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Forord

Utredningen om miljomalssystemet (M 2008:02) har haft i uppdrag
att utreda och foresld forindringar i miljomalssystemets struktur
och organisation. Utredningens forslag finns redovisade 1 betin-
kandet Miljomalen i nya perspektiv (SOU 2009:83).

I denna bilagedel finns promemorior som sammanfattar de
analyser som ligger till grund for férslagen 1 betinkandet och som
ger bakgrundsbeskrivningar. Bilagedelen innehdller dven utred-
ningens forfattningsforslag.
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Inledning

Utredningen om miljéomalssystemet redovisar 1 betinkandet
Miljomadlen i nya perspektiv (SOU 2009:83) sina forslag. I denna
bilagedel till betinkandet finns bakgrundsbeskrivningar, analyser
och éverviganden som ligger till grund fér férslagen 1 betinkandet.
Vidare innehiller bilagedelen utredningens férfattningsférslag med
indringar 1 férordningar, framfor allt instruktioner till myndig-
heter.

Uppdraget

Utredningen har haft i uppdrag att utreda och féresld férindringar i1
miljomalssystemets struktur och organisation.

Enligt direktiven ska utredaren analysera systemet med avseende
pd mélnivier och limna férslag till ett férenklat och mer effektivt
system. Utredaren ska ocksd analysera hur miljomalssystemets
organisation och ansvarsférdelning bér utvecklas for att 3 en 6kad
och mer effektiv samordning och styrning av miljarbetet. I upp-
draget har ingdtt att limna férslag till hur systemet kan utvecklas
for att hantera aspekter sisom naturens ldngsamma dterhimtnings-
féormaga och miljdproblemens grinséverskridande karaktir och hur
internationella miljéfrigor kan {8 okat genomslag 1 miljomalspro-
cessen.

Vidare har utredaren haft i uppgift att limna férslag till hur
miljémalsarbetet bittre kan kopplas till en samlad beskrivning av
miljétillstdndet 1 Sverige och att vid behov féresld hur rapportering-
en av utvecklingen 1 miljon kan effektiviseras.

I uppdraget har ocksd ingdtt att analysera hur de sambhills-
ekonomiska analyserna kan utvecklas och att limna férslag till en
systematisk utvirdering av vidtagna tgirders samhillsekonomiska
effektivitet.
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Direktiven anger vidare att utredaren ska analysera niringslivets
roll 1 miljomalsarbetet och limna forslag till hur dess insatser tyd-
ligare kan tas till vara. Vid behov ska forslag limnas for att stirka,
forenkla och fortydliga det regionala och lokala miljgmalsarbetet
inklusive roller och ansvarstérdelning. Direktiven ingdr i betin-
kandet som bilaga 1.

Genomforande

Till utredningen har funnits en referensgrupp. I gruppen har ingdtt
representanter for riksdagspartierna samt experter frdn myndig-
heter, intresseorganisationer och departement inom Regerings-
kansliet samt en expert frin EU-kommissionen. Gruppen har haft
sammanlagt sju méten, det forsta 1 oktober 2008 och det sista 1
augusti 2009.

Inledningsvis togs underlagsmaterial fram om hur miljomals-
systemet tillkommit och utvecklats. Utredningen gjorde ocksi en
oversiktlig litteraturgenomging o6ver studier och forskning om
mal- och resultatstyrning. Syftet var att utréna om det finns
erfarenheter av denna typ av styrning, som utredningen kunde ha
nytta av i sin analys av miljomalssystemet.

Arbetet skulle enligt direktiven bedrivas i nira samverkan med
miljomalsarbetets aktérer. Utredningen begirde 1 tidigt skede in
underlag frin de miljomaélsansvariga myndigheterna om olika
komponenter och aspekter av miljomaélssystemet. Utredningen
kunde pd si sitt skapa sig en uppfattning om hur de méilansvariga
bedémer mojligheten att nd miljokvalitetsmilen och hur de ser pd
mélens internationella beroende. Utredningen kunde dven genom
underlaget beddma behoven av utvecklad dataférsérjning och indi-
katorer for uppféljningen av milen. Underlaget gav dven en bild av
de mailansvarigas syn pd fér- och nackdelar med de tre 3tgirds-
strategierna och de dvergripande miljomalsfrigorna.

Utredningen har ocksd haft méten med alla miljomalsansvariga
myndigheter, med de sektorsansvariga myndigheterna och med de
myndigheter som deltar i arbetet inom de tre itgirdsstrategierna
liksom med de myndigheter som har ansvar fér overgripande
miljomalsfrigor. Vad giller sektorsansvaret har utredningen dess-
utom anordnat ett mote dir framgingsfaktorer for sektorsinte-
grering analyserades av bla. forskare och foretridare for olika
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departement. Utredningen har dven deltagit 1 Miljomalsrddets
moten liksom i méten med ridets beredningsgrupper.

Utredningen har vidare ordnat regionala seminarier med del-
tagare frin linsstyrelser, kommuner, regionorgan och niringsliv.
Niringslivet har framfért synpunkter genom dels tvd sirskilda
seminarier, dels méten med Svenskt Niringsliv och nigra av dess
medlemsorganisationer. Sirskilda méten har hillits med Sveriges
Kommuner och Landsting (SKL), med ideella organisationer och
foretridare for branschorganisationer som Svensk Energi, Avfall
Sverige och Virmeverksféreningen.

En sirskild arbetsgrupp bildades for att analysera hur de sam-
hillsekonomiska analyserna kan utvecklas. Utredningen har ocksi
intervjuat ett antal nyckelpersoner samt triffat vattendirektdrerna
och deltagit 1 dtskilliga seminarier och konferenser arrangerade av
andra.

Utredningen har besokt Europeiska miljobyran (EEA) 1 Kopen-
hamn och EU-kommissionen i Bryssel. Utredningen har ocks3 haft
kontakt med den miljomélsutredning som tillsatts av den norska
regeringen.

Grundat pd underlagen frdn de méilansvariga och de synpunkter
om styrkor och svagheter 1 miljomalssystemet som framkommit
vid intervjuer, moten och seminarier vixte ett antal frigor fram
vilka utredningen bedémde som de mest angeligna att analysera
vidare. Frigorna redovisades 1 en ligesrapport till regeringen den
27 februari 2009.

Utredningen lade ocksd ut vissa konsultuppdrag. Mans Lénnroth
har 1 rapporten De svenska miljékvalitetsmdlen och den svenska
miljopolitiken — Rapport till utredningen om miljomadlssystemet
analyserat miljomalssystemet frdn ett politiskt perspektiv. Faugert
& Co behandlar sektorsansvaret 1 rapporten Sektorsmyndigheternas
roll © miljomalssystemet. Utredningen lade ocksd 1 samarbete med
Miljomalsrddet ut uppdrag pd Statistiska centralbyrdn att jimféra
indikatorerna inom miljomalssystemet med internationella indika-
torer. I uppdraget ingick dven att ta fram forslag till en indi-
katoruppsittning som mojliggor jimforelser med andra linder
respektive mellan regioner och mellan kommuner. Uppdraget har
redovisats 1 rapporten Miljomdlsindikatorer for omstillning och
rddighet over miljokvalitetsmdlen..
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Promemoriorna

Promemoriorna i denna bilagedel har presenterats och diskuterats
vid moten med utredningens referensgrupp. Promemoriorna
belyser de olika frigor som utredningen identifierat som visentliga.
Utredningen har dels analyserat miljomalssystemet med dess
grundforutsittningar och olika bestdndsdelar, dels hur arbetet
inom miljomalssystemet organiseras.

Promemoriorna ir skrivna for att kunna lisas fristdende frin
varandra, vilket innebir att vissa upprepningar foérekommer. I
respektive promemoria framgdr hur den kopplar till betinkandet.

Bakgrunds-PM

PM 1 om miljomalssystemets tillkomst och utveckling ir en ren
bakgrundspromemoria. Detsamma kan sigas om PM 2 som bygger
pd en genomging av litteratur om madl- och resultatstyrning och
utgor underlag tll utredningens mer 6vergripande 6verviganden
om miljémalssystemet.

PM med analyser och éverviganden om madlstruktur, maluppfyllelse
och internationellt beroende

Utredningen har kommit fram tll att vissa forenklingar kan
genomféras vad giller mailnivder i systemet men att det ocksd
behover tydliggoras hur miljokvalitetsmélen ska kunna nds. Det
behévs dirfor ett tydligare fokus pd den samhillsomstillning som
behéver ske och en diskussion om vad som bér uppnds inom en
generation. Dessa analyser och éverviganden redovisas i PM 3 om
miljomalssystemets struktur samt miluppfyllelse.

Som framhills 1 direktiven ir minga miljéproblem grinsover-
skridande. I PM 4 beskrivs miljémalens kopplingar till samarbetet
inom EU och internationellt. I PM 5 diskuteras mojligheterna att
synliggdra den globala miljépdverkan frin svensk konsumtion
utifrin en genomging av pdgdende arbete om konsumtionens
miljopaverkan inom EU och 1 andra sammanhang.
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PM som analyserar organisation och roller i milijomalssystemet

Utredningen har 1 sin analys av hur arbetet inom miljomals-
systemet dr organiserat funnit att uppfoljning och utvirdering av
tillstdndet 1 miljén och av mojligheterna att nd miljokvalitetsmalen
med redan beslutade insatser fungerar férhdllandevis bra. Dock
anser utredningen att arbetet med att ta fram strategier med etapp-
mél och styrmedel kan behova utvecklas. Utredningen konstaterar
att det, bl.a. av tidsskil, dr svirt att inom ramen fér den férdjupade
utvirderingen ocks& kunna ta fram vil konsekvensanalyserade och
effektiva forslag till l8ngsiktiga strategier och nya styrmedel.
Utredningen foresldr dirfor en delvis ny organisation dir arbetet
med strategier och styrmedelsforslag utférs mer kontinuerligt och
skiljt frin uppféljningen och den férdjupade utvirderingen.

I PM 6 behandlas miljomalsuppfoljningen och miljodata-
férsérjningen. PM 7 diskuterar den férdjupade utvirderingen lik-
som rapportering av sdvil den 16pande uppfoljningen som utvir-
deringen.

PM 8 analyserar hur arbetet med strategier — inklusive etappmal,
styrmedelsférslag och, vid behov, underlag f6r arbete inom EU och
internationellt — kan utvecklas. Olika alternativ f6r att organisera
strategiarbetet overvigs. Enligt direktiven ska utredningen ocksd
analysera hur de sambhillsekonomiska konsekvensanalyserna kan
utvecklas for att nd si hog kostnadseffektivitet som méjligt foér
insatserna inom miljom4lssystemet. Detta behandlas 1 PM 9.

De tre promemoriorna 10-12 handlar om ansvar och roller for
olika aktorer 1 miljomalssystemet och om hur férutsittningarna
férindras genom utredningens forslag. I PM 10 diskuteras sektors-
ansvaret liksom ansvar och roller f6r mélansvariga myndigheter.
Det regionala ansvaret beskrivs 1 PM 11. Hur de icke-statliga
aktdrerna kommuner, foretag och ideella organisationer relaterar
till miljomaélssystemet presenteras i PM 12.

Utredningen foreslar att miljomalssystemet kompletteras med
en oberoende riktad utvirdering av enskilda styrmedel och myn-
digheters miljoarbete. Overviganden i denna friga presenteras i
PM 13.

Konsekvenserna av utredningens forslag framgdr av PM 14.

11
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SOU 2009:83 PM 1 Miljomalssystemets tillkomst och utveckling

1 Inledning

Denna promemoria innehdller en genomging av de propositioner
och riksdagsbelsut som behandlat miljomalssystemet. Aven Miljs-
malsridets slutsatser 1 de fordjupade utvirderingarna 2004 och
2008 rorande miljomalssystemet tas upp. Syftet dr att forstd hur
systemet har vixt fram och utvecklats under de drygt tio ir som
gitt sedan det planerades och inférdes.

2 Fran miljohot till miljokvalitetsmal
2.1  Miljékvalitetsmal utvecklas

Innan miljomalssystemet inférdes hade regering och riksdag under
drens lopp tagit stillning till ett férhillandevis stort antal miljomal.
En sammanstillning visade att det fanns omkring 170 miljémal av
olika slag och for olika nivier inom miljépolitiken. Manga av dessa
mal hade antagits av riksdagen, medan andra hade redovisats for
riksdagen av regeringen. De olika mélen var inte alltid formulerade
i en genomtinkt struktur och var svéra att f6lja upp och utvirdera.

Utéver miljomaélen fanns 13 miljohot som dven de var en form
av mdl. Viren 1997 gav Miljédepartementet Naturvirdsverket i
uppdrag att gora en dversyn av de befintliga miljomalen:

Syftet med &versynen av miljdmaélen skall vara att mojliggdra en
etfektiv miljopolitik for 2000-talet. Avgérande ir dirvid att méilen skall
vara tydliga, littforstdeliga och uppfoljningsbara.

2.2  Overgripande mal och generationsperspektivet

Genom 1991 4rs miljopolitiska beslut (prop. 1990/91:90, bet.
1990/91:JoU30, rskr. 1990/91:373) faststillde riksdagen att arbetet
inom ramen f6r miljopolitiken skulle syfta till att

¢ skydda minniskors hilsa

¢ bevara den biologiska mangfalden

e hushilla med uttaget av naturresurser s att de kan nyttjas ling-
siktigt

¢ skydda natur och kulturlandskap.

15



PM 1 Miljémalssystemets tillkomst och utveckling SOU 2009:83

Dessa évergripande mél skulle utgéra en allmin inriktning for det
miljopolitiska arbetet. De ir ursprunget till de s.k. grundliggande
virdena for miljopolitiken, och en liknade formulering finns ocks3 1
miljébalken.

I prop. 1997/98:145, Svenska miljomdal. Miljpolitik for ett hall-
bart Sverige, menade regeringen att det var mojligt att sitta ett
djirvt men uppnieligt mal f6r nista generation.

Regeringens 6vergripande mil {6r det miljopolitiska arbetet ir att till
nista generation kunna limna &ver ett samhille dir de stora miljo-
problemen 1 Sverige ir [6sta. D3 skall

— de svenska ekosystemen, som nu dtminstone delvis fortfarande ir
utsatta for alldeles for hog belastning av miljogifter, férsurning, dver-
gddning samt annan paverkan, vara pd vig att iterhimta sig,

— den yttre miljons skadliga pdverkan pi minniskors hilsa vara s& nira
noll som det ir mojligt att komma,

— jord- och skogsbruket drivas p3 ett ekologiskt hallbart sitt,

— anvindningen av knappa resurser, bdde de som kan férnyas och de
som inte kan férnyas, vara uthéllig och effektiv.

Regeringen hade dessférinnan i anslutning till 1997 &rs ekonomiska
varproposition och budgetpropositionen fér ar 1998 uttalat att den
ekologiskt hédllbara samhillsutvecklingen i grunden handlade om
tre dvergripande mil for alla politikomridden. Dessa var

— skyddet av miljén

— en hillbar {6rsérjning

— en effektiv anvindning av energi och andra naturresurser.

I prop. 1997/98:145 angavs att ovanstiende mil om en ekologiskt
hillbar utveckling inom miljépolitikens omride skulle konkretise-
ras genom de nationella miljokvalitetsmélen.

Riksdagen tog stillning till det 6vegripande mélet f6r miljopoli-
tiken och de (d4) 15 miljokvalitetsmélen 1 april 1999.

3 Svenska miljémal — milj6politik for ett hallbart
Sverige — prop. 1997/98:145

3.1  Mal- och resultatstyrning

I prop. 1997/98:145 lade regeringen fram férslag till miljokvalitets-
mél med syfte att formulera det tillstdnd f6r den svenska miljén
som miljdarbetet skulle sikta mot i ett generationsperspektiv.
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Miljokvalitetsmédlen konkretiserade malet om ekologiskt hillbar
utveckling. Regeringen menade att miljokvalitetsmélen skulle vara
utgdngspunkten for ett system med mél- och resultatstyrning, dvs.
styrning med hjilp av uppstillda mal utan att vigen dit var bestimd
1 detalj. Enligt regeringen var detta ett effektivt sitt att styra ett
brett upplagt miljoarbete med deltagare inom alla samhaills-
omrdden. Miljokvalitetsmalen skulle siledes bilda utgdngspunkt f6r
fortsatt precisering av miljdarbetet och foér sektorsvis och geo-
grafisk anpassning. Myndigheter, féretag och kommuner m.fl.
skulle dirvid ges stor frihet att vilja vigar {6r att nd mélen.

3.2 En ny struktur for miljéarbetet

Enhgt prop. 1997/98:145 ankom det pd regeringen att ange inrikt-
ningen f6r hur arbetet skulle bedrivas fér att uppnd malen. Detta
skulle, enligt propositionen, goras med hjilp av delmdl till miljs-
kvalitetsmilen. Delmdlen skulle vara utgdngspunkter for att 1 ett
nista steg precisera mdl och strategier inom olika samhillssektorer
och p4 skilda nivder. Ansvaret for dessa preciseringar skulle ligga pd
de olika samhillssektorerna. Linsstyrelserna skulle fi ansvar att
utarbeta regionala miljostrategier for regionala anpassningar av de
nationella milen, och kommunerna skulle ha ett &vergripande
ansvar for lokala anpassningar av méilen.

3.2.1 Delma3l

De ursprungliga cirka 170 miljémalen kunde till stor del inlemmas i
och tickas av de féreslagna nya miljokvalitetsmilen. Det medforde
att de gamla mailen ull stora delar kunde utgd. De delmdl som
riksdagen tidigare hade antagit och som fortfarande hade aktualitet
skulle alltjimt gilla. Regeringen foreslog att det 1 den nya miljs-
mélsstrukturen skulle ankomma pi regeringen att vid behov
utveckla ytterligare delmél. Regeringen menade att:

Genom att riksdagen inte behover ta stillning till delmilen som sidana

kan riksdagsarbetet inriktas pd den &vergripande frigan om vilken

miljokvalitet som miljdarbetet skall syfta till och pd att uppféljningen
av att arbetet leder till de resultat som efterstrivas.
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I samband med en irlig rapportering, som regeringen skulle limna
till riksdagen, skulle riksdagen f3 bedéma om delmil och andra pre-
ciseringar av miljokvalitetsmalen var tillrickliga.

Ocksd nya kunskaper, dndrade virderingar och utvecklingen 1
omvirlden skulle enligt regeringen kunna leda till att méilen fort-
l6pande kunde behéva omprovas.

3.2.2  Uppféljning och utvirdering

I prop. 1997/98:145 framholls den avgérande betydelsen av upp-
féljning och utvirdering 1 ett mil- och resultatstyrningssystem.
Inférandet av miljokvalitetsmdl skulle enligt propositionen med-
fora att rapportering, uppféljning och utvirdering av samhills-
aktdrernas miljopdverkan skulle fi allt storre betydelse. S3vil
tillstdndet i miljon som effekten av olika &tgirder och insatser
skulle regelbundet behova f6ljas upp och utvirderas.

Regeringen menade i propositionen att den information som
erholls genom miljddvervakning, statistik, utredningar, forskning
m.m. utgjorde basen i uppféljningar och utvirderingar. Den ¢kade
integreringen av miljéfrigor 1 dvriga politikomrdden skulle ocksi
medféra okade krav pd att insamlingen och struktureringen av
information samordnades. Detta kunde ske dels genom att rappor-
tering for att félja upp miljdmaélen prioriterades, dels genom att
ansvaret 6kade for aktorer i alla samhillssektorer att tillgodose
detta informationsbehov. Det skulle ocksd bli enklare att integrera
miljofrdgor i olika samhillsvetenskapliga analyser.

3.2.3 Miljostatistik och indikatorer

Ett system for regelbunden uppfoljning av miljokvalitetsmailen
skulle, enligt propositionen, kunna visa om mélen var pd vig att nis
och hur fort detta 1 s3 fall gick. Miljokvalitetsmilen skulle utformas
i termer av miljotillstdnd och fortydligas med krav pd férindringar
och dtgirder. Dirfor, menade regeringen, borde det 1 uppféljningen
av milen kunna utlisas férindringar 1 sivil miljokvaliteten som 1 de
faktorer som paverkade dem. Detta skulle stilla sirskilda krav pd
hur miljéstatistiken utformades och pa tillgdngen till data. Upp-
gifterna borde siledes omfatta bdde miljotillstdnd, miljopdverkan
och stgirder. Aven 4taganden fér att uppni mélen borde behandlas.
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Regeringen ansdg 1 propositionen att vart och ett av de natio-
nella miljokvalitetsmdlen borde féljas upp genom ett begrinsat
antal relevanta mitt. Urvalet av mitt borde spegla vilka huvud-
komponenter som bidrog till miluppfyllelse. Aven sambandet
mellan miljéfrigor och andra politikomriden (ekonomi, arbets-
marknad, konsumtion, kommunikation etc.) borde belysas, varfér
miljostatistiken delvis mdste bygga pd annan statistik 4n den som
var knuten till miljéfrigor. System behovdes sdledes f6r koppling
mellan miljéstatistik och andra statistikgrenar.

I propositionen angavs att data- och informationsférsérjningen
pd miljdomridet 1 Sverige skedde frimst inom ramen fér Natur-
vardsverkets och linsstyrelsernas arbete med miljoévervakning
liksom Naturvardsverkets, SCB:s och andra statistikansvariga
myndigheters arbete med den officiella statistiken. Det férindrade
ansvaret fér miljostatistik enligt forordningen fér miljdstatistik
skulle innebdra bla. krav pd att skaffa sig den kunskap som
behévdes med hinsyn till verksamhetens art.

Regeringen framhdll i propositionen att miljéévervakningen var
en viktig killa for data om tillstdndet 1 miljon. Det var dirfor
angeliget att det samlade uppféljnings- och utvirderingsprogram-
met utformades s& att det var mojligt att folja upp miljoférind-
ringarna i forhdllande till de nationella miljomalen.

3.2.4 Nationell och internationell rapportering b6r samordnas

Regeringen pdpekade 1 prop. 1997/98:145 att en rad internationella
organisationer arbetade med uppféljning och utvirdering av miljs-
paverkan, miljdutveckling och miljdarbete. Dessa behévde en
omfattande rapportering av miljédata och miljéstatistik, bl.a. frin
Sverige, for att kunna ge en god bild av miljésituationen och som
grund for dtgirder, internationella avtal m.m.

Det dataunderlag som skulle anvindas fér att folja upp de
nationella miljokvalitetsmilen skulle s3 l3ngt méjligt vara det-
samma som skulle utnyttjas {ér den internationella rapporteringen.
Det innebar att tidpunkter fér uppféljning och periodisering av
uppdateringar av dataunderlaget miste harmoniseras. Det innebar
dven att de krav pd utformning som stilldes 1 den internationella
rapporteringen skulle dterspeglas 1 den svenska officiella statistiken.
Ytterligare regionalisering av den officiella statistiken skulle
underlitta regionala jimforelser.
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For att underlitta den 6vergripande uppféljningen av de natio-
nella miljoméilen behévdes, enligt propositionen, en samverkan
mellan statistikansvariga myndigheter och sektorsorgan. De borde
dirfér bidra med relevanta delar av sin statistik 1 arbetet med
maluppféljning, produktion av miljéstatistik och internationell
rapportering.

3.2.5 Indikatorer f6r hillbar utveckling

Miljovérdsberedningen limnade &r 1998 ett férslag tll grona
nyckeltal, dvs. indikatorer for ett ekologiskt hillbart samhille. Ett
tjugotal indikatorer féreslogs utifrdn de tre milen for ett eko-
logiskt héllbart samhille: skydd av miljs; effektiv anvindning av
jordens resurser; hdllbar férsorjning. Indikatorerna representerade
faktorer som beredningen identifierade som strategiska for utveck-
lingen. Tanken med indikatorerna var att de i forsta hand skulle
visa centrala beslutsfattare hur utvecklingen mot ekologisk hall-
barhet gick. De skulle ocksd anvindas som information till allmin-
heten.

3.3  Ansvar for uppfoljning

Naturvirdsverket arbetade i1 samband med att miljokvalitetsmélen
utvecklades fram en modell {6r uppféljning av miljoméilen som
inneholl forslag pd indikatorer och rapporteringsvigar. Enligt for-
slaget skulle de olika myndigheter som hade ett sirskilt sektors-
ansvar for miljén folja upp och utvirdera arbetet f6r de sektorsvisa
miljomalen. Naturvirdsverket skulle ha den samordnande rollen att
folja upp och utvirdera de nationella miljomalen. Verkets ansvar
skulle ocksg vara att ge en bild av det samlade miljoarbetet 1 landet
samt uppfylla svenska &taganden om rapportering och uppféljning
enligt direktiv och internationella éverenskommelser.

4 Riksdagsbeslut om miljokvalitetsmal

Miljé- och jordbruksutskottet behandlade prop. 1997/98:145,
Svenska miljomadl. Miljopolitik for ett hdllbart Sverige, 1 MJU6
1998/99. Utskottet tillstyrkte regeringens férslag om en ny struk-
tur 1 arbetet med miljomal men foreslog, med anledning av
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motioner frin M, KD, V, C, FP och MP, att regeringen skulle dter-
komma till riksdagen med redovisning och forslag dven betriffande
de delmél som skulle behévas f6r arbetet med att nd miljokvalitets-
mélen. Utskottet foreslog vidare att riksdagen skulle godkinna
regeringens forslag om de 15 miljokvalitetsmalen med den utform-
ning som angavs 1 propositionen. Riksdagen biféll utskottets
hemstillan.

Regeringen tillsatte 1999 en parlamentarisk beredning, Miljs-
mélskommittén, med uppgift att i samverkan med berérda myndig-
heter gora en samlad Sversyn av vilka strategier och delmil som
behovdes for att miljokvalitetsmdlen skulle kunna nds inom en
generation. Detta skulle goras bl.a. med utgingspunkt 1 de delmail
och 3tgirder som regeringen redovisade i prop. 1997/98:145.
Regeringen betonade att det var av stor vikt att beredningen 1 sitt
arbete bedémde kostnaderna fér olika dtgirder, samhillsekono-
miska och statsfinansiella konsekvenser av de olika delmédlen samt
ocksd delmilens relevans och tillricklighet 1 férhillande till det
overgripande miljokvalitetsmalet. Beredningen skulle dir den ansdg
limpligt bedoéma konsekvenserna av olika kvantitativa mélsitt-
ningar och olika tidpunkter for att uppnd delmélen.

5 Svenska miljémal — delmal och atgardsstrategier —
prop. 2000/01:130

Med utgdngspunkt i Miljoméalskommitténs betinkande (den parla-
mentariska beredningen) Framtidens miljé — allas vdrt ansvar
(SOU 2000:52) gjorde regeringen en fornyad provning for att
samlat ta stillning till delmal och itgirder f6r att nd miljokvalitets-
mélen samt limna en samlad och utférlig redovisning till riksdagen.

Regeringen féreslog 1 prop. 2000/01:130, Svenska miljomal —
delmdl och dtgirdsstrategier, delmil for det fortsatta arbetet med att
nd miljokvalitetsmilen. Miljokvalitetsmilen och de foreslagna
delmédlen skulle enligt regeringen bygga pi fem grundliggande

virden:

minniskors hilsa

den biologiska mingfalden och naturmiljén
kulturmiljén och de kulturhistoriska virdena
ekosystemens lingsiktiga produktionsférmiga
en god hushillning med naturresurserna.
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Dessa fem grundliggande virden skulle enligt regeringen utgora de
krav som miljokvalitetsmédlen miste svara mot for att kvalificeras
som just miljokvalitetsmil. Regeringen betonade i1 propositionen
att dessa virden for miljokvalitetsmailen inte fick uppfattas som
enskilda storheter. De var beroende av varandra och samspelade.
Aven delmilen till miljskvalitetsmilen och itgirder for att ni dem
borde utformas med utgingspunkt i de fem grundliggande virdena.

5.1 Delmal och preciseringar

I prop. 2000/01:130 skrev regeringen att férhdllandet mellan miljs-
kvalitetsmédlen och delmilen kunde beskrivas s& att miljokvalitets-
mélen definierade det tillstdnd f6r den svenska miljon som miljs-
arbetet skulle sikta mot, medan delmélen skulle ange inriktning och
tidsperspektiv 1 det konkreta miljoarbetet. Inneborden av respek-
tive miljokvalitetsmal 1 ett generationsperspektiv dtergavs i ett antal
punkter (preciseringar) under regeringens bedémning av milj6-
kvalitetsmilet. Dessa punkter angav nirmare vilken miljokvalitet
som skulle nds inom en generation. Miljokvalitetsmélet sett 1 ett
generationsperspektiv grundade sig pd befintlig kunskap och kunde
komma att korrigeras nir ny kunskap motiverade detta.

