar ar
begransade (s 110)

Vidare betonas att det &r osdkert om NV ar 2007 kommer ha en uppfattning om
spridningen av gifterna till andra ekosystem ... darfor att det férutsatter en
processforstaelse som vi fortfarande till stora delar saknar”(s 110).

Mal 4 anger bland annat att det senast 2008 ska ha tagits fram dynamiska
matematiska modeller for Ostersjon och dess kustomraden fér beddmning av s.k.
narsaltreduktion vid olika nyttjandegrader av fisk och sal. Precis som foregaende mal
betonar NV att det inte ar rimligt att tro att mélet kan nas ... eftersom [NV] inte
kommer ha den kunskap som behovs till 2008 (s 111).

| ytterligare nagra fall hanvisar NV till att forutsattningarna inte funnits for att de
skulle kunna uppfylla angivna mal eller aterrapporteringskrav tillfullo. Problemen
galler t.ex. begrdnsningar pga. regler pa nationell niva och pa EU-niva (s 43),
kompetensforlust i samband med flytten av delar av verksamheten fran Stockholm
till Ostersund (s 69) samt praktiska svarigheter med att inventera bjérn under
vintersasongen (s 85).
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Vi vill betona att det ar naturligt, dock inte idealiskt, att regleringsbrevens
styrsignaler ibland utformas utan mer precisa kunskaper om vilka forutsattningar som
myndigheten har att uppfylla ambitionerna som angivits. Nar det géller NVs
sakomrade kan verket ofta antas besitta sddan kunskap i hogre utstrackning an
regeringen och Regeringskansliet. Men det ar ocksa naturligt att kunskap om
forutsattningar for nya framtida aktiviteter ibland saknas generellt hos ndgon av
aktorerna och att intentionerna sé att sdga maste provas mot verkligheten innan
slutsatser om realismen i intentionerna kan dras. Som ovan antytts, kan exempelvis
inventeringar av gallande nationell och internationell rétt ge ny kunskap om de
faktiska mojligheterna och begransningarna att genomfora en i regleringsbrevet
angiven intention (s 43).

4.6 Beskrivningen forefaller trovardig, men viss
skonmalning kan knappast uteslutas

Det allmanna intrycket av arsredovisningens redogorelse ar att verksamheten, med
tanke pa forutsattningarna, fungerar val och att eventuella svarigheter for
verksamheten generellt berott pa omstandigheter utanfor den egna organisationen
som legat utanfor verkets kontroll (se féregdende avsnitt). Men det ar samtidigt svart
att hitta sjalvkritiska skrivningar i redovisningen. Dessutom gar det inte att utesluta
att NV i sin arsredovisning, liksom flertalet myndigheter i sina, kan ha betonat delar
av verksamheten som upplevts som framgangsrika och nedtonat aspekter som inte
upplevts som sa positiva.

Vi kan ge ett kort exempel fran texten. | en seminarieserie for féretag angaende
egenkontroll av foreskrifter under miljobalken m.m. genomférd av NV framhalls
tydligt att en kursutvérdering visat att ”85 procent av deltagarna [...] var ndjda med
informationen”(s 17). Av redovisningen att doma far man darmed intrycket att
insatsen varit av god kvalitet. | drsredovisningen beskriver NV samtidigt ett flertal
andra informationsinsatser av olika slag till olika aktorer i olika sammanhang.
Resultatet av eventuella utvarderingar anges dock inte i dessa fall. Frdgan om verket
endast redovisat ett positivt urval av kursutvérderingar eller om utvérderingar inte
genomforts i dessa Ovriga fall, gar inte att utlasa.

For att verkligen kunna uttala sig om mer sjélvkritik faktiskt ar befogad eller om
arsredovisningen verkligen ger en réttvisande bild av verksamheten kravs
kompletterande underlag och metoder, medel som inte finns att tillga for denna
analys. Var sammantagna bedémning, utifran vart underlag, ar likval inte att NV:s
arsredovisning utmarker sig negativt i detta avseende. Vi tycker att arsredovisningen
i allménhet forefaller ge en trovardig beskrivning av verksamheten.
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4.7 Otydlig koppling mellan finansiering och resultat

Den finansiella redovisningen i arsredovisningen foljer Regleringsbrevets
utformning. Det innebdr att det &r I4tt att hitta den finansiella information man soker
langs bak i dokumentet (s 148-165) skiljd fran den Gvriga redovisningen av
verksamheten och dess resultat.

Den finansiella redogorelsen sker dock inte uteslutande i den avslutande delen av
arsredovisningen. Ett undantag utgors av den redovisningen av utfallet for de atta
verksamhetsgrenarna fordelat pa de tre verksamhetsomradena i inledningen (s 7).
Andra aterkommande undantag utgors av korta tabeller i sammanfattningarna som
inleder kapitlen om respektive verksamhetsgren (t.ex. s 10, 26, 34 osv.). | dessa
tabeller redovisas bland annat antalet arsarbetskrafter, personalkostnader, 6vriga
kostnader, intakter och lamnade bidrag inom verksamhetsgrenen per ar fran 2004 till
2006.

Informationen i dessa tabeller star dock i hog utstrackning for sig sjalv utan nagra
direkta kommentarer i den lI6pande sammanfattningen. Vissa korta kommentarer ges
dock till specifika siffror som kan forefalla avvikande, t.ex. genom korta forklaringar
till varfor kostnader for en verksamhet stigit eller sjunkit under nagot ar. Detta kan
vara kommentarer som att “férandringarna beror framst pa battre redovisningssystem
och rutiner”(s 88) eller "hoga konsultkostnader ar 2004” (s 10). Informationen &r
dock sa knapphandig att den endast i liten utstrackning bidrar till att skapa forstaelse
for orsakerna till den finansiella utvecklingen som ésyftas.

Den redovisade finansiella informationen i arsredovisningen far i stor utstrackning
tala for sig sjalv. Det forekommer séllan nagon beskrivning i I6pande text som pa ett
metodiskt satt relaterar kostnader och intékter till verksamheten och dess resultat. |
de fall finansiell information redovisas eller kommenteras i samband med
beskrivningen av verksamhetens utveckling tycks det i huvudsak ske darfor att det
uttryckts som ett specifikt aterrapporteringskrav (t.ex. s 108, 119). Endast vid nagot
enstaka tillfalle diskuteras verksamhetens intékter och kostnader som forutsattningar
for verksamhetens resultat. NV framhaller, som tidigare namnts, bland annat att for
att malet om att inrétta ett signalsystem for miljoovervakning ska nas kravs antingen
ett avsevért resurstillskott eller minskade ambitioner (s 109).

Trots att det &r kan vara 6nskvart, och i vissa fall méjligt, att utveckla en tydligare
koppling mellan verksamhet och ekonomi, menar vi att redovisningen &r
tillfredstallande i jamforelse med hur flertalet andra myndigheter redovisar sin
verksamhet, kostnader och resultat.
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5 Ekonomisk standard

51 EA-vardet

ESV faststaller myndigheternas ekonomiadministrativa varden (EA-varden).
Vérdena bestar av ett koncernvérde och ett myndighetsvirde. | koncernvardet méts
till exempel om myndigheten hallit sig inom sitt anslagsutrymme och sin kreditram.
Myndighetsvérdet ar i huvudsak ett uttryck for sékerheten, precisionen och
tydligheten i myndighetens hantering av tillgangar, skulder, intékter och kostnader. |
myndighetsvardet ingdr ocksa matningar som ror till exempel resultatredovisning,
internrevision, riskanalys, arkivférteckning av rakenskapshandlingar och
upphandling - bestallning. Mer information finns pa ESV:s hemsida och i
Hermessystemet.

Hogsta betyg ar en viktig signal, men inte ensamt ett tecken pa en "bra” myndighet.
Risken finns att man lagger alltfor stora resurser pa att fa ett hogt EA-vérde och
darmed inte blir sa effektiv. Hogt EA-vérde kan ocksa nas genom att hanteringen av
administrationen skots av kunniga personer men utan fastlagda rutiner. Ett sadant
system blir latt sarbart.

Genom den detaljerade rapporten om myndighetens EA-varde kan man fa
information om pa vilka omréaden eventuella brister finns.

52 NVs EA-varde

De senaste aren (2005 och 2006) har NV haft det hogsta EA-vardet namligen AA.
Over 70 procent av de cirka 220 myndigheter som ingar i EA-vérderingen har haft
motsvarande varde dessa ar. Tidigare ar (2003 och 2004) har NV haft ett lagre
koncernvarde &n "medianmyndigheten”.

EA vardering 2003 2004 2005 2006
NV BA BA AA AA
Median myndighet AA AA AA AA
Andel myndigheter med samma varde som NV 33% 34% 70% 78%

2007
AA
AA
61%

Den relativa podng som raknas ut inom ramen for EA-varderingen méter graden av
respektive myndighets tillampning av reglerna och ar saledes ett tal mellan 0 och 1.
Den relativa poangen raknas ut bade for koncern- och myndighetsvardet.
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NV har de senaste aren haft ett marginellt lagre relativ poang for koncernvardet &n
myndigheternas genomsnittliga relativa poang.

Betraffande myndighetsvardet sa 1ag NV:s relativa poang marginellt under
myndigheternas genomsnittliga poang 2005. For ar 2006 var NV:s relativa poang den
hogsta tankbara.

Relativ poang 2005 2006
NV (Koncernvéarde) 0,893 0,893
Genomesnitt myndigheter (Koncernvérde) 0,938 0,972
NV (Myndighetsvérde) 0,958 1,000
Genomsnitt myndigheter (Myndighetsvérde) 0,961 0,962

Under perioden 2003-2006 &r det ett halvt dussin brister som iakttagits hos NV. Den
allvarligaste bristen (verksamhetséaret 2003) bestod i en revisionsberattelse med
invandning (mer om den i avsnitt 6.3.1). | 6vrigt sa finns det ett antal brister som
identifierats och som darefter ater iakttagits bade ett och tva ar efter den forsta
upptackten.

lakttagna brister 03 04 05 06
Revisionsberéttelse och revisorsintyg ar ”delvis” utan

invandningar*

Har inte i rétt tid [&mnat korrekta och fullstandiga uppgifter till

SPV:s system for automatisk matrikelforing

Har “delvis” anvant bemyndiganden pa ratt sétt

Bokfor och bevakar sina fodringar pa ett delvis”
tillfredstallande satt

Har “delvis” fullgjort kraven pa motpartsredovisning pa ett
godtagbart sétt

Har ”delvis” forutsattningar for en tillfredstallande kontroll éver
tilldelade anslag

Revisionsberattelse med invéndning ar som tidigare sagts den allvarligaste bristen.
Ar 2003 var det forutom NV 16 stycken myndigheter och organisationer av de totalt
266 granskade som av Riksrevisionen fick en revisionsberattelse med invandning.

Att NV inte i ratt tid lamnat korrekta och fullstdndiga uppgifter till SPV:s system for
automatisk matrikelforing ar en brist som inte allt for sallan ocksa funnits hos andra
myndigheter. Ar 2003 och 2004, d& detta var en brist hos NV, var det farre &n halften

28



EKONOMISK STANDARD

(42-46%) av myndigheterna som i ratt tid lamnade korrekta och fullstandiga
uppgifter till SPV:s system for automatisk matrikelféring.

Den konstaterade bristen om anvandande av bemyndiganden pa ratt satt (2003 och
2005) &r inte lika vanlig hos 6vriga myndigheter. De aktuella aren var det mellan 94
och 97 procent av myndigheterna med bemyndiganden, som inte brast i sitt
anvandande av bemyndiganden.