Regeringen anfoérde i propositionen att manga av forslagen till
delmdl behandlade frigor om biologisk mingfald och skydd av
hotade arter. Regeringen férde dir ett resonemang om att ett kom-
pletterande 16:e miljokvalitetsmdl om biologisk mingfald skulle
kunna infoéras senare. Detta skulle ge en tydligare maélstruktur,
eftersom mdinga arter ir beroende av flera biotoper. Regeringen
aviserade dirfor att den avsdg att dterkomma till riksdagen med
forslag pa ett 16:e miljokvalitetsmal f6r biologisk mingfald senast
ar 2005.

5.2  En samlad malstruktur

Regeringen féreslog i prop. 2000/01:130 att mélstrukturen skulle
utgoras av:
1. Miljokvalitetsméalen — som definierar det tillstdnd f6r den svenska
miljén som miljdarbetet skall sikta mot. Miljokvalitetsmélen faststills

av riksdagen som dven skall faststilla eventuella dndringar av och
tilligg till miljokvalitetsmélen.
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2. Delmél f6r miljokvalitetsmilen som anger att en viss miljokvalitet
skall vara uppnddd eller att férindringar skall vara genomférda vid en
viss tidpunkt f6r att miljokvalitetsmélen skall kunna uppnds inom en
generation. Aven delmilen skall faststillas av riksdagen.

Denna mélstruktur &skidliggjorde, enligt regeringen, att det 6ver-
gripande mélet for miljépolitiken var att till nista generation kunna
limna 6ver ett samhille dir de stora miljéproblemen i Sverige
skulle vara [5sta.

Regeringen skrev i1 propositionen att erfarenheten visat att det ir
svart att férutse framtida miljoproblem. Nya och dnnu okinda eller
underskattade miljéproblem skulle kunna bli aktuella med tiden
och med 6kade kunskaper. Dirfér, menade regeringen, borde mail
och medel si lingt mojligt utformas s att de kunde anpassas till
nya forutsittningar. Denna maélstruktur var tinkt att 1 gorligaste
mdn vara utformad si att ny kunskap och nya miljéproblem kunde
tas om hand utan att hela strukturen behévde rubbas. Miljomals-
strukturen behévde ocksd kompletteras med ett effektivt och
enkelt system foér uppféljning, utvirdering och rapportering. Alla
berérda parter skulle kunna bedéma om de vidtagna dtgirderna och
strategierna for att nd miljokvalitetsmélen var effektiva.

5.3 Om delmalen

De 1 prop. 2000/01:130 féreslagna delmélen gillde liget &r 2010
eller annan tidpunkt som valts 1 skilda fall. Delmilen hade olika
karaktir och kunde avse en viss miljokvalitet som skulle vara
uppnddd eller vissa férindringar som skulle genomféras. De kunde
ocksd avse en process som skulle krivas fér att miljokvalitetsmalet
skulle kunna nis. Enligt vad riksdagen hade uttalat skulle delmal till
miljokvalitetsmélen beslutas av riksdagen (bet. 1998/99:MJU6).

Regeringen foreslog i propositionen att nya mil skulle kunna
tillféras malstrukturen och beslutade mal revideras efter sirskilt
riksdagsbeslut. Nya delmél kunde utformas t.ex. fér det fortsatta
arbetet med att nd miljokvalitetsmélen, eller pd grund av Sveriges
internationella dtaganden. Regeringen efterstrivade, enligt propo-
sitionen, att delmélen skulle uppfylla f6ljande kriterier:
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De ska vara tydliga och ¢verskidliga.

De ska vara uppféljningsbara pa kort och lang sikt.

De ska ingd i en heltickande struktur.

De ska kunna tjina som underlag for regionalt och lokalt miljo-
och mailarbete.

N

Miljokvalitetsmilen med delmdl skulle, enligt regeringen, ge vig-
ledning fér allt miljoarbete inom olika samhillssektorer. De skulle
kunna f3 stor betydelse i skilda sammanhang, t.ex. som ledning vid
tillimpningen av lagstiftningen pd miljdomridet. Delméilen kunde
ocks8 utgoéra grund for regionalt och lokalt milarbete och anvindas
som bas for sektorsmil och mil som sattes upp inom ramen fér
milj6ledningssystem.

Regeringen menade 1 propositionen dven att delmilen kunde
komma att ha betydelse for Sveriges stillningstaganden 1 inter-
nationella férhandlingar. Genom medlemskapet 1 EU ir Sverige
bundet av den rittsordning som giller inom Europeiska gemen-
skaperna (EG). I minga fall innehdller EG-ritten skyldighet for
medlemsstaterna att vidta dtgirder 1 syfte att uppnd en viss miljo-
effekt. Flera sddana 3tgirder kunde, enligt propositionen, pd ett
naturligt sitt inordnas i miljom4lsstrukturen. Regeringen kon-
staterade samtidigt att valfriheten i utformningen av sddana delmail
var begrinsad eftersom de miste grunda sig pd kraven enligt EG:s
bindande rittsakter. Regeringen menade dirfér att Sverige inte
kunde sitta upp mindre ambitiésa mal f6r egen del. Diremot vore
det mojligt att under vissa forutsittningar sitta upp mail som
strickte sig lingre nir det rérde sig om s.k. minimidirektiv.

5.4  Samordad uppfdljning och utvardering
5.4.1 Ett samordnande miljémalsrad

I prop. 2000/01:130 féreslog regeringen en tydlig ansvarsfordelning
for miljomalsarbetet. Regeringen menade att de ansvariga myn-
digheternas arbete behévde samordnas for att miljomaélsarbetet
skulle bedrivas enhetligt och for att eventuella mélkonflikter skulle
kunna hanteras. Dessutom skulle samlad uppfoljning och rapport-
ering uppnds. Med tanke pd de omfattande samordningsuppgifter
som miljomalsarbetet skulle innebira foreslog regeringen 1
prop. 2000/01:130 att ett sirskilt miljomélsrdd med ansvar for
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samlad uppféljning och rapportering till regeringen skulle inrittas.
Det skulle knytas till Naturvirdsverket. Syftet var inte att skapa en
ny myndighet utan att inritta en organisation foér att samordna
arbetet mellan myndigheterna och se till att myndigheternas
resurser utnyttjades effektivt si att dubbelarbete undveks. Ett
kansli skulle placeras vid Naturvirdsverket. Ridet foreslogs
rapportera direkt till regeringen. Miljomalsridets foreslogs ha till
uppgift att

1. gora en samlad enhetlig uppf6ljning och rapportering till regeringen
av utvecklingen mot miljokvalitetsmilen och tillhérande delmil samt
belysa eventuella milkonflikter mellan miljékvalitetsméilen och andra
samhillsm3l som riksdagen har beslutat,

2. foresld indikatorer fér miljokvalitetsmdlen och gréna nyckeltal i
samrdd med de myndigheter som ir ansvariga {6r miljokvalitetsméilen
och for évergripande miljomalsfrigor som underlag for regeringens
redovisning till riksdagen,

3. sammanstilla underlag f6r uppféljning och utvirdering av miljo-
kvalitetsmalen frin de ansvariga myndigheterna,

4. svara for dvergripande samordning av den regionala anpassningen
av sddana nationella delmdl som behover férdelas regionalt,

5. samordna det nationella och regionala informationsarbetet kring
miljokvalitetsmélen,

6. fordela medel till utveckling och utredningar som ir nédvindiga for
att forbittra uppfoljningen av miljékvalitetsmalen,

7. fullgéra Naturvirdsverkets uppgifter i friga om miljé6vervakning
och viss internationell rapportering.

*Noterat fran remissynpunkterna: Alla remissinstanser dr positiva till
inrittandet av ett miljomdlsrad med undantag av Statskontoret, Industri-
forbundet och Svenska Arbetsgwareforemngen (SAF) som anser att den
samlade uppfoljningen och rapporteringen ingdr i Naturvdrdsverkets upp-
gifter. Flera remissinstanser anser att niringslivet bor vara representerat i
ett miljomdlsrdd. Forutom av SAF och Industriforbundet har denna syn-
punkt framforts av Nérings- och teknikutvecklingsverket (NUTEK),
Statens energimyndighet och Kemikalieinspektionen. Banverket anser att
miljopdverkande organisationer ocksd bir ingd i rddet. Riksantikvarie-
dmbetet, Kemikalieinspektionen och Kooperativa forbundet anser att
miljomalsrddet bor knytas till ett departement eller till Regeringskansliet.
Linsstyrelsen i Virmlands lin och Jordbruksverket anser att klimat-
frdgorna bor ingd i miliomdlsrddets ansvarsomrdde. Statistiska central-
byrin (SCB) anser att innan ndgon forindring gors bor en analys av de
olika foreslagna rddens ansvars- och rollfoérdelning gentemot Naturvdrds-
verket och gentemot varandra genomféras.
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En ansvarig myndighet utsigs for vart och ett av de 15 miljo-
kvalitetsmalen (Naturvirdsverket f6r 9 mil och dirutdver Sveriges
geologiska undersokning, Kemikalieinspektionen, Statens jord-
bruksverk, Skogsstyrelsen, divarande Statens strilskyddsinstitut
och Boverket). Dessutom utsdgs vissa myndigheter med ansvar for
ndgra 6vergripande miljomalsfragor. De miljomalsansvariga myn-
digheterna och myndigheterna med 6vergripande ansvar skulle
tillsammans med berdrda sektorer svara for att limpliga indikatorer
utvecklades, ge en samlad redovisning av m3luppfyllelsen, foresld
kompletterande insatser och i 6vrigt verka for att miljokvalitets-
mélen nds. I uppgiften ingick att féresld nya eller forindrade
styrmedel och delmadl baserat pd sdvil miljomissiga som samhills-
ekonomiska konsekvensanalyser. I arbetet ingick ocksd att utvir-
dera insatta &tgirders effektivitet och olika sektorers insatser.
Ansvaret skulle gilla bdde gentemot andra myndigheter och
utanfér myndighetssfiren. Att ndgra myndigheter hade miljomals-
ansvar eller ansvar f6r évergripande miljomalsfrigor skulle enligt
regeringen inte frinta andra myndigheter deras ansvar f6r miljs-
arbetet, t.ex. inom ramen for det sirskilda sektorsansvaret.

5.4.2  Overgripande miljom3lsfrigor

Regeringen gav sdledes i prop. 2000/01:130 nigra myndigheter
ansvar for vissa 6vergripande miljomalsfrigor.

Naturvirdsverket Overgripande miljémalsfrigor och
naturmiljon

Boverket Fysisk planering och hushéllning med
mark och vatten samt byggnader

Riksantikvarieimbetet Kulturmiljon

Socialstyrelsen Hilsofrigor

Linsstyrelserna Regionalt mél- och upptoljningsarbete

Dessa myndigheters uppgift skulle vara att tillsammans med de
miljdmalsansvariga myndigheterna utveckla limpliga indikatorer
for dessa frigor och i 6vrigt verka for att milen skulle nds pd mot-
svarande sitt som de milansvariga myndigheterna.

* Noterat fran remissynpunkterna: Ndgra linsstyrelser, Svenska Kom-
munforbundet, Statens energimyndighet och Riksrevisionsverket framfor
farbdgor om att uppfoliningssystemet riskerar att bli alltfor omfattande si

26



SOU 2009:83 PM 1 Miljomalssystemets tillkomst och utveckling

att det tringer undan annat miljoarbete. Statskontoret anser att sam-
banden mellan mdl- och resultatstyrning som den nu utvecklas i den
statliga budgetprocessen bér beaktas. Statskontoret saknar en tillrickligt
tydlig beskrivning av mdl- och resultatstyrningmetodikens anvindning pd
dtgirdssidan. Kommerskolleginm anser att uppfoliningssystemet bor an-
passas till internationella system. Mdnga linsstyrelser anser att statistik-
ansvariga myndigheter mdste stilla kostnadsfria data till forfogande,
anpassade till regionala och lokala forbillanden, som underlag for upp-
foliningen, och att den foreslagna uppfoliningen pd regional nivd forut-
sdtter att linsstyrelserna far 6kade resurser.

For att kunna bedéma om de féreslagna dtgirderna fér att nd miljo-
kvalitetsmdlen var effektiva méste arbetet f6ljas upp och utvirderas.
Regeringen foreslog dirfér 1 prop. 2000/01:130 ett nationellt och
ett regionalt uppféljnings-, utvirderings- och rapporteringssystem.
Ett sddant system forutsatte, enligt regeringen, ett tydligt ansvar
for hur uppféljning och utvirdering skulle genomféras och
rapporteras. Det behovdes ocksd enhetliga och robusta indikatorer
och nyckeltal. Regeringen menade att arbetet med att f6lja upp och
utvirdera miljokvalitetsmilen borde bedrivas inom ramen for den
befintliga myndighetsstrukturen och poingterade att det var viktigt
att arbetet med uppféljning och utvirdering inte blev s3 omfattan-
de att det tringde undan annat miljéarbete.

5.5  Uppfoljning med indikatorer

I prop. 2000/01:130 féreslog regeringen att den nationella upp-
foljningen av miljokvalitetsmalen skulle baseras pd ett begrinsat
antal indikatorer per miljokvalitetsmal. Dessa skulle bl.a. belysa de
grundliggande virden som skulle tillgodoses 1 miljomalsarbetet.
Indikatorerna borde iven kunna visa utvecklingen av de olika sam-
hillssektorernas bidrag till att miljokvalitetsmélen skulle kunna nis.
Redovisningen med hjilp av indikatorer var inte tinkt att vara
heltickande men skulle visa ett urval av karakteristiska frigor pd en
detaljeringsnivd som 1 de flesta fall skulle ricka for att dskadliggora
om miljéarbetet gick i ritt riktning och 1 ritt takt.

Regeringen menade att Miljomalskommitténs forslag till 159
indikatorer var alltfér omfattande i forhillande till regeringens och
riksdagens behov. Denna stora informationsmingd skulle géra det
svart for beslutsfattare och andra intresserade att pd ett enkelt sitt
folja utvecklingen mot miljokvalitetsmilen. Regeringen ansdg att
det borde vara en uppgift for det foreslagna Miljomalsradet att
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tillsammans med mal- och miljdansvariga myndigheter féresls,
kvalitetssikra och vidmakthélla driften av limpliga indikatorer for
att f6lja upp miljokvalitetsmélen.

5.5.1 Grona nyckeltal — komplement till nationell uppfé6ljning

Miljovirdsberedningen foreslog &r 1998 ett tjugotal indikatorer
eller index inom tolv s.k. grona nyckeltal. Regeringen har sedan
1999 1 de ekonomiska virpropositionerna och i budgetproposition-
erna presenterat de grona nyckeltalen for att beskriva miljoutveck-
lingen (for nirvarande ingdr de inte i budgetpropositionerna).

Grona nyckeltal var, enligt regeringens bedémning 1 propo-
sitionen, ett viktigt komplement till de indikatorer som skulle
utvecklas for att félja upp och utvirdera miljokvalitetsmélen.
Regeringen ansig att Miljomalsridet skulle ansvara f6r att vidare-
utveckla grona nyckeltal. Regeringen férde ocksd fram att Miljo-
malsrddet borde komplettera sin drliga rapportering till regeringen
med information som pd ett 6verskddligt sitt beskrev resultatet av
arbetet med att nd miljokvalitetsmailen.

5.5.2 Regional och lokal uppféljning

Prop. 2000/01:130 angav att de flesta indikatorer som fanns i lins-
styrelsernas forslag till regionala uppfoljningssystem (RUS) av
miljokvalitetsmdlen ocksd fanns med 1 Miljomélskommitténs for-
slag till nationellt uppfoljningssystem. Det visade, enligt rege-
ringen, att det fanns goda férutsittningar for att samordna det
nationella uppfoljningssystemet med regional och kommunal upp-
foljning av miljokvalitetsmélen.

I linsstyrelsernas forslag till uppféljningssystem redovisades
indikatorer under varje miljokvalitetsmal. Underlaget behovde
dock vidareutvecklas s3 att dven vissa delmdl regionaliserades.
Regeringen ansig att linsstyrelserna tillsammans med nationella
myndigheter, andra regionala organ och kommunerna, i de fall det
blev aktuellt, borde utveckla ett forslag till regionalt uppfoljnings-
system.
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5.5.3 Rapportering och redovisning till riksdagen

Enligt prop. 2000/01:130 skulle regeringen varje r rapportera till
riksdagen oversiktligt hur arbetet med att nd miljokvalitetsmalen
fortskred. En sidan redovisning skulle kunna ge underlag f6r beslut
om att sitta in dtgirder om det visade sig att foérutsittningarna att
nd de uppsatta miljokvalitetsmdlen inte var tillfredsstillande.
Redovisningen borde omfatta ett urval av indikatorer som skulle
dterkomma varje ar.

De irliga redovisningarna till riksdagen borde, menade rege-
ringen, med vissa intervall kompletteras med en férdjupad utvir-
dering. Skillnaden mellan uppféljning och utvirdering var att upp-
féljningen visade om ett mil hade nitts eller ej, medan utvir-
deringen dven sokte ge en forklaring till det uppniddda resultatet.
En utvirdering skulle dirmed ge ett betydligt bittre underlag for
att foresld 3ctgirder och berikna kostnaderna fér dessa. Redo-
visningen borde innehdlla kostnadsberiknade forslag om miljo-
kvalitetsmal, delmal eller styrmedel inklusive lagstiftning behévde
revideras, bl.a. mot bakgrund av samhillsekonomiska och stats-
finansiella effekter eller av effektivitetsskil. Aven uppfoljnings-
systemet inklusive Miljomalsrddets roll borde utvirderas och vid
behov revideras.

Miljomalsridet skulle samordna mil- och miljdansvariga myn-
digheters arbete och sammanstilla underlag till regeringens for-
djupade redovisning och &rliga rapportering till riksdagen.

Avsikten med rapportering och uppfdljning var enligt prop.
2000/01:130 att

1. identifiera de viktigaste drivkrafterna bakom miljéproblem och vad
som orsakar dessa problem,

2. redovisa om och hur vi nirmar oss milen och om takten ir till-
ricklig for att milen ska nis inom den tid som beslutats,

3. ge underlag f6r scenarier och prognoser,

4. ge underlag f6r bedémning om ytterligare itgirder behovs for att
nd milen 1 ritt tid, om miljokvalitetsmal, delmil och styrmedel
behover ses 6ver, bl.a. mot bakgrund av samhillsekonomiska och
statsfinansiella effekter,

5. ge underlag for kostnadsberikningar av dtgirder.
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5.6  Genomférande och atgardsstrategier

Regeringen menade redan 1 prop. 2000/01:130 att det ridde osiker-
het om mojligheterna att nd vissa miljokvalitetsmal med de fore-
slagna delmélen. For att miljokvalitetsmélen skulle kunna nds inom
en generation var det viktigt att de aktiviteter som i huvudsak
orsakade miljoproblemen férindrades s att de bidrog till en hallbar
utveckling. Regeringen hade grupperat aktiviteter som var viktiga
att foérindra, och féreslog 1 propositionen att féljande strategier
skulle vara vigledande i arbetet med att uppnd miljokvalitetsmalen:

1. En strategi for effektivare energianvindning och transporter — for
att minska utslippen frin energi- och transportsektorerna.

2. En strategi for giftfria och resurssndla kretslopp som innefattar en
miljoorienterad produktpolitik — {or att skapa energi- och material-
sndla kretslopp och for att minska de diffusa utslippen av miljogifter.

3. En strategi {6r hushdllning med mark, vatten och bebyggd miljo —
for 6kad hinsyn till biologisk mingfald, kulturmiljé och minniskors
hilsa, fér god hushillning med mark och vatten, miljoanpassad fysisk
planering och héllbar bebyggelsestruktur.

Varje strategi utgjorde en kombination av dtgirder och styrmedel.
Regeringen menade att strategierna var visentliga f6ér att miljs-
kvalitetsmédlen skulle nds. Strategierna skulle ge bittre foérutsitt-
ningar fér god kostnadseffektivitet in om &tgirderna bedémdes
mal f6r mdl. Strivan skulle vara att sidana dtgirder skulle vidtas
som ledde till maluppfyllelse ull ligsta kostnad. Atgarder som
kunde bidra ull att uppnd flera miljokvalitetsmal pd samma ging
och som bldrog till att uppfylla dven andra politiska mél var
exempel p3 detta. Atgirdsstrategierna motiverades silunda av att en
dtgird kunde bidra till flera miljokvalitetsmil och av att ett
styrmedel kunde ge samhillets sektorer incitament att vidta minga
olika miljobefrimjande 3tgirder.

I prop. 2002/03:117, Ett sambille med giftfria och resurssndla
kretslopp, gav regeringen Naturvirdsverket huvudansvaret fér sam-
ordning och utveckling av strategin for giftfria och resurssnila
kretslopp. Naturvirdsverkets uppgift hir borde bl.a. vara att sam-
ordna dvriga miljdmélsmyndigheter. De som berérdes var frimst
Kemikalieinspektionen, ansvarig myndighet f6r miljokvalitetsmalet
Giftfri miljé, och Boverket, ansvarigt for miljokvalitetsmélet God
bebyggd miljé. Aven andra berérda myndigheter, t.ex. Konsument-
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verket, Statens energimyndighet och Statens jordbruksverk, borde
enligt propositionen inkluderas i arbetet.

Rollen som samordningsansvarig for strategin skulle dock,
enligt propositionen, inte innebira att Naturvirdsverket 6vertog
miljdmélsmyndigheternas ansvar att f6lja upp och utveckla respek-
tive miljokvalitetsmal. Den innebar inte heller att Naturvirdsverket
skulle 6verta de berdrda aktdrernas ansvar f6r att tgirder vidtogs.

5.7  Sektorsansvar for miljon

I prop. 1987/88:85, Miljopolitiken infor 1990-talet, gavs sektors-
ansvaret for miljéfrigor en stor tyngd. Dir betonades att alla sam-
hillssektorer hade ett miljdansvar inom sitt verksamhetsomride. I
prop. 1990/91:90, En god livsmiljs, angavs 6kat sektorsansvar och
dkad decentralisering som en av huvudlinjerna fér den fortsatta
miljopolitiken. Det angavs ocksd att de di gillande generella miljs-
mélen skulle omformas till sektorsmil fér olika verksamheter. I
flera utredningar har direfter innebérden av sektorsansvaret éver-
vigts och utvecklats. Frigor som har behandlats har f6r myndig-
heternas del gillt bl.a. férhéllandet mellan ansvar och befogenheter
samt preciseringen av det myndighetsspecifika sektorsansvaret i
instruktioner och regleringsbrev.

Sektorsansvaret utgjorde en del av grunden fér det miljpoli-
tiska arbete som bedrevs under 1990-talet. Det gillde exempelvis
bide for lagstiftningen och f6r utvecklingen av styrmedel. Sektors-
ansvaret har iven lyfts fram internationellt. Sektorsintegrering
framholls som betydelsefull vid FN-konferensen om miljé och
hillbar utveckling 1 Rio de Janeiro &r 1992. Inom EU innebar
Amsterdamférdraget dr 1997 krav pd att integrera miljdaspekter i
EU:s olika politikomriden.

I verksforordningen (1995:1322) fastlades statliga myndigheters
ansvar for att bidra till en ekologiskt hillbar utveckling. Regeringen
ansdg 1 prop. 2000/01:130 att myndigheternas sektorsansvar skulle
stirkas ytterligare 1 samband med att den nya miljomaélsstrukturen
infordes. Riksdagen hade beslutat att miljokvalitetsmdlen med
tillhoérande delmdl var utgdngspunkter foér att precisera mil och
strategier inom olika samhillssektorer och p4 skilda nivier.

Ar 1998 gav regeringen 24 myndigheter ett sirskilt sektors-
ansvar for ekologiskt hillbar utveckling inom deras respektive
sektorer. Det innebar att myndigheten skulle ha ett ansvar for att
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driva arbetet for ekologiskt hillbar utveckling framdt i sin sektor.
Arbetet med underlag skulle utgéra en grund fér hur sektorsméilen
skulle kvantifieras, 1 de fall det var limpligt att ha sektorsmal.
Utvecklingen av sektorsansvaret f6r miljon, inférandet av miljs-
ledning och arbetet med att nd miljékvalitetsmilen var samman-
kopplade och kompletterade varandra. Tillsammans utgjorde de
enligt regeringen férutsittningarna fér en decentraliserad och sys-
tematiserad mil- och resultatstyrd miljépolitik dir ansvaret for
miljon successivt skulle integreras i samhillets sektorer.

5.8 Sektorsansvaret utvecklas

I prop. 2000/01:130 sdg regeringen behov av att tydliggéra vad som
skulle betraktas som en sektor och vilka som var dess ansvariga
aktdrer. Man menade ocksd att incitamenten for aktorerna att ta
sitt ansvar borde stirkas. Det sirskilda sektorsansvaret fér eko-
logisk hdllbarhet innefattade enligt prop. 2000/01:130

e att identifiera sektorsmyndighetens roll och hur sektorns verk-
samheter pdverkar utvecklingen mot ekologisk héllbarhet

e att ta fram underlag i form av tinkbara sektorsmal och tgirder
samt beskriva dessa dtgirders samhillsekonomiska konsekvenser

e att verka for att dtgirder genomfors

e att fortlopande folja utvecklingen inom ansvarsomrddet att
samarbeta med och informera andra som ir verksamma inom
sektorn om arbetet.

Regeringen pdpekade i propositionen att eftersom myndigheternas
forutsittningar for arbetet med miljohinsyn skiljde sig &t skulle
resultaten bli olika. De 24 myndigheterna med ett sirskilt sektors-
ansvar fér miljon limnade i oktober 1999 till regeringen en liges-
redovisning som belyste hur de hade definierat sin roll, arbetets
omfattning, eventuella hinder och hur arbetet med ekologisk hall-
barhet kunde integreras i respektive myndighets verksamhet.

I Regeringskansliets beredning av ligesredovisningarna identi-
fierades, enligt propositionen, ett antal kirnfrigor som bedémdes
som avgorande f6r om sektorsansvaret skulle bli framgdngsrikt och
kunna vidareutvecklas. Sidana frigor var bla. avgrinsningen av
respektive sektor, myndighetens roll inom sektorn och myndig-
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hetens relationer till sektorns 6vriga aktdrer. Det handlade dven om
myndighetens mandat och formella stillning att driva frigan om
ekologiskt héllbar utveckling vidare inom sin sektor och om
myndighetens kompetens och kapacitet att gora detta.

De grundliggande incitamenten fér sektorns aktérer och de
berorda politikomridenas mélstruktur och lagstiftning bestimde 1
mycket forutsittningarna for sektorsmyndlgheten att  utdva
sektorsansvaret, skrev regeringen i propositionen. De styrmedel
statsmakterna stillde till forfogande kunde vara avgérande, men
sektorsmyndighetens egna initiativ och drivkraft var vil si visent-
liga f6r myndighetens samlade mojligheter att pdverka utvecklingen
1 héllbar riktning.

Rollférdelningen mellan de myndigheter som arbetade mycket
med miljofrigor och sektorsmyndigheterna tillhérde ocksd kirn-
frigorna. Rollen fér dessa myndigheter handlade vad gillde
sektorsansvaret bl.a. om att stddja sektorsmyndigheterna, bistd
med expertkunnande och folja upp resultatet av arbetet mot miljs-
mélen.

Regeringen ansdg i propositionen att myndigheter som arbetade
mycket med miljéfrdgor behovde sirskilja sina roller, & ena sidan
rollen som utfirdare och tillimpare av regler och & andra sidan
rollen som stéd i en process som skulle leda till att miljofrigor
integrerades hos andra myndigheter, organisationer och foretag.

For att miljokvalitetsmélen med tillhérande delmdl och strate-
gier skulle kunna utvecklas och integreras fullt ut 1 beslutsfattandet
inom myndigheternas sektorer miste myndigheterna ha ett tydligt
ansvar nir det gillde ekologiskt hillbar utveckling, ansig rege-
ringen. Den bedémde dirfor att det var angeliget att fortsatt
utveckla sektorsansvaret fo6r miljon. Dirvid méste varje myndighets
individuella férutsittningar beaktas.

I propositionen framhéll regeringen att uppféljning och utvir-
dering av myndigheternas arbete med sektorsansvaret borde
integreras pd limpligt sitt med den centrala uppféljningen och
utvirderingen av miljomalsarbetet.

* Noterat fran remissynpunkter: Statskontoret understryker betydelsen av
att sektorsansvaret utvecklas och att detta sker pd ett myanserat sitt som
beaktar varje myndighets speciella forutsitiningar. Sektorsansvarer bor
fortydligas bide i myndighetens instruktioner och i regleringsbreven.
Statskontoret anfor vidare att utvecklingen av mdl, ansvar och miljoled-
ning bor samordnas 1 stérre utstrickning. Ekonomistyrningsverket anser
det riktigt att utveckla myndigheternas ansvar i instruktioner och betonar
dven vikten av att det i regleringsbrev ytterligare tydliggirs vad som
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forvintas av myndigheten. Riksrevisionsverket frambdller att det faktum
att myndigheterna kan ba svaga mandat att agera inom sin sektor bér
beaktas vid verviganden om sektorsansvarets mdjligheter. En annan
omstindighet som verket anser betydelsefull dr att det kan finnas mal-
konflikter mellan milijomdlen och myndigheternas huvuduppgifter. Dessa
omstindigheter gir enligt verkets uppfattning att det dr sirskilt viktigt att
sektorsansvaret definieras. Riksantikvarieambetet frambdiller att det dr
viktigt att rollerna for de myndigheter som har miljé som huvudverksam-
bhet specificeras. Naturvdrdsverket tillstyrker i huvudsak kommitténs for-
slag angdende sektorsansvaret och lyfter sirskilt fram vdsentligheten av
samarbete mellan verket och sektorsmyndigheterna. Nérings- och teknik-
utvecklingsverket (NUTEK) tillstyrker att det klargors vad sektors-
ansvaret faktiskt innebdr for de olika aktérerna och inom vilka ramar
detta arbete avses bedrivas.

5.9 Konsekvensanalyser

Regeringen betonade i prop. 2000/01:130 att metoder fér att ta
hinsyn till kostnaderna fér miljopdverkan miste byggas in 1 de
ekonomiska och sociala beslutsmodellerna. De sambhillsekono-
miska overvigandena miste dock ske i ljuset av dtagandet att de
stora miljoproblemen skulle vara 16sta inom loppet av en gene-
ration. En ekologiskt hillbar utveckling i en del av virlden skulle
inte nds pd bekostnad av milj6 och vilfird i en annan del av virlden.

5.10 Riksdagsbeslut 2001

Riksdagen beslutade om delmadl, &tgirder och strategier foér att nd
miljokvalitetsmdlen den 23 november 2001 (protokoll 2001/02:33,
MJUS3, rskr. 2001/02:36). Nir det gillde Begrinsad klimatpdverkan
avsdg regeringen att dterkomma till riksdagen med ett sirskilt for-
slag om delm3l. Regeringen har dessutom limnat férslag till delmal
1 andra propositioner, t.ex. propositionen om vissa inomhusmiljé-
frigor (prop. 2001/02:128), dir miljokvalitetsmélet God bebyggd
miljo foreslogs kompletteras med ett delmal f6r inomhusmil;o.
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6 Svenska miljémal - ett gemensamt uppdrag -
prop. 2004/05:150

6.1  Miljomalen - allas vart ansvar!

Miljomalsrddet fick genom Naturvirdsverkets regleringsbrev &r
2003 féljande uppdrag:

Naturvirdsverket ska, inom ramen f6r de arbetsuppgifter som fullgors
av Miljomalsrddet enligt forordning (2001:1096) med instruktion for
Naturvirdsverket, senast den 29 februari 2004 limna en férdjupad
utvirdering av liget nir det giller infriandet av miljokvalitetsmélen.

Miljomalsridets forsta underlag till en férdjupad utvirdering av
Sveriges 15 miljokvalitetsmadl overlimnades till regeringen den
27 februari 2004, Miljémadlen — allas vdrt ansvar! Dessférinnan hade
ridet limnat tv3 &rliga rapporter.

Miljomaélsridet hade utvecklat kriterier fér att bedéma mail-
uppfyllese med smilisar. Utgdngspunkten for dessa bedémningar
var att beslutade dtgirder skulle genomféras samt att det var miljo-
kvalitetsmalens kvalitet som skulle vara uppnidd inom en genera-
tion. Rdet anvinde &r 2020 som utgingspunkt fér generations-
perspektivet.

Ridets beddmning 2004 var att fyra av miljomaélen skulle bli
mycket svira att nd inom en generation. Tv3 av de fyra milen var
Levande skogar och Ingen 6vergddning. For dessa mil noterades
dock att miljopdverkan minskade. Ett av skilen till att méilen
bedémdes som svira att nd var den l&nga dterhimtningstiden i
naturen. De tvd mdl som bedémdes som verkligt svira att nd var
Giftfri miljo och Begrinsad klimatpaverkan. Ridets beddmning var
ocksd att minga mal var mojliga att nd under férutsittning att
ytterligare beslut om nya dtgirder eller styrmedel togs.

Eftersom miljomalssystemet var férhdllandevis nytt och inget
delmalsir var passerat valde ridet att inte ge forslag pd nigra storre
forindringar. Ridet forde dock ett resonemang om att demélen
inte borde vara av administrativ karaktir utan s& ldngt som méjligt
uttrycka en kvalitet, resultat eller en effekt 1 miljon.
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6.2  Svenska miljomal - ett gemensamt uppdrag

Med utgdngspunkt i Miljomalsridets underlag till en fordjupad
utvirdering av arbetet med miljokvalitetsmilen samt en mingd
andra underlag limnade regeringen 1 maj 2005 prop. 2004/05:150,
Svenska miljomdl — ett gemensamt uppdrag, till riksdagen.
Regeringen foreslog dir ingen forindring av mélstrukturen:

1. Miljokvalitetsmalen (...) som definierar det tillstind for den
svenska miljén som miljdarbetet skall sikta mot. Miljokvalitetsméilen
faststills av riksdagen, som dven skall faststilla eventuella dndringar av
och tilligg till miljokvalitetsmalen.

2. Delmil f6r miljokvalitetsmilen som anger att en viss miljokvalitet
skall vara uppnddd eller att férindringar skall vara genomforda vid en
viss tidpunkt for att miljékvalitetsmilen skall kunna uppnds inom en
generation. Aven delmélen faststills av riksdagen.

Diremot tillfordes ett 16:e miljokvalitetsmil, Ett rikt vixt- och
djurliv.

I propositionen Svenska miljomdl — delmdl och drgirdsstrategier
hade regeringen utvecklat bedémningen av det tillstdnd som skulle
rdda nir miljokvalitetsmélen uppndtts. I 2004 irs proposition dter-
gavs denna bedémning under "Miljokvalitetsmélets bakgrund och
inneboérd” 1 redovisningen av respektive miljokvalitetsmal.

Regeringen betonade 1 propositionen att di tidpunkten nir
miljokvalitetsmdlen skulle vara uppnddda nirmade sig fick tolk-
ningen av miljokvalitetsmilens innebérd 6kad betydelse. Detta
berodde pd att de olika punkterna under miljokvalitetsmailens inne-
bérd framstod som preciserade delar av miljokvalitetsmédlen, och
dirfor fick en status liknande delmdlen. Dirtor, ansig regeringen,
borde riksdagen vid 2009 &rs férdjupade utvirdering faststilla dven
miljokvalitetsmilens innebord.

6.3  Oversyn av delmalen

Nya delmil borde, enligt regeringen, kunna utformas nir det
behovdes for arbetet med att nd miljokvalitetsmdlen. Mer syste-
matiska férindringar borde ske i samband med de dterkommande
fordjupade utvirderingarna av systemet. De fem grundliggande
virdena skulle dven fortsittningsvis vara utgingspunkt for att
utforma delmil till miljokvalitetsméilen och dtgirder for att nd dem.
Aven de fyra kriterier for delmilen som lades fast genom
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prop. 2000/2001:130 skulle fortsatt gilla, skrev regeringen 1
prop. 2004/05:150.

De grundliggande virdena:

Minniskors hilsa.

Den biologiska mingfalden och naturmiljon.
Kulturmiljén och de kulturhistoriska virdena.
Ekosystemens langsiktiga produktionsférmiga.
En god hushillning med naturresurser.

ARl e

Kriterierna fér delmilen:

De skulle vara tydliga och 6éverskidliga.

De skulle vara uppféljningsbara pd kort och l3ng sikt.

De skulle ingd 1 en heltickande struktur.

De skulle kunna tjina som underlag for regionalt och lokalt
milj6- och mélarbete.

Regeringen gjorde ndgra fortydliganden. Betriffande de tvd forsta
punkterna borde delmil vara si formulerade att de var litta att
kommunicera till anvindare inom myndighetsstiren men &ven 1
samhillet 1 6vrigt. For att kunna f6ljas upp borde delmélen vara
uttryckligt tidsatta.

Systemet med miljokvalitetsmal innebar, enligt prop. 2004/05:150,
att miljopolitiken arbetade med ett generationsperspektiv. Denna
langsiktighet var, enligt regeringen, nddvindig eftersom arbetet
med att infria miljokvalitetsmdlen utgjorde den miljomaissiga
dimensionen av hillbar utveckling — dir grunden var ett genera-
tionsmil. Regeringen framholl att miljokvalitetsmélen beskrev ett
onskvirt tillstdnd och inte preciserade utslippsminskningar, vilket
nigra av de tidigare miljomalen gjorde. Regeringen pdpekade att
dessa ofta blev inaktuella nir kunskapen férindrades. Med denna
uppliggning behévdes delmdl som mer exakt preciserade mal for
arbetet under vigen, och for vilka tidsperspektivet var kortare. Mot
den bakgrunden skulle systemet efter hand behéva kompletteras
med nya uppsittningar av delmdl som successivt skulle ersitta de
delmil som 16pt ut. For varje miljokvalitetsmil gjorde regeringen
dessutom en Overgripande bedémning 1 ett antal preciserade
punkter av vilket tillstdnd som skulle rida nir malet 1 friga hade
uppnatts.

Regeringen menade 1 propositionen att det hade varit svirt att
formulera delmdl for ett miljokvalitetsmils alla aspekter. Men
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regeringen bedémde att omstillningen mot ett hillbart samhille
kunde bli effektivare om vissa omriden prioriterades hégre under
vissa perioder. Samtidigt borde antalet delmil begrinsas. Rege-
ringen framhdll vidare 1 propositionen att for att miljokvalitetsmal
och delmdl skulle nds behovde systemet kompletteras med
dtgirder.

Enligt regeringens forslag skulle delmdl som uppnitts utgd ur
uppsittningen av delmdl. En konsekvens av detta blev, enligt
regeringen, att Miljoma&lsridets arliga redovisning riskerade att ge
en mer negativ bild av utvecklingen dn vad det verkliga utfallet var.
I Miljomalsradets rapport Miljomdlen — ndr vi dem? (de Facto
2004) var liget positivt for 24 delmdl, f6r 33 (varav ett var gemen-
samt for forsurnings- och overgddningsmilen) skulle ytterligare
tgirder behovas och 1 14 fall verkade det vara svirt att nd delmélen.
Regeringen pdpekade i1 propositionen att nir slutdatum foér del-
mélen infaller dr det litt att fokusera pd de delmil som inte nds och
bortse frin att stora delar av miljoarbetet utvecklas positivt. I
Miljémalsradets rapporter borde, ansdg regeringen, ocksa de delmail
som uppndtts och klarats av redovisas. En sddan uppfoljning vore
dven viktig for att sdkerstilla att liget for ett tidigare uppndtt
delm4l var fortsatt gott.

Ett skal ull att vissa delmdl var svdra att nd var att regeringen
sdvil 1 propositionen Svenska miljomal — delmadl och dtgirdsstrategier
(prop. 2000/01:130) som 1 denna proposition, 2004/05:150, valde
att formulera forslag till delmdl pid en ambitiés nivd, dven om
avsikten var att de skulle vara realistiska att nd. Regeringen fram-
holl vidare i prop. 2004/05:150 att det miste finnas ett samband
mellan miljokvalitetsmél och delmdl 1 s& mitto att delmdlen tydligt
gjorde det mojligt att infria miljokvalitetsmélet. Med en ambitios
mélsittning skulle risken att misslyckas med enskilda delm3l vara
betydande. Samtidigt var delmil med en hég ambitionsnivd en
forutsittning for att kunna nd miljokvalitetsmilen inom en
generation.

Enligt propositionen fanns det ett behov av att renodla delmélen
eftersom grinsen mellan dtgirder och delmdl 1 vissa fall varit
otydlig. Regeringen foreslog dirfér, med utgingspunkt 1 Miljs-
mélsridets bedomning, flera férindringar som 1 praktiken skulle
innebira att skillnaden mellan delmdl och Atgirdsforslag tydlig-
gjordes.

I samband med att riksdagen antagit politiska mil for vissa
sektorer faststillde den miljomal {6r dessa. Detta gillde bl.a. trans-
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port-, energi-, konsument- och skogsbrukssektorerna. Miljo-
kvalitetsmilen med delmil och sektorsmilen fér miljo utgjorde,
enligt regeringen, tillsammans delar av en sammanhillen miljs-
politik. I denna miljomalsproposition, 2004/05:150, behandlades
endast miljokvalitetsmilen med delmil. Oversynen av sektorsmilen
fér miljo skulle ske 1 samband med att de politiska mélen for
respektive sektor behandlades.

6.4  Nyckeltal, indikatorer och miljoovervakning

Prop. 2004/05:150 framholl att miljodvervakningen visar for-
indringar 1 miljokvaliteten. Miljodvervakningen utgjorde ett viktigt
underlag for att revidera miljokvalitetsmilen och delmilen samt
besluta om atgirder. Miljomalsarbetet skulle kriva en omfattande
miljoovervakning for att f6lja tillstdndet 1 miljon och effekter av
vidtagna itgirder. Nir arbetet med miljokvalitetsmilen startade
gjordes en Gversyn av miljoovervakningen. Oversynen ledde till
forindringar avseende vilka parametrar som skulle mitas och pd
vilket sitt.

Miljomalsradet konstaterade i sin rapport Miljomadlen — allas virt
ansvar! (2004) att det nya systemet bara delvis fungerade d3 det
gillde uppféljningen av miljomalen. Man pdpekade att delar av
overvakningen fortfarande var utformade enligt de tidigare
systemen och behodvde uppdateras for att bli indamailsenliga och
resurseffektiva. I rapporten framgick att Naturvirdsverket for-
fogade 6ver den storsta delen av de statliga medel som anvindes for
att overvaka tillstdndet 1 miljén. I enlighet med verkets instruktion
fordelade Miljomalsrddet medel f6r miljoévervakning — en del till
miljémalsansvariga myndigheter och 6vriga organisationer 1 Milj6-
mélsridet.

Miljomalsridet konstaterade att det ir svirt att 6verblicka den
dataférsérjning som miljomalsuppfoljningen grundades pd efter-
som si minga parter var inblandade. Ridet ansig att miljoover-
vakningen behévde anpassas ytterligare si att alla miljokvalitetsmal
och delmdl pi bista sitt kunde foljas upp. Regeringen foreslog
dirfor 1 prop. 2004/045:150 att miljodvervakningen skulle ses dver.
Miljomaélsrddet borde stédja miljomélsmyndigheterna och garan-
tera en hog kvalitet 1 6vervakningsprogrammen.

Regeringen pipekade 1 propositionen att genom att Sverige har
ingdtt internationella avtal, frimst genom EU-medlemskapet, har vi
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forbundit oss till viss rapportering av miljétillstdndet. Medlem-
skapet 1 EU har ocksd inneburit att Sverige har férbundit sig for
annan rapportering som direkt eller indirekt piverkar utform-
ningen av de metoder som anvinds vid uppféljningen av miljs-
kvalitetsmélen.

Remissinstanserna: Mdnga remissinstanser pdpekar att miljéovervak-
ningen behéver ses Gver for att ytterligare anpassas till miljomalssystemet.
Forskningsrddet for miljo, areella niringar och sambidllsbyggande skriver
att miljéévervakningsprogrammen bor ses dver vad giller bide inrikt-
ning, organisation och personal s att det finns kompetens och veten-
skaplig grund for att genomféra dvervakningen och analysera resultaten.
Flera linsstyrelser, bla. Linsstyrelserna i Stockholms och Sédermanlands
lin, betonar att samordningen mellan olika miljomdlsmyndigheter mdste
forbdttras. Bdda linsstyrelserna papekar ocksd att det dr viktigt att miljo-
madlsmyndigheterna viljer indikatorer med en regional och i vissa fall
kommunal wupplosning. Lantmiiteriverket frambdller att det finns en
naturlig koppling till en bredare anvindning av grundliggande geografisk
information och fastighetsinformation som underlag till miljéovervak-
ningen. Myndigheten ser stora mdjligheter att delta i uppfoliningspro-
cessen. Linsstyrelsen i Blekinge lin anser att det dr otillfredsstillande att
det for ett si omfattande omrdde som miljorelaterade hdlsofrdgor inte
finns ett mer utvecklat uppfoliningssystem. Stockholms kommun anser att
det dr angeliget att indikatorer avseende hilsa utvecklas utifrdn den
senaste kunskapen bdde inom olika discipliner i forskningen och frin
skadeutredningar, métningar och besiktningar.

6.4.1 Miljokvalitetsmalens indikatorer

I prop. 2004/05:150 framholls att syftet med indikatorer var att visa
pa — indikera — tillstdndet eller visentliga forhillanden 1 ett stérre
system. En indikator pd miljdomradet skulle kunna ge information
om t.ex. miljotillstdndet, miljopiverkan, resursanvindningen eller
andra forhdllanden som har en visentlig inverkan pd miljén. Valet
av indikatorer fér att félja upp miljokvalitetsmilen var, enligt
propositionen, av stor betydelse eftersom indikatorerna skulle
anvindas for att bedéoma om utvecklingen for ett visst miljokva-
litetsmal gick &t ritt hdll och 1 ritt takt. De myndigheter som hade
miljdmalsansvar pd central och regional nivd skulle ocksi ansvara
for att utveckla indamailsenliga indikatorer for att félja milen och
delmilen. Det innebar att de myndigheter som bist kinde till
forutsittningarna for ett visst miljokvalitetsmal ocksd skulle ut-
veckla relevanta indikatorer, och att de som bist kinde de lokala
och regionala forhillandena skulle utveckla indikatorer som var
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relevanta f6r regionen. Propositionen angav att de miljomals-
ansvariga myndigheterna borde ha ett system f6r att finga upp och
analysera avvikande information frdn miljéévervakningen.

Regeringen delade i propositionen Miljomalsridets bedémning
att arbetet med att vidareutveckla indikatorerna var sirskilt ange-
liget inom omrddena kulturmiljé och fysisk planering och hus-
hillning med mark och vatten samt byggnader. Nir det gillde
miljokvalitetsmdlet Giftfri miljo skulle 6vervakningen av kon-
centrationer av kemikalier 1 miljén vara ett visentligt instrument
for att skaffa kunskap om viktiga imnen som férekommer i
naturen. Regeringen bedémde att miljoévervakningen fér detta
miljomél behévde utvecklas for att pd ett dndamilsenligt sitt
indikera tillstdndet 1 miljén och vilka insatser som skulle behovas
mot odnskade imnen 1 miljon. Flera miljdproblem ger allvarliga
hilsoeffekter och det dr dirfor viktigt att dessa effekter f6ljs upp,
framholl regeringen i propositionen.

Eftersom alla linsstyrelser ir skyldiga att géra en regional
miljomélsuppféljning borde det enligt regeringen ingd 1 Miljomals-
rddets uppdrag att anpassa miljodvervakningen si att data skulle
kunna brytas ned till regional och lokal niva.

6.4.2 Grona nyckeltal

I prop. 2004/05:150 skrev regeringen att gréna nyckeltal var ett
urval av indikatorer som visade miljétillstindet eller férhillanden
som var visentliga for att dversiktligt beskriva miljétillstindet. De
grona nyckeltalen skulle vara ett komplement till de indikatorer
som hade utvecklats for att félja upp och utvirdera miljokvalitets-
maélen. Regeringen ansdg ocks3 att det fanns brister 1 den nuvarande
uppsittningen av grona nyckeltal.

I regeringens skrivelse En svensk strategi for hillbar utveckling
(skr. 2003/04:129) framhélls regeringens avsikt att vidareutveckla
indikatorer for hillbar utveckling. I samband med detta skulle,
enligt propositionen, ocksi arbetet med de grona nyckeltalen
beaktas, med syfte att &stadkomma en enhetlig och littfattlig
rapportering av indikatorer som skulle kunna félja upp utveck-
lingen pa det ekonomiska, sociala och miljémissiga omradet.
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6.5  Utveckling av atgardsstrategierna

Regeringen bedémde 1 prop. 2004/05:150 att de tre 3tgirds-
strategierna behovde vidareutvecklas 1 samband med den kom-
mande férdjupade utvirderingen. Naturvirdsverket hade enligt sin
instruktion (2001:1096) ansvaret att samordna arbetet med att
utveckla strategin for giftfria och resurssnila kretslopp. Fér strate-
gierna for effektivare energianvindning och transporter och hus-
hillning med mark, vatten och bebyggd milj6 fanns inte pd samma
sitt en myndighet som tydligt hade ett huvudansvar. I dessa fall
avsdg regeringen, enligt prop. 2004/05:150, att ge de mest berérda
myndigheterna ett gemensamt ansvar for strategiernas utveckling.
Strategin for effektivare energianvindning och transporter berérde
1 férsta hand Statens energimyndighet, Banverket, Luftfartsstyrel-
sen, Sjofartsverket, Vigverket, Statens institut f6r kommunika-
tionsanalys och Naturvirdsverket. Mest berérda av arbetet med
strategin for hushdllning med mark, vatten och bebyggd miljé var
Boverket, Naturvirdsverket, Socialstyrelsen, Skogsstyrelsen, Jord-
bruksverket, Fiskeriverket och Riksantikvarieimbetet. I bida fallen
borde, enligt prop. 2004/05:150, samrid ske med andra berérda
myndigheter och aktérer. Naturvirdsverket borde 1 bigge fallen
svara for den administrativa samordningen. Under arbetet med
dtgirdsstrategierna var det, enligt propositionen, viktigt att myn-
digheterna utgick frdn det regeringen anfért om behovet av
utvecklade konsekvensanalyser samt effekterna pid politiska mail
inom andra sektorer.

6.6  Miljomalsradet och nista férdjupade redovisning till
riksdagen

Uppféljningssystemet skulle innebira att regeringen regelbundet
behévde underlag for arbetet med dessa frigor. Dirfér hade
regeringen 1 december 2001 beslutat att inritta ett sirskilt organ,
Miljomaélsrddet, inom Naturvirdsverket. Miljomalsridets arbets-
uppgifter skrevs in 1 Naturvirdsverkets instruktion (2001:1096).
Rédet skulle rapportera till regeringen och gora en samlad upp-
f6]jning och bedémning av miljésituationen 1 férhéllande till miljs-
kvalitetsmilen. Det skulle dven svara for den évergripande sam-
ordningen av information och av den regionala anpassningen av
miljokvalitetsmdlen. Regeringen understroék i prop. 2004/05:150 att
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ridet behovde fi genomarbetade underlag frin berérda myndig-
heter for att kunna fullgéra sina uppgifter. Det skulle dirfor f3
utfirda riktlinjer om det underlag som de miljomalsansvariga
myndigheterna skulle tillhandahilla ridet. Ridet skulle dven fordela
medel som behovdes fér uppféljningen av miljokvalitetsmélen och
for miljoovervakningen samt viss internationell rapportering.

Regeringen menade 1 prop. 2004/05:150 att Miljomalsridet dven
1 fortsittningen borde ansvara for en samlad enhetlig uppféljning
och rapportering om utvecklingen mot miljékvalitetsmilen med
delmdl samt belysa eventuella mélkonflikter mellan dessa mal och
andra samhillsm&l som riksdagen antagit. Konsekvensanalyser som
speglade alla tre dimensionerna av héllbar utveckling var ett nyckel-
verktyg i detta arbete.

6.6.1 Rapportering kring systemet med miljokvalitetsmal

De miljomalsansvariga myndigheterna skulle svara f6r rapportering
1 frdga om sina respektive miljokvalitetsmal, medan linsstyrelserna
skulle ansvara f6r regionalt mél- och uppféljningsarbete. Dirutdver
skulle linsstyrelserna &rligen rapportera till regeringen i enlighet
med sina uppdrag frin 1998 (jimfér dnr M98/3090/8) om att
samordna arbetet med anpassning av delmél och sektorsmal till sina
lin. T det ingick att de fortlopande skulle ansvara f6r och samordna
uppfoljningen av miljokvalitetsmilen pid regional nivd samt att
stddja kommunerna med underlag {6r att formulera lokala mal och
dtgirdsprogram. Dessutom skulle flera av myndigheterna med
sirskilt sektorsansvar fér ekologiskt héllbar utveckling rapportera
till regeringen.

Frin olika hall hade, enligt propositionen, framférts till rege-
ringen att det fanns risk for sammanblandning av miljoma&lsansvar
och sektorsansvar fér miljomalsarbetet och dven risk for 6ver-
styrning och oklarheter om hur olika mil, strategier och krav pd
dterrapportering forholl sig till varandra. Regeringen pdpekade att
den dirfor hade gett Naturvirdsverket i uppdrag att se éver form-
erna fér och omfattningen av den rapportering som var knuten till
arbetet med miljokvalitetsmilen. Milet var att de rapporterande
myndigheternas totala arbetsinsats skulle minska utan att under-
lagets kvalitet férsimrades.
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6.6.2 Effektivare rapportering

Naturvirdsverket fick i regleringsbrevet for 2005 (RU15) 1 uppdrag
att se o6ver myndigheternas samlade rapportering till Miljomals-
ridet och regeringen med anknytning till systemet med nationella
miljokvalitetsmdl och nirliggande rapportering om miljéfrigor. 1
uppdraget ingick att féresld hur denna rapportering skulle kunna
effektiviseras s att rddets roll som samordnare av rapporteringen
till regeringen fortydligades och myndigheternas arbetsbelastning
pd grund av rapporteringen minskade. Utifrdn den kartliggning
som genomfordes identifierades endast nigra {3 forslag till effek-
tivisering. De viktigaste forslagen gillde indringar av instruktioner
och regleringsbrev fér Miljomalsrddet och myndigheter med
koppling till miljomalssystemet (miljomilsansvariga myndigheter
inklusive myndigheter med ansvar for overgripande miljomals-
frigor, myndigheter med sirskilt sektorsansvar f6r miljomals-
frigor, linsstyrelserna samt myndigheter med delat ansvar for
respektive 3tgirdsstrategi). Skrivningarna innebar att rapport-
eringarna skulle ske enligt Miljomalsridets riktlinjer.

6.6.3 Oversyn av Miljomalsridets verksamhet

Riksrevisionen utvirderade dr 2005 miljomalsarbetet, sdvil rege-
ringens rapportermg tll riksdagen som Miljsmalsridets underlag
for rapporteringen'. Den fann brister i sdvil regeringens styrning
av Miljomalsridet som rddets arbete. En slutsats var att rapport-
eringen 1 vissa visentliga avseenden inte motsvarade de riktlinjer
som lig till grund fér riksdagens beslut. T sin rapport rekom-
menderade Riksrevisionen att regeringen skulle éverviga dtgirder
for att

o fortydliga Miljomalsrddets uppgifter, exempelvis vad gillde
rapporteringens innehdll

e precisera kraven pd rapporteringen frin myndigheterna i regle-
ringsbrev och instruktioner sirskilt vad gillde kostnader och
konsekvensbeskrivningar

o Dbittre anpassa rddets stillning och faktiska méjligheter att sam-
ordna rapporteringen till ridets uppgifter

! Miljémilsrapporteringen — fér mycket och fér lite. RiR 2005:1.
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o sikerstilla att eventuella konflikter mellan miljokvalitetsméilen
och andra samhillsmal, som riksdagen har beslutat, blev allsidigt
belysta.