Bristerna i bokforing och bevakning av fodringar pa ett tillfredstillande satt (2003
och 2004) delade NV med ungefar 20 procent av myndigheterna dessa ar.

Ar 2005 uppmarksammades att NV hade bristande forutsattningar for en
tillfredstallande kontroll dver tilldelade anslag. | stort sett alla berérda och vérderade
myndigheter (94%) hade aktuellt ar, till skillnad fran NV, en tillfredstallande kontroll
over tilldelade anslag.

Motpartsredovisning pé ett godtagbart sétt ar en brist som iakttagits pd NV tre ar i
rad (2004-2006). Detta ska stéllas i relation till att 89 - 94 procent av myndigheterna
under dessa ar inte hade nagra problem med att uppratthalla en godtagbar
motpartsredovisning.

5.3 Revisorernas synpunkter
Om en myndighet far enbart en "ren” revisionsberéttelse utan nagra bilagor sa ar
detta en stark signal pa att myndigheten &r valskott.

En ren revisionsberattelse och en pm ar det normala. Handlar papekandena i
promemorian huvudsakligen om bokforingstekniska detaljer ar de inte av ndgon
storre betydelse, om myndigheten kontinuerligt atgéardar revisorernas anméarkningar.
Gor de inte detta, dvs., atgardar, bor man undersoka varfor.

En ren revisionsberattelse med en rapport &r en signal pa att nagot inte star ratt till.
Om en myndighet far orena revisionsberattelser med rapporter ar efter ar ar det nagot
grundladggande problem — ur revisorernas perspektiv — med myndighetens
forvaltning. Speciellt om rapporterna handlar om olika problem. Det tyder pd att det
ar nagot mer grundlaggande &n de ibland specifika problem som revisorerna tagit upp
i rapporterna.

En oren revisionsberattelse innebar i normalfallet att myndigheten har dtminstone ett
betydande problem som maste atgardas och &r en allvarlig anmarkning. Men nagon
gang kan en oren revisionsberattelse grunda sig pa ganska bagatellartade problem.
Ibland ligger inte heller sjalva problemet pa myndigheten, som fatt den orena
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revisionsberéttelsen, utan ar ett systemfel eller ett fel i relationen regeringen —
myndigheten.

53.1 Revisorernas synpunkter pa NV 2003-2007

Under perioden 2003-2006 har NV fatt en revisionsberattelse med invandning, tva
revisionsrapporter och totalt nio revisionspromemorior. Den arliga revisionen av
verksamhetsaret 2007 &r inte avslutad, i och med att granskningen av
arsredovisningen kvarstar. Dock har NV for ar 2007 redan mottagit en
revisionsrapport och en revisionspromemoria.

2003 2004 2005 2006 2007
Revisionsberattelse Invandning  Ren Ren Ren Ej 1damnad
Revisionsrapport 1 0 1 0 1 (hittills)
Revisionspromemoria 1 2 4 2 1 (hittills)

2003
For verksamhetsaret 2003 fick NV en revisionsberattelse med invandning, en
revisionsrapport och en revisionspromemoria.

Revisionens invandning, utifran granskning av arsredovisningen, var att NV, som en
konsekvens av bristande intern styrning och kontroll, dverskridit
bemyndiganderamarna for tre olika anslag. Overskridandet omfattade totalt 337
miljoner kronor for &ren 2004-2006.

Under 2003 granskades aven NVs upphandlingar som revisionen sedermera valde att
kommunicera via en revisionspromemoria. Revisionen fann brister i genomforda
inkdp/upphandlingar samt i utbildning av upphandlande personal, kvalitetssakring av
genomforda upphandlingar, diarieféring/arkivering och dokumentationskrav
betraffande direktupphandlingar. Den sammanfattande bedémningen var att NV:s
organisation av upphandling medférde en risk for att styrningen och uppféljningen
av densamma inte var tillfredstallande. Revisionen ifragasatte ocksa om vald form
for organisation var den mest kostnadseffektiva.

2004

For verksamhetsaret 2004 var revisionsberattelsen ren. NV fick tva
revisionspromemorior som omfattade en del iakttagna brister i informationsinnehall
och kvalitetssakring av delarsrapporten samt arsredovisningens resultatredovisning,
resultatréakning, balansrakning och finansieringsanalys. Dartill konstaterade
revisionen anyo brister i form av 6verskridande av bemyndigande och felaktigheter i
bemyndiganderedovisningen om an med betydligt lagre belopp &n &r 2003.
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Revisionen konstaterade ocksa att delar av de brister i NV:s upphandling som
revisionen tidigare ar iakttagit och kommunicerat kvarstod.

2005

Revisionsberattelsen utifran granskning av arsredovisningen for 2005 var ren.
Revisionens iakttagelser och rekommendationer utifran en granskning av medel for
skotsel av skyddande omraden m.m. kommunicerades i en revisionsrapport. | fyra
revisionspromemorior kommunicerades iakttagelser och rekommendationer utifran
ovan angivna granskningar samt granskning av delarsrapport och redovisning av
fastigheter.

I granskningen av medel for skotsel av skyddande omraden konstaterades anyo
brister i form av att beslut om framtida finansiering fattats trots att NV inte haft nagot
bemyndigande for framtida ataganden. Totalt rorde det sig om framtida ataganden
om drygt 60 miljoner kronor trots avsaknad av bemyndigande fran regeringen. En
annan iakttagelse i granskningen var att NV lamnat mer bidrag till administration av
lansstyrelsernas forvaltning &n vad anslagsvillkoren i regleringsbrevet gav utrymme
for. Revisionen konstaterade att NV lamnat bidrag motsvarande 12,8 miljoner kronor
istallet for 4,2 miljoner kronor. Ytterligare ett omrade som uppmarksammades i
granskningen var att NVs roll som tillsynsvégledande myndighet for skyddande
omraden. Revisionen konstaterade att det fanns brister i NVs arbete med att
systematiskt folja upp hur den faktiska tillsynen, dvs. lansstyrelsernas tillsyn, av
skyddade omraden utfors inom olika lan.

2006

Revisionsberattelsen utifran granskning av arsredovisningen for 2006 var ren. Dartill
lamnade revisionen tva revisionspromemorior dels utifran granskning av
arsredovisningen dels utifran I6pande granskning av NVs handlaggning av stod till
sanering av fororenade omraden, handlaggning av kalkningsverksamheten,
redovisning av konsultkostnader, jaktregister for jaktkort och jagarexamen.

2007

Under 2007 har revisionen hittills granskat NVs styrning och uppféljning av utgifter
pa sa kallade “sakanslag”. Som en konsekvens av allvaret i iakttagna brister har
revisionen valt att kommunicera sina iakttagelser och rekommendationer via en
revisionsrapport. Betraffande avrakning av utgifter sa konstaterar revisionen att NV
inte faststallt regler och anvisningar for vilka utgifter som far belasta sakanslag. Vad
géller uppfdljning av utgifter konstateras att NV inte redovisar utgifter mot
respektive villkor enligt regleringsbrevet (undantaget ar de finansiella villkoren dér
NV lépande foljer upp utfallet). Konsekvensen av detta &r enligt revisionen att NV
varken kan visa eller har forutsattningar for att félja upp hur utfallet pa respektive
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sakanslag fordelar sig enligt regleringsbrevets villkor. Uppf6ljning av verksamhet
beddms dock som vél utformad. Aven den ekonomiska uppféljningen omfattar en
relativt noggrann uppfoljning av intékter och utgifter pa forvaltningsanslaget.

Som ett led i den arliga revisionen av ar 2007 har revisionen dartill granskat den
I6pande redovisningen, rutiner fér bemyndiganderedovisningen och
statsredovisningen samt NVs tillsyn av hantering av elavfall. De har ocksa granskat
vilka atgarder NV vidtagit med anledning av brister som revisionen i tidigare
granskningar uppmarksammat och kommunicerat.

Utifran dessa granskningar konstaterar revisionen i en promemoria att NV inte
atgardat samtliga de brister som revisionen i tidigare granskning, av rutiner avseende
fororenade omraden, uppmarksammat NV pa. Inom ramen for granskning av den
I6pande redovisningen 2007 konstaterades t.ex. att NV inte vidtagit de atgarder som
revisionen utifran granskningen av arsredovisningen for ar 2006 tidigare lamnat
betraffande aktivering av immateriella anlaggningstillgangar. Betraffande
bemyndiganderedovisning konstaterades &nyo att NV inte hade nagra fullstandiga
rutinbeskrivningar for hur ansvariga avdelningar och sekretariat skulle utféra denna
redovisning.

5.4 Analys av vasentliga uppgifter i arsredovisningen

54.1 Kostnadsutveckling

Den totala driftkostnadens per anstélld &r ett nyckeltal som ofta nagorlunda vél
speglar hushallning och kostnadsmedvetande. En norm, grov sadan, ar att nivan 6ver
1 till 1,3 miljoner &r val hog och leder till fragor. NV ligger hogre under de senaste
fem aren, som mest 6ver 2 miljoner.

Det finns inga omedelbara uppgifter, i I6pande text eller noter, som forklarar detta.
Sadana forklaringar finns pa en del jamférbara myndigheter. Detta kan sagas vara ett
fragetecken for kostnadsmedvetandet.

En mojlig forklaring kan vara att NV for flera verksamheter synes anlita konsulter i
stor omfattning. Det géller uppfdljning och utvérdering samt Atgéarder for biologisk
mangfald. For myndigheter med stor konsultanvandning maste nyckeltalet
driftskostnader per anstalld tolkas annorlunda &n fér den ”"normala” myndigheten.
Det faktiska antalet arbetsinsatser ar storre an det som syns i arsredovisningen, dar
enbart egen personal redovisas. Kostnaden for konsulter bokférs under "Ovrigt”
medan kostnader for egen personal bokfors under Personal” i resultatrakningen.
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NV redovisar under de senaste fyra aren 2002 till 2006 negativa resultat, for ar 2002
dryga 25 miljoner kronor. | sitt budgetunderlag framhaller verket dven det anstrangda
resurslaget. Samtidigt har man inte utnyttjat de krediter som har givits.

En fraga vi brukar stalla & om myndigheten utnyttjar sin anslagskredit? Om en
myndighet utnyttjar sin anslagskredit kan det vara ett tecken pa att man inte ar i
balans, om man inte varit tvungen att gora stora omstéllningar pa grund av regerings-
eller andra beslut. Ett utnyttjande, eller dkat utnyttjande, av anslagskrediten bor alltid
analyseras. For NV skulle de 6kande bestéllningarna fran regeringen vara ett
exempel dar krediten kunnat utnyttjas.

5.5 Nagra slutsatser och fragor

Fragorna kring iakttagelserna av Naturvardsvekets ekonomiadministration kan
diskuteras ur flera perspektiv. Den naturliga utgangspunkten ar att de
ekonomiadministrativa bestammelserna ska foljas. Patalade brister ska atgardas.
Ansvaret avilar myndighetens ledning. Den aterkommande kritiken och
invandningarna fran revisorerna ger en bild av en ekonomiadministration som inte
lever upp till de krav man kan stélla pa denna del av verksamheten for att den ska
kunna sdgas vara vélskott. Varningssignalerna om att ekonomistyrningen inom NV
behdver atgardas ar starka.

En delvis annan fraga ar om nagra slutsatser for verksamheten som helhet kan dras
av iakttagelserna. Det finns ofta skal att diskutera fragan om fel och ansvar for sig
och fragan om orsak och atgard for sig. Val av atgérd ar t.ex. beroende av om den
gjorda iakttagelsen ar ett symtom pa nagot mer bakomliggande problem.