Regeringen framhdll 1 prop. 2004/05:150 att den hade positiva
erfarenheter av Miljomalsrddets arbete men att den samtidigt sig
att det behovde utvecklas. Regeringen ansdg att rdet borde fi en
tydligare roll som koordinator nir det gillde att sammanstilla
underlag, inklusive tgirdsforslag, som utvecklats av de berorda
myndigheterna. Dessa borde dock fortfarande ansvara f6r under-
lagens innehdll och kvalitet.

6.6.4 Oversyn av mil, delm3l och tgirder

I propositionen skrev regeringen att infér 2009 irs fordjupade
utvirdering behévde den forslag om delmil som skulle gilla efter
det att de nuvarande lopt ut, vilket till stor del sker 2010.
Regeringen ansdg att delmdlen var viktiga eftersom de gav mer
precisa riktlinjer for arbetet mot generationsmélen. Miljomalsrddet
borde, enligt regeringen, dven i sitt underlag 2008 gora en forsta
oversyn av miljokvalitetsmdlen, mojligheterna att nd dem inom en
generation och mailens férhillande till 3tgirdsstrategierna. Kun-
skapen om olika 8tgirders effekt var 1 detta sammanhang central.
Regeringen ansdg att det var viktigt att det 1 underlaget fanns en
sammanstillning av férslag till dtgirder som krivdes for att miljs-
kvalitetsmalen med delmdl skulle kunna nds. Sammanstillningen
skulle baseras pd underlag frin miljomalsmyndigheterna och myn-
digheterna med sirskilt sektorsansvar f6r miljomalsarbetet.
Regeringen framholl i propositionen att f6r att den skulle kunna
gora en allsidig avvigning — och inte minst fér att remissinstans-
ernas arbete skulle underlittas — var det viktigt att konsekvenserna
av nya eller férindrade delmdl, férindringar i miljokvalitetsmélets
innebérd samt &tgirdstorslag  var tillfredsstillande utredda.
Regeringen ansdg dirfor, 1 likhet med vad Riksrevisionen framhéll 1
sin rapport, att underlagen i framtiden borde férbittras avseende
konsekvensanalyser. De borde goras 1 ett tidigt skede och spegla
forslagens effekter 1 alla tre dimensionerna av hillbar utveckling. T
bedémningen av olika 4tgirdsférslag borde de berérda myndig-
heterna och ridet dirfor fokusera pd effekterna f6r infriandet av de
politiska mil inom andra samhillssektorer som faststillts av riks-
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dagen. Det kunde t.ex. handla om sambhillsekonomiska och
regionalpolitiska effekter men ocksi om att nyttan med férslagen
skulle vara vil underbyggd.

Hur mélen anvindes i beslutssammanhang och aktérernas
medverkan 1 arbetet for att nd miljokvalitetsmilen borde ocksd
belysas, enligt propositionen. Baserat pd 2008 &rs underlag avsig
regeringen, enligt prop. 2004/05:150, att dterkomma till riksdagen
under 2009 med en férdjupad utvirdering av systemet med miljo-
kvalitetsmdl med forslag om nya delmdl fér tidsperioden bortom
2010. I det sammanhanget borde dven &tgirdsstrategierna ses ver.

6.6.5 Miljomalsmyndigheternas arbete med
konsekvensanalyser

Prop. 2004/05:150 fastslog att miljomalsmyndigheterna hade
ansvar for att gora sambhillsekonomiska konsekvensanalyser av
dtgirdsforslag 1 syfte att ge allsidiga och tillforlitliga underlag for
politiska beslut. En konsekvensanalys borde innehélla en beskriv-
ning av effekter inom den hallbara utvecklingens tre dimensioner.
Regeringen ansdg att arbetet med konsekvensanalyser behovde for-
stirkas och samordnas bittre mellan miljomélsmyndigheterna.

Regeringen framholl att det ofta var svért att mita det ekono-
miska virdet av de positiva eller minskade negativa miljoeffekter
som 3tgirder inom miljdomrddet gav upphov till, t.ex. avseende
ekosystemtjinster och rekreation. For att kostnad och nytta av ett
dtgirdsforslag skulle kunna stillas mot varandra behévde idven
miljényttan av forslaget kunna bedémas bittre. Utéver ekonomisk
kompetens behdvdes dven kunskaper inom systemanalys och
systemekologi, framhéll regeringen i propositionen.

Ekonomiska modeller ir ett sitt att analysera konsekvenserna av
stora och komplexa férindringar 1 samhillet. Enligt regeringen
fanns det ett behov av modellutveckling pd miljdomradet, t.ex. nir det
gillde biologisk méngfald, miljsrelaterad ohilsa, vatten och avfall.

6.6.6 Riksdagens behandling av miljomalsbetinkandet

Riksdagen beslutade om regeringens férsta utvirdering av arbetet
med att nd miljokvalitetsmdlen den 24 november 2005. Riksdagen
sade ja till regeringens forslag med nigra indringar, tilligg och
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uttalanden. Miljépartiet och de fyra borgerliga partierna fick vid
omrdstningen 1 kammaren majoritet pd de tolv punkter dir de
reserverat sig 1 miljo- och jordbruksutskottets betinkande
2005/06:MJU3, Svenska miljomdl — ett gemensamt uppdrag. Tva av
reservationerna innebar en indring 1 regeringens forslag. De
handlade om delm&l 2 om utslipp av fosforféreningar under miljs-
kvalitetsmilet Ingen 6vergddning och delmdl 5 f6r partiklar under
miljokvalitetsmélet Frisk luft. En av reservationerna innebar att det
skulle inféras tvd nya delmdl om dioxin i livsmedel och om
kadmium under miljokvalitetsmélet Giftfri miljo.

Utskottsmajoriteten gjorde samma bedémning som regeringen:
Det nuvarande systemet med miljokvalitetsmal sades fungera bra.
Men det kunde bli bittre, till exempel genom att myndigheter,
organisationer, foéretag och andra aktérer fick en tydligare roll.
Dessutom stillde sig utskottsmajoriteten bakom regeringens for-
slag om att dndra, ta bort och ligga till ett antal delmil. Utskottets
betinkande inneholl 207 forslagspunkter och 224 reservationer.

Riksdagen ansig ocksi att en hillbarhetskommission borde
ullsictas for att se over vilka effektiviseringar och moderniseringar
av organisation, regelverk och styrmedel som behdvde goras for att
underlitta arbetet for ett hllbart samhille. En sddan kommission
skulle kunna bidra till att skapa miljédriven tillvixt och undvika att
samhillet motverkade goda initiativ frin individer och foretag.
Kommissionen borde bl.a. initiera utredningar och riktad forskning
inom sitt omrdde. Kommissionen borde ocksi utféra kostnads-
och nyttoanalyser av vidtagna och planerade miljotgirder, utvir-
dera Miljomalsridet samt foresld forindringar i uppféljningen av
miljomaélsarbetet.

Som ett resultat av prop. 2004/05:150 fortydligades Miljomals-
rddets instruktion (inom Naturvirdsverkets instruktion).

Miljémalsridet skall ...

2. sammanstilla och limna underlag till regeringens iterkommande
férdjupade utvirdering av miljomalsarbetet, inklusive ekonomisk upp-
foljning av arbetet, belysning av milkonflikter samt konsekvensanalys—
erade forslag till kostnadseffektiva dtgirder och styrmedel, ..

6. samrdda med berérda myndigheter och ge dem den Vaglednmg som
de behover f6r sin miljdmalsrapportering.
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Miljomalsradet fick direfter genom Naturvirdsverkets reglerings-
brev fér 2006 féljande uppdrag:

Naturvirdsverket skall, inom ramen fér de arbetsuppgifter som full-
gors av miljomalsridet enligt férordningen (2001:1096) med instruk-
tion for Naturvirdsverket, limna underlag till en fordjupad utvird-
ering av miljokvalitetsmilen. Underlaget skall innehilla f6rslag till nya
och reviderade delm3l samt behov av tgirder fér att mélen skall nis.
Forslagen skall vara analyserade med avseende pi ekonomiska, miljo-
missiga och sociala konsekvenser. Underlaget till den foérdjupade
utvirderingen skall samordnas med underlaget till kontrollstation 2008
for klimatmalet. Underlaget skall limnas senast den 1 april 2008.

7 Miljomalen — nu &r det brattom!

Miljomaélsridet dverlimnade den 31 mars 2008 underlag till den
andra foérdjupade utvirderingen av arbetet med miljomaélen till
regeringen, Miljomdlen — nu dr det brdttom!

Miljomalsrddets sammantagna bild av mojligheterna att nd
miljokvalitetsmdlen inom tidsramen visade att stora utmaningar
kvarstod. For minga mil gillde att dven om de foreslagna dtgirder-
na genomférdes och delméilen uppniddes skulle ett ”gap” till mél-
uppfyllelse inom tidsramen kvarstd. Miljomdlsrddet konstaterade
att utvecklingen 1 miljon gick &t ritt hdll p4 flera av de omriden vi
sjilva rdder over 1 Sverige. Rddet menade ocksg att det for flera mal
bridskade att vidta dtgirder om den miljokvalitet som maélet avsig
skulle vara méjlig att nd inom 6verskddlig tid — eller kanske éver
huvud taget.

Miljomalsrddet bedéomde 1 rapporten att 9 av de 16 miljokva-
litetsmdlen var mycket svira eller inte méjliga att nd inom tids-
ramen. Miljomalsridet ansdg att det ir viktigt att uppmirksamma
mélens internationella kopplingar. Ridet framhéll att mdnga mal
var starkt beroende av vad som hinder i omvirlden. For flera mél
krivdes, enligt ridet, internationella dtgirder, tillsammans med de
nationella, foér att de skulle kunna nds. Miljomalsridet foreslog att
flertalet av delmilen skulle revideras. Milar for delmilen féreslogs
till &r 2015-2020. Endast 7 delmdl skulle vara oférindrade. Dir-
utover foreslog Miljomalsrddet 19 nya delmal. Med ridets forslag
till nya, reviderade och oférindrade delmail skulle antalet delm&l bli
totalt 70.
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7.1  Miljémalsradets forslag rérande miljomalssystemet

Miljomalsradet foreslog i rapporten Miljomdlen — nu dr det brittom!
att frigan om forhillandet mellan de grundliggande virdena och
ansvaret f6r de ¢vergripande miljomaélsfrigorna skulle utredas och
klarliggas. En sddan utredning borde enligt rddet 6verviga mojlig-
heten att férenkla miljomaélssystemet. Den borde idven behandla
Energimyndighetens forslag om energi som en ny &vergripande
miljomalsfriga samt hur miljomailens internationella koppling
skulle kunna synliggoras, féljas upp och utvirderas 1 miljomals-
systemet. Vilka konsekvenser eventuella férindringar 1 systemet
skulle kunna medféra behévde ingd 1 en sddan utredning, ansdg
ridet. Miljomadlsrddet foreslog dven att de delmal vars méaldr infaller
2013 eller tidigare skulle ersittas med de nya delmilsforslagen
senast vid drsskiftet 2010/2011.

Miljomalsridet bedomde att det fanns férdelar med att en myn-
dighet skulle ha administrativt samordningsansvar fér en dtgirds-
strategi och att de 6vriga berérda myndigheterna skulle ha gemen-
samt ansvar for strategin. Miljomalsrddet foreslog att regeringen
skulle 6verviga att inféra ett motsvarande ansvarsférhillande for
dtgirdsstrategin for giftfria och resurssnila kretslopp som fér de
ovriga dtgirdsstrategierna.

Miljomalsrddet foreslog att resurser skulle tillforas for ate
utveckla modeller som skulle kunna anvindas fér att gora bra
konsekvensanalyser 1 miljomalsarbetet. Ridet ansdg dven att miljs-
ekonomisk kompetens for analyser av kostnadseffektivitet och
samhillsekonomiska konsekvenser i miljomalsarbetet behovde for-
stirkas hos myndigheterna. Detta borde goras for att beslutsunder-
laget inom miljomalsarbetet bittre skulle uppfylla de formella
kraven infér budgetberedning.

8 Miljomalssystemet utreds

Regeringen tillsatte den 17 juli 2008 en utredning med syfte att
forenkla och effektivisera miljomalssystemet.

49



PM 1 Miljémalssystemets tillkomst och utveckling SOU 2009:83

Referenser

Miljomalsridet 2004, Miljomdlen — allas vdrt ansvar!, Naturvirds-
verket.

Miljomalsrddet 2008, Miljémdlen — nu dr det brdttom!, Naturvirds-
verket.
Prop. 1990/91:90 En god livsmiljé.

Prop. 1997/98:145 Svenska miljomdl. Miljspolitik for ett hillbart

Sverige.
Prop. 2000/01:130 Svenska miljomdl — delmal och dtgirdsstrategier.
Prop. 2004/05:150 Svenska miljomal — ett gemensamt uppdrag.

SOU 2000:52 Framtidens miljé — allas vdrt ansvar, betinkande frdn
Miljomalskommittén.

50



PM 2 Miljomalssystemet i ett
styrningsperspektiv

Innehall
1 L] C=T e [ 1T o =
2  RAdighet ......cooeeiiiiic e s
2.1 Statlig styrning och nitverksinflytande.........cccceuce.ee.
2.2 Genomfdrande......coiceereeveeeeeeeeeeereeeeeeeee e
3 Malstyrning for en miljémassigt hallbar utveckling
3.1 Miél och bas for ldngsiktigt arbete....ceueueueeiicecnnnee.
3.2 Forum och former f6r att involvera aktérerna
3.3 Beslutsritten for val avmedel .....oovveveveieiiiiiiicennee,
3.4 Overvakning och utvirdering ......ccceeeveveecivccnccnee.
Referenser .....covuiiieiiiii i

51



PM 2 Miljémalssystemet i ett styrningsperspektiv SOU 2009:83

1 Inledning

Ar 1999 beslutade riksdagen om femton nationella miljskvalitets-
mal. Regeringen menade i prop. 1997/98:145 att miljokvalitets-
mélen skulle vara utgdngspunkten for ett system med mél- och
resultatstyrning, dvs. styrning med hjilp av uppstillda mél utan att
vigen dit dr bestimd 1 detalj. Enligt regeringen var detta ett
effektivt sitt att styra ett brett upplagt miljoarbete med deltagare
inom alla samhillsomriden.

Mal- och resultatstyrning ir en styrningsprincip fér att orga-
nisera relationen mellan politiskt beslutsfattande och genom-
forande av beslut'. Mil- och resultatstyrning bygger pd fyra
komponenter: madl, resultat, utvirdering och anvindning av
utvirderingen®.

I Sverige anvinds mil- och resultatstyrningsmodellen parallellt
med andra styrningsmodeller. Norm- eller regelstyrning innebir att
styrningen sker genom lagstiftning, férordningar etc. Skillnaden
mot mal- och resultatstyrning dr att regelstyrningen tydligare
foreskriver hur ndgot ska goras, medan den senare fokuserar pd vad
som ska uppnds och ger en storre frihet 1 hur det 6nskvirda
resultatet ska uppnds. Ramlagstiftning dr en medelvig dir det
onskvirda resultatet dr juridiskt bindande, men relativt stor frihet
limnas i1 genomférandet. Myndigheters arbete styrs av sdvil lagar,
budgettilldelning och regleringsbrev som av olika mal.

Syftet med denna promemoria ir att beskriva férutsittningarna
for effektiv. mdl- och resultatstyrning samt att oversiktligt
diskutera dessa férutsittningar 1 férhillande till miljomalssystemet.
Promemorian ger en kortfattad beskrivning av mil- och resultat-
styrningsmodellen, forutsittningar fér att ett méilstyrningssystem
ska bli effektivt samt mojligheter och begrinsningar med denna
styrningsmodell. Promemorian bygger pd en begrinsad litteratur-
studie. I forsta hand har litteratur som behandlar det svenska miljs-
malssystemet anvints, dirutdver har vissa kompletteringar gjorts
med studier om andra politikomrdden och om miljéstyrning i andra
linder.

Denna promemoria har utgjort ett samlat underlag fér utred-
ningens betinkande. I promemorians kapitel 2 diskuteras ridig-
heten 6ver mojligheterna att uppnd mélen. Kapitel 3 analyserar mél-
styrning for att uppnd en miljomaissigt hillbar utveckling, med

! Lundqvist 2004.
2 Vedung 1998.
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komponenterna mél och bas fér l&ngsiktigt arbete, forum och
former for att involvera aktdrerna, beslutsritten fér val av medel
samt 6vervakning och utvirdering.

2 Radighet

Mal- och resultatstyrningslitteraturen skiljer pd mal for slut-
prestationer, dvs. tjinster och produkter som limnar myndigheten,
och mél for wtfall 1 samhillet eller miljén, dvs. bredare politiska
maélsittningar och visioner for effekter pd samhillet. Utfall ir dels
det som uppkommer nir slutprestationer nir slutmottagarna och
slutmottagarnas &tgirder, dels effekterna pd samhillet eller miljon
av slutmottagarnas agerande.’

Myndigheten har stérre kontroll éver uppfyllelsen av mél som
handlar om slutprestationer, bdde i termer av rdighet 6ver att vidta
noédvindiga dtgirder och i praktisk méjlighet att pdverka. Mal om
utfall 1 samhillet eller miljén beror av si vil inhemsk som inter-
nationell pdverkan. En mingd omvirldsfaktorer spelar in och den
aktuella myndigheten har begrinsad kontroll.*

Figur 1  Radighet dver maluppfyllelse avseende utfall i miljékvalitet

... Statlig rédighet

...................... Nationell radighet, dock krévs styrmedel for att
na icke-statliga aktorer

Internationellt beroende, kraver internationellt arbete

Ansvaret for att ni milen kan alltsd inte helt decentraliseras till
myndigheter eller lokala aktorer, eftersom dessa inte férfogar éver
de resurser och styrmedel som krivs for att nd mélen. I en studie av
svensk, dansk och hollindsk transportpolitik konstateras t.ex. att

* Vedung 1998.
* Ekonomistyrningsverket 2006, Persson et al 2007b.
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utvecklingen 1 flera linder gir i en annan riktning in mélen anger.
Detta kan férklaras av att konflikterna mellan miljomal och trans-
portpolitiska mél inte analyserats samt att miljdmaélen inférts utan
att fljas av behovliga styrmedel®.

Foér mal som handlar om slutprestationer, dvs. att en myndighet
ska leverera en viss tjinst eller rapport, har staten i det nirmaste
fullstindig rddighet. I miljomalssystemet kan det gilla nigra av
delmélen till &r 2010 som handlar om att myndigheter ska utveckla
planer och program. Det giller dock aldrig for ett helt miljo-
kvalitetsmal, dir miluppfyllelse i termer av utfall kriver att minga
aktorer 1 samhillet deltar.

2.1  Statlig styrning och néatverksinflytande

Styrning sker bdde horisontellt, genom t.ex. nationella myndig-
heter och sektorsintegration, och vertikalt, t.ex. frin EU, vidare till
nationell, regional och lokal nivi. Den engelsksprikiga statsveten-
skapliga litteraturen skiljer mellan ”government” och ”governance”.

Enligt “government-perspektivet” har staten stort inflytande
over genomforandet, som sker vertikalt med hjilp av traditionella
styrmedel.®

”Governance” kan oversittas med samordning eller styrning.
Enligt teorin sker milformulering och genomférande till stor del i
nitverk och genom processer. Sivil statliga som icke-statliga
aktorer pdverkar genomférandet. Aktdrerna deltar antingen genom
sin formella position eller motiverade av sina intressen. I nitverken
sker forhandlingsprocesser, si att bide konflikt- och problem-
16sning blir inslag 1 genomférandet. Det dr oklart hur auktoritet
och ansvar fordelas — en stor del av besluten ir informella. Dessa
egenskaper innebir att det dr svdrt att styra det resultat som nit-
verken levererar. Om resultatet gdr i riktning mot politiskt fast-
stillda mal eller inte beror av i vilken grad dessa samverkar med
eller motverkas av andra drivkrafter och intressen.”

Tendensen att 6ver tiden inkludera allt fler aktérer 1 miljo-
politiken kan beskrivas som en férskjutning frin statligt inflytande
(government) till nitverksinflytande (governance). Det beror del-
vis pd att minga av dagens miljdproblemen inte kan hanteras

* Tengstrom 1998.
® Sannerstedt 2001.
7 Hjern 1983 genom Sannerstedt 2001, Pierre 2001.
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genom traditionell vertikal styrning. I governance-modellen ir
statens roll exempelvis att koordinera insatser frin sdvil statliga
som icke-statliga aktdrer for att sikerstilla att politiken genom-
fors.®

2.2 Genomforande

Ett dterkommande fenomen 1 all politik ir att besluten inte genom-
fors sisom beslutsfattarna avsett, se vidare t.ex. Emmelin &
Lerman (2006), Sannerstedt (2001) och Tarschys (2006). Det finns
tre grundliggande forutsittningar for att beslut ska leda till genom-
forande: att verkstillarna forstdr beslutet samt att de kan och att de
vill genomfoéra det. Forutsittningarna fér genomforandet kan
spegelvindas till faktorer som kan leda till att besluten inte genom-
fors:

— Vaga och motstridiga politiska beslut. Bred politisk enighet kan
ibland skapas genom vaga formuleringar’. Férdelen ir att politiken
dd kan ligga fast 6ver ldng tid och att genomfoérandet kan viga in
olika aspekter. Otydligheten ger dock bristande vigledning till
genomforarna. En méngtydig styrningen kan innebira att verk-
stillarna missférstir beslutsfattarnas intentioner'°.

— Mal som syftar till att skapa acceptans for drgirder. Politiskt fast-
stillda mal syftar inte alltid till mélstyrning. Syftet kan i stillet vara
att skapa acceptans for dtgirder genom att 6vertala och overtyga
for att forma minniskors férestillningar."

— Tillimpning did médnga aktorer och myndigheter ska samverka. Det
finns en generell troghet 1 komplexa organisationer, som medfor
att omfattande reformer tar tid att genomfora. I litteraturen nimns
en tidsperiod pd fem till tio r innan genomslaget av en omfattande
reform kan bedémas. Organisationer kan behéva en liroperiod for
att anpassa sig till de nya krav som stills. Denna insikt har ocksd
lett vissa till att dra slutsatsen att en ny politik kriver en ny orga-
nisation for att genomféras. '

$ Johansson 2008.

? Sannerstedt 2001.

® Wolfman 1981; Ham & Hill 1984 genom Sannerstedt 2001.
" Lundgqvist 1987 genom Sannerstedt 2001.

12 Sannerstedt 2001, Johansson 2008.
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— Tydlig implementeringsstruktur. Det blir svirt att forverkliga
politiska beslut om det ir otydligt vem som har ansvar fér vad och
hur det ska g8 till. Det kan ocksd handla om att aktérers ansvar och
befogenheter inte korrelerar, dvs. om en tillimpare har ansvar for
att genomfora ett beslut men inte har verktyg for att gora det®.

— Resursbrist. Denna faktor kriver dock kritisk granskning.
Genomforaren har ofta anledning att 6nska sig mer resurser. En
myndighetshandliggare har si gott som alltid fé6r mycket att gora,
vilket kriver prioritering inom givna resursramar. Beslutsfattarens
intention kan vara att tillimparen ska gora sitt bista med de
resurser som finns. Dirmed forskjuts beslut om prioritering nedat 1
forvaltningen.™

— Tillimparens intresse for genomférandet, t.ex. huruvida man gillar
det politiska beslutet. Ovilja att genomféra beslut kan dven ha sin
grund 1 lokala férutsittningar. Konflikter kan uppstd mellan central
milstyrning och kommunalt sjilvstyre". Politiska beslut behover
vara férankrade hos tillimparen for att de ska kunna genomféras pd
ett effektivt sitt. Forhillandet mellan beslutsfattare och tillimpare
kan ses som en forhandlingsrelation dir parterna har dels mot-
stridiga, dels ssmmanfallande intressen'®.

— Tillimparens omgivning. Detta ir sirskilt viktigt nir det handlar
om beslut som ska genomféras utanfér den direkt utpekade myn-
digheten. Politiska beslut genomférs i mangfacetterade nitverk, dir
intressegrupper och andra organisationer kan ha intresse av att
motverka att beslutet genomférs."’

3 Malstyrning for en miljomassigt hallbar utveckling

Mal- och resultatstyrningsmodellen bygger pid motsatsen till
perfektionism. Dir allminna mélformuleringar ger uttryck for dels
en politisk rationalitet genom avvigning, dvs. kompromisser, dels

> Lundqvist 1987 genom Sannerstedt 2001.
!* Sannerstedt 2001, Tarschys 2006.

1> Johansson m.fl. 2005.

16 Sannerstedt 2001.

7 Sannerstedt 2001.
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en administrativ rationalitet 1 att éverldta detaljerade dverviganden
till andra nivier i systemet in den politiska'®.

Politikens roll ir att specificera och skapa acceptans for vad som
miste goras och nir resultat ska uppnis'’. Myndigheter och andra
aktorer preciserar tidplanen och dtgirder f6r méluppfyllelse samt
bygger upp ett system f6r &vervakning och utvirdering. Ater-
kopplingen behévs for att forse polittken med kvitton pd att
arbetet gdr &t ritt hdll i ritt take eller signalera nir si inte ir fallet™.
En l&ngsiktig strategi for att dstadkomma héllbar utveckling ir
dirfér en enorm utmaning di det giller att samordna och &ver-
blicka genomférandet. Foresprikare f6r malstyrning hivdar dock
att modellen ir l6sningen pd en begrinsad informationskapacitet®.

Generella principer for effektiv milstyrning ir: tydliga och mit-
bara mil, deltagande och delegering i beslutsfattandet for resultat
samt uppfoljning och utvirdering av resultaten inklusive anvind-
ning av utvirderingen fér att férbittra det kommande arbetet.”

De generella principerna kan iterfinnas 1 f6ljande komponenter
for att mil- och resultatstyrningen ska kunna medverka till en
miljomissigt hillbar utveckling®:

mal och bas fér lingsiktigt arbete

forum och former fér att involvera aktdrerna
medel 61 att nd milen

overvakning och utvirdering.

'8 Hertting & Vedung 2005.
' Lundqvist 2004.

2 Hertting & Vedung 2005.
! Lundqvist 2004.

22 Vedung 2000.

» Lundqvist 2004.
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3.1 Mal och bas for langsiktigt arbete
Klara och tydliga mal*

En vision ir nigot man vill uppnd. Den uttrycks oftast som ett
framtida tillstind. En vision behover inte uppfylla formella krav pd
mélformulering. Ett mil bor ange vad man ska styra mot och
inriktas pi utfallet i samhillet eller i miljon*. Beroende pa syftet
med mélet kan olika krav stillas pd milformuleringen.

For att mdl- och resultatstyrning ska fungera krivs att aktérerna
forstdr och accepterar sivil mal som konsekvenserna av de &tgirder
som krivs for att nd mélen. Kravet ir ocksd att de kan och will
tillimpa milen.*

Nir mal sitts upp 1 syfte att faktiskt uppnés ir det viktigt att de
1 ndgon mén ir precisa, dvs. tydligt vigledande och utvirderings-
bara, samt sivil mojliga att uppnd som motiverande®’. Precision
och utvirderbarhet handlar om forstdelse av malet. Mélet ska dels
ge vigledning om vad som ska goras, dels kunna mitas med indika-
torer som pi ett ndgorlunda rimligt sitt speglar en helhet®. Mojlig-
heten att uppnd maélet hinger pd att aktdrerna bdde kan, dvs. har
tillrickliga verktyg, och vill, dvs. har tillricklig motivation. Betydel-
sen av att ett mdl ir motiverande kan dirfoér modifieras genom att
understyrka att det miste upplevas som meningsskapande och
mojligt att kommunicera, dvs. skapa motivation och vilja att
agera”.

For att ett mél ska vara tydligt och vigledande méste det ocksd
vara konsekvent; de konflikter som kan finnas férknippade med att
uppnd mélet méiste vara uttolkade™.

% Det finns olika typer av mil, som kan indelas i t.ex. (Tarschys 2006):

— Utopiska mdl ir visioner. Denna typ av mal behdver inte vara realistiska att nd, men anger
en riktning.

— Ribbmadl anger att utfallet ska var hogre eller ligre dn en viss niva.

— Benchmarkingmdl undviker att definiera en nivd, genom att 1 stillet fokusera pd att en aktor
eller aktivitet ska tillhora den bista delen i en storre grupp.

— Frimjande och motverkande mdl kan uttryckas som att myndigheten ska bidra till faktorer
som ger férutsittningar for dnskvirda férindringar.

— Skyddsmdl har férsvarsmakten traditionellt arbetet med.

— Tautologier och hala mdl ter sig vid en férsta anblick som kloka och oemotsigliga, men en
djupare studie kan avslja ett virrvarr av milkonflikter.

» Vedung 2009.

2 Emmelin & Lerman 2006, Lundqvist 1987 genom Sannerstedt 2001, Johansson 2008.

7 Edvardsson & Hansson 2005.

28 Emmelin & Lehman 2006, Johansson 2008.

# Johansson 2008.

*® Emmelin & Lehman 2006.
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I realiteten kan svirigheter uppstd i valet mellan att formulera
mal som siktar pd det hdllbara samhillet och mil som ir tydliga,
mitbara och méjliga att forverkliga. Med andra ord; att formulera
mél som gir att styra emot behdver inte vara samma sak som att
styra mot ritt saker. Med kriterier f6r milformulering som t.ex.
SMART"! formuleras férvisso mal som gir att styra mot, men det
finns risk att de pekar ut f6r sm& omriden av verkligheten for att
bli meningsfulla. Det goérs en uttalad eller omedveten avvigning
mellan dessa tvd aspekter. Vad som ir den korrekta avvigningen
beror pd sammanhanget, vad man vill uppnd och vilka medel som
finns tillgingliga. Ett diffust mal kan uttolkas t.ex. i form av styr-
medel for att leda till f6rindring, medan ett precist och tydligt mal
ger aktdrerna vigledning om vad som behéver goras™.

Oklara mélformuleringar och maélkataloger som karaktiriseras
av brist pd prioritering och avvigning ligger i politikens natur. Det
krivs kunskap fér att konstruera och faststilla mal, inte bara
virderingar. Men for politikomrdden som kinnetecknas av stora
osikerheter kan malen behdva formuleras extra tydligt av sym-
boliska skal.”

I miljomélssystemet har miljokvalitetsmdlen brutits ned i1 en
mélhierarki med preciseringar och delmdl. De omfattande och
oprecisa miljokvalitetsmilen gérs mera gripbara med dels preci-
seringar som anger bestindsdelar 1 miljokvalitetsmélen, dels delmal
som ibland anger bestdndsdelar 1 miljokvalitetsmalen, ibland etapp-
mil*,

Miljomaélssystemet ir komplext och upplevs som abstrakt av
méinga aktorer. Detta kan bero pid de minga nivierna i1 systemet
med miljokvalitetsmél, preciseringar och delmil, men ocksd att
mélen inte alltid konkretiserar vad som ir problemet eller vilka
insatser som krivs for att uppnd dessa.”

For att sld fast utmanande men realistiska mal behévs en mal-
formulering som omfattar bide tidpunkt fér maluppfyllelse och
resultat, dvs. vad som ska uppnds. Vilket resultat som kan &stad-

*! Specifika, Mitbara, Accepterade, Realistiska och Tidsatta.

32 Persson et al. 2007b.

» Hertting & Vedung 2005.

** Transportpolitiken har ett milsystem med en liknande struktur som miljémalssystemet.
Ett dvergripande mal preciseras och ska realiseras med ledning av operativa etappmal. Syftet
med att formulera etappmal ir att markera tidsatta och om mgjligt kvantifierade steg pd
vigen mot ldngsiktiga mal, ge uttryck f6r politiska prioriteringar pd kort och medelldng sikt
samt ge utgingspunkt fér planering, genomférande och uppféljning av konkreta 3tgirder.
SIKA 2003:2.

%% Johansson 2008.
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kommas kan alltsd styras genom dels tillginglig tid for att mélet ska

nds, dels 6vriga resursinsatser och styrmedel. Ju kortare tidsrymd

tills médlet ska vara uppndtt, desto mera insatser krivs och tvirt
36

om.

Politiskt och rittsligt understod

Ett milstyrningssystems auktoritet beror av vem som beslutat om
milen”. Riksdagsbeslut om mil och tidsramar ir naturligtvis
starkare dn beslut av ett departement en eller myndighet.

Problem kan uppstd nir de politiskt formulerade miljomalen
moter en juridisk verklighet. Oklarhet kring méilens formella status
kan innebira en tro pd att miljomalen faktiskt skulle kunna fungera
styrande®. Dock ir inte miljkvalitetsmélen juridiskt bindande.

Resurser

Att ansld medel specifikt f6r genomférande av mil bedéms vara
mer framgingsrikt in genomférandet ska ske inom ordinarie
budget”.

Johansson (2008) konstaterar att det delvis dr otydligt och
bristfilligt forklarat hur myndigheterna i miljomalssystemet kan
omsitta milstyrningstanken i praktiken. Detta har skapat osiker-
het hos myndigheterna kring hur arbetet med att uppnd mélen ska
bedrivas. Samtidigt som mingden formella arbetsuppgifter med
rapporteringen etc. riskerar att tringa undan arbetet med &tgirder
for att forbittra miljokvaliteten. *

3.2 Forum och former for att involvera aktorerna

For att uppnd miljokvalitetsmalen dr det nédvindigt att icke-
statliga aktorer, sdsom niringsliv, kommuner och andra, involveras
1 sdvil milformulering som genomférande av dtgirder. Denna sam-
verkan kriver deltagande pd alla nivder av relevanta icke-statliga
aktdrer och mélgrupper. Detta kan goras pa olika sitt, alltifrdn att i

3% OECD 2008.

%7 Se vidare t.ex. Tarschys 2006.
% Emmelin & Lerman 2006.
 Lundqvist 2004.

* Johansson 2008.
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lagstiftning specificera hur involveringen ska ske till att férhandla
fram frivilliga avtal.*!

For att samverkansprocesser ska fungera krivs konkret insti-
tutionellt stéd, motesplatser f6r gemensamt lirande mellan aktorer,
tilltro till samverkansprocessers mojlighet att hantera komplexitet
och konflikter samt sdvil processledningskompetens som tid for
att utveckla en form som passar de specifika férutsittningarna.®

Det ir ofta s att de inblandade icke-statliga aktérerna tmin-
stone delvis ir identifierade av politiker eller miljdmalsadministra-
tionen, snarare dn att de spontant funnit sin roll motiverade av eget
intresse. Det ir inte sannolikt att de politiskt formulerade miljo-
kvalitetsmdlen 1 sig kan forindra icke-statliga aktérers verksamhet;
for detta indamal krivs konkreta styrmedel.®

3.3 Beslutsratten for val av medel

Miljomaélssystemet vilar pd demokratisk grund eftersom riksdagen
faststillt miljokvalitetsmélen och strategierna. Men det ir en balans-
ging att forena lingsiktig mdl- och resultatstyrning och demo-
krati.*

En traditionellt birande tanke inom manga politikomraden, inte
bara miljopolitiken, har varit att dtgirder for att nd mal i huvudsak
handlar om kunskaper och tekniskt genomférande®. Om pro-
cessen gir framdt i takt med faststilld tidplan och alla gér det som
forvintas, uppstdr ett "sjilvspelande piano” utan direkt politisk
inblandning i genomférandet.

Men att uppnd miljkvalitetsmélen kriver minga beslut igenom-
forandet. Sjilva miljdmaélen ir ofta mindre politiskt kontroversiella
in de dtgirder som ska viljas for att uppnd dem. D3 behovs politisk
vigledning for att sikerstilla att nddvindiga avvigningar och
komplicerade virderingsfrigor 1 genomforandet avgdrs pd demo-
kratisk vig i stillet fér att dverlimnas till myndigheter eller lokala
aktdrer att avgdra genom férhandling. *

Alltsd fungerar mél- och resultatstyrning vil i vissa sammanhang
och mindre vil i andra. Miljéproblemens olika karaktir innebir att

* Lundqvist 2004.

* Ljung 2002.

* Johansson 2008.

# Lundqvist 2004.

* Emmelin & Lerman 2006.
* Lundqvist 2004.
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vissa limpar sig bittre att 16sa genom méil- och resultatstyrning,

samt genom att involvera aktdrerna, medan andra kriver direkt

politisk styrning och sektorsévergripande 16sningar.*
Miljéproblem kan indelas i olika typer, t.ex.*:

o akuta risker f6r minsklig hilsa, som t.ex. kemikalier

e svirlgsta storskaliga miljéproblem, dvs. miljoproblem som den
hittills forda politiken inte lyckats 16sa p.g.a. konflikter med
andra samhillsintressen

e nya miljéproblem

¢ komplexa lokala miljéproblem, t.ex. konflikter om markanvind-
ning, och miljéproblem som kinnetecknas av att nédvindiga
dtgirder dr vidtagna men att forbittringen 1 miljon drojer pd
grund av naturens ldngsamma dterhimtning.

De svérlosta storskaliga miljéproblemen kinnetecknas av att det
finns konflikter med andra samhillsintressen. Det kan saknas
acceptans for de kostnader som det innebir att [8sa dessa miljs-
problem, eller miljéfrdgan har inte internaliserats 1 tillricklig grad i
avgorande samhillssektorer. Exempel pd denna typ av miljs-
problem ir klimatfrigan och havsmiljon. Politiken miste spela en
aktiv roll i I8sningen av dessa miljoproblem®. Det kan géras
genom att politiken sitter tydliga och adekvata mil, som ir
juridiskt bindande for alla aktérer®®. Ar malen varken juridiskt
bindande eller tillrickligt tydliga kan detta kompenseras med
politisk vigledning i genomférandet, t.ex. beslut om styrmedel®.

En tankestruktur f6r vilka medel och beslut som krivs baserat
pi typ av miljoproblem presenteras i tablin nedan®:

¥ Johansson 2008, Meuleman et al 2004.
* Meuleman et al 2004.

* Meuleman et al 2004.

50 Meuleman et al 2004.

> Johansson 2008, Persson et al 2007.

52 Meuleman et al 2004.
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Akuta risker Svarlosta Komplexa lokala
storskaliga problem
miljoproblem

Styrningsmodell Regelstyrning med Mal- och resultat- Reflexiv social
direkt reglering styrning med en inldrning genom
flexibel blandning sjalvreglering med
av styrmedel incitament®
Aktor EU eller riksdag och  Riksdag och Icke-statliga aktdrer
regering regering samt icke-  och regeringen

statliga aktorer

Det finns forstds andra sitt at strukturera miljdarbetet. Utred-
ningen har inte haft mojlighet att gora en fullstindig genomging av
dessa. Ett exempel ir Havsmiljoutredningen, som beskriver
bestdndsdelarna i den tredje generationens miljépolitik som™*:

e Fullstindig sektorsintegrering inom alla politikomriden.

o Starkt politiskt ledarskap. Politisk enighet om maélen behover
inte betyda enighet iven om vilka dtgirder som krivs och nir
for att uppnd mélen. Alltsd behdvs en politisk prioritering som
giller 1 vilken takt omstillningsarbetet mot det hillbara sam-
hillet ska goras och vilka vigar som ska viljas.

e Internationell koppling. Den nationella ridigheten ir dock rela-
tivt stor éver samhillsomstillningen.

Oavsett struktur behover riksdag och regering ett underlag som
belyser konsekvenserna av olika handlingsalternativ fér att pd
demokratisk vig 16sa storskaliga miljoproblem. Politiska avvig-
ningar 1 konflikterna mellan miljo- och andra sambhillsintressen
handlar om 1 vilken takt omstillningsarbetet mot det miljomissigt
hallbara samhillet ska goras och vilka vigar som ska viljas. For
detta indamal krivs alltsd ett konsekvensanalyserat beslutsunderlag
med flera alternativa avvigningar att ta stillning till.”

For de komplexa lokala problemen handlar det mera om ett
mélstyrningssystem dir olika myndigheter kan driva 3tgirds-
arbetet.

> Sjilvreglering innebir att normer skapas pd frivillig grund, det kan t.ex. handla om etiska
regelverk och rekommendationer frin branschorganisationer.

> SOU 2008:48.

%> Lundqvist 2004.
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3.4  Overvakning och utvérdering

Politiskt krivs en l6pande utvirdering av om den férda politiken
leder till onskade resultat. I beslut som syftar till att forindra
samhillet krivs en nigorlunda korrekt uppfattning om kopplingen
mellan dtgird och utfall, dvs. kausalitet®*. Om ett beslut genomférs
men de efterstrivade effekterna inte uppnds kan det bero pd att
beslutet vilar pd en felaktig férestillning om de planerade dtgirder-
nas effekt. Det dr ofta svért att faststilla om det dr dtgirderna som
givit resultatet eller om resultatet 1 sjilva verket beror pd nigon
annan faktor.

Kontinuerlig 6vervakning

Sjilvklart behévs en uppfoljning genom indikatorer pd hur miljs-
kvaliteten utvecklas. Overvakningen ska ticka den relevanta geo-
grafiska ytan f6r malstyrningen.”

Utvdrdering och dterkopplingsmekanismer

For att sikerstilla att processen leder mot faststillda mél och ge
mojlighet till férindringar nir si inte ir fallet behdévs uppféljning
och utvirdering. Lika viktigt dr att resultatet av utvirderingen
anvinds for att férbittra det kommande arbetet.

For att férse den relevanta politiska nivin med kvitton pd vart
processen leder behévs regelbunden rapportering, t.ex. om utfallet 1
relation till insatsen genom den statliga budgeten. For att gora det
mojligt att forindra den politiska styrningen av processen, om sd
skulle behévas, dr det viktigt med en grundlig regelbunden utvir-
dering. Den bor publiceras i intervall som speglar mandatperioder
och méjliggor debatt om hur en miljomaissigt hillbar utveckling ska
realiseras.”

Det finns olika syften med utvirdering. Det handlar om att ett
mélstyrningssystem kriver att genomfdérandet kontrolleras for att
bli effektivt, men ocksd om att sdvil dtgirdsprocessen som effekten
i miljokvalitet behéver stimmas av i férhéllande till mélen.”

% Vedung 1998.
%7 Lundqvist 2004.
> Lundqvist 2004.
% Vedung 1998.
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Om syftet med utvirderingen ir att lira inom och verka
frimjande for den egna organisationen ir det limpligt med intern
utvirdering, dvs. att utvirdera den egna verksamheten. Om utvir-
deringen syftar till kontroll och dirmed ansvarsutkrivande bér den
goras av en extern part. Tillimparen bér héras, men utvirderingen
utfoéras av oberoende part.®
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Sammanfattning

De 16 miljokvalitetsmilen kvarstdr. De flesta miljokvalitetsmalen
bedéms som svira eller omjliga att nd. Miljomal ska vara ambitisa
och utmanande men de bor inte vara helt omgjliga att uppnd. Det
kan leda till minskad trovirdighet och svirighet att fi till stind
effektiva dtgirder. Beddmningen av mojligheterna att nd miljs-
kvalitetsméilen bor sd ldngt som mojligt géras med utgingspunke i
miljokvalitetsmdlens formuleringar. Miljokvalitetsméilens precise-
ringar bor vara objektiva beskrivningar av den miljékvalitet som ska
vara uppnddd for att milet ska bedémas vara ntt. Miljokvalitets-
mélet Giftfri miljo kan med sin nuvarande formulering inte uppnis,
praktiskt taget oberoende av vilka dtgirder som vidtas. Utred-
ningen féresldr en dndrad formulering av milet som medfér att
mélet blir mer precist och mer rimligt att uppn4.

Bedémningsgrunden bor dndras. Miljokvalitetsmdl bér bedémas
som mojliga att uppnd om analysen visar att antingen den miljs-
kvalitet som maélet uttrycker kan nds eller att tillrickliga tgirder ir
beslutade och férvintas vara genomforda, dvs. forutsittningarna
for att den o6nskade miljokvaliteten ska kunna nds ska vara upp-
nddda. Det bor finnas en tydlig tidpunkt att bedéma méluppfyllelse
mot. Tidpunkten f6ér generationsperspektivet bor faststillas till ar
2025, med ir 1999 som basir.

De grundliggande virdena bér inte ses som bestindsdelar eller
mélniver inom miljdmalssystemet utan snarare som en utgdngs-
punkt for miljokvalitetsmélen liksom f6r miljopolitiken 1 stort. De
aspekter som ingdr 1 de 6vergripande miljomalsfrigorna ir ange-
ligna och bor ingd 1 miljomalssystemet. Emellertid ir sjilva begrep-
pet svarforstdeligt och bor utgd ur systemet. For att tydliggora det
fortsatta behovet av aspekterna hilsa och kulturmiljo kan dessa
aspekter integreras i definitionen av generationsmélet och utvecklas
vidare inom det sirskilda sektorsansvaret fér miljarbetet.

Det 6vergripande generationsmélet bér ingd i1 mélstrukturen.
Det behéver uppdateras och anpassas till de férindringar som skett
under de gdngna tio dren — framfér allt genom miljopolitikens
okade internationalisering. Generationsmélet ska ange inriktningen
for vad som behéver vara uppndtt inom en generation for att upp-
fylla det 6vergripande mélet om att de stora miljéproblemen i
Sverige d& ska vara l6sta. Det innebir f6ljande malstruktur:
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o Miljokvalitetsmdl som anger den kvalitet som miljdarbetet ska

leda ull.

o Generationsmdl som anger inriktningen fér den sambhills-
omstillning som behdver ske inom en generation for att miljo-
kvalitetsmalen ska nds.

o Etappmdl som ir steg pd vigen till att nd generationsmailet och
miljokvalitetsmélen.

Genom det reviderade generationsmailet synliggdrs det internatio-
nella perspektivet 1 miljomalssystemet.

Begreppet delmdl, som ir oklart till innebérden, bor utgd ur
systemet och ersittas av etappmdl. Etappmadlen bér fokusera mer pd
den samhillsomstillning som behévs for att miljokvalitetsmailen
ska kunna nds. Etappmal foreslds beslutas av regeringen, eller av
riksdagen om det dr motiverat med ett riksdagsbeslut.

De nationella miljokvalitetsmilen bér kunna fungera som
utgdngspunkt for att f6lja upp och rapportera miljétillstindet dven
ur ett regionalt perspektiv. Det bor dven fortsittningsvis vara de
regionalt ansvariga som avgor nir regionala mél behover tas fram
och hur de ska formuleras si att de blir anpassade till regionernas
férutsittningar.

1 Inledning och bakgrund

Enligt direktiven ska utredaren analysera miljomaélssystemet med
avseende pd malnivier och limna forslag till ett férenklat och mer
effektivt system. Direktiven anger att forenkling och effektivise-
ring av miljoméilssystemet kan ske t.ex. genom en mer indaméls-
enlig utformning och anvindning av maélen. Miljomalssystemet
med 15 miljokvalitetsmél beslutades av riksdagen 1999 och ersatte
ca 170 olika miljomal. Systemet har senare utvecklats med ett
sextonde miljokvalitetsmil. Riksdagen faststillde 1 samband med
2001 &rs miljpolitiska beslut f6ljande malstruktur':

1. Miljokvalitetsmalen ... som definierar det tillstdnd {6r den svenska

miljén som miljdarbetet skall sikta mot. Miljékvalitetsmalen faststills

av riksdagen som idven skall faststilla eventuella indringar av och
tilligg till miljokvalitetsmalen.

! Prop. 1997/98:145,  bet. 1998/99:MJU6,  rskr. 1998/99:183 och  prop. 2000/01:130,
bet. 2001/02:MJU3.
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2. Delmél f6r miljokvalitetsmilen som anger att en viss miljokvalitet
skall vara uppnddd eller att férindringar skall vara genomférda vid en
viss tidpunkt f6r att miljokvalitetsmélen skall kunna uppnds inom en
generation. Aven delmilen skall faststillas av riksdagen.

I miljomalssystemet finns dirutdver flera andra bestandsdelar med
tillhérande funktioner som anges 1 tabell 1. I denna PM behandlas
de grundliggande virdena, de overgripande miljomalsfrigorna,
generationsmdlet, miljokvalitetsmilen, delmilen samt regionala
mal. Indikatorerna behandlas i PM 6 om miljémélsuppféljning och
dataférsorjning och Atgirdsstrategierna behandlas 1 PM 8 om
utveckling av strategier i miljomélssystemet. Denna PM ir 1 huvud-
sak underlag till betinkandets kapitel 3.

Tabell 1 Miljomalssystemets bestandsdelar

Bestandsdelar Funktion

5 grundldggande varden | Bas for allt miljdarbete, tjidnar som utgangspunkt for att
formulera miljokvalitetsmal och delmal.

3 dvergripande miljo- Tillfor ett humanistiskt och geografiskt perspektiv, ar komple-

malsfragor ment till miljokvalitetsmalen.

1 generationsmal Anger tidsperspektiv fér nar miljokvalitetsmalen ska vara upp-
nadda, dvs. 20-25 ar efter att de antogs.

16 miljokvalitetsmal Definierar det tillstand for den svenska miljon som miljoarbetet

med preciseringar ska sikta mot i ett generationsperspektiv. Preciseringarna anger
hur malen ska tolkas.

Drygt 70 delmal Konkretiserar delar av miljokvalitetsmalet i ett kortare perspek-
tiv.

Regionala och lokala Ger vagledning for regionalt och lokalt miljoarbete.

miljomal

3 atgardsstrategier Bidrar till att uppna miljokvalitetsmalen.

Ca 100 indikatorer Anvands for att bedoma om mélen nas.

2 Grundlaggande varden

Nir miljomalssystemet beskrivs anges ofta dven de grundliggande
virdena och de 6vergripande miljomalsfrigorna som maélnivier
inom systemet. Miljomélsridet foreslog i den férdjupade utvirde-
ringen att forhdllandet mellan de grundliggande virdena och de
dvergripande miljomalsfrigorna skulle utredas i friga om vilken
funktion de har i miljomalssystemet.

De grundliggande virdena utgor sedan linge grunden for miljs-
politiken. Genom 1991 &rs miljopolitiska beslut faststillde riks-
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dagen att det arbete som bedrivs inom ramen fér miljopolitiken ska
syfta till att uppnd de grundliggande virdena’. Dessa virden har
reviderats nigot 1 samband med olika miljépropositioner. Virdena
handlar om

frimja minniskors hilsa

virna den biologiska mangfalden och naturmiljén

ta till vara kulturmiljon och de kulturhistoriska virdena
bevara ekosystemens langsiktiga produktionsférmaga

trygga en god hushdllning med naturresurserna.

De grundliggande virdena finns dven i miljobalkens portalparagraf
men nigot annorlunda formulerade:

1 § Bestimmelserna i denna balk syftar till att frimja en hillbar
utveckling som innebir att nuvarande och kommande generationer
tillférsikras en hilsosam och god miljé. En sidan utveckling bygger pd
insikten att naturen har ett skyddsvirde och att minniskans ritt att
férindra och bruka naturen ir férenad med ett ansvar {or att forvalta
naturen vil.

Miljsbalken skall tillimpas s att

1. minniskors hilsa och miljén skyddas mot skador och oligenheter
oavsett om dessa orsakas av fororeningar eller annan pverkan,

2. virdefulla natur- och kulturmiljéer skyddas och vérdas,

3. den biologiska mangfalden bevaras,

4. mark, vatten och fysisk miljo i 6vrigt anvinds s att en frin ekolo-
gisk, social, kulturell och samhillsekonomisk synpunkt l8ngsiktigt god
hush&llning tryggas, och

5. dteranvindning och 4tervinning liksom annan hushillning med
material, rdvaror och energi frimjas s8 att ett kretslopp uppnis.

De grundliggande virdena ir en utgdngspunkt fér miljépolitiken
och miljdméalssystemet snarare in en del av systemet. Utredningens
tolkning ir dirfér att dessa inte ska ingd som bestindsdelar i
miljomaélssystemet och utredningen har dirmed inte heller
behandlat de grundliggande virdenas innehill och funktion.

2 Prop. 1990/91:90, bet. 1990/91:JoU30, rskr. 1990/91:373.
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3 Overgripande miljémalsfragor

I samband med att regeringen férdelade ansvaret fér miljokvali-
tetsmilen till mdlansvariga myndigheter gav regeringen iven ndgra
myndigheter ansvar fér 6vergripande miljomalsfrigor enligt nedan:

Naturvardsverket Overgripande miljémalsfrigor och
naturmiljon

Boverket Fysisk planering och hushéllning med
mark och vatten samt byggnader

Riksantikvarieimbetet Kulturmiljén

Socialstyrelsen Hilsofrigor

Regeringen angav dven att linsstyrelserna ir ansvariga fér 6ver-
gripande miljémalsfrigor i regionalt médl- och uppféljningsarbete’.
Dessa myndigheters uppgift dr att tillsammans med de miljs-
mélsansvariga myndigheterna utveckla limpliga indikatorer inom
respektive omridde och 1 évrigt verka for att mélen nds. Nir miljs-
kvalitetsmélet Ett rikt vixt- och djurliv inférdes i miljomalssyste-
met blev den 6vergripande miljomalsfrigan for naturmiljo dverfls-
dig, och det beslutades att den skulle utgd ur miljoméilssystemet®.
For nirvarande finns sdledes tre dvergripande miljomalsfrigor i
systemet 1 form av ansvarsomriden for hilsa, kulturmiljo samt
fysisk planering och hushillning med mark och vatten samt bygg-
nader. De tre overgripande miljomalsfrigorna har som syfte att
frimja ett helhetstinkande 1 miljomalssystemet och beror alla
miljémaél i ndgon grad.

Behovet av de ¢vergripande miljomalsfrigorna som ett sirskilt
begrepp och en mélnivd i miljomalssystemet har ifrgasatts. De
anses bidra till systemets komplexitet utan att oka forstdelsen for
de aspekter de ticker in. Det framkommer bl.a. i remissvaren till
Miljomdlen — nu dr det brdttom! samt 1 olika skrivelser till utred-
ningen. De argument som férs fram ir bla. att de dvergripande
miljomélsfrigorna gor systemet onddigt krdngligt utan att tillfora
motsvarande grad av mervirde. De tre berérda myndigheterna med
ansvar fér de Overgripande miljomaélsfrigorna, Socialstyrelsen,
Riksantikvarieimbetet och Boverket, har emellertid till utred-
ningen framfort att de anser att frigorna fyller en funktion i syste-

* Prop. 2000/01:130.
* Prop. 2004/05:150M]J U rskr. 2005/06:48.
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met. Framfér allt anser myndigheterna att de évergripande miljs-
malsfrigorna tillfér ett humanistiskt och geografiskt perspektiv till
miljomalssystemet samt ger ett utpekat ansvar att tillféra kompe-
tens inom dessa omraden.

3.1 Kulturmiljon

Enligt Riksantikvarieimbetet bidrar den &vergripande miljomals-
frdgan Kulturmiljén med ett historiskt och humanistiskt perspektiv
pd miljén sd att minniskor kan uppleva och forstd landskapets
historiska utveckling och kinna férankring i sin miljé. Ambetet
bedémer att om kulturmiljé som &vergripande friga tas bort fir det
konsekvensen att de humanistiska och historiska aspekterna pi
miljdutvecklingen kan gi férlorade. Myndigheten ser ett fortsatt
behov av en samordnande instans for att stodja och vigleda de olika
aktdrerna i arbetet med kulturmiljéon samt f6r att etablera en miljs-
overvakning och en miljdmalsuppféljning som kan bedéma till-
stindet dven for kulturmiljon.

3.2  Halsofragor

Socialstyrelsen framfor att hilsoeffekterna av miljoproblem ir av
betydelse ur ett samhillsekonomiskt och humant perspektiv. Hil-
soproblem orsakade av miljoproblem har stora samhillseffekter
bla. for att de ger produktionsbortfall. Nir det giller miljorelate-
rade hilsofrdgor ir den miljomedicinska kompetensen och forsk-
ningen avgdrande for att ge 6kad kunskap och bittre besluts-
underlag. Socialstyrelsen har bred kompetens nir det giller hilso-
och sjukvird liksom socialtjinstfrigor.

3.3  Fysisk planering och hushallning med mark och vatten
samt byggnader

Boverket framfor till utredningen att den 6vergripande miljomals-
frdgan Fysisk planering och hushdllning med mark och vatten samt
byggnader innehiller verktyget — fysisk planering — och forhall-
ningssittet — hushillning. Fysisk planering utgor ett fundament fér
samhillets fysiska och geografiska skepnad liksom f6r dess vilja att
l6sa och biligga interna konflikter. Hushdllning med geografiska
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resurser ir den praktiska konsekvensen av en planering med hall-
bart perspektiv. En konsekvens av att ta bort Fysisk planering och
hushdllning med mark och vatten samt byggnader ur miljomals-
systemet blir enligt Boverket att miljomalens geografiska dimen-
sion forsvagas samtidigt som mojligheten att belysa geografiskt
bundna méilkonflikter forsvaras.