Det finns ibland en tendens att anvéanda just det ekonomiadministrativa tillstandet
som en indikation for hela verksamheten. Vi har ovan gjort reservationer mot detta
synsatt men vill aterigen namna det. Det finns namligen mekanismer och
forhallanden som kan medféra sadana val langt gangna resonemang.

Den i inledningen péavisade obalansen i reglering av sakverksamhet respektive
ekonomiadministration gor att forhallanden knutna till det senare kan dvertolkas. En
notering med hdgsta EA-vardet eller ett pris som béasta EA-myndighet i sin kategori
kan tolkas som att aven verksamheten ar av basta kvalitet, liksom tvartom — laga EA-
varden indikerar en mindre vél genomford verksamhet.

Vi menar att brister i ekonomihanteringen inte nédvandigtvis innebdr brister av
samma dignitet i verksamhetens utforande eller vid hushallning och fordelning av
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resurser. | ett trangt lage med otillrackliga resurser kan sakverksamhet prioriteras pa
administrationens bekostnad. Som en konsekvens kan rutiner asidosattas eller regler
dvertradas. | en planeringssituation skulle, hypotetiskt en myndighet, valja hard
prioritering av sakverksamhet dar en mer eller mindre medvetet kalkylerad risk tas
nar det géller efterlevnaden av det ekonomiadministrativa regelverket.

En nédraliggande kommentar ar att det finns obalanser i regelverket for ekonomiska
rutiner och for riskanalyser dar risker for uteblivna resultat och brister
medborgarnytta eftersatts till forman interna och administrativa perspektiv.

Skrivningar och forslag i NVs budgetunderlag, framst det for 2007-2009 tyder pa att
NV medvetet arbetar med bakomliggande problemet resursbrist genom att dels ange
resursbehovets storlek, dels en anvandbar anslagskonstruktion for detta. Fragan ar
hur utvecklat arbetet att forstarka den ekonomiska kontrollen och utveckla
ekonomistyrningen som ett instrument for battre hushallning och prioritering &r?

Den viktigaste slutsatsen efter en genomgang av ekonomiadministrationen &r att
kostnadsredovisningen i arsredovisningen bor kunna utvecklas sa att det blir
tydligare vad verksamheten kostar. T.ex. boér mojligheter att skapa
produktivitetsvinster for att finansiera olika utvecklingsprojekt eller nytillkomna
verksamheter kunna utnyttjas.
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6 NV som ansvarig forvaltningsmyndighet

En myndighet som NV har ett uttalat och tydligt sektorsansvar, politikomradet ar
prioriterat och uppmarksammat. Samtidigt saknas i den bild av NVs verksamhet som
vi sokt teckna just detta perspektiv. VVad staller regeringen for krav och hur arbetar
verket strategiskt. Overhuvudtaget ar denna del av regeringens styrning av
statsforvaltningen inte sa utvecklad.

Genom att arsredovisningen i sa hdg utstrackning foljer regleringsbrevets struktur
och uppdrag blir redovisningens koppling till instruktion och andra regleringsbeslut
svarare att utlasa. Var bedomning &r att man trots detta kan se att dven mer
grundlaggande styrsignaler, sdsom myndighetsuppgifter angivna i instruktionen, i
viss man har paverkat redovisningens utformning och innehall.

Mot detta gar att havda att Naturvardverket narmast varit nitiska i sin iver att folja
aterrapporteringskrav och mal i regleringsbrevet. Ett problem i sammanhanget ar att
regleringsbrevet skymmer vésentliga delar i instruktionen. Och frgan ar om NV tar
tillrackligt mycket egna initiativ. Om de inte gor det — &r det en forklaring till att
regeringen styr myndigheten detaljerat. En sadan tolkning &r inte omedelbar vid
lasningen av regleringsbreven for NV. Detaljeringen kan, da den inte kombineras
med tydliggjorda forandrings- eller utvecklingsbehov, ses som ett intresse for den att
pagaende produktionen uppratthalls. Inte minst de manga uppdragen kan spegla en
efterfragan pa den kunskap som NV kan leverera.

Har ska tva exempel pa NVs strategiska arbete och ansvar lyftas fram, mal och
strategier samt generella krav.

6.1 lakttagelser om mal och strategier

NV har inom ramen for Akademin for ekonomistyrning i statens forskningsprogram
”Statlig verksamhet i omvandling — styrning, effektivitet och medborgarintresse”
finansierat en studie dar fragor kring att styra andra aktorer mot dnskade effekter och
ta ansvar for dessa effekter har belysts.

En av utgangspunkterna ar att NV — naturligen - har en mycket liten egen operativ
verksamhet och verkar istéllet genom andra aktorer, framst landets lansstyrelser och
kommuner. Av verksamhetsplanens direktiv for ar 2005 framgick att arbetet pa
objektsniva i mojligaste man ska nedprioriteras eller Gverforas till lansstyrelser,
kommuner och sektorsmyndigheter. Samtidigt har NV ett ansvar for att
verksamheten leder till ratt” effekter pa ett demokratiskt, rattssakert och
kostnadseffektivt satt i enlighet med de grundlaggande vardena for svensk
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forvaltningspolitik. Nar flera aktorer ar involverade finns det risk for bade mal- och
intressekonflikter vilket maste hanteras i styrningen och beaktas i ansvarstagandet.

En slutsats i rapporten ar att det ar viktigt att verket kan styra andra aktorer pa ett satt
som leder till att miljomalen uppnas. Da utvecklingen standigt gar framat maste
arbetet med kunskapsuppbyggande géllande t.ex. tillsynsvagledning utvecklas
kontinuerligt. Det framgick att tillsynen &r mycket val utvecklad inom vissa omraden
som verket arbetat med under en langre tid, men mindre utvecklad inom andra
omraden. | samband med tillsynsvéagledningen har det framforts oro just for
kompetensbrist inom verket da de ar beroende av konsulter eftersom verket inte kan
anstalla mer egen personal. Inom kalkningsomradet har inte motsvarande problem
identifierats, utan istéllet ser det ut som om det finns en god kunskapsbas, bland
annat genom inréattandet av sakstddjare.

Vi gor tva iakttagelser i exemplet. Den forsta ar att studien som exempel pa hur
verket faktiskt arbetar med strategiska fragor. Den andra ar hur produktionsnara
uppgiften i en ny strategisk roll ar. Det &r fraga om att producera
tillsynsvagledningar. En reflektion &r da om det inte kan paga strategisk utveckling
som inte fangas in av systemet for redovisning av verksamhet. Insatserna syns
kanske i rapporteringen men deras egenskaper i ett strategisk perspektiv kanske inte
framgar.

Ett annat exempel kommer fran en magisteruppsats om malkonflikter i samband med
malet om biologisk méangfald. Genomférandet av detta mal kan ge en malkonflikt.
For att kunna uppnd malet om biologisk mangfald &r verket tvunget att beakta de
areella naringarna eftersom det ar genom deras agerande som malet uppfylls. Om
inte naringsidkarna staller upp blir méalet ouppnaeligt. For att rada bot pa detta stalls
ett annat delmal upp. | och med att dialogen stélls upp som ett delmal uppstar en
malkonflikt mellan huvudmalet och ett delmal. Ett mal om biologisk mangfald ska
uppnas samtidigt som ett mal om att dven de areella naringarna ska bli n6jda med
arbetet. Konflikten ligger i svarigheten att gora naringsidkarna néjda samtidigt som
de starkaste foresprakarna for den biologiska mangfalden tillfredsstalls. Kontentan &r
att en kompromisslésning blir det troliga resultatet.

Exemplet visar hur NV arbetar med att realisera ett mal. Man formar formulera en
I6sning pa en malkonflikt. Man for en dialog med naringslivet och ta deras 6nskemal
i beaktande. | och med att kraven fran naringsidkarna hdrsammas kan inte malet om
biologisk mangfald uppnas till optimum. Om den ansvariga sektorsmyndigheten
daremot underlater att fora dialogen med naringslivet kommer malet aldrig att
uppnas eftersom det ar naringsidkarna som ska genomfora férandringarna for att
malet ska kunna uppfyllas. Effektiviteten blir da inte hog ifraga om hur vl den
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biologiska mangfalden bevaras. Om myndigheten formar att fora en dialog med
naringslivet kan de 6nskade férandringarna hos naringslivet férhandlas fram. Dock
blir det troligen frdga om en kompromiss dar myndigheten far minska
forhoppningarna om en fullstandigt bibehallen mangfald, samtidigt som naringslivet
till en boérjan bara genomfor en del av de nédvandiga forandringarna.

Exemplen har ar for fa for att generalisera till ett omdéme om NVs férméaga att
arbeta strategiskt, att vara arbetsdugligt i ett utvecklingsperspektiv. Avsikten &r att
istallet visa pa problemet att saker som gors med utgangspunkt i instruktionen inte
alltid fangas upp i den redovisning som bestélls i regleringsbrevet. Varfor det kan bli
sa kan diskuteras. Ett svar ar att med nuvarande utformning av resultatstyrning dar
”lydnad” — top down — ar perspektivet finns litet utrymme for att synliggéra hur
myndigheten agerar sjalvstandigt och effektivt utifran instruktionen.

Det ar en brist med dagens styrning att den av regeringen anvénda modellen innebér
att det som ska goras maste fortydligas i sarskild ordning. Det gar inte att forutsatta
att allt i instruktionen blir utfort, sarskilt inte om uppgifterna ar manga och resurserna
tilldelas inom ramar som &r vida till ambitioner men sndva till utrymme.

6.2 Generella krav

Generella krav ar fragor som har sin grund i specifika sakomraden men som for att fa
genomslag i samhéllet ska genomsyra hela den offentliga férvaltningen. Gemensamt
for de generella kraven &r att fragorna behdver integreras i olika politikomraden for
att resultat skall uppnas.

I verksamhetsplanen for 2007 skrev NV att man avser att l&gga extra vikt vid de
generella kraven pa integration och jamstalldhet detta ar. De generella kraven innebar
att samverkan bade mellan olika politikomraden och mellan olika myndigheter méste
oka.

Arbetet med de horisontella generella fragorna forsvaras dock av den vertikala
struktur som kéannetecknar mal- och resultatstyrningen i statsforvaltningen. Detta
leder till malkonflikter mellan vertikala och horisontella mal, en konflikt som ofta
resulterar i att de horisontella fragorna hamnar utanfér myndigheters
karnverksamheter. Ytterligare ett problem med styrningen i statsforvaltningen &r en
bristande kunskap om effekter av statlig verksamhet. Ofta "fastnar” styrningen av
myndigheter vid prestationer och utelamnar effekter.

En studie, ocksa den finansierad av NV och utford av Akademin for ekonomistyrning
i staten visad att NV haft goda ambitioner nar det géller att infora integrations- och
jamstalldhetsfragor i sin karnverksamhet. Det finns dock hinder for arbetet som
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behdver adresseras for att det ska kunna fortsatta och utvecklas. Kunskapen brast pa
avdelningarna i integrations- och jamstalldhetsfragor. Darfor var det svart for
avdelningarna att ta sig an fragorna och se relevansen med att inféra dem. Man
behdvde ocksa klargora inom vilka omraden det ar relevant att arbeta med
integrations- och jamstalldhetsfragor. Betraffande den évergripande styrningen av
dessa fragor behdver denna fortydligas och verksamhetsanpassas, vilket man ar
medveten om och arbetar for pa departementsniva.