3.4  Overviganden - dvergripande miljomalsfragor

De aspekter som ingdr 1 de overgripande miljomalsfrigorna ir
angeligna och bor ingd 1 miljomalssystemet. Det ir dven viktigt att
kompetens inom kulturmiljé och hilsa finns 1 systemet. Emellertid
ir sjilva begreppet svirforstdeligt och bor utgd ur systemet. Genom
de grundliggande virdena ir klargjort att kulturmiljo och hilsa
ingdr i miljépolitiken. Utredningen anser dirfér att de tre dver-
gripande miljomalsfrigorna inte behévs som sirskilt begrepp eller
mélnivd i systemet. For att tydliggéra det fortsatta behovet av
aspekterna hilsa och kulturmiljé i1 miljomalssystemet foreslar
utredningen att dessa aspekter integreras i definitionen av genera-
tionsmilet och utvecklas vidare inom det sirskilda sektorsansvaret
for miljdarbetet (se PM 6 och 10). Det innebir att i det sektors-
ansvar fér miljofrigor som flera myndigheter har ingdr iven
kulturmiljé och hilsa som miljdaspekter inom respektive myndig-
hets miljdansvar.

Den overgripande frigan Fysisk planering och hushéllning med
mark och vatten samt byggnader dr i huvudsak ett styrmedel f6r att
nd minga mal. Boverkets sirskilda sektorsansvar for miljomals-
arbetet — som omfattar bygg- och férvaltningsfrigor, fysisk plane-
ring och boendefrdgor — bor dven kunna inbegripa verktyget fysisk
planering. Forhdllningssittet hushillning ingdr bland de grund-
liggande virdena och ska vara vigledande for alla mal. Dirfér kan
denna 6vergripande miljomalsfriga anses redan vara inforlivad i
systemet, och ndgot ytterligare ansvar dr inte nddvindigt.

4 En reviderad malstruktur

Riksdagen stillde sig bakom ett évergripande mél fér miljopoliti-
ken 1 samband med att den beslutade om de 15 miljokvalitetsmalen
1999, som innebar ”... att till ndsta generation kunna limna éver ett
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sambille déir de stora miljoproblemen i Sverige dr lista...”. Detta
generationsmil formulerades ursprungligen 1 1997 &rs regerings-
forklaring infér riksdagens dppnande. Formuleringen iterfanns i
den férsta miljomalspropositionen och har dterkommit i senare
miljémalspropositioner.

Generationsmilet dr viktigt, eftersom det med sina fyra
tillhorande strecksatser anger (den ddvarande) regeringens uppfatt-
ning om inriktningen fér vad som ska uppnds inom en generation.
Det 6vergripande generationsmélet har dock ingen egentlig plats i
mélstrukturen. Genom att ge mélet en tydligare plats och funktion
1 miljomalssystemet som ett inriktningsmdl f6r miljopolitiken kan
det visa den samhillsomstillning som krivs inom en generation {6r
att miljokvalitetsmilens kvalitet ska kunna nis.

Utredningen foreslir dirfor att generationsmélet tillférs mal-
strukturen pa foljande sitt:

o Miljokvalitetsmdl som anger den kvalitet som miljéarbetet ska

leda till.

o Generationsmdl som anger inriktningen f6r den samhills-
omstillning som behover ske inom en generation for att miljs-
kvalitetsmalen ska nds.

o Etappmdl (f.d. delmdl) som ir steg pd vigen till att nd genera-
tionsmélet och miljokvalitetsmélen.

Milet anger inriktningen fér de sambhillsomstillningar som bér
vara genomférda inom en generation. Det blir pd sitt ett mdl pd
medelldngsikt 1 forhdllande till miljokvalitetsmilens ofta lingre
tidsperspektiv for att uppnd nskad miljokvalitet, och etappmalen,
som ir steg pd vigen, 1 ett kortare perspektiv. Dirfor bor mélet
foras in 1 mélstrukturen mellan miljokvalitetsmdlen och etapp-
mélen.
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5 Generationsmalet - ett inriktningsmal for
miljopolitiken
5.1  Ett reviderat generationsmal

Som framgdr i kapitel 4 stillde sig riksdagen bakom ett genera-
tionsmdl fér miljépolitiken 1 samband med att den antog miljs-
kvalitetsmdlen. Detta mil var ocksd utgdngspunkt f6r miljo- och
jordbruksutskottets beslut att tillstyrka miljokvalitetsmalen®

Regeringens dvergripande mal f6r miljdpolitiken ir att till nista gene-
ration kunna limna &ver ett samhille dir de stora miljéproblemen 1
Sverige ir losta.

Till detta 6vergripande generationsmdl anges i prop. 1997/98:145
genom fyra strecksatser vad den ddvarande regeringen ansig skulle
uppnds iInom en generation:

D3 skall

—de svenska ekosystemen, som nu dtminstone delvis fortfarande ir
utsatta for alldeles for hog belastning av miljégifter, forsurning, dver-
gddning samt annan paverkan, vara pa vig att terhimta sig,

— den yttre miljons skadliga piverkan pi minniskors hilsa vara s nira
noll som det ir méjligt att komma,

— jord- och skogsbruket drivas pi ett ekologiskt héllbart sitt,

—anvindningen av knappa resurser, bide de som kan férnyas och de
som inte kan fornyas, vara uthdllig och effektiv.

Detta mél kan dock behéva uppdateras och anpassas till de férind-
ringar som skett under de gingna tio dren — framfor allt genom
miljopolitikens 6kade internationalisering. Utredningen foreslar att
mélet fir f6ljande formulering

Det &vergripande milet f6r miljopolitiken ir att till nista generation
limna 6ver ett samhille dir de stora miljoproblemen 1 Sverige ir 1sta.
Detta forutsitter en offensiv miljopolitik i Sverige, inom EU och 1 inter-
nationella sammanhbang och betyder att

- ekosystemen ir pd vig att dterhimta sig, och deras formdga att ling-
stktigt generera ekosystemtjinster dr sikrad

- ménniskors hilsa utsdtts for sd liten negativ miljopaverkan som majligt
samtidigt som miljons positiva inverkan pd minniskors hilsa frimjas

- den biologiska mdngfalden bevaras och frimjas och natur- och kultur-
miljon brukas varsamt

5 Bet. 1998/99:MJ U6, rskr.1998/99:183.
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- kretsloppen dr resurssndla och sd lingt som mdjligt fria fran farliga
kemikalier

- andelen fornybar energi okar fortlipande och energianvindningen dr
effektiv med minimal pdverkan pd miljon

- konsumtionen av varor och tjdnster i Sverige orsakar sd smd miljé- och
hilsoproblem som mdajligt oberoende av var i virlden den motsvarande
produktionen dr lokaliserad.

Strecksatserna anger inriktningen for vad som behéver vara upp-
nitt inom en generation for att uppfylla det 6vergripande méilet om
att de stora miljdproblemen i Sverige d& ska vara lgsta. De forsta
strecksatserna anger inriktningen betriffande ekosystemen och
minniskors hilsa. De nistfoljande anger vilken typ av samhills-
omstillning som behover ske inom en generation. Att miljokvali-
tetsmilen inte kan nds enbart med insatser i Sverige betonas 1 gene-
rationsmilet genom formuleringen att Sverige behéver bedriva en
offensiv miljpolitik i Sverige, inom EU och i internationella sam-
manhang.

Det internationella perspektivet har blivit alltmer framtridande.
Minga miljéproblem ir grinsoverskridande och kriver samverkan
for att kunna l6sas. En stor del av den svenska konsumtionen base-
ras pd varor och tjinster som importeras. En ibland mycket stor del
av den svenska konsumtionens miljépdverkan sker dirfér i de lin-
der dir dessa varor och tjinster produceras. Dessa perspektiv blir
synliga 1 miljomélssystemet genom strecksatsen “konsumtionen 1i
Sverige orsakar s& sm& milj6- och hilsoproblem som méjligt obero-
ende av var 1 virlden den motsvarande produktionen ir lokalise-
rad”. Utgdngspunkten fér mélet bor vara 1999, dvs. nir miljokvali-
tetsmilen beslutades av riksdagen, och slutdret bér vara 2025 (se
vidare 1 avsnitt 5.1).

5.2 Tidsperspektivet "en generation”

Det finns olika syn p& om miljokvalitetsmélen ska ses som visioner
eller som mal. Riksdagen beslutade att miljokvalitetsmélen ska vara
uppnidda inom en generation genom att den faststillde mélstruk-
turen®. Detta uttrycks i prop. 2000/01:130 genom den foreslagna
mélstrukturen som berér delmilen ”... Delmdl for miljokvalitets-
madlen som anger att en viss miljokvalitet skall vara uppnddd eller att

¢ Prop. 1997/98:145,  bet. 1998/99:MJU6,  rskr. 1998/99:183 och  prop. 2000/01:130,
bet. 2001/02:MJU3
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fordndringar skall vara genomforda vid en viss tidpunkt for att miljo-
kvalitetsmdlen skall kunna uppnds inom en generation...”.

Miljokvalitetsmilen ir alltsi mal, och inte visioner, i den
meningen att de ska vara uppnidda vid en viss tidpunkt dvs. en
generation. Frigan om hur ling en generation ir har diskuterats 1
olika sammanhang Enligt Nationalencyklopedin (2009) ir defini-
tionen av en generation den genomsnittliga tidsrymd frin det att en
levande varelse fods tills den fir egen avkomma. I dagens Sverige
motsvarar detta ca 30 ir’. En generation har i flera miljomélspropo-
sitioner angetts vara 20-25 Ar.

Miljomalsrddet anvinder dr 2020 som utgingspunkt for bedom-
ningen om madlen kan nds fér alla miljokvalitetsmal utom for
Begrinsad klimatpdverkan. Ett skil dr att ridet 1 den fordjupade
utvirderingen 2008 sig behov av ett bestimt milir som bedém-
ningsgrund fér miljokvalitetsmédlen 1 samband med att nya och
reviderade delmal togs fram. Miljomalsrddet ansig att delmélen inte
bor kunna ha milir som har ett senare milir in miljokvalitets-
mélen. Miljomalsrddet beslutade att anvinda &r 2020 som maildr,
dvs. det tidigaste dret inom tidsspannet 20-25 4r®. Enligt etablerade
mélstyrningsteorier boér det finnas en tydlig tidpunkt att bedéma
méluppfyllelse mot (se PM 2).

Utredningen anser att dr 2025, dvs. den senare delen av det tids-
spann som angivits 1 olika propositioner ir mer i linje med vad som
normalt anses vara en generation.

6 Miljokvalitetsmalen med preciseringar
6.1  Miljokvalitetsmalen
6.1.1 Miljokvalitetsmalens formuleringar

De flesta miljokvalitetsmdlen dr svira eller mycket svira att nd, bl.a.
for att naturens dterhimtning tar tid och fér att det internationella
beroendet ir stort for flera mél. Miljokvalitetsmalens formulering
tillsammans med preciseringarna utgér grunden for att tolka miljs-
kvalitetsmilens innebérd och ir de huvudsakliga kriterier som har
anvints for att tolka mdluppfyllelse och bedéma mojligheterna att

7 Ar 2008 var medelildern for en svensk kvinna att f5da sitt forsta barn 28,9 4r, SCB.
$ Miljémalsridets protokoll nr 03/2006. Dnr 741-3572-06.
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nd miljokvalitetsmilen. Milens formuleringar 1 sig kan ocksd bidra
till att mélen ir mycket svira att ni.

Miljokvalitetsmilen ir uppbyggda av ett kort namn, t.ex. Giftfri
miljo, en lingre mdlformulering och ett antal preciseringar som ska
konkretisera méilet. Utredningen har inte granskat utformningen av
miljomalen 1 sak. Det har emellertid framférts frn flera aktorer —
bla. frdn niringslivet — att miljokvalitetsmalet Giftfri milj6 1 sin
nuvarande formulering inte kan uppnis, praktiskt taget oberoende
av vilka dtgirder som vidtas. Milet Skyddande ozonskikt ir & andra
sidan mojligt att nd eftersom det ir formulerat som att forutsitt-
ningarna for att ni milet ska nis inom en generation. Aven God
bebyggd milj6 anses vara ett alltfér mangfacetterat mal. Det beror
till storsta delen pd de tillhérande delmédlen och inte malformule-
ringen 1 sig. Det finns alltsd en viss inkongruens i milformulering-
arna.

6.1.2  Andrad formulering for Giftfri miljo

Mot bakgrund av de synpunkter som har framférts till utredningen
gillande Giftfri milj6 har Utredningen undersokt mojligheten att
formulera om maélet s34 att det blir mer rimligt att uppni. Den nuva-
rande formuleringen f6r Giftfri miljé ir "Miljon skall vara fri frin
dimnen och metaller som skapats i eller utvunnits av sambdllet och som
kan hota méinniskors hélsa eller den biologiska mdngfalden”. Formu-
leringen "Miljon skall vara fri frin dmnen och metaller...” ir mycket
ambitiés och nist intill omojlig att uppnd oavsett om mycket stora
resurser skulle sittas in. Efter diskussion med Kemikalieinspektio-
nen limnar utredningen dirfor f6ljande forslag till indrad formule-
ring.

Foérekomsten av dmnen 1 miljén som har skapats 1 eller utvunnits av

samhillet ska inte hota ménniskors hilsa eller den biologiska mangfal-

den. Halterna av naturfrimmande dmnen ir nira noll och deras péver-

kan p& minniskors hilsa och ekosystemen ir férsumbar. Halterna av
naturligt férekommande dmnen ir nira bakgrundsnivierna.

Eftersom kunskaperna om hur imnen som skapats 1 eller utvunnits
1 samhillet paverkar hilsa och miljé ir ofullstindiga behéver den
forsta meningen i den nya milformuleringen fértydligas genom de
tvd foljande meningarna. Med denna nya formulering blir mélet
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mer precist och mer rimligt att uppnd, men fortfarande mycket
ambitidst.

6.2  Preciseringar

Miljokvalitetsmélens preciseringar har utvecklats i samband med de
olika miljdméalspropositionerna. Nigon systematik i1 vad de ska
innehilla finns inte uttalad. I den férdjupade utvirderingen 2008
hade miljomalsansvariga myndigheter 1 uppdrag att se dver precise-
ringarna 1 syfte att fortydliga kriterierna for att tolka och bedéma
méluppfyllelse. I prop. 2004/05:150 siger regeringen att ... d3 tid-
punkten nir miljokvalitetsmélen skall vara uppnidda nirmar sig fir
tolkningen av miljokvalitetsmilens innebérd en ©kad betydelse
eftersom de olika punkterna under miljokvalitetsméilens innebord
framstir som preciserade delar av miljokvalitetsmélen ...”.

Utredningen har bett de miljomalsansvariga myndigheterna att
bedéma om de anser att preciseringarna fyller funktionen att tolka
och bedéma méluppfyllelse. Resultatet varierar. Hilften av miljs-
kvalitetsmailen anses ha vil fungerande preciseringar, medan den
andra hilften inte anses ha preciseringar som gor det mojligt att
tolka och félja upp mailen. (Se tabell 2 och 3.) Det giller frimst
mélen f6r naturtyper. Det saknas bl.a. definitiva halter eller nivier
eller andra mitt f6r att bedéma vilken kvalitet som ska vara upp-
nddd. Vad som ska vara uppnitt inom en generation ir alltsd for
flera miljokvalitetsmal svirt att avgdra. Det dr ocksd for flera mél
svart att formulera vil fungerande preciseringar eftersom kun-
skapsunderlaget for vilken miljokvalitet som efterstrivas inte ir
tillrickligt.

Naturvérdsverket har framfért till utredningen att man anser att
miljokvalitetsmdlen med preciseringar bor beslutas av riksdagen.
Motiveringen ir att det pd denna Overgripande nivd dr sirskilt
viktigt att den politiska ambitionen 1 milen kommer till uttryck.
Verket ser ocksd ett behov av en 6versyn av férhdllandet mellan
delmdl och preciseringar. Svenskt Niringsliv har framfort wll
utredningen att preciseringarna till de nationella miljékvalitets-
mélen behévs. Aven LRF (Lantbrukarnas riksférbund) anser i sitt
underlag till utredningen att miljékvalitetsmilen med preciseringar
bor beslutas av riksdagen, eftersom de kriver politiska avvigningar.

Utredningen anser att miljékvalitetsmédlens preciseringar ska
anvindas som stéd for att tolka miljokvalitetsmilens innebord och
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vara kriterier f6r att bedéma maluppfyllelse mot. For de mél dir
preciseringarna inte ger tillrickligt stod for att tolka och bedéma
malet bor preciseringarna ses dver. Sddan dversyn kan goras regel-
bundet och foretridesvis i samband med de fordjupade utvirde-

ringarna.

Tabell 2

Miljékvalitetsmal med bra preciseringar

Miljokvalitetsmal

Beddmning av preciseringens anvandbarhet

Begransad klimat-
péaverkan

Konkret foreslagen precisering i klimatpropositionen.

Frisk luft

Specifika preciseringar som &r anvandbara och tydliga och baserade
pa den kunskap om lagrisknivaer som fanns niar mélet beslutades. En
viss uppdatering kravs nar ny kunskap tas fram.

Bara naturlig
forsurning

Preciseringen géllande depositionen av férsurande amnen som inte
ska overskrida den kritiska belastningen for mark och vatten anvands
framst. Aven preciseringen om att markanvandningens bidrag till
forsurning av mark och vatten ska motverkas genom anpassning av
skogsbruket har betydelse,. De dvriga preciseringarna har inte samma
betydelse for tolkningen av maluppfyllelse.

Giftfri miljo

De revideringar som foreslds i Miljomalsradets fordjupade utvardering
2008 anses fylla funktionen for att tolka maluppfyllelse.

Utredningen foreslar att dessa preciseringar lyfts in i den nya mal-
formuleringen. Nya preciseringar behdver utvecklas.

Ingen dvergddning

Med de forslagna fordndringarna i den fordjupade utvéarderingen
anses preciseringarna fylla funktionen val.

Grundvatten av
god kvalitet

Preciseringarna técks in av de foreslagna delmalen.

Levande skogar

Preciseringarna har uttolkats i den fordjupade utvarderingen och
anvants for att bedoma maluppfyllelsen.

Ett rikt odlings-
landskap

De reviderade preciseringarna anses heltdckande och fylla funktionen.

Kalla: Miljomalsansvarig myndighet
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Miljokvalitetsmal med mindre bra preciseringar

Miljokvalitetsmal

Beddmning av preciseringens anvandbarhet

Skyddande ozonskikt

Preciseringarna ar diffusa och ger stor tolkningsman.

Saker stralmiljo

Preciseringarna anger vilka delomrdden som ska bedomas (exem-
pelvis straldosen fran verksamheter, UV-stralning och EMF). De
anger inte nagon niva utan ar formulerade som "sa langt det ar
rimligt mojligt” eller "sé& langt som mojligt”. Bedomningen av mal-
uppfyllelsen gors darfor i praktiken med en allman kunskap om
riskbild, straldoser och vad som gdrs och har gjorts det senaste
aret.

Levande sjoar och
vattendrag

Preciseringarna ar svéra att mata, sarskilt biologisk mangfald och
kulturmiljovérden.

Mylirande vatmarker

Preciseringarna behdver ses over.

Hav i balans samt
levande kust och
skargard

Preciseringarna 4r svéra att félja upp, bl.a. pa grund av svarigheten
att mata biologisk mangfald och kulturmiljovarden.

Storslagen fjallmiljo

Preciseringarna &r svara att folja upp och utvardera mot.

God bebyggd miljé

Preciseringarna anses inte vara sarskilt tydliga. Nagra ar snarare

formulerade som mal for den lokala eller regionala politiska proces-
sen an som mal som i bokstavlig mening ska uppnas.

Ett rikt véxt- och
djurliv

Malet kan utvarderas utan preciseringar.

Kalla: Miljomalsansvarig myndighet

6.3 Miljokvalitet eller férutsattningar

6.3.1 Bedomningsgrund for maluppfyllelse

Regeringens intention nir miljomalssystemet utvecklades var att
forutsittningarna tor att miljokvalitetsmélen pd sikt ska kunna nis
ska vara pd plats inom en generation. Detta uttrycks i formule-
ringen att ekosystemen ska vara pd vig att dterhimta sig som anges
1 generationsmélets forsta strecksats (se avsnitt 5.1) Nir riksdagen 1
samband med 2001 &rs miljépolitiska beslut faststillde milstruktu-
ren beslutade den dven att inom en generation ska det miljotill-
stdnd, den miljokvalitet, som miljokvalitetsmélen anger vara upp-
nddda. Detta uttrycks i prop. 2000/01:130 genom den foéreslagna
mélstrukturen som berér miljokvalitetsmilen ”.... Miljokvalitets-
mdlen — som definierar det tillstind for den svenska miljon som
miljoarbetet skall sikta mot ..”. Detta ir ocksd den tolkning som
Miljomalsridet anvinder nir rddet bedémer om maélen kan nds. I
den senaste fordjupade utvirderingen for ridet foljande resone-
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mang om huruvida det ir miljokvaliteten 1 méilen eller forutsite-
ningarna for att n milen som ska nds inom en generation:

Fér minga mél innebir det att mélet inte 4r mojligt att nd till 2020. For
vissa mal kan mojligen férutsittningarna for att nd den kvalitet som
mélet anger skapas till 2020 men alltsd inte sjilva kvaliteten. Orsaken
till detta kan vara att miljén inte hinner terhimta sig trots att dtgirder
har genomférts eller att de insatser som gors 1 Sverige inte ir tillrick-
liga for att miljokvaliteten ska kunna n3s. M&nga av méilen ir ju bero-
ende av att dtgirder vidtas internationellt for att de ska kunna nds. Att
miljokvalitetsmélen uttrycker en hég ambition ir dock viktigt f6r att
miljém3lsarbetet ska vara kraftfullt.

Utredningen har bett de mélansvariga myndigheterna att for
respektive miljokvalitetsmdl bedéma nir miljokvaliteten skulle
kunna nds om hinsyn tas till naturens dterhimtningstid. Svar 6ns-
kades ocksd pd hur bedémningarna av miluppfyllelse skulle f6rind-
ras om bedémningsgrunden indrades till *férutsittningarna for att
nd mailets miljokvalitet ska vara uppnidda inom en generation” 1
enighet med Miljomélsridets ovan forda diskussion. Med forut-
sittningar for att nd mdlen menar utredningen att bedémningen
bér bygga pd en virdering av hur genomférda insatser inom miljo-
politiken 1 dess helhet pdverkar miljokvalitetsméilen dvs. tillrickliga
itgirder, nationellt och internationellt, ir beslutade och férvintas
vara genomforda, till &r 2025. I de féljande presenteras myndig-
heternas bedémningar.

Begrinsad klimatpdverkan och de klimatpolitiska méilen med
handlingsplaner har som inriktning att Sverige &r 2050 ska ha en
hillbar och resurseffektiv energiforsérjning utan nettoutslipp av
vixthusgaser i atmosfiren’. Mlen och handlingsplanerna presente-
ras 1 klimatpropositionen ”"En sammanhillen energi- och klimat-
politik”. Det kan finnas skil att éverviga att indra miljokvalitets-
milets formulering f6r att tydliggora mélets stora internationella
kopplingar. En indrad bedémningsgrund till férutsittningar for att
maélet ska nds skulle troligen inte indra bedémningen. dvs. det blir
fortfarande mycket svirt att nd.

Frisk [uft kan med nuvarande bedémningsgrund och formule-
ring nds till dr 2020 om de 4tgirder som foreslagits 1 utvir-
deringarna beslutas och genomférs. For luftkvaliteten dr dterhimt-
ningstiden inte s [dng som f6ér andra mal. Det tar trots det nigra ir
innan effekterna av §tgirderna kan ses. Andras bedémnings-

? Prop. 2008/09:162.
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grunden till forutsittningarna skulle beddmningen ind3 inte leda till
att milet skulle kunna nds. Att miljokvalitetsmilet bedéms som
mycket svirt att nd tll & 2020 anses bero pd att det inte ir
realistiskt att tro att tillrickligt dtgirdsarbete hinner ske till dess.

Bara naturlig forsurning kan troligen nis inom nigra drtionden.
Miluppftyllelsen ir i hog grad beroende av hur mycket utslippen
minskar i andra linder och frin sjofarten. Milets bedémning ir
redan baserat pd att forutsittningarna ska uppnds. En indrad
bedémningsgrund skulle dirfér inte indra bedémningen.

Gififri miljé ir med sin nuvarande formulering inte mojligt att
uppnd. Det dr svirt att beddma nir méilet skulle kunna nds. Det
beror till stora delar pd kunskapsbrist om tillstindet 1 miljon. Att
minska kunskapsbristen ir en viktig férutsittning for att nd Giftfri
milj6. Utredningens foreslir att mailet fir en ny formulering. (se
avsnitt 6.1).

Skyddande ozonskikt bedéms med nuvarande formulering av
miljokvalitetsmdlet kunna nds till &r 2020. Det beror pi att dess
formulering redan avser forutsittningar f6r att nd mélet, dvs. inte att
ozonskiktet ir “helt” igen. Om tillstdndet hos ozonskiktet (miljo-
kvaliteten) skulle anges 1 mélet ir det inte sikert att mélet skulle nds
till &r 2020.

Séker strdlmiljo beddms troligtvis kunna nis till &r 2020 forutsatt
att nya och fortsatta insatser beslutas och genomfors. Bedom-
ningen ir dock osiker eftersom det pagdr utvecklingsarbete for att
bedéma effekterna pd naturmiljén av strilning samt for att {3 wll
stdnd ett system for slutférvar av radioaktivt avfall. Om dessa
system finns framme &r 2020 skulle mélet kunna sigas vara uppfyllt
di. Dessa system for beddmning av naturmiljon och omhinder-
tagande av avfallet férvintas utgdra just forutsittningar tor att milet
ska kunna nis.

Ingen évergodning bedéms kunna nds om 30-100 4r. Bedom-
ningen ir beroende av vilka imnen och vilka vattenférekomster
som avses (kvive- och fosforféreningar, sjoar, kust, hav, mark).
Om bedémningsgrunden indras till forutsittningar skulle milet
kunna nis till &r 2020 forutsate ate tillrickliga dtgirder beslutas och
vidtas.

Levande sjéar och vattendrag ir mojligt att nd ndgon ging mellan
&r 2020 och 2030. Milets kvalitet ir dock svér att pd ett objektivt
sitt mita eftersom den bygger pd uttolkning av t.ex. "gynnsam
bevarandestatus for arter och miljder”. Malet bedéms 1 dag som
mojligt att nd men det krivs ytterligare 3tgirder. Om beddém-
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ningsgrunden idndras tll forutsittningar skulle méilet bli littare att
nd.

Grundvatten av god kvalitet beddms inte kunna uppfylla kraven
pd god status dr 2020, dvs. milet bedoms inte kunna uppnis. En
siker dricksvattenférsorjning innebir att det finns en beredskaps-
plan grundad pd risk- och sdrbarhetsanalyser, liksom att idven
potentiella dricksvattenférekomster har ett skydd sd att god kvali-
tet sikerstills. Det behdver dven vara faststillt att inte grundvatt-
nets mingd eller kvalitet dr orsak till att ytvatten inte har god
ekologisk status. Nir dessa kriterier dr uppfyllda kan méilet anses
vara uppfyllt. En férindrad bedémningsgrund till forutsittningar
skulle dirfor dndra beddmningen av méjligheten att nd mélet pd ett
radikalt sitt, dvs. det skulle kunna bli méjligt att nd.

Det ir svart att bedoma nir Hav i balans samt levande kust och
skdrgdrd skulle kunna nds eftersom madlet dr svirt att uttolka och
svart att mita. Mojligen skulle en férindrad bedémning till forut-
sdttningar ge en mer positiv bedémning.

Myllrande vitmarker skulle kunna nis till ir 2020, forutsatt att
ytterligare tgirder beslutas och genomférs. Andras bedémnings-
grunden till férutsittningar skulle méilet bli méjligt att nd.