NVs ledning hade tagit ett viktigt och avgorande initiativ till arets arbete med
integrations- och jamstalldhetsfragor. Ett ytterligare steg vore att avsétta medel till
olika insatser for utbildning. For att integreringsarbetet skall uppfattas som relevant
ar det angelaget att prioritera de omraden i verksamheten dar man ska arbeta med att
integrera integrations- och jamstélldhetsaspekter.

Naturvardverkets tidigare arbete med miljéledningssystemet kunde enligt forskarna
tjana som ett gott exempel pa ett ramverk for horisontella fragor i statsforvaltningen.
Exemplet visar dven att det horisontella arbetet har mycket stor hjalp av "vertikalt
stdd”. Att etablera ett horisontellt ramverk utanfér myndighetsgranser i samverkan
med vertikal styrning ar saledes en god lésning for att infora generella krav som
exempelvis integration och jamstalldhet i statsforvaltningen.

De generella fragorna &r ett exempel p& hur NV arbetat med en strategisk fraga. Man
var tidigt ute for att samla kunskap om vilka de generella kraven egentligen var och
vad det innebar. Den lista som upprattades pa NV utgjorde sedan grundstommen i
den sammanstélining som Statskontoret, KKR och ESV gjorde i rapporten Att styra
med generella krav.

6.3 NVs regeringsuppdrag

| detta avsnitt redovisas en uppfdljning av NVs arbete med regeringsuppdrag.
Utgangspunkten &r redovisningen av uppdrag i arsredovisningen och innefattar:
= Kategorisering av uppdragens karaktar

= Jamforelse med uppdrag for Socialstyrelsen och Hogskoleverket

= Uppdragens fordelning pa "slutanvandare”

= Ensamuppdrag eller i samverkan

= Uppdragens dmnesinriktning

Genomgangen syftar till att fanga in vilken roll uppdragen har dels i styrningen av
NV dels i forhallande till verkets instruktion.
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| en forsta tabell redovisas uppdragens karaktar under tre &r for NV.° Vidare jamfor
vi med &r 2007 for Socialstyrelsen Hogskoleverket och Skolverket. Vi har dven
studerat uppdrag for Skatteverket, Ungdomsstyrelsen, Finansinspektionen samt Post-
och Telestyrelsen. Utgangspunkten for jamforelsen ar att det ar fraga om
sektorsmyndigheter som kan anses ha en stabsuppgift i forhallande till regeringen.

Tabell. Avrapporterade uppdrag i arsredovisningar fran NV 2005-2007 samt fran
Socialstyrelsen, Hogskoleverket och Skolverket 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 7
Agera 3 4 2 19 2 7
Summa 46 49 42 98 17 29

Av tabellen nedan framgar hur de i arsredovisningen rapporterade uppdragen givits
till Naturvardsverket.

Tabell: 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 genomgang av materialet i tabellen ger underlag for flera iakttagelser.
Inledningsvis visar uppdragens karaktér pa en tyngdpunkt pa stabsuppgifter som
kunskap/kartldggning, analys/utvardering sam planering/strategi. For Socialstyrelsen
och Skolverket tillkommer uppdrag att agera. Hur pass stor denna sista skillnad

® Det ar fraga om de uppdrag som avrapporteras som "Uppdrag” i regleringsbrev, inget till har gjorts for
uppdragsliknande aterrapporteringar under rubriken Verksamhetsstyrning, inte heller har aterkommande uppdrag om
prognoser gjorts.
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egentligen &r i verkligheten kan diskuteras. For NV laggs flera atgardsuppdrag i mal
och aterrapporteringskrav medan det for Hogskoleverket racker med uppdrag i
instruktion. Detta sista kan delvis spegla att forhallandet mellan Hogskoleverket och
Hogskolorna ar relativt val reglerat. Hogskoleverket ska agera i vissa fragor,
hogskolorna ar ocksa de statliga myndigheter. Monstret med de tre eller fyra
karaktarerna pa uppdragen liknar ocksa de som ges for andra myndigheter.
Regeringens anvandning av regeringsuppdrag i myndighetsstyrningen verkar vara
lika mellan myndigheterna — "det ar sa har det ser ut”.

En annan fraga ar om det ar mycket eller litet uppdrag for de fyra. En grov indikation
pa "uppdragsbelastningen” &r att relatera antalet uppdrag ar 2007 till den totala
driftskostnaden. Resultatet blir att Naturvardsverket har fyra, Socialstyrelsen tolv och
Hdgskoleverket nio uppdrag per 100 miljoner kr i driftskostnad. NV har en ovanligt
hog driftkostnad per arsarbetskraft vilket & normalt nar man som NV har en stor
konsultanvandning. Vidare har NV i sin arsredovisning redovisat intrangsersattningar
som driftskostnad. Rensas for denna sa blir NVs “uppdragsbelastning” fem uppdrag
per 100 miljoner kronor. Om man vidare raknar bort de konsultkostnader som

finansierats via sakanslag sa blir antalet uppdrag per 100 miljoner kronor tio.

Ett annat sétt att narma sig fragan om det utrymme uppdragen tar &r att relatera
antalet uppdrag till antalet arsarbetskrafter. Vi har gjort en berakning for nagra
myndigheter. Detta nyckeltal ar 9 uppdrag per 100 arsarbetskrafter. Nyckeltalet ar for
Socialstyrelsen 17 uppdrag, Hogskoleverket 12 uppdrag, Folkhélsoinstitutet 7
uppdrag, Finansinspektionen 6 uppdrag, Post- och Telestyrelsen 6 uppdrag, ESV 3
uppdrag samt Statistiska Centralbyran 0,5 uppdrag per 100 arsarbetskrafter.

En reell jamforelse skulle kunna géras om det fanns tydligare redovisning av
uppdragens kostnader i arsredovisningen. | sammanhanget kan namnas att NV i sitt
budgetunderlag for perioden 2007 — 2009 foreslar en ny anslagspost for
regeringsuppdrag och utredningar. Man foreslar ett belopp for varedera av de tre aren
om 20 miljoner kronor. Skolverket & sin sida har i delarsrapporten for 2006 lamnat en
redovisning som belyser fragan. En genomgang av regleringsbrev och &rsredovisning
visar att regeringen inte efterfragar denna information samtidigt som myndigheterna
med fa underlag avstar fran med ekonomisk redovisning tydliggéra hur stor en
eventuell uppdragsbelastning ar, dvs. om det finns en s.k. undantrdngningseffekt.

En jamforelse kan ocksé goras med uppgifter fran Skolverkets arsredovisning. Dar
redovisas den samlade verksamheten i tre kategorier “uppdrag” med avseende pa
regeringens styrning, enligt féljande:

= Regeringsuppdrag i sérskild ordning - 16 %

= "Regeringsuppdrag i regleringsbrev” - 64 %
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= Egeninitierad uppdrag (med utgangspunkt i instruktion) — 20 %

Med uppdrag i regleringsbrev avses hér alla uppgifter som ges i regleringsbrev.
Skolverket redovisar sin verksamhet i projekt, och de tre kategorierna sammanfattar
all verksamhet och kostnader, utom transfereringarna. Det ar fraga om for ar 2007
totalt 443 miljoner kronor. Denna jamforelse kan inte heller den ge underlag for
alltfor vittgdende slutsatser. Den visar dock tva saker, regeringen ger — och begar
rapportering - pa olika satt for olika myndigheter samt att NV inte &r unikt nar det
galler volymen uppdrag. Siffrorna fran Skolverket visar att regeringen arligen pre-
ciserar vad man vill ha gjort for 80 % av verksamheten.

Vidare visar ovanstdende kartlaggning att regeringsuppdragen for all tre myndigheter
handlar om &mnen som técks av instruktionen. Det galler &ven for andra myndigheter
vars arsredovisningar lasts. Men i uppdragstexten har regeringen for SoS, HSV samt
Skolverket relativt sett oftare kopplat uppdraget med en uppgift i instruktionen. Och
for SoS och HSV ar flera av uppdragen arligen aterkommande. Genomgangen visar
ocksa att regeringens uppdragsformuleringar i regleringsbreven ar mer allmant hallna
for NV &n for dvriga.

| 6vrigt har SoS i arsredovisningen uppdragen tydligt strukturerade efter
verksamheter. NV har ingen struktur tydlig disposition. Fér SoS och HSV verkar
uppdragen ges i tva tydliga delar

= det aterkommande kartlaggande och

= (et problemorienterade (ad hoc) -

For NV verkar det mer ad hoc fran uppdragsgivaren.

En likhet ar att man anvander textutrymmet — hos Naturvardverket, Socialstyrelsen
och Hogskoleverket — till att beskriva vad uppdraget handlar om fran regeringen —
inte en rapportering av respektive uppdrags resultat eller slutsatser. Skolverket har
ingen motsvarande redovisning av uppdrag.

Vi har dven gjort en genomgang av NV uppdrag med avseende pé
anvandare/malgrupp och vilken man man haft att samverka i uppdraget, se tabell
nedan.

Mottagare Antal 2006 & 2007 Dérav i samverkan
med andra

Regeringen 39 15

EU eller internationellt organ 20 9

Miljomalsradet 6 6

Myndigheter 9 6
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En iakttagelse som kan goras ar att regeringen anvander NVs stabsroll for flera olika
andamal. samtidigt visar tabellen att NV samverkar eller samordnar med flera olika
aktorer. Vi har ocksa forsokt gruppera uppdragen efter miljomal eller amnen. Denna
kartlaggning har inte gatt att samla i en meningsfull tabell. De tva &mnen dar man
kan registrera mer an tre uppdrag ar klimat/utslapp och havsmiljé/fiske.

Vad uppgifterna visar ar att regeringen uppdrar at Naturvardsverket att samverka
eller samordna med flera olika aktorer. Samma iakttagelse kan goras for bade
Socialstyrelsen och Hogskoleverket. Det kan tolkas som ett typiskt ménster for en
fungerande sektorsmyndighet inom ett politikomrade med flera aktorer och
intressenter.

Var slutsats ar att politikomradets karaktar kan spela en stor roll for hur uppdragen
ges och struktureras. For SoS och HSV é&r saval omrade som institutionell
uppbyggnad relativt vél etablerad. SoS verkar mot kommuner och landsting, HSV
mot hogskolor. Det politiska atagandet har ocksa utformats och avgrénsats under
lang tid. For NV galler att stora problem aktualiserats i nartid dar.

6.4 Regeringens organisationsstyrning

| ett arligt cirkular fran Finansdepartementet — en handledning om regleringsbrev for
Regeringskansliet — anges hur regeringens styrning av férvaltningsmyndigheterna i
form av dokument ska utformas. Dar anges att myndighetens ansvarsomrade och
uppgifter anges i instruktionen, medan regeringen i regleringsbrevet talar om vad
man vill att myndigheten ska uppna det kommande aret. Vidare sags att instruktionen
ar langsiktig medan regleringsbrevets uppdrag om inte annat sags avses
genomfdérande under gallande budgetar. Som ovan framgick — avsnitt 3.4.1 betraktas
regleringsbrevet som “ett av de viktigaste instrumenten for regeringens styrning”.
Mot bakgrund av dessa skrivningar i cirkularet finns anledning att se regleringsbrevet
som ett starkt prioriterande dokument. Det som inte tas upp — men anda tacks av
instruktionen — kan ses som majligt att skjuta pa framtiden.

Var genomgang har visat att regeringen anvant regleringsbrevet for NV for en
omfattande styrning av sakverksamheten och regeringsuppdragen. Det &r i sig inget
unikt, det géller for manga myndigheter. Skatteverket kan vara ett undantag.

I regleringsbrevshandledningen finns en rubrik som benamns Organisationsstyrning
och som ska motsvaras pa ett avsnitt i verksamhetsdelen av regleringsbrevet. |
handledningen skrivs att regeringen har ett ansvar for att skapa organisations-, stryr-
och ledningsformer som ger férutséttningar for de grundldggande vérdena demokrati,
rattsdkerhet och effektivitet ska prioriteras i forvaltningen. Denna styrning har en
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direkt koppling till verksamhetsstyrningen eftersom en vél fungerande myndighet &r
battre rustade att genomfdra en verksamhet som bidrar till malen for politiken. Detta
ar sadant som regleras i andra forordningar och former. | handledningen namns bade
myndighetsférordning och instruktion. I myndighetsférordningen stélls de allménna
och grundlaggande kraven pa myndigheten, i 3 §:

”Myndighetens ledning ansvarar infor regeringen for verksamheten och skall se till
att den bedrivs effektivt och enligt gallande ratt och de forpliktelser som foljer av
Sveriges medlemskap i Europeiska unionen, att den redovisas pa ett tillforlitligt och
rattvisande satt samt att myndigheten hushallar véal med statens medel.”

I handledningen skrivs vidare att organisationsstyrningen i regleringsbrevet ska
variera i omfang och inriktning efter behov. Det kan bero pa myndighetens specifika
egenskaper och situation. Man skriver vidare att endast aterrapportering som behover
revideras av Riksrevisionen behdver ske i arsredovisningen.

Vi har gjort en genomgang av vad regeringen tagit upp under rubriken
Organisationsstyrning i nagra ars regleringsbrev for NV. Utgangspunkten ar att
regeringen darest den haft synpunkter pa hur Naturvardverket arbetat for att
genomfora sitt uppdrag stéllt krav under rubriken Organisationsstyrning. Hade man
da sett att det funnits anledning att fa granskat hur NV efterlevt 3 § i
myndighetsforordningen hade man lagt in aterrapporteringskrav under den rubriken.
Detta innebér ocksa att for verksamhet dar regeringen begart aterrapporteringskrav
och den foljande rapporteringen inte foranlett kritik fran Riksrevisionen ska man
kunna dra slutsatsen att den ar vél fungerande och i linje med statsmakterna
intentioner. Att myndigheten anvant statens medel efter de andamal riksdagen
bestamt.

For NV har regeringen for budgetaren 2003 till 2004 satt foljande mal och begért
foljande aterrapportering under rubriken Organisationsstyrning. | bilaga 1 finns dessa
krav i regleringsbrevet redovisade.

Kravet for 2003, 2004 och 2005 har generell karaktar da de avser alla myndigheter.
Regeringen valde att fa uppgifter om férvaltningspolitiken och
kompetensforsdrjningen via regleringsbrev. Fér kompetensforsérjningen har kraven
pa aterrapportering flyttats till férordningen som styr arsredovisningen. For 2006 ges
krav pa béttre energianvandning under rubriken Organisationsstyrning. For 2007 och
2008 har regeringen avstatt frdn organisationsstyrning.

Den aterrapportering som begérdes for ar 2005 avrapporterades genom angivande av
mal for kompetensforsorjning, redovisning av tva 6vergripande program samt
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sjukfranvaro. Programmen kallades Kompetens hos chefer och medarbetare samt
Ett 6ppet och arligt arbetsklimat.

Fem mal for kompetensforsorjningen 2005-2007 redovisades ocksa.

1.

2.

3.

Mal 1: NV har ett 6ppet och arligt arbetsklimat som bygger pddmsesidig
respekt och fortroende for varandra.

Mal 2: NVs chefer och medarbetare ska ha den kompetens som behdvs for
att pa basta satt na verksamhetsmalen.

Mal 3: Vi ska minska sjukfranvaron jamfort med 2004.

Mal 4: Vi ska 6ka kunskapen och medvetenheten om mangfald hos chefer
och dvriga medarbetare.

Mal 5: Vi ska behalla den goda fordelningen mellan méan och kvinnor pa
ledande befattningar.

Véra iakttagelser kan sammanfattas som att regeringen inte anvént regleringsbreven
for organisationsstyrning. Det kan med utgangspunkt i cirkulérets anvisningar tolkas
som att regeringen beddémt verksamheten som i stort sett val skott och fungerande.
Den knappa anvandningen av instrumentet organisationsstyrningen kan jamforas
med hur man anvander regleringsbrevet for saval sakverksamhet som uppdrag. Det
kan tolkas som att man velat prioritera uppgifter och uppdrag utifran den egna
(regeringens) beslutssituation.

a4



INRE ARBETE OCH KOMPETENSFORSORINING

7 Inre arbete och kompetensfdrsérjning

7.1 Kostnader och nyckeltal

| nedanstaende tva tabeller har ESV sammanstallt kostnader och nyckeltal for
personal och lokal. Redovisningen avser dels Naturvardverket for fem ar, dels nagra
jamforelsemyndigheter for ar 2007. Uppgifterna kommer fran respektive
arsredovisning.

NV

2003 2004 2005 2006 2007
Arsarbetskrafter, antal 492 463 471 497 478
Driftkostnader, mkr 900 941 963 933 1146
Personalkostnad, mkr 274 265 260 281 298
Perskostn. per arsarh.kr 556911 572354 552017 565392 623431
Personalkostnadsandel 30% 28% 27% 30% 26%
Lokalkostnad, mkr 28 26 26 26 28
Lokalkostnad per &r kr 56911 56156 55202 52314 58577
Lokalkostnadsandel 3% 3% 3% 3% 2%
Personalomséttning 5 8 8 8,7

Finansin Post &
Ungdoms-  Skolverk Hogskole-  spektion Telestyrels  Social-
styrelsen et verket en ESV en styrelsen

Arsarbet
skrafter 41,4 348 138 218 140 204 577
Driftsko
stnader 40 421 181 257 207 303 815
Perskost
nad 25 241 100 162 102 161 429
Personal
kostnad
per ars-
arbetskra
ft 603865 692529 724638 743119 728571 789216 743501
Personal
kostnads
andel 63% 57% 55% 63% 49% 53% 53%
Lokalko
stnad 3 36 14 21 18 22 39
Lokalko
stnad per
arsar-
betskraft 72464 103448 101449 96330 128571 107843 67591
Lokalko
stnadsan
del 8% 9% 8% 8% 9% 7% 5%
Personal
omséttni

ng 17 17 14 15
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Jamforelsemyndigheterna har valts med utgangspunkt i dels att de ar
sektormyndigheter for eller inom olika politikomraden, dels i att de har den allra
storsta delen av verksamheten forlagd till Stockholm.

Uppgifterna kommenteras och diskuteras nedan.

7.2 Personalfragor
Nyckeltal for personalen har saledes sammanstallts for NV for fem ar och for
jamforelsemyndigheterna for ar 2007. Nedan sammanfattas nagra iakttagelser.

Naturvardverkets driftskostnader har fran budgetaret 2003 till budgetaret 2007 okat
med 27 %. Av dess har personalkostnaden dkat med 12 %. Lokalkostnaden har legat
stilla, den har dock varit ndgot lagre under “mellanéren”. Det ar "Ovriga
driftskostnader” som svarar for den stérsta delen av NV driftskostnader, de ar for ar
2007 pa en andel om 69 %.

NV andel personalkostnader for perioden 2003 — 2007 &r i medeltal 28 %. Det kan
jamforas med ett medeltal for ar 2007 for jamforelsemyndigheterna pa 56 %. Detta
kan ses i samband med iakttagelsen under avsnitt 5.4.1. ovan att Naturvardverket
hade ett 1agt nyckeltal for ”Driftskostnad per arsarbetskraft”. Det betyder att NV har
relativt farre anstallda i forhallande till storleken (matt i kostnader) an jamforda
myndigheter. Olika forklaringar till det brukar vara stor andel konsultutférd
verksamhet, dator- eller annan maskintungverksamhet (fordon) eller att man kan ha
tillgang till omfattande databaser eller licenser. For NVs del kan just en stor
konsultanvéndning vara en forklaring.

Betraffande konsultanvandningen ar den svar att avlasa i arsredovisningen. Nagra
iakttagelser och jamforelser kan géras. | en not till resultatrakningen specificeras
delvis vad som ligger bakom o6kningen pé& 213 miljoner av Ovriga driftskostnader
fran 2006 till 2007. Det ar 6kade intrangsavgifter pa 115 miljoner kronor och dkade
konsultkostnader pa 67 miljoner kronor. Dessa 6kade konsultkostnader skulle om de
anvints for egen personal motsvara en personalkostnadsokning pa 23 %.
Personalkostnadsokningen var 18 miljoner kronor eller 6 %. Man skulle kunna kalla
det en 6kning av kompetenskapitalet for ar 2007 med totalt 85 miljoner, varav
konsulterna alltsa svarade for 79 %.

En annan iakttagelse betraffande NV personalforhallanden ar att man i jamforelse
med andra myndigheter har en lagre personalomsattning. Cirka 8 % mot 14 - 17 %.
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Personalkostanden pa NV i forhallande till antalet arsarbetskrafter ligger lagre an for
alla jamforda myndigheter utom en. For NV ar det 623 000 kronor for ar 2007,
medeltalet for de jamforda ar 717 000 kronor. Riksantikvariedmbetet har en lagre
personalkostnad i forhallande till antalet arsarbetskrafter, 470 000 kronor for 2007.
Nyckeltalet visar att 1onelaget ar lagre pa NV an pa jamforda myndigheter.

Forklaringarna till iakttagelserna om personalomsattning och personalkostnadsniva
kan vara flera. En “extern” forklaring kan vara att arbetsmarkanden for de tjanster det
galler och for den kompetens som avses ar begransad for anstéllda pa de myndigheter
som har lag personalomséttning och lagre I6nelage. Mera "internt” knutna
forklaringar kan ha med personalens motivation for "saken” att géra. Aven
mojligheten att fa arbeta sjalvstandigt, hdg egenpéaverkan pa arbetets utférande kan
ha betydelse.

Verket skriver ocksa i sin arsredovisning for 2007 att den évervagande delen av
personalen har naturvetenskaplig eller teknisk utbildning. Man skriver ocksa att man
inte haft problem att rekrytera ny kompetens till verksamheterna.

Ur NVs arsredovisning for 2007 vill ESV lyfta fram féljande citat.

’Vara medarbetare maste utéver sitt yrkeskunnande ha en god forméaga att forsta
och hantera komplexa system och kedjor av handelser for att vi ska kunna fullgéra
vart uppdrag att framja en hallbar utveckling. Medarbetarna utvecklas i forsta hand
i det I6pande arbetet samt genom att bland annat delta i internationella konferenser
och workshops. Utbildning i form av kurser ger yrkeskunskaper inom olika omraden.
Hit hor &ven utbildning som krévs for att kunna arbeta i en kunskapsorganisation,
till exempel formaga att leda projekt och att presentera resultat av utredningar. Pa
NV ansvarar varje avdelning och sekretariat for utvecklingsinsatserna.

Vart uppdrag ar utéver den traditionella handlaggningen att vara
kunskapsforsorjare och strateger pa miljoomradet. Detta innefattar bland annat att
formulera

mal och ambitionsnivaer, foresla atgarder och ge anvisningar samt att vara
padrivande for att fa andra aktorer att ta relevant miljéansvar. Vi ska kort sagt *fa

139

saker att handa’”’.