Levande skogar anses med nuvarande formulering komma att ta
lang tid att nd, dtminstone 50-80 &r under férutsittning att ambi-
tionsnivan 1 dtgirdsarbetet hdlls pd en hog nivd. I den férdjupade
utvirderingen 2008 anges de dtgirder som behovs for att forutsitt-
ningarna att nd milet ska finnas kvar. Dessa &tgirder ir mojliga att
genomfdra, men kriver en mycket hég ambitionsniva.

Ett rikt odlingslandskap bedoms kunna nis till 4r 2020 om ytter-
ligare &tgirder beslutas och genomférs. De senaste drens utveckling
inom jordbruket skulle dock kunna pdverka den bedémningen.
Men det ir dnnu f6r tidigt att uppskatta vilken langsiktig effekt
denna utveckling har pid mojligheten att nd mailet. Om beddém-
ningsgrunden dndras till forutsittningar for att nd malet kommer
bedémningen troligen att bli mer positiv, eftersom nuvarande be-
démning bygger p8 att naturens dterhimtning tar mycket ling tid.

Storslagen fiillmiljé anses svirt att bedoma eftersom mélet ir
svart att tolka och dirmed svirt att f6lja upp. Eftersom maélet ir
vagt formulerat och redan med nuvarande formulering svirt att
bedéma medfér en indrad bedémningsgrund till forussitimingar
inte ndgon férindring 1 bedémningen.
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God bebyggd miljé skulle kunna nds ir 2050. Om bedémningen
indras till forutsittningarna for att nd mélet skulle milet fortfarande
var svart att nd.

Det ir svirt att bedéma nir Ett rikt véixt- och djurliv kan nds.
Malet idr vil forankrat 1 internationellt konventionsarbete inom FIN
och beskriver en kvalitet som dr énskvird — och mojlig — att uppna.
Att milet inte nds anses bero mer pd mojligheten att komma fram
till politiska dverenskommelser pd internationell nivd in pd ldng-
samma naturliga processer. En férindrad bedémningsgrund till att
forutsittningarna ska vara uppnddda skulle géra bedémningen mer
subjektiv och osiker. Aven om Ett rikt viixt- och djurliv ir bland de
mer vagt formulerade mélen och dirmed svirt att utvirdera kan
man vara ganska siker pd slutsatsen som siger att vi dnnu inte har
nitt den miljokvalitet som mailet beskriver.

6.3.2 Komplicerad bedomning

Miljokvalitetsméilen visar bdde omrdden som utgér hot, t.ex. miljo-
gifter, och omriden som behover skyddas, som fjillmiljon. Nigot
forenklat kan sigas att det finns sju mdl som handlar om att
begrinsa olika utslipp och féroreningar och sju mil som anger
onskad miljokvalitet f6r olika naturtyper. Dirutéver finns ett tvir-
gdende mdl om biologisk mingfald samt ett mal om den bebyggda
miljon.

Mojligheten att nd mélen f6r naturtyper ir — férutom att mark-
och vattenanvindningen ska vara hillbar — egentligen till stor del
beroende av att mélen fér utslipp nds. I den bedémning om mal-
uppfyllelse som de mélansvariga myndigheterna och Miljomals-
ridet gor separeras beddmningarna mellan milen som utgér hot
dvs. utslipp, frdn dem som behandlar mark- och vattenanvind-
ningen, inklusive det som ska skyddas. Ett exempel dr Levande
sjoar och vattendrag, som paverkas av 6vergddning, forsurning och
kemikalier. Dessa aspekter ingdr inte 1 miljokvalitetsmalet Levande
sjoar och vattendrag — och dirmed inte 1 den nuvarande bedém-
ningen av mojligheterna att nd detta mil. Dessa aspekter bedéms i
stillet inom Ingen 6vergddning, Bara naturlig férsurning och Gift-
fri milj6. Bedoémningen ir pd si sitt att Levande sjdar och
vattendrag ir mojligt att nd med ytterligare dtgirder, trots att det
fortfarande kan finnas problem med 6évergédning, férsurning och
gifter 1 sjdar och vattendrag.
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Tabell 4 Beddmning av Levande sjdar och vattendrag de Facto 2009

Faah

Levande sjoar och vattendrag =) [~ Mal som paverkar maluppfyllelsen

Jord- och skogsbrukets hansyn till vattenmiljéer Bara naturlig férsurning .
behdver oka. Arbetet med att bevara kultur- och
naturmiljoer gér for sakta. Forutsattningarna for —

ekologisk restaurering har forbattrats. Vattenfor- Giftri milid .
sorjningsplaner for ytvattentékter saknas ofta.

Ingen dvergodning .

Not. For information om smilisar och trendpil, se Miljomalsradets rapporter. Tabellen 4r en forenkling eftersom malet
aven péaverkar skogsbruket och jordbruket.

En liknande komplikation i bedémningen av miluppfyllelse tillfor-
des systemet nir miljokvalitetsmdlet Ett rikt vixt- och djurliv
beslutades 2005. Mélstrukturen ir ursprungligen konstruerad s att
frdgan om biologisk mangfald ska omhindertas inom respektive
naturtyp. Ett rikt vixt- och djurliv spinner 6ver alla naturtyper och
blir dirmed beroende av att mélen fér de andra naturtyperna nis.

Sammantaget bidrar denna komplexitet till att bedémningen av
méluppfyllelsen for naturtyper inte till fullo speglar alla de aspekter
som har betydelse f6r miljokvaliteten i naturtypen. Det sitt som
méiluppfyllelse bedéms pd, kan behova ses dver si att systemet
sinder rittvisande signaler.

6.4  Overvigande — bedomningsgrund for maluppfyllelse

Utredningen konstaterar, med utgingspunkt i det material som
ansvariga myndigheter har redovisat, att det for flertalet mal ir
svart att avgora nir miljokvalitetsmalen kan komma att vara upp-
nidda. Osikerheter 1 beddmningsunderlaget och férindringar pi
grund av t.ex. ny forskning ir ndgra av orsakerna till denna svérig-
het. Det giller framfor allt de mal som berdr naturtyperna som ir
svira att bedéma pga. att milformuleringarna och preciseringarna
ir vagt formulerade.

Som framgdtt av avsnitt 6.3 gors bedomningen av maluppfyllelse
dven med ndgot olika utgdngspunkter. En del mil bedéoms med
utgdngspunkt i att det ir miljokvaliteten som ska vara uppnidd
inom en generation medan bedémningen fér andra mal utgdr frin
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att det dr forutsittningarna som ska vara uppnddda. Bara naturlig
férsurning, Skyddande ozonskikt, och Siker strlmiljo bedéms
enligt mdlansvariga myndigheter med utgdngspunkt i att férutsitt-
ningar for att n méilen ska nds inom en generation snarare in i
miljokvaliteten.

Nigot exakt maldr d& miljokvaliteten for alla miljokvalitetsmal
ska vara uppnddd kan vara svirt att faststilla, eftersom forskningen
och kunskapsunderlaget stindigt utvecklas och det internationella
beroendet ir stort fér minga mal. Miljomaélsridets resonemang,
dvs. att om bedémningsgrunden f6r maluppfyllelse i generations-
perspektivet skulle kunna dndras frin “den miljokvalitet som miljé-
kvalitetsmdlen uttrycker ska vara uppnddd inom en generation till
“forutsittningarna for att nd denna kvalitet ska vara uppnddda inom
en generation” skulle enligt en preliminir bedémning frin de miljo-
mélsansvariga myndigheterna ge ett nigot mer positivt utfall for
mojligheterna att nd vissa av miljokvalitetsmélen, sirskilt Ingen
overgddning, Grundvatten av god kvalitet, Ett rikt odlingsland-
skap, Levande sjoar och vattendrag, Hav i balans samt levande kust
och skirgird, Myllrande vitmarker samt eventuellt Levande skogar
och God bebyggd miljo. Miljokvalitetsmdlen blir fortfarande
mycket ambitiésa, men inte omdjliga att nd. Det forutsitts dock att
foreslagna dtgirder beslutas och genomférs.

Utredningen féreslir dirfér att bedémningsgrunden fér mal-
uppftyllelse 1 generationsperspektivet dndras frén

den miljkvalitet som miljokvalitetsmélen uttrycker ska vara uppniddd
inom en generation

till

den miljokvalitet som maélen uttrycker eller férutsittningarna for att
ni denna kvalitet ska vara uppnidda inom en generation, dvs. &r 2025.

Det innebir en mycket hég ambitionsnivd nir det giller att nd
mélen. Forslaget innebir att man gér tillbaka till den utgdngspunkt
for miljomalsarbetet som formulerades i prop. 1997/98:145 och
regeringens ursprungliga intention for generationsperspektivet dvs.
att ... ekosystemen ska vara pd vig att dterhimta sig ...”.
Miljokvalitetsmilen dr dven fortsittningsvis kvalitetsmdl som
uttrycker den kvalitet 1 miljon som miljarbetet lingsiktigt ska leda
till. Nir det giller vad som slutligen ska uppnds anser utredningen
att miljokvalitetsmalen boér uttrycka den miljokvalitet som miljs-
arbetet ska leda till och att tillstdndet i miljon bor féljas och beds-
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mas mot mélformuleringarna och mélens preciseringar. Bedém-
ningen av om forutsdttningarna fér att nd méilen ir uppnidda tll &r
2025 bor avspegla miljépolitiken och bygga pd en virdering av hur
genomférda insatser inom miljopolitiken 1 dess helhet pdverkar
miljokvalitetsmélen. Stora delar av den svenska lagstiftningen inom
miljpolitiken utformas genom samarbetet 1 EU. Vissa av mélen ir
beroende av globalt miljgsamarbete. Det giller t.ex. klimatfrigan
som, samordnas inom FN. Resultatet av sidant samarbete bér sile-
des ingd i bedémningen, liksom hur internationella éverenskom-
melser foljs.

Miljokvalitetsmél bor bedémas som mojligt att uppnd om analy-
sen visar antingen att den miljokvalitet som maélet uttrycker kan
nds eller att tillrickliga dtgirder, nationellt och internationellt, ir
beslutade och férvintas vara genomforda till r 2025.

Det ir visentligt att bedémningen av méjligheterna att nd
miljokvalitetsmdlen ger en rittvisande signal. Beddmningarna av
mélupptyllelse bor siledes visa hur miljétillstindet 1 sin helhet
utvecklas for de olika miljokvalitetsmilen. Konsekvenserna 1
naturmiljon om utslippsmélen inte nds bor dirfor framgd 1 de
kvalitativa bedémningarna. Detta ir sirskilt angeliget vad giller
klimatpdverkan, som kan f4 stor betydelse fér utvecklingen for de
flesta naturtyperna.

7 Delmalen
7.1 Delmalens framvaxt och funktion

Delmailen bygger 1 huvudsak pd de mil som fanns framtagna redan
nir miljomalssystemet utvecklades. Efter riksdagens beslut om
miljokvalitetsmélen &r 1999 tillsattes en parlamentarisk beredning —
Miljomélskommittén (2000:52) — med uppdrag att utarbeta delmil
till miljokvalitetsmdlen. Riksdagen beslutade om delmélen Aar
2001". Delmilen har direfter reviderats endast i begrinsad
utstrickning, forsta gingen genom riksdagsbeslut 2005'. Nigra
delmal har dven tillkommit och reviderats i samband med andra
propositioner och riksdagsbeslut in dem som uttryckligen gillt
miljdmaélen, t.ex. delmilet om energieffektivisering under God

10 Prop. 2000/01:130, bet. 2001/02:MJU3, rskr. 2000/01:36.
" Prop. 2004/05:150, bet. 2005/06:MJ U3, rskr. 2005/06:48.
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bebyggd miljo'*. Minga av de nu gillande delmélen har milar 2010.
I den foérdjupade utvirderingen 2008 har delmélen reviderats och
skirpts. Ndgra nya har ocks8 foreslagits. Dessa nya och reviderade
delmal ska nds till &r 2015-2020. I miljémaélssystemet finns {6r nir-
varande 72 delmil. Med de delmdl som ir féreslagna 1 den férdju-
pade utvirderingen skulle antalet bli 70. Till flera av dessa delmal
finns ocksd preciseringar. Delmélen som ir féreslagna 1 samband
med den fordjupade utvirderingen ir liksom miljokvalitetsmilen
till stor del formulerade som kvalitetsmil. De nya och reviderade
delmilen bygger pa ny kunskap och behov av nya delmal.

Miljomalsridet har inte prioriterat bland de framférda delmals-
forslagen. Enligt Miljomalsrddets och miljomalsmyndigheternas
tolkning var uppdraget frin regeringen att 1 2008 &rs underlag till
den fordjupade utvirderingen ge forslag pd delmdl och dtgirder
som leder till att miljokvalitetsmilen nds. Prioriteringar pd grund av
ekonomiska eller andra begrinsningar fick, menade ridet, bli fore-
mél for bedémning 1 den fortsatta processen, dvs. genom bered-
ningen inom Regeringskansliet.

Delmaélens funktion ir delvis oklar. De flesta delm3l anger steg
pd vigen till att uppnd miljokvalitetsmédlet och ir av karaktiren
etappmdl. Det finns dven ca 20 delmdl som ir av samma karaktir
som miljokvalitetsmilens preciseringar. Delmélens olika karaktir
och mélgrupper gor att det inte gir att generellt siga vem delmélen
ar till £6r och hur de kan anvindas, eftersom de har olika syften.
Regeringen har i ett antal miljomalspropositioner beskrivit férhél-
landet mellan miljokvalitetsmélen och delmélen s3 att

Miljokvalitetsmélen skall definiera det tillstdnd {6r den svenska miljén
som miljdarbetet skall sikta mot, medan delmélen skall ange inriktning
och tidsperspektiv i det fortsatta konkreta miljdarbetet.

Delmaélen ska enligt regeringens kriterier f6r delmil tjina som
underlag for regionalt och lokalt miljo- och mélarbete och ingd 1 en
heltickande struktur. Vad som menas med att ”ingd i en heltick-
ande struktur” ir svdrt att uttolka. Miljomailsridet har tolkat
regeringens intentioner som att delmilen ska konkretisera och lyfta
vilka delar av miljokvalitetsmélen som ska prioriteras under den
kommande 5-10-irsperioden”.

Man kan ifrigasitta om de nuvarande delmilen ir utformade s&
att de effektivt leder till slutmilen. I den férdjupade utvirderingen

12 Rskr. 2005/06:365.
3 Miljomalsridet, 2008.
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diskuterar Miljomalsrddet om de delmil som tas fram och de tgir-
der som foéreslds ska vara de som behdvs for att nd miljokvalitets-
mailet eller de som beddms vara realistiska att genomfora. De &tgir-
der som foreslds 1 den fordjupade utvirderingen ir oftast knutna
till olika delmal. Det innebir att delmélen faktiskt behéver ange en
nivd som bidrar till att miljokvalitetsmélet kan nds. Problemet ir att
miljokvalitetsmélen dr s§ ambitiésa att det i flera fall dr svart att
sitta delmdl som ir realistiska och mojliga att nd och som samtidigt
leder till att miljokvalitetsmalet nds till 4r 2020. Dirfér uppkommer
i flera fall en situation dir féreslagna delmal och dtgirder inte leder
fram till att den kvalitet som beskrivs 1 miljokvalitetsmélet uppnis.
Det uppstér ett "gap.”"

Miljokvalitetsmélen innehéller dessutom manga fler aspekter in
vad ett begrinsat antal delmal kan uttrycka. Att uppnd delmélen
ricker alltsd inte for att nd miljokvalitetsméilet. Dirfor kan vissa
miljokvalitetsmdl bedémas som mycket svira att nd (réd smilis)
dven om de tillhérande delmilen bedéms som mojliga att nd (gréna
smilisar). Detta exemplifieras av bedémningen av Bara naturlig for-
surning. Dess fyra delmdl dr samtliga méjliga att nd — och trots det
ir det mycket svirt att nd miljokvalitetsmilet. For att ticka alla
aspekter av ett miljokvalitetsmél skulle minga fler delmal behovas i
systemet.

Tabell 5 Gallande bedémning av Bara naturlig férsurning

(@] Forsurning av sjdar och vattendrag
Forsurning av skogsmark

@
| ] Utslépp av svaveldioxid
. o i Utslapp av kvaveoxider

Delmélen ir kopplade till enskilda miljgkvalitetsmil och inte
malévergripande. De &tgirder som har foreslagits i samband med
den foérdjupade utvirderingen for att nd miljokvalitetsmilen var
alltsd inriktade pd att nd delmdlen. Det har medfort att vissa
mélovergripande frigor inte identifierats och att de mest effektiva
tgirderna, som bidrar tll att nd flera miljokvalitetsmil, inte
utvecklats. Det finns anledning att se dver vilket syfte delmdlen 1
miljomalssystemet bor ha. M3l bor ange vad man ska styra mot och
inriktas pd utfallet 1 samhillet eller i miljoén (se vidare PM 2).

" Miljomalsridet, 2008.
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7.2  Delmalens beslutsniva

Det idr 6nskvirt med en storre flexibilitet 1 systemet sd att mal kan
revideras efter hand vid behov. Genom att delmilen ir bundna
genom beslut 1 riksdagen har det 1 praktiken blivit svart att efter
hand féra in nya delmdl i systemet eller att ta bort sidana delmail
som ir uppnddda eller av andra skil inte ir relevanta, eftersom
sddana beslut tas av riksdagen. Det framgir bland annat av det
resonemang som Miljomalsrddet f6r 1 sin senaste utvirdering:

Miljomilsriddets f6rslag till delmal har s& lingt som mojligt maldr 2015
och 2020. For nigra delmil ir ett annat milir motiverat. Fér att pro-
cessen med miljomalsarbetet ska flyta s3 smidigt som méjligt bor del-
mélen stricka sig fram till 2015. Anledningen ir att Miljomalsridets
nista fordjupade utvirdering med forslag till nya delmal och 3tgirder
planeras till 2012. Det innebir riksdagsbeslut 2013/2014. M3ldr for
perioden 2010-2013 framstir d& som 6verspelade.

Regeringen ansdg 1 den forsta miljomalspropositionen att det borde
ankomma pd regeringen att med utgingspunkt i miljokvalitets-
mélen genom delmal ange inriktningen f6r hur arbetet ska bedrivas
for att det ska sikerstillas att dtgirder vidtas 1 syfte att nd mélen.
Delmédlen skulle vara utgdngspunkter for att i ett nista steg preci-
sera mél och strategier inom olika samhillssektorer och pa skilda
nivier. Regeringen ansig att:

Genom att riksdagen inte behover ta stillning till delmélen som s3dana
kan riksdagsarbetet inriktas pd den &vergripande frigan om vilken
miljokvalitet som miljdarbetet skall syfta till och p4 att uppféljningen
av att arbetet leder till de resultat som efterstrivas. (Prop. 1997/98:145
s. 39.)

Riksdagen skulle bedéma om delmdl och andra preciseringar av
miljokvalitetsmédlen var tillrickliga genom den &rliga rapport som
regeringen avsig att presentera for riksdagen'. Miljé- och jord-
bruksutskottet tillstyrkte regeringens forslag om en ny struktur fér
miljdarbetet men féreslog med anledning av motioner frin M, KD,
V, C, FP och MP att regeringen skulle dterkomma till riksdagen
med redovisning och férslag dven betriffande de delmal som skulle
behévas for det fortsatta arbetet med att nd miljokvalitetsmélen .
Frimst inom myndighetssfiren ir det minga som anser att det
ir en styrka att delmélen beslutas av riksdagen. De anser att det ger

15 Prop. 1997/98:145.
16 MJU6 1998/99.
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stabilitet och lingsiktighet &t det konkreta miljoarbetet. Inom
niringslivet och bland myndigheterna finns osikerheter angiende
vilken status miljomaélen, framfér allt delmélen, har och hur de kan
och bér anvindas 1 myndighetsutévningen. I olika studier fram-
kommer att en formalisering av miljémail sannolikt inte skulle
medfoéra ett mer effektivt genomférande av miljomalen. Miljomalen
kan istillet utgora ett bakgrundsunderlag vid prévning och till-
S}71,1.17, 18

7.3  Delmal ersatts av etappmal

Man kan ifrigasitta om delmdlen ir utformade sd att de effektivt
leder till slutmalen. Att ha alltfér manga delmdl i systemet kan leda
till att miljdarbetet blir oprioriterat dvs. allt ir lika viktigt. Sam-
tidigt finns behov av mil som effektivt leder till att miljokvalitets-
mélen nds dvs. de behéver ange nivder som bidrar till att sluta
“gapet” s& att miljokvalitetsmélen nds. S3dana mil behdver sam-
tidigt vara realistiska och mgjliga att nd inom tidsramen.

Utredningen féresldr att delmal ersitts av etappmal som i storre
utstrickning kan vara miloévergripande och som ir effektiva steg pa
vigen for att inom en generation skapa férutsittningar f6r att nd
ett eller flera miljokvalitetsmdl. Sidana etappmadl kan ocksd kon-
kretisera generationsmilets strecksatser och kan ange att en viss
omstillning ska vara genomférd eller att en viss kvalitet ska vara
uppnddd till en bestimd tidpunkt.

De flesta av nuvarande delmil anger steg pd vigen och bér
kunna benimnas etappmal. Begreppet delmil, som ir oklart till
inneborden, kan dirmed utgd ur systemet.

Etappmal kan tillféras miljomalssystemet pd olika sitt. Det kan
t.ex. ske genom att mél som beslutas inom EU eller genom inter-
nationella 6verenskommelser inférlivas 1 miljomaélssystemet. Det
giller t.ex. mél eller normer for utslipp och halter av kvivefore-
ningar och partiklar som hirrér frin EU:s direktiv om nationella
utslippstak for vissa luftféroreningar, som finns under miljokvali-
tetsmilet Frisk luft. Ett annat exempel ir mil som berér Ingen
overgddning, dvs. utslipp av kvive- och fosforféreningar till
vatten, och som hirrér frin dverenskommelsen inom Helsingfors-
konventionen.

7 Naturvirdsverket 2009, Rapport 5964.
8 Dalhammar C, 2008.
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EG-direktiv som innehiller bestimmelser om att ett visst resul-
tat ska uppnds ska pd limpligt sitt inférlivas 1 den nationella ritts-
ordningen. Detta sker antingen genom riksdagsbeslut eller genom
att regeringen beslutar om att fora in bestimmelsen i férordningar
eller foreskrifter. Genom att inférliva mal som hirrér frin EU eller
internationella 6verenskommelser 1 miljomalssystemet ges mélet en
systematiserad uppfoljning och ingdr pd ett naturligt sitt 1 miljo-
arbetet.

Etappmal kan ocksd utvecklas pd uppdrag av regeringen. I PM 8
behandlar utredningen hur strategier ska utvecklas. Utredningen
foresldr dir att regeringen tillsitter en beredning med huvuduppgift
att pd bestillning av regeringen ta fram beslutsunderlag for stra-
tegier med avvigda etappmadl, f6r att uppnd generationsmailet och i
forlingningen ett eller flera miljokvalitetsmal. Ett sidant besluts-
underlag bor innehilla alternativa ambitionsnivier for etappmél
med tillhérande styrmedel och, vid behov, underlag for férhand-
lingsarbete inom EU och internationellt. Direfter behovs politiska
beslut for att avgora vilka etappmdl som ska antas, vilken ambi-
tionsnivd ett visst etappmal ska ha samt vilket urval av styrmedel
som ska anvindas. Vilken instans, riksdag eller regering, som bor
besluta om etappmaélet blir pd sd sitt beroende av vilka styrmedel
som antas. Regeringen kan dessutom ge myndigheter 1 uppdrag att
utveckla etappmail med tillhérande beslutsunderlag pd samma sitt
som den parlamentariska beredningen.

Riksdagen har naturligtvis alltid mojlighet att diskutera, debat-
tera och besluta om etappmilen, t.ex. genom motioner. Men
huvudinriktningen bor vara att etappmadl beslutas av regeringen.
Riksdagen bor besluta om ldngsiktiga, strategiska frigor, medan
detaljfrigor kan beslutas av regeringen. Genom att regeringen ges
storre utrymme att besluta om etappmdl okar flexibiliteten 1i
miljomalssystemet. I beslut om etappmail mdiste det vara tydligt
vilken myndighet som har ansvar {or att félja upp etappmalet.
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8 Regionala och lokala mal samt sektorsmal for
miljo
8.1 Regionala mal

I miljomaélssystemet ingdr dven regionala miljomal. De nationella
miljokvalitetsmédlen ir en utgdngspunkt for att f6lja upp och rap-
portera miljotillstdndet 1 ett regionalt perspektiv. Regionala mal bor
dven fortsittningsvis formuleras efter behov och med hinsyn till
regionala forutsittningar. Linsstyrelserna har sedan ir 1998 regio-
nalt anpassat de nationella miljdmé&len i enlighet med det s.k. milj6-
mélsuppdraget.”” Uppdraget togs bort ir 2008, och numera anges i
linsstyrelsernas instruktion att linsstyrelserna ska svara for regio-
nalt maélarbete. De regionala miljomaélen beslutas av respektive
linsstyrelse utom nir det giller miljokvalitetsmélet Levande skogar,
som beslutas av Skogsstyrelsen. De regionaliserade nationella
mélen har ofta kompletterats med mal for det egna linet nir detta
har ansetts angeliget.

Behovet av regionala mil kan diskuteras. Svenskt Niringsliv
framfor till utredningen att de nationella miljokvalitetsmélen, deras
preciseringar och dtgirdsforslagen kan vara tillrickliga och ir tvek-
samma till behovet av bdde delmil och regionala mil. De menar att
fér delmdl som har en nationell karaktir kan det vara motiverat
med regionalisering, t.ex. antal hektar m.m. Diremot anser de inte
att det ska vara ett absolut krav att det for ett nationellt delmal all-
tid ska finnas regionala mil. Linsstyrelserna anser att det ir viktigt
att miljomalen regionaliseras och att dessa mil hills aktuella i
anslutning till nationella dndringar.

Utredningen anser att den regionala politiska férankringen bér
stirkas, och foresldr dirfor att beslut om regionala miljomal ska ske
efter samrdd med linets regionala sjilvstyrelse- eller samverkans-
organ. Detta bor framgd av instruktionerna till de beslutande myn-
digheterna. Genom samridet skapas férutsittningar for politisk
férankring pd sivil regional som lokal nivi. Minga av landets
kommuner ser de nationella och regionala miljémélen som en till-
ging. Merparten av kommunerna har, pd frivillig basis, anpassat
mailen till den lokala nivdn. Det lokala arbetet med miljomalen ir
virdefullt, eftersom det kommunala engagemanget ir visentligt fér
att miljomdlen ska kunna nds (se vidare PM 11 och 12).

1 Miljédepartementet dnr M98/3090/8.
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8.2  Sektorsmal for miljo — ett sektorsperspektiv

Parallellt med miljomalssystemet finns ocksd sektorsmal {6r miljo.
Miljokvalitetsmédlen kan bilda utgdngspunkter foér sektorsvis och
geografisk anpassning av miljomal inom olika sektorer. Tillsam-
mans med miljokvalitetsmédlen utgér de en sammanhdllen miljs-
politik. Oversynen av sektorsmélen for miljé sker framfér allt i
samband med att de politiska méilen {or respektive sektor behand-
las®. Milen fér miljé inom andra politikomriden bidrar till att nd
miljokvalitetsmélen, dvs. har synergieffekter med miljokvalitets-
mélen. Samtidigt finns det ofta andra politiska mdl inom sektorerna
som drar it andra hill och dirmed orsakar mélkonflikter. Det sir-
skilda sektorsansvaret f6r miljéfrigor syftar till att bl.a. identifiera
synergier och konflikter mellan miljokvalitetsmilen och andra
politikomriden. Sektorsmil f6r miljé bér uppmirksammas mer 1
arbetet inom miljémalssystemet.

9 Miljomal — ett strukturerat miljoarbete

Miljomaélssystemet har skapat ett systematiskt och strukturerat
miljdarbete, bl.a. genom den regelbundna uppféljningen som ger
grunden for ett strategiskt dtgirdsarbete. Miljomal och miljoarbete
kan struktureras pd en mingd olika sitt.

9.1 Antal miljékvalitetsmal

Som ett led 1 att overviga forenklingar 1 miljomalssystemet har
utredningen prévat mojligheten att minska antalet miljokvalitets-
mal. Skilen f6r detta har varit att underséka om det skulle

¢ underlitta kommunikation av mdl och maluppfyllelse

e ge bittre férutsittning f6r bedémningen av maluppfyllelse.