Samma text finns i arsredovisningarna for 2005 och 2006 med undantaget att
formuleringen om att fa saker att handa. I 6vrigt har redovisningen har under
Organisation och kompetens en mer standardiserad utformning an under
aterrapporteringen av uppdrag och mal. Verksamheten karaktariseras mer i snarare
ett stabilt an dynamiskt perspektiv. Mal fér kompetensforsorjningen aterges men
bortsett fran sjukfrénvaron redovisas inte utfallet. Aterrapporteringen féljer
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regleringsbrev och forordning. Det finns ett drag av konservatism i synen pa
kompetensforsorjningen sdsom den redovisas i arsredovisningen. Man skulle kunna
jamfora med t.ex. Hogskoleverket som i sin arsredovisning redovisar mal och
atgarder for olika delar av personalpolitiken. Aven Socialstyrelsen kan lamna ett
intressant exempel for jamforelse. | sin arsredovisning har SoS under kapitlet om
personal och kompetens ett avsnitt med rubriken Bedémning av hur de vidtagna
atgarderna bidragit till att nd verksamhetens mal. T.ex. redovisas hur man med bl.a.
insatser for chefsutveckling hanterat de problem som kan uppsta nar antalet
regeringsuppdrag okar.

Maojligen kan en skillnad i forandringsstrategi urskiljas i en jamforelse mellan
Socialstyrelsen och Naturvardsverket. Bada myndigheterna arbetar ambitiost och
systematiskt med forbattringar. Skillnaden kan finnas inom vilken helhet, vilket
system utveckling drivs. Mdjligen har Socialstyrelsen en mer dynamisk inriktning.
De 6kande uppdragen ses som en utveckling av systemet som maste paverka hur man
arbetar och utvecklar sin kompetens och sina prioriteringar. Eventuellt kan det finnas
en brist i kommunikationen mellan NV och deras departement dar det uppstatt
oklarheter om uppdragens roll. | en sjalvstandig sektorsmyndighet ingar naturligen
en stabsuppgift som bl.a. innefattar att utfora uppdrag at regeringen. Om dessa okar
aligger det regeringen att tydliggéra vad orsaken ar. Samtidigt som myndigheten har
ansvaret att hantera denna forandring som man hanterar andra férandrade
forutsattningar.

7.3 Lokaler

NV har under senare ar haft anledning att arbeta mer aktivt med lokalforsorjningen.
Man har flyttat till lokaler i ett mindre centralt lage, man har utlokaliserat verksamhet
till Ostersund.

Kostnaderna for lokaler ligger enligt tabellen redovisad ovan lagt eller rentav mycket
1agt i forhallande till jamforda myndigheter. Lokalkostandsandelen av totala
driftskostnader ligger pa 3 % for NV mot 8 % for de jamforda. Lokalkostnaden per
anstalld ar for NV i genomsnitt cirka 55 000 kronor de senaste fem aren. For ar 2007
ar medeltalet 97 000 kronor.

Det kan finnas flera forklaringar till denna skillnad. Man ligger i ett yttre” 1age men
lagre nivaer. Man har tatare utnyttjande av lokalerna, dvs. mindre yta per anstalld.
For den forsta faktorns betydelse talar att dven Socialstyrelsen som har en
lokalisering en bit utanfor centrum har lagre lokalkostnad per anstélld. En indikation
emot &r att NV hade samma I&ga niva aven nar man I&g centralt placerad.
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7.4 Riskhantering med avseende pa bidrags utbetalning
och anvandning

NV lamnade under ar 2007 bidrag omfattande 2 507 miljoner kronor. Det &r en

betydande summa som skulle kunna motivera att NV omfattades av regelverket for

internrevision och intern styrning och kontroll.

| arsredovisningen for 2007 behandlas bidragen med ett undantag antingen i
sammanhanget med atgarden eller som redovisad post. | ett fall finns angivet att man
i samband med ett vagledningsmaterial for bidrag behandlat bl.a. riskanalyser. En
sokning pa verkets hemsida pa Riskanalys for ekonomiska bidrag gav inga traffar.

Under ar 2005 utgav NV en végledning for satsbidrag till lokala naturvardprojekt, det
var ett regeringsuppdrag som innebar en revidering av en ett & gammal vagledning.
ESV noterar att vagledningen gjordes pa regeringens uppdrag och inte som en del i
det I6pande arbetet enligt instruktionen. Vagledningen innehaller en genomgang av
regler och procedurer och redovisningskrav. En aterbetalningsregel finns.
Utbetalande lansstyrelse kan om villkoren i anstkan inte uppfyllts besluta om
aterbetalning. Det framgar inte av arsredovisningen for 2007 om nagra
aterbetalningar beslutats eller pa vilka grunder. Vi har inte heller funnit nagot
material som belyser erfarenheter eller diskuterar risker for fel i utbetalning.
Regeringen har inte begart ndgot sadant i regleringsbrev och NV har inte utnyttjat
arsredovisningen for att belysa om problem finns eller inte finns.

7.5 NV och sérskilda verksamheter

I inledningen av var pm skrev vi att det inom NV finns ett antal rdd och namnder;
Miljomalsradet, Radet for investeringsstod, Friluftsradet, Miljéforskningsnamnden,
Tillsyns- och foreskriftsradet, Vetenskapliga radet for biologisk mangfald, Radet for
avfallsfragor, Réadet for rovdjursfragor, Radet for tilldelning av utsldppsratter samt
Rédet for havsmiljofragor.

En fraga vid beddmning om NV som vilskott myndighet &r om verket fungerar vél
nar det galler dessa verksamheter. VVar genomgang av dokumenten visar att den
fragan inte aktualiseras vare sig av regeringen i regleringsbrev eller av NV i sin
arsredovisning.

Vi menar att uppgiften att ta hand om olika utpekade verksamheter ar en del av

uppdraget for sektorsmyndighet. Det finns tva fragor att bedoma.

= Ar lésningen i detta fall den bésta, finns det kopplingar eller ansvarsférhallanden
som gora att olampliga beroendeforhallanden kan uppsta. Har t.ex. Miljomalsradet
uppgifter dar man har att samla och beddéma insatser gjorda av en instans som &r
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ansvarig for t.ex. resurser och resurstillgang. Det ar en principiell aspekt som
skulle kunna belysas i styrning och uppféljning.

En annan aspekt ar hur sjélva uppgiften — prestationen — att ta hand om dessa
utfors. Verksamheterna &r ju utpekade i instruktionen for sarskilda andamal,
andamal var uppfyllelse ska kunna redovisas
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8 Fragor att diskutera

Vi har gjort och redovisat iakttagelser och observationer som tyder pa att NV ar en
vasentligen vélpresterande myndighet. Man genomfor sina uppgifter efter uppdrag
val, verksamheten bedrivs i enlighet med de andamal riksdagen anslagit medel for.
Bakom den bedémningen ligger tolkningen av framstéllningen i arsredovisningen.
De utforda insatserna redovisas sa att deras andamalsenlighet och relevans framstar
som den efterfrégade och lampliga. Aterrapporteringen far bedémas som trovardig da
den gor ett sakkunnigt intryck. Inte minst ar de balanserade effektredovisningarna en
fortjanst. Riksrevisionen har inte heller gjort invandningar mot resultatredovisningen.
Regeringen har inte i organisationsstyrningen i regleringsbrevet lyft fram punkter
som behover atgardas for att forbattra t.ex. effektiviteten. Istallet har regeringen med
de delar av regleringsbrevet som avser sakverksamheten anvént NV for en mangd
prioriterade uppgifter.

En sammanfattning ar att NV kan liknas vid en produktionsorganisation. Det ar en
bild som kan kanneteckna NVs fortjanster. Man producerar atgarder och insatser,
kunskapsunderlag och regeringsuppdrag. Mangden uppdrag och den kvalitet som
beskrivs kan karaktariseras med verkets ord i de senaste arsredovisningarna man far
saker att handa, dvs. man har en omfattande aktivitet som levererar.

Kan man darmed saga att NV levt upp till alla krav pa en fungerande myndighet?

Lever man upp till alla instruktionens forpliktelser? En beddmning av detta kan géras

utifran att NVs instruktion, se ovan avsnitt 3.2.2, som kan delas upp i fyra delar.

= Verket ska vara ledande, foretrada staten i det miljopolitiska atagandet, driva pa
och samla.

» Man ska ansvara for miljomalsarbetet.

» Man ska utfora stabsuppgifter at regeringen.

= Man ska genomfdra (producera) ett stort antal angivna uppgifter.

Som framgatt ovan anser vi att NV i den fjarde punkten visar goda resultat. N&r det
galler stabsuppgiften sa bedémer vi att den plikttrogna redovisningen av
aterrapporteringskrav och regeringsuppdrag vittnar om god férmaga att leverera det
regeringen efterfragar i regleringsbrev. | en separat rapport som bilaggs denna
redovisar vi en undersokning av miljomalsarbetet. Har kan anda sagas att det ar svart
att se hur miljomalen integrerats i NVs verksamhet och hur arbetet bedrivits. Det
hanger ocksa samman med de fragor som finns kring fullgérandet av uppgiften som
samlande och padrivande ansvarig myndighet. Har finns fragor dels om hur NV ser
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pa det uppdraget, dels om vilka krav regeringen egentligen har pa NV i det
perspektivet.

En ifragasattande diskussion, dar vi kopplar ihop empiriska observationer fran NVs
verksamhet med kunskap om hur statliga organisationer kan fungera, far anda bérja
med produktionsperspektivet.

Pa den statliga forvaltningsmyndigheten stalls inte bara krav pa att genomfora
atgarder att visa resultat. En formel praglad av det gamla Riksrevisionsverket sade att
Myndigheten ska gora ratt saker ratt”. En hanvisning kan goras till Skatteverkets
arsredovisning for 2007 dar man talar om en rod trad.

”Det finns en rod trad fran vart uppdrag, vidare till var vision fram till vara mal och
aktiviteter. Vi har interna mal pa lang sikt (2012) och pa kort sikt (ett ar). Malen pa
kort sikt ska bidra till att uppfylla malen 2012 och malen i vart uppdrag. For varije
verksamhetsgren beslutar vi om mal, som ar ettariga, nivasatta och métbara.”’

Det innebar, tillampat pa miljpolitiken, att det inte racker att kunna koppla en val
utford atgard till en sluteffekt som innebar en paverkan av miljon till det battre. Det
finns stor sannolikt for att de flesta atgarder har nagon positiv paverkan. Fragan
géller graden av paverkan. Ar verkligen de prioriterade och genomforda &tgarderna
de mest optimala, effektiva och traffsakra? Finns inte en risk att en organisation i
praktiken kommer att prioritera de insatser den &dr bast pa eller har upparbetade
rutiner? Den egna befintliga kunskapen styr. Finns en risk for konservatism i val av
atgarder och produktionsutformning, dar paradoxalt den egna aktuella skickligheten
delvis motverkar utvecklingen mot mer effektiva metoder? Det finns manga exempel
fran saval statlig som privat verksamhet att professionella organisationer kan ha en
viss troghet i fornyelsen. I t.ex. en rapport fran Riksdagens Revisorer ar 2002 om
Staten Personalpolitik belyses fragan om professionella gruppers ibland konservativa
inverkan p& utveckling.?

Nar vi ser pa NV ser vi en verksamhet som &r summan av ett antal val skotta
aktiviteter och val genomforda atgérder. De reservationer och reflektioner som kan
goras gors da utifran den bilden. Det som slar igenom vid genomgangen av NV é&r
just franvaron av summering. Prestationerna blir enskilda projekt och inte ett samlat
resultat. Avrapporteringen gors inte, och efterfragas inte heller, med fokus pa
prestationer som en del i resultatet. Prestationerna beskrivs mer i enskildheter &n som
ett samlat resultat. Det finns en tyngdpunkt pa kvalitet snarare dn pa kvantitet. Man
forstar att produktionsvolymen &r omfattande pa grund av méangden

" Skatteverkets arsredovisning 2007
® Riksdagens Revisorer 2001/2002:12
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aterrapporteringar mot mal eller av uppdrag. Men hur vél produktionsresultatet
motsvarar kapaciteten dr svart att bedoma.

Det ar ocksa sldende att verksamhetens aktiviteter i arsredovisning saknar en
koppling till ekonomin. Det & mycket svart att se vad olika saker kostar. Det ar svart
att se konsekvenser for verksamheten av forandringar i resursflodet, bade vad galler
prioriteringar och nivaer. En genomgang av regleringsbreven visar att regeringen inte
efterfragat sadan redovisning.

Den beskrivna i arsredovisningen redovisade kvaliteten kopplad till de enskilda
projekten” motsvaras inte av en mer dvergripande kvalitetsredovisning. Det ar svart
att veta om rétt” saker genomfors. Med verkets egna ord, ”man far saker att handa”,
men vad &r det som hénder, dven om det hénder inne i myndigheten — hénder ratt
saker i det externa perspektivet? Det dr betydligt lattare att se kvalitet i férhallande
till instruktionens stabsuppgift och produktionsuppdrag an kopplat till ansvaret att
verka samlande och padrivande.

En kompletterande observation &r att styrkan i verksamheten ar utférande och
forvaltning, mindre framtradande &r strategisk prioritering och sammanhallning.
Ekonomin &r t.ex. i viss man en egen verksamhet inte ett instrument for hushallning
och utveckling. Ekonomiadministrationen &r inte invandningsfri. Fragan om
kapacitetsutnyttjandet kan inte belysas med den ekonomiska redovisningen.

Fragan dr ocksa vad regeringens omfattande styrning av verksamhetens inriktning
betyder. Den kan tolkas som ett sétt att prioritera insatser inom ett stort och vitt
omrade. Det kan ocksa tolkas som att man ar mindre nojd med produktionens
inriktning. Mot detta talar att man inte lyft fram sadana fragor i det fora dar det hor
hemma, i regleringsbrevets avsnitt for Organisationsstyrning.

En observation som indikerar att verksamheten kan vara svarstyrd ar den beskrivning
som ges i arsredovisningarna med samma text de senaste aren.

”Medarbetarna utvecklas i forsta hand i det I6pande arbetet samt genom att bland
annat delta i internationella konferenser och workshops. Utbildning i form av kurser
ger yrkeskunskaper inom olika omraden. Hit hor aven utbildning som kréavs for att
kunna arbeta i en kunskapsorganisation, till exempel formaga att leda projekt och att
presentera resultat av utredningar. P& NV ansvarar varje avdelning och sekretariat
for utvecklingsinsatserna.”

Den bilden, liksom iakttagelserna av att mycket forbattringsarbete bedrivs inom
radande ramar och system, forstarker beskrivningen av NV som en
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produktionsorganisation. En stor del av styrningen sker inomprofessionellt.
Effektiviteten bedoms i ett delvis konservativt perspektiv. Dessa observationer kan
ocksa kopplas ihop med uppgifterna om lag personalomséttning och lagt 1onelége.
Beloningen och tillfredstallelse blir for medarbetarna att utvecklas i arbetsuppgifter
som ar viktiga for samhallet och kan utforas med stor sjalvstandighet.

Nar produktionstrycket blir stort — i form av mangden uppdrag fran regeringen — séa
genomfdrs dessa under féresatsen om god leverans samtidigt som det sjélvstandiga
“buisness as usual” vérnas. Detta forstarks om ekonomin &r begransande. | detta fall
kan ocksa fokusering pa resultat i form av genomforda insatser och utforda atgarder
verka hammande pé utvecklingsarbetet, p& samlandet och padrivandet. Atgérder ar
lattare att mata an padrivning. Det dr da lattare att stamma av att nagot gjorts. | det
sammanhanget kan hanvisas till den ovan anforda rapporten fran Riksdagens
Revisorer. Flera observationer i den rapporten visar att det konserverande draget kan
forstarkas om professionen i fraga upplever sig ifragasatt pa grunder som inte &r
tydligt artikulerade eller orattvisa.

Det staller fragan om hur regeringens styrning av NV i allmanhet och de delar som
avser det framjande och samlande ansvaret kan karaktériseras och bedémas.

Nér det galler stabsuppgifter och atgardsproduktion finns en skillnad mellan
regeringens ambitioner vad galler styrning respektive rapportering. Man ar utforlig
och precis vad galler det verket forvantas gora, samtidigt utnyttjar man inte
mojligheten att styra redovisningen sa den blir tydligare vad géaller volym, kostnad
och totalkvalitet. Exempel pa arsredovisningar dar redovisningen ar tydligare finns,
Skatteverket &r ett, Ungdomsstyrelsen ett annat och Skolverket ett tredje. De luckor i
redovisningen som vi gett exempel pa far flera negativa konsekvenser. Det dr svart
att bedéma resultatet och dess pris, kunskapsaterforingen fran verksamhets- till
politisk niva blir fragmentarisk samtidigt som aterkoppling till de utférande uteblir.
Det senare kan riskera att forstarka olika gruppers benégenhet att fortsatta
verksamheten som den bedrivs och bedrivits.

Genom att regeringen i regleringsbrevet lamnar kraven pa padrivning och samling
underforstadda riskerar man att dessa uppgifter i ett pressat produktionslage med
anstrangd ekonomi skjuts pa framtiden. Det &r i detta ssmmanhang slaende att
regeringen i regleringsbrevet inte drivit fram miljomalens betydelse for
verksamhetens styrning, strukturering och aterrapportering. Man kan ocksa gora
tolkningen att regeringen i sin styrning inte tydligt och explicit kopplat ihop
myndighetsforordningens krav med det for NV aktuella ansvaret i instruktion och
regleringsbrev. Risken &r da att bestimmelserna i myndighetsférordningens 3 §
operationaliseras utifran den inomprofessionella kunskapsutvecklingen, genom ett
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yrkeskunskapshaserat "best-practice” med utgangspunkt i de lésningar som etablerats
i verksamheten langt tidigare. Det behover i sig inte vara fel, det finns goda exempel.
Men fragan ar om detta ar vad regeringen onskar.

I en rapport fran Riksrevisionsverket fran 1976, Om metoder att bedoma statliga
myndigheter, lyfts fragan om verksamheters fornyelseférmaga fram.

Allting forandras éver tiden — bade det sociala system myndigheten verkar inom
och de varderingar som avgor vad statsmakterna ser som problem eller behov som
myndigheten maste l6sa. Upptéackten att gamla problem ar l6sta eller dverspelade
och att nya kommit till i deras stalle infinner sig inte sjalvmant genom nagon enkel
varseblivningsprocess. Bade statsmakterna och myndigheten &r beroende av sin
referensram — sin bild av hur den relevanta delen av samhallet ser ut och reagerar —
och den bilden daterar sig huvudsakligen fran det gamla problemets dagar.”

Man skulle kunna sdga att en myndighets verksamhet har en inbyggd
konserveringsmekanism som slar igenom och bli sjalvgaende. Botemedlet skulle vara
att gora fornyelsens krav till en del av savél styrningen som uppfoljningen av
myndigheten. | det hér fallet skulle t.ex. regleringsbrevet avsnitt om
Organisationsstyrning kunnat vara fora for den styrningen.

Vi vill avslutningsvis ta upp ytterligare en aspekt pa regeringens styrning som i sin
tillampning kan verka konserverande pa en verksamhet. Sedan drygt 20 ar, fran och
med Forvaltningsutredningens betdnkande, har de s.k. informella kontakterna eller
den informella styrningen av myndigheterna diskuterats. Konstitutionsutskottet har
uttalat sig for att den kan anvandas men da med omsorg. Den nyligen avslutade
Styrutredningen har uttalat sig for att den informella styrningen bér "semi-
institutionaliseras”. Har ska inte den informella styrningen som sadan ifragasattas.
Déremot finns det skal att diskutera dess begrénsningar eller icke-6nskade bieffekter
vid styrning av en omfattande och produktionsinriktad verksamhet som NVs. Ett
problem med informell styrning &r dess inneboende brist pa transparens. Da
styrningens innehall av olika skal inte ska dokumenteras och kommuniceras den
vanliga véagen finns stor risk att den blir otydlig. Otydligheten kan gélla bade vad
som ska styras och vem. Otydliga styrsignaler har alltid en tendens att studsa pa
karnverksamheter. Dess foretradare har svart se inneborden for verksamheten. De
otydliga styrsignalerna blir istallet ett tecken pa att de beslutande nivaerna inte klarat
ut vad de avser och forvéntar sig av verksamheten. Regeringens styrning betraktas
kanske som i huvudsak symbolisk. Effekten av styrsignalen kan bli den motsatta mot
den avsedda, verksamheten tar dess otydlighet som ett tecken pa att man kan fortsatta
som vanligt.
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Styrningen i staten innebar en stegvis transformering fran atagande 6ver uppdrag till
visioner och mal vidare till uppgifter, insatser och atgérder — till prestationer och
effekter — till resultat. I regeringens styrande uppgift &r att ta ansvar for
transformeringen. Hur den formuleras, utformas och kommuniceras.
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9 Forslag

Att karaktarisera NV och dess styrning som vi gjorde i féregdende avsnitt ar ocksa att
pabdrja en diskussion om atgarder. Vi ska nedan i all korthet i punktform ge forslag
pa insatser for att forbattra styrningen av NV.

Inledningsvis bor det dock betonas att de svaga kopplingarna mellan verksamhet och
ekonomi i regeringens styrning av NV maste forbattras. Ett fullstandighetskrav bor
finnas i myndighetens redovisning av resultat och dess kostnader till regeringen och i
regeringens redovisning till riksdagen. ESV har en utgangspunkt i att det som behdvs
ar inte mer eller mindre styrning, utan béattre styrning som ar inriktad pa avlashara
resultat.

= Vi uppfattar NV som en fungerande produktionsorganisation. Har vi rétt i den
iakttagelsen, och vi har forsokt argumentera for det, sa ar det viktigt att sla vakt
om det "kapital” som finns i verkets verksamhet. Flera stérre rekonstruktioner
eller forandringar av myndigheter har fatt problem genom att man valt att andra i
struktur och organisation. Sjalvstandighet och kunnande hos verksamhetens
utforare ar sannolikt en forutséttning for en positiv utveckling. Verkets forméga att
fa saker att handa och ur hander ska varnas och utvecklas. Uppgiften for
regeringen ar att sammanfatta och tydliggora sina avsikter med verksamheter,
vilka férvantningar man har.

= Regeringen bor tillimpa Skatteverkets liknelse med en rod trad i styrningen.
Sambanden maste vara tydliga och synliga. Det vore av véarde om regeringen
analyserade och faststallde var i styrningen man brister.

= En metod for att forbattra styrningen ar att regeringen samlar in de goda exemplen
pa myndighetsstyrning och — utveckling man har. Skatteverket, Tullen,
Riksaklagaren, SCB eller nagra av Universiteten (Uppsala eller Luled) kan
namnas.

= Regeringen bor kunna arbeta med t.ex. femariga strategiperioder for
myndighetsstyrningen i miljépolitiken. Férsvarsbesluten,
forskningspropositionerna eller IT-propositionerna kan vara vagledande.
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Strategierna liksom arliga beting kan ges i regleringsbrevens avsnitt for
organisationsstyrning.

En resultat- och kostnadshaserad resultatredovisning bor utvecklas sa regeringen
kan folja NVs verksamhet med avseende pa bl.a. prioriteringar och
kapacitetsutnyttjande. Aven har finns manga goda exempel bland myndigheterna.

Miljomalens betydelse for verksamhetens genomférande och prioriteringar
behdver fa genomslag. Den roda traden fran mal till tgard bor bli tydlig i
verksamhetsuppdrag, finansiering och rapportering.

NVs padrivande och samlande roll behover konkretiseras. Vad ska ingd i
forvaltningsuppgiften? Aven om begreppet idag inte anvands sa skulle man kunna
saga att det kan finnas en uppfattning att NV ar "chefsmyndighet” for miljofragor i
Sverige. Det ar sannolikt sa att verket mindre ska arbeta med véagledningar och
mer med utvérderingar av hur andra aktorer utvecklat, styrt och genomfért sina
ataganden i miljopolitiken. Saval NV som andra aktorer behéver fjarmas fran en
syn att man “gjort sitt” om man avrapporterat ett uppdrag givet i en regel eller i ett
dokument. Det ar formagan att l6sa uppgifter kopplat till miljomalen som behover
utvecklas, aterrapporteras samt utvérderas.

Hanteringen av ekonomiska bidrag behdver starkas. NV bor fa internrevision och
omfattas av forordningen for intern styrning och kontroll.

= Stéllningen for de rad som finns inom NV behéver omprovas.
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BILAGA 1 ORGANISATIONSSTYRNING | REGLERINGSBREV

Bilaga 1 Organisationsstyrning i regleringsbrev

2003

NV skall redovisa system och aktiviteter som underlattar for medborgarna att fa
adekvat information. Verket skall dessutom, mot bakgrund av regeringens
handlingsprogram ”En forvaltning i demokratins tjanst”, lamna en allman
redovisning av hur de forvaltningspolitiska fragorna hanteras i verkets arbete™.

2004

Myndigheten skall verka for en langsiktig och god personalférsérjning med for
verksamheten andamalsenlig kompetens.

Aterrapportering

NV skall redovisa i vilken omfattning myndighetens mal for kompetensforsorjning
under 2004 har uppnatts, vilka atgarder som har vidtagits och vilka mal som galler
for myndighetens kompetensforsorjning under 2005 respektive 2006-2007.
Redovisningen av mal skall i férsta hand fokusera pa personalens aldersstruktur,
konsférdelning, rorlighet samt myndighetens arbete for att framja etnisk och
kulturell mangfald. Redovisningen skall goras for grupper av anstéllda inom de tre
kompetenskategorierna lednings-, kérn- och stodkompetens om sa ar lampligt. Malen
for kompetensforsorjningen skall ha en klar och tydlig koppling till myndighetens
mal for verksamheten, nuvarande kompetensforsorjning och bedémning av
arbetsmarknadslaget. Méalen skall vara konkreta och uppféljningsbara.

Mal

NV skall verka for att tillgangligheten for och bemétandet av personer med
funktionshinder skall férbattras i offentlig verksamhet.

Aterrapportering

NV skall redovisa insatser inom sitt ansvar for genomfoérandet av handikappolitiken,
sarskilt avseende funktionshindrades tillganglighet till myndighetens lokaler,
verksamhet och information.

2005

NV skall verka for en langsiktig och god personalférsorjning med for verksamheten
andamalsenlig kompetens.

Aterrapportering

Myndigheten skall redovisa mal och maluppfyllelse for kompetensforsérjningen i
forhallande till verksamhetens mal och resultat. Av redovisningen skall framga

- i vilken omfattning myndighetens mal fér kompetensforsorjningen under 2005 har
uppnatts,

- vilka atgarder som har vidtagits, och

- vilka mal som galler fér myndighetens kompetensforsorjning 2006 och 2007-2008.

62



BILAGA 1 ORGANISATIONSSTYRNING | REGLERINGSBREV

Inom ramen for detta skall myndighetens insatser for att framja etnisk och kulturell
mangfald och okad hélsa samt for att &stadkomma en andamalsenlig aldersstruktur,
kénsfordelning och rorlighet bland personalen framga. Redovisningen skall goras
for grupper av anstéllda inom de tre kompetenskategorierna lednings-, kdrn- och
stodkompetens, om sa ar lampligt.

2006

Statliga myndigheter skall vara ledande i omstallningen till ett ekologiskt och
ekonomiskt uthalligt samhélle och i detta syfte verka for en 6kad
energieffektivisering i sina lokaler. Vid upphandling av all energirelaterad
utrustning skall det alternativ valjas som ar det mest fordelaktiga med hansyn tagen
till merkostnaden vid inkdpet och den minskade energianvandningen under
produktens tekniska livslangd.

Aterrapportering

NV skall redovisa storleken pa den totala energianvandningen i sina lokaler och
vilken energiform som har anvénts. NV skall vidare redovisa vilka atgarder inklusive
upphandlingsférfaranden som har vidtagits for att minska och effektivisera den
totala energianvéndningen.
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BILAGA 2 ORGANISERA MYNDIGHETSSTYRNING | EN ENHET

Bilaga 2 Organisera myndighetsstyrning i en
enhet

En I6sning for att samordna olika delar av ovanstaende forslag ar att inledningsvis
inratta en enhet pa Miljodepartementet for styrningen inom miljoomradet. En
exempel ar Enheten for styrning inom migrationsomradet (SIM) pa
Justitiedepartementet. Den ansvarar for styrningen av resurser inom
migrationspolitiken och fragor om mottagande av asylsokande. Enheten har
myndighetsansvar for Migrationsverket och ska samrada med berdrda departement
och myndigheter avseende migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna.

| detta fall pa Miljodepartementet ar det tva slags styrning det ar fragan om.

= Styrningen av NV i nuvarande eller framtida form

= Styrning i form av samordning av de styrmedel som avses reglera de processer dar
olika aktdrer verkar for att utféra miljopolitiken.

I styrningen av NV &r det viktigt att utveckla och tilldmpa en metod for att folja och
paverka myndighetens arbete, t.ex. genom att pa ett verkningsfullt satt kunna
korrigera och modernisera i verksamheten nar sa behdvs. De ar da betydelsefullt att
kunna identifiera tillfallen och situationer dar en kraftsamling behdvs.

Den nya enheten bor borja med att gora en verksamhetslogik dar man kopplar mal —
(resurs)insatser — atgarder — effekter inom miljépolitiken. Hur ser det ut? Hur
fungerar det? Vad &r problem? Vad behdvs i framtiden? Darefter bér man préva hur
myndigheten(-erna) bor struktureras.

For NV i nuvarande och framtida form kan féljande schematiska modell for styrning,
uppféljning och redovisning tankas.

Verksamhetsomrade | Utforma Utfdra Kartlagga
Styrmetod miljopolitik miljopolitik miljopolitik
Instruktion

Uppdrag i RB
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BILAGA 3 PROCESSTYRNING | MILJOPOLITIKEN

Bilaga 3 Processtyrning i miljopolitiken

Ett satt att samordna styrningen av NV, andra myndigheter och aktérer ar att samla
de olika momenten i miljéarbetet i processer. Processtyrning har anvénts inom flera
olika politikomraden, t.ex. skattevasendet eller inom olika delar av halso- och
sjukvarden.

Ordet process betyder forlopp. Med processtyrning avses att lanka olika aktiviteter
tillsammans for att ska ett varde for uppdragsgivaren eller kunden. Vrdet bestdms
oftast av de behov som de olika aktiviteterna ska tillfredstalla. | staten utgar man fran
det 6vergripande syftet med verksamheten. | detta fall skulle t.ex. miljomalen vara
utgangspunkten. Forutom fokus pa vardeskapande &r utifranperspektivet ett viktigt
syfte med processtyrningen. Det ar processen och dess mal som viktigt — inte de
enskilda aktorerna.

En process kan schematiskt beskrivas salunda:
Syfte — insats — aktvitet — aktvitet — aktivitet — aktivitet — effekt

Processsynsattet bygger pa samma principer som verksamhetslogik eller effektkedja.
I Verksamhetslogiken fokuseras de antaganden som ligger bakom de olika
aktiviteterna. | effektkedjan &r det orsak — verkan sambandet som &r intressant. |
processtyrning dr det vérdeskapandet.

Inom Regeringskansliet har man pa forsok arbetat med testa processorienteringen
inom nagra verksamhetsomraden. Det avsag bl.a. statens insatser for vuxnas larande
eller for invandrares etablering pa arbetsmarknaden. (Rapporten Forslag till nya
arbetssatt for att utveckla Regeringskansliets formaga att forverkliga regeringens
politik, dnr Fi2006/2687). Fallstudierna visade att arbetet med styrning i
Regeringskansliet ofta ar fragmenterat, utan nd&mnvard samordning mellan olika
enheter och departement. Nagon samlad strategi for regeringens styrning kunde inte
identifieras.

For miljopolitiken finns en hel del av det som behévs for processtyrning redan.
Strategier och atgarder kopplade till miljémalen har utvecklats. Det som skulle kunna
provas ar en samordning dar helheten blir styrande for helheten, fragmenteringen
ersatts med modeller dar aktiviteter kopplas samman.
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BILAGA 3 OMORGANISATION?

Bilaga 3 Omorganisation?

Finns det skal att skapa en ny myndighetsstruktur inom miljopolitiken? I ett ex-jobb
utfort for ESV har Omorganisationer inom statliga myndigheter undersokts. Tre
fallstudier gjordes.

Resultatet av undersokningen &r att alla de omorganisationer som studerats skulle ha
gynnats av tydligare rad och rekommendationer for hur en omorganisation bor
bedrivas och vad som &r viktigt i dess genomférande. Det finns bade positiva
erfarenheter och negativa. Studien utmynnade i ett forslag till checklista infor
omorganisationer eller — struktureringar. Har redovisas fyra punkter relevanta vid
aktualiseringen av en omorganisation.

1. Genomfor realistiska utredningar

Staten, saval regeringen som myndigheterna, ska se till att beslutsunderlagen
infor organisations- och strukturférandringar ar av hég kvalitet. Besluten ror
langsiktiga och oéterkalleliga konsekvenser och verksamhet, personal och
kostnader maste beaktas. Ett tydligt syfte med forandringen maste ligga till
grund och vilka effekter omorganisationen kan ge ska utredas. Hansyn ska
tas till kostnader for sjalva forandringen, samt verksamhetens egna kostnader
pa langre sikt. En forandring ska inte genomforas for forandringens skull.

2. Skapa en forandringsledning
Forandringsledningen ska utgdras av personer med stort inflytande i
organisationen, som har mycket erfarenhet och god ledarskapsférmaga. For
att fa trovardighet och acceptans av medarbetarna ska de ha ett bra rykte i
organisationen, vara palitliga och ha en gemensam bild av syftet med
omorganisationen. Personerna bor vara fordndringsbendgna och viktigt &r att
personer valjs som kan samarbeta och kompletterar varandra pa ett bra satt.

Rekommendationen &r att en liten forandringsledning valjs med ett par
huvudaktorer. De bor i sin tur utnyttja befintlig kompetens i organisationen
och koppla de personer de anser sig behova till sig. Aven extern kompetens
bor utnyttjas vid behov. Sarskilt viktigt &r att forandringsledningen utnyttjar
andras erfarenheter.
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Informera tydligt om varfor forandringen ar nédvandig
Ett angelagenhetsmedvetande ar viktigt. Medarbetarna maste kanna att férandringen
ar nodvandig. Tidigt i processen bor ledningen tydligt informera
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