I miljomaélsystemet har stor vikt lagts vid att kommunicera
miljokvalitetsmélen till olika malgrupper. Miljomaélsradet har ansvar
for att samordna informationen om miljokvalitetsmalen. Uppgiften
har ocksd ignats en hel del tid och resurser, bl.a. genom ekono-
miska bidrag till olika kommunikationsprojekt och inom ramen fér

2 Prop. 2000/01:130.
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miljomalsuppféljningen samt att utveckla miljdmalsportalen.
Miljokvalitetsméilen har dock varit svira att kommunicera till vissa
mélgrupper, framfoér alle till allminheten. I samband med den
fordjupade utvirderingen 2008 gjorde Synovate Temo en under-
sokning om hur kinda miljokvalitetsmélen 4r bland allminheten.
Resultatet visade att drygt tre av tio svenskar siger sig ha hort talas
om miljomalen. De mest kinda mélen var Begrinsad klimatpdver-
kan, Skyddande ozonskikt och Levande sjoar och vattendrag.
Enligt undersékningen kinner allminheten till flera miljéproblem,
t.ex. att koldioxidutslippen méste minska frin bilar och industri.
Andra termer som forekommer i undersékningen ir miljébilar,
klimatférindringar, kirnkraft, vixthuseffekten/gaser och ozon-
lagret®.

Myndigheterna 1 miljomalssystemet har i uppgift att informera
om tillstdndet 1 miljon till en bred mélgrupp, inklusive allminheten.
Sjilvklart har alla ett ansvar fo6r miljén. Men utredningen anser det
inte givet att alla behover kinna wll alla miljokvalitetsmal, in
mindre hela miljomalssystemet.

9.2 Sammansattningar av miljémal
9.2.1 Olika alternativ

Utredningen har diskuterat olika méjligheterna att minska antalet
miljokvalitetsm3l. Det skulle kunna ske genom att sl8 samman vissa
av mélen for naturtyper eller vissa av méilen for utslipp. Vad giller
maélen f6r naturtyper skulle Myllrande vitmarker kunna inférlivas i
maélen for Ett rikt odlingslandskap, Levande skogar samt Storslagen
fjallmiljs. Ett rikt vixt- och djurliv skulle kunna utgd och 1 stillet
hanteras inom respektive mal f6r naturyper samt inom ett reviderat
mél f6r God bebyggd milj6. Levande sjoar och vattendrag skulle
kunna slis thop med Grundvatten av god kvalitet till ett gemen-
samt mél {or sétvatten.

Milen for utslipp skulle kunna slds ithop t.ex. Giftfri miljo,
Skyddande ozonskikt och Siker stralmiljé. En annan variant som
har diskuterats ir att gruppera méilen under huvudrubriker. Rubri-
kerna skulle kunna skapas utifrin generationsmailets strecksatser
for samhillsomstillningen. (Se avsnitt 5.1.)

2! Synovate Temo 2007.
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En annan méjlighet r att integrera utslippsmaélen 1 mélen for
naturtyper. Det skulle kunna hantera problemet som beskrivs i
avsnitt 6.4 som innebir att milen f6r naturtyper bedéms pd ett
sndvt sitt som inte tar hinsyn till alla miljaspekter.

Med utgdngspunkt i dessa mojligheter har féljande alternativ
Overvagts:

e ett alternativ med 14 miljokvalitetsmal dir Myllrande vitmarker
och Ett rikt vixt- och djurliv integreras i andra miljokvalitetsmil

e ectt alternativ med 9 miljokvalitetsmil dir bide vissa mal for
utslipp och vissa mél {6r naturtyper liggs ithop

e ett alternativ med 8 miljokvalitetsmal dir vissa av utslippsaspek-
terna integreras i milen fér naturtyper samtidigt som vissa av
naturtypsmalen slds ihop eller integreras

att behilla de nuvarande 16 miljokvalitetsmélen.

Utredningen har valt att redovisa ett av de évervigda alternativen
tillsammans med alternativet att behilla de 16 miljokvalitetsmélen.

9.2.2 Ett alternativ med 8 miljokvalitetsmal

Det alternativ som med firre mil som utredningen har valt att
analysera har ansatsen att integrera utslippsmilen i mélen fér
naturtyper. Bara naturlig férsurning, Ingen 6vergddning och Giftfri
miljé ir integrerade i médlen for naturtyper. Tvd utslippsmal kvar-
stdr, nimligen Begrinsad klimatpdverkan och ett mdl som behand-
lar atmosfir. Dirutéver har Myllrande vitmarker inforts 1 Ett rikt
odlingslandskap, Levande skogar samt Storslagen fjillmiljé. Ett rike
vixt- och djurliv hanteras inom respektive mél f6r naturtyper samt
inom ett reviderat mil f6r God bebyggd miljé. De 8 miljokvali-
tetsmilen skulle kunna 3 f6ljande formuleringar:

1. Begrinsad klimatpdverkan

Halten av vixthusgaser i atmosfiren ska i1 enlighet med FN:s ram-
konvention foér klimatférindringar stabiliseras pd en nivd som
innebir att minniskans pdverkan pd klimatsystemet inte blir farlig.
Malet ska uppnds pd ett sidant sitt och i en sddan takt att den bio-
logiska mangfalden bevaras, livsmedelsproduktionen sikerstills och
andra mél f6r hillbar utveckling inte idventyras. Sverige har till-
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sammans med andra linder ett ansvar for att det globala mélet kan
uppnis. (Oférindrat.)

2. Skyddande atmosfir

Minniskors hilsa samt djur, vixter och kulturvirden ska skyddas
mot skadliga effekter av strilning och luftféroreningar. (Frisk luft,
Skyddande ozonskikt och Siker strlmiljo.)

3. Levande sjoar och vattendrag och gott grundvatten
Grundvatten, sjéar och vattendrag ska ge en siker och hillbar
dricksvattenforsérjning samt bidra till en god livsmiljo for vixter
och djur. Sjéar och vattendrag ska vara ekologiskt hillbara och
deras variationsrika livsmiljéer ska bevaras. Naturlig produktions-
férmaga, biologisk méngfald, kulturmiljévirden samt landskapets
ekologiska och vattenhushillande funktion ska bevaras, samtidigt
som forutsittningar for friluftsliv virnas. (Ingen 6vergddning, Bara
naturlig férsurning och Giftfri miljs.)

4. Hav i balans samt levande kust och skirgird

Visterhavet och Ostersjon ska ha en god vattenkvalitet, lingsiktigt
hillbar produktionstérmiga och den biologiska méingfalden ska
bevaras. Kust och skirgird ska ha en hog grad av biologisk ming-
fald, upplevelsevirden samt natur- och kulturvirden. Niringar,
rekreation och annat nyttjande av hav, kust och skirgird ska bedri-
vas sd att en héllbar utveckling frimjas. Sirskilt virdefulla omriden
ska skyddas mot ingrepp och andra stérningar. (Oférindrad mal-
formulering, men inkluderar genom preciseringar Ingen 6vergdd-
ning, Bara naturlig férsurning, Giftfri miljo.)

5. Levande skogar

Skogens och skogsmarkens virde fér biologisk produktion ska
skyddas samtidigt som den biologiska mingfalden bevaras samt
kulturmiljévirden och sociala virden virnas. (Oférindrad malfor-
mulering, men inkluderar genom preciseringar Ingen évergédning,
Bara naturlig férsurning, Giftfri miljé.)

6. Ett rikt odlingslandskap

Odlingslandskapets och jordbruksmarkens virde fér biologisk
produktion och livsmedelsproduktion ska skyddas samtidigt som
den biologiska maingfalden och kulturmiljévirdena bevaras och
stirks. (Oférindrad milformulering, men inkluderar genom preci-
seringar Ingen o6vergddning, Bara naturlig férsurning, Giftfri
miljo.)
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7. Storslagen fjillmiljo

Fjillen ska ha en hég grad av ursprunglighet vad giller biologisk
méngfald, upplevelsevirden samt natur- och kulturvirden. Verk-
samheter 1 fjillen ska bedrivas med hinsyn till dessa virden och s&
att en hillbar utveckling frimjas. Sirskilt virdefulla omriden ska
skyddas mot ingrepp och andra storningar. (Oférindrad maélfor-
mulering, men inkluderar genom preciseringar Ingen 6vergddning,
Bara naturlig férsurning, Giftfri miljé.)

8. Hallbara stider och landskap

Stider, titorter och annan bebyggd milj6 ska utgéra en god och
hilsosam livsmiljé samt medverka till en god regional och global
miljé. Minniskor ska ha tillgdng till en god natur- och kulturmiljé
med biologisk mingfald och upplevelsevirden som grund fér hilsa,
livskvalitet och vilfird. Byggnader och anliggningar ska lokaliseras
och utformas pd ett kretslopps- och miljoanpassat sitt och s att en
lingsiktigt god hushdllning med mark, vatten och andra resurser
frimjas. Den biologiska méngfalden ska bevaras och nyttjas pa ett
hillbart sitt och arternas livsmiljéer och ekosystem samt deras
funktioner och processer virnas. Arter ska kunna fortleva 1 ling-
siktigt livskraftiga bestdnd med tillricklig genetisk variation. (Rev.
God bebyggd miljo, delar av Ett rikt vixt- och djurliv och Giftfri

miljo.)

9.2.3 Overviganden

Detta alternativ ligger nirmare bide miljéovervakningens struktur
och organisationen av vattenforvaltningen. Det beror bla. pd att
mélen for sétvatten slds thop samt att férsurning, dvergddning och
gifter integreras 1 vattenmadlen.

Firre antal mél skulle kunna innebira att behovet av resurser fér
uppféljning och rapportering minskar. Det innebir dock inte att de
parametrar som ska f6ljas upp blir firre. Firre mal kan vara littare
att kommunicera.

Denna alternativa struktur kan uppfattas som att systemet 1
hégre grad fokuserar pd naturmiljé dn pd de utslipp som behover
minska. Miljoproblem som &vergddning, forsurning och gifter blir
mindre synliga 1 systemet. Utslippsmélen ir mer kopplade till de
tgirder som behovs bide for att nd dessa och for att nd mélen for
naturtyper och synliggér dirmed tydligare omstillningsbehoven.
Alternativet loser bara delvis problemet med den komplicerade
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bedémningen av miluppfyllelse, som beskrevs 1 avsnitt 6.4, efter-
som de aspekter som ticks av kvarstiende utslippsmal inte integre-
ras 1 milen for naturtyper. Sirskilt klimatmalet kommer att ha stor
betydelse for utvecklingen av miljstillstindet 1 de olika natur-
typerna.

En ny mélstruktur skulle ge omstillningskostnader fér ménga
aktorer. En visentlig nackdel dr att miluppfyllelsen for alla milen
fér naturtyper blir beroende av den féroreningsaspekt som ir
svdrast att nd, vilket fir till f6ljd att alla miljokvalitetsmal kan bli
lika svdra att nd som det svéraste utslippsmailet. Att behdlla mélen
for utslipp ger dirfor storre mojligheter att visa framgdngarna i
miljdarbetet.

Skilet till att klimatma&let kvarstdr 1 alternativet dr bla. att det
skulle framstd som mirkligt att inte denna viktiga friga var synlig i
ett system som ir upprittat f6r att 16sa de stora miljoproblemen.
Men iven 6vriga utslippsmal bedéms vara av stor vikt. Overgod-
ning pekas ut som ett av de sviraste problemen i1 Millennium Eco-
system Assessment™ och kemikalier hor till de mest prioriterade
frigorna enligt OECDs klassificering®.

Sammantaget bedémer utredningen att alternativet bara delvis
l6ser problemet med att utslippsaspekterna inte beaktas tillrickligt
1 beddmningen av mélen f6r naturtyper och att nackdelarna ver-
viger de fordelar som alternativet kan ha.

9.3  Sexton milj6kvalitetsmal

De sexton miljokvalitetsmélen har fitt en bred férankring 1 sam-
hillet och dr antagna av en enig riksdag. De anses vara heltickande
och synliggér de miljoproblem som méste l6sas. Utredningen anser
att fordelarna med att behilla de etablerade sexton miljokvalitets-
mélen &verviger de eventuella férdelar som andra alternativ med
t.ex. firre miljokvalitetsmal skulle kunna medfora.

Om syftet dr att alla miljokvalitetsmdl ska vara kinda av alla
aktorer inklusive allminheten ir sannolikt16 mil fér ménga. Syn-
punkter som forts fram av dem som ir involverade 1 miljomals-
systemet dr att systemet i sig med sina olika nivier och mil inte
behdver vara kint av alla och att det dr littare att kommunicera
miljoproblemen in mélen och miljomalssystemet. Alla samhillets

22 MA, Millennium Ecosystem Assessment, 2005.
2 Naturvirdsverket, 2007.
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aktorer inklusive enskilda medborgare har, som framhallits i minga
propositioner och riksdagsbeslut, ett ansvar fér miljon. Det ir dock
inte givet att alla behéver kinna till alla sexton miljokvalitetsmal, in
mindre hela miljdmalssystemet och dess detaljer. Sammanfatt-
ningsvis kan slutsatsen dras att antalet miljokvalitetsmél inte ir av
nigon stor betydelse f6r mojligheterna att kommunicera miljs-
problemen till allmidnheten och att de flesta aktdrerna inom miljs-
maélssystemet inte ser nigot behov av att minska antalet miljomal.

De 16 miljokvalitetsmdlen bor alltsd kvarstd men med nigra
mindre omformuleringar. Utredningen foresldr, som framgitt, att
Giftfri milj fir en ny formulering. Aven Miljémalsridet féreslog i
den senaste fordjupade utvirderingen nigra mindre dndringar 1
méilformuleringarna. Andringarna framggr i féljande presentation
av de 16 miljokvalitetsmélen.

1. Begrinsad klimatpdverkan — Halten av vixthusgaser 1 atmosfi-
ren ska i enlighet med FIN:s ramkonvention for klimatférindringar
stabiliseras p& en nivd som innebir att minniskans pdverkan pd kli-
matsystemet inte blir farlig. Mélet ska uppnis pd ett sidant sitt och
1 en sidan takt att den biologiska mingfalden bevaras, livsmedels-
produktionen sikerstills och andra mil fér hdllbar utveckling inte
dventyras. Sverige har tillsammans med andra linder ett ansvar {6r
att det globala mélet kan uppnis.

2. Frisk luft — Luften ska vara si ren att minniskors hilsa samt
djur, vixter och kulturvirden inte skadas.

3. Bara naturlig forsurning — De forsurande effekterna av nedfall
och markanvindning ska underskrida grinsen fér vad mark och
vatten tdl. Nedfallet av férsurande dmnen ska heller inte cka ko-
rrosionshastigheten 1 markforlagda tekniska material, vattenled-
ningssystem, arkeologiska féremal och hillristningar.

*Miljomalsridet har i den férdjupade utvirderingen foreslagit denna
férindrade formulering som innebir att den del 1 méilet som innehsll
piverkan av korrosionshastigheten pa tekniskt material, kulturféremal
och byggnader som orsakas av luftféroreningar stryks. Motiveringen
ir att den typen av pdverkan redan ticks av miljékvalitetsm;‘ilet Frisk
luft. Diremot bor miljokvalitetsmilet omfatta pdverkan pd kor-
rosionshastigheten hos foéremdl som paverkas av forsurmngen av mark
och grundvatten. Aven hillristningar i dagen ingir. Forslaget innebir
endast sddana forindringar som medfor att dubbel redovisning und-
viks.

103



PM 3 Miljomalssystemets struktur samt maluppfyllelse SOU 2009:83

4. Giftfri milj6 - Utredningen féresldr féljande formulering:
”Foérekomsten av imnen 1 miljén som skapats i eller utvunnits av
samhillet ska inte hota minniskors hilsa eller den biologiska
méngfalden. Halter av naturfrimmande dmnen ir nira noll och
deras paverkan p& minniskors hilsa och ekosystemen ir forsumbar.
Halter av naturligt f6rekommande dmnen ir nira bakgrundsnivi-
erna”.

*Utredningens {6rslag féreslds ersitta nuvarande formulering *Miljon
skall vara fri frin imnen och metaller som skapats i eller utvunnits av
samhillet och kan hota minniskors hilsa eller den biologiska mingfal-
den”(se avsnitt 6.1.1).

5. Skyddande ozonskikt — Ozonskiktet ska utvecklas si att det
langsiktigt ger skydd mot skadlig UV-strilning.

6. Siker strdlmiljo — Minniskors hilsa och den biologiska ming-
falden ska skyddas mot skadliga effekter av strdlning.

*Miljomalsridet har i den férdjupade utvirderingen féreslagit att méilet
indras s8 att strilskyddsarbetet ses som en helhet, som ticker in alla
miljder dir minniskor kan utsittas fér strilning som kan leda till
skadliga effekter. Det giller fér samtliga typer av strilning som Siker
strdlmiljo omfattar, dvs. joniserande strilning, UV-strilning och EMF.

7. Ingen 6vergddning — Halterna av gédande dmnen 1 mark och
vatten ska inte ha ndgon negativ inverkan pd minniskors hilsa, for-
utsittningar for biologisk mangfald eller méjligheterna till allsidig
anvindning av mark och vatten.

8. Levande sjbar och vattendrag — Sjdar och vattendrag ska vara
ekologiskt hillbara och deras variationsrika livsmiljéer ska bevaras.
Naturlig produktionsférméga, biologisk méngfald, kulturmiljo-
virden samt landskapets ekologiska och vattenhushillande funk-
tion ska bevaras, samtidigt som férutsittningar f6r frilufesliv vir-
nas.

9. Grundvatten av god kvalitet — Grundvattnet ska ge en siker
och héllbar dricksvattenférsorjning samt bidra till en god livsmiljo
for vixter och djur i sjoar och vattendrag.

10. Hav i balans samt levande kust och skirgdrd — Visterhavet
och Ostersjon ska ha en lingsiktigt hillbar produktionsférmiga
och den biologiska mingfalden ska bevaras. Kust och skirgdrd ska
ha en hog grad av biologisk mingfald, upplevelsevirden samt natur-
och kulturvirden. Niringar, rekreation och annat nyttjande av hav,
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kust och skirgdrd ska bedrivas si att en hillbar utveckling frimjas.
Sirskilt virdefulla omriden ska skyddas mot ingrepp och andra
storningar.

11. Myllrande vitmarker — Vitmarkernas ekologiska och vatten-
hushéllande funktion i landskapet ska bibehillas och virdefulla

vitmarker bevaras for framtiden.

12. Levande skogar — Skogens och skogsmarkens virde for biolo-
gisk produktion ska skyddas samtidigt som den biologiska ming-
falden bevaras samt kulturmiljévirden och sociala virden virnas.

13. Ett rikt odlingslandskap - Odlingslandskapets och jord-
bruksmarkens virde for biologisk produktion och livsmedelspro-
duktion ska skyddas samtidigt som den biologiska mingfalden och
kulturmiljévirdena bevaras och stirks.

14. Storslagen fjiallmilj6é — Fjillen ska ha en hég grad av ursprung-
lighet vad giller biologisk mingfald, upplevelsevirden samt natur-
och kulturvirden. Verksamheter i fjillen ska bedrivas med hinsyn
till dessa virden och s att en hillbar utveckling frimjas. Sirskilt
virdefulla omrdden ska skyddas mot ingrepp och andra stérningar.

15. God bebyggd miljo — Stider, titorter och annan bebyggd miljo
ska utgéra en god och hilsosam livsmiljo samt medverka till en god
regional och global miljé. Natur- och kulturvirden ska tas till vara
och utvecklas. Byggnader och anliggningar ska lokaliseras och
utformas pd ett miljdanpassat sitt och sd att en lingsiktigt god
hushillning med mark, vatten och andra resurser frimjas.

16. Ett rikt vixt- och djurliv — Den biologiska mingfalden ska
bevaras och nyttjas pa ett hillbart sitt, f6r nuvarande och framtida
generationer. Arternas livsmiljoer och ekosystemen samt deras
funktioner och processer ska virnas. Arter ska kunna fortleva i
langsiktigt livskraftiga bestdnd med tillricklig genetisk variation.
Minniskor ska ha tillging till en god natur- och kulturmiljo med
rik biologisk méngfald, som grund for hilsa, livskvalitet och vil-

fird.
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9.4 Sammanfattande 6verviganden — 16 milj6kvalitetsmal
kvarstar

Utredningen anser att de nuvarande 16 miljokvalitetsmilen bor
behallas. Strukturen ir heltickande och synliggér bdde vilka miljo-
problem som behéver l6sas och vilket tillstdnd som efterstrivas fér
olika naturtyper. De 16 miljokvalitetsmélen har beslutats av en enig
riksdag, och de ger kontinuitet, lingsiktighet och stéd f6r miljs-
politiken. De ir etablerade och férankrade hos ménga aktorer —
myndigheter, kommuner och féretag — vilka har utgdtt frin miljs-
kvalitetsmilen nir de har utformat egna mél och strategier fér sitt
miljdarbete. Olika aktdrer 1 miljomalssystemet har framhallit att tid
och resurser lagts ned pd att forankra och anpassa miljéarbetet till
den nuvarande miljomaélsstrukturen och att en férindrad struktur
medfor betydande omstillningskostnader.

Som tidigare framgdtt ir beddmningen av méluppfyllelse kom-
plex. I den nuvarande bedémningen av méiluppfyllelse vad giller
mélen for naturtyper beaktas inte till fullo de féroreningsaspekter
som paverkar naturtypen t.ex. dvergddningens piverkan pd sjoar
och vattendrag.

Utredningen anser att det ir visentligt att det framover framgir
1 bedémningarna av miljokvalitetsmilen hur miljétillstdndet 1 sin
helhet utvecklas i de olika naturtyperna. Konsekvenserna 1 natur-
miljéon om utslippsmilen inte nds bor framgd 1 de kvalitativa
bedémningarna. Detta ir sirskilt angeliget vad giller klimatpéver-
kan, som kan fi stor betydelse fér utvecklingen fér de flesta
naturtyperna. I den senaste férdjupade utvirderingen har évergsd-
ningsfrigan tagits upp 1 den kvalitativa beddmningen f6r mélet Hav
1 balans samt levande kust och skirgdrd. Det kan vara en forebild
for hur utslippsaspekterna kan belysas vid utvirderingen av méilen
foér naturtyper.

10  Miljomalssystem i andra lander

Miljémal kan struktureras pd en mingd olika sitt. Utredningen har
gjort ndgra punktnedslag 1 hur andra linder anvinder miljomal. Det
ir en uppfoljning av den undersdkningen som Miljomalsridet
gjorde ar 2007. De undersékta linderna valdes ut efter rekommen-
dation frin ett flertal initierade. Men sedan genomgingen 2007
verkar inte mycket ha hint. Sverige, Norge och Nederlinderna
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framstdr som de linder som jobbat mest med miljomal. Nya
Zeeland ir ett intressant exempel pd hur miljomal kan anvindas pd
ett annorlunda sitt in i Sverige. Inom EU finns miljémél inom
ramen f6r det sjitte miljohandlingsprogrammet och i de sju tema-
tiska strategierna. P4 global nivd har Schweiz foreslagit for UNEP
att miljomal ska tas fram och knytas till Millenniemélen.

10.1 Forslag fran Schweiz om globala miljomal

Vid det globala ministerforumet i Dubai dr 2006, féreslog Schweiz
fér FNs miljoprogram UNEP att ett antal globala miljomal (Global
Environmental Goals, GEGs) ska sittas samman och knytas till
FNs millenniemil (Millennium Development Goals, MDGs).** De
globala miljomélen ska utgd frin befintliga globala éverenskommel-
ser 1 syfte att skydda miljon samt vara ett komplement till den
pigdende IEG-processen (International Environmental Gover-
nance) for att stirka den internationella miljéférvaltningen.
Schweiz vill att de befintliga mélen ska kondenseras till ett firre
antal och sorteras 1 grupper med 6vergripande mil och &taganden
som &tfoljs av indikatorer som stéd f6r genomférande och upptolj-
ning. Uppféljning ska ske regelbundet och det &rliga globala
ministerforumet foreslds vara ett limpligt tillfille att undersoka om
virldens linder ir pd ritt vig nir det giller att uppnd de globala
miljomalen. Schweiz féreslir att milen ska vara uppniddda och
utvirderas samma &r som millenniemélen dvs. 2015.

Forslaget omfattar tio stycken tematiska omriden under vilka
mélen ska sortera. Dessa ir:

e Luftféroreningar och luftkvalitet (Air pollution and air quality)
¢ Biodiversitet (Biodiversity)

e Kemikalier och avfall (Chemicals and waste)

e Klimatférindringar (Climate change)

e Energi (Energy)

e Miljslagstiftning och policys (Environmental governance)

e Skogar (Forests)

e Sotvatten (Freshwater)

e Hav (Oceans and seas)

2 Swiss Confederation, January 2007.
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e Markanvindning och ékenspridning (Soil, land use and degrada-
tion and desertification)

Formellt sett finns inget beslut att ta fram globala miljomal men
UNEDP har, som ett forsta steg, tagit fram en oversikt” av redan
existerande internationellt éverenskomna miljomal wll 2009 &rs
styrelseméte, GC 25. Listan utgjorde ett av bakgrundsunderlagen
fér ministerdiskussionerna. Resultatet av GC 25 blev att UNEP
skulle arbeta vidare med att ”férfina” och komplettera samman-
stillningen for att gora den till ett mer anvindbart verktyg for
nationella regeringar 1 deras arbete med att genomféra alla olika
internationella miljoéverenskommelser. GC 25 forslog ocksd att
medlemslinderna skulle bjudas in att bidra till UNEP:s arbete med
att forfina sammanstillningen 6ver redan 6verenskomna mal. Den
nya versionen av sammanstillningen kommer att diskuteras p3 ett
expertgruppsmote 1 slutet av 2009.

Sverige har varit med i en informell grupp knuten till UNEP
och Schweiz forslag. Gruppen har diskuterat process- och strategi-
frigor. Den internationella instillningen till Schweiz forslag ir
blandad. Flera linder ir emot forslaget t.ex. dirfér att det tar energi
frdn annat arbete. Svensk stdndpunkt ir att en uppsittning miljo-
mal som sorterar befintliga dtaganden och férenklar kommunika-
tionen om dessa ir ett intressant forslag. Sverige stédjer att UNEP
fortsitter arbeta med listan. De foérdelar som framkommit av det
hittillsvarande arbetet dr t.ex. att listan ger en god overblick och
kan visualisera de internationella miljomalen pa ett bra sitt. Listan
visar ocksd hur mycket som faktiskt dstadkommits, att det gir att
urskilja linkar mellan milen, men ocks3 att det fortfarande finns en
del luckor vad giller internationella 6verenskommelser.

10.2 EU:s sjatte miljohandlingsprogram

Sjitte miljdhandlingsprogrammet®® for miljo ligger fast vilka mal
som EU ska prioritera 1 sin miljépolitik och vilken inriktning
arbetet ska ha fér att uppfylla milen. Det nuvarande programmet
giller fram till &r 2012. Programmet anger mél inom fyra priorite-
rade omriden

e klimat

» Governing Council of the United Nations Environment Programme, 17 december 2008.
2 KOM (2001)31 slutlig.
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e natur och biologisk méngfald
e hilsa och livsmiljo

e naturresurser och avfall.

For varje omride anges mal for vad som ska uppnds inom pro-
gramperioden. For att genomféra handlingsprogrammet har kom-
missionen utarbetat overgripande s3 kallade temainriktade strate-
gier som ror

o luftkvalitet

¢ den marina miljon

o fdrebyggande och dtervinning av avfall
e hillbar anvindning av naturresurser

e stadsmiljon

e anvindningen av bekimpningsmedel

e markskydd.

De temainriktade strategierna innehdller miljomal, dtgirder for att
nd dem och tidsplaner fér utvirdering. Foér fem av de sju strategi-
erna har EU-kommissionen ocks3 tagit fram forslag till lagstiftning
for att &tgirda problemen.

Den halvtidséversyn som skedde &r 2007* férindrade inte prio-
riteringarna men betonade vikten av fyra arbetsomriden, nimligen
integration av miljéfrdgor 1 alla samhillsomrdden, implementering
av befintlig EG- lagstiftning, internationellt arbete och regelfor-
enkling. Bland de strategiska forbittringsomrdden ingdr forbittrat
internationellt samarbete bl.a. frimjande av en hillbar utveckling 1
hela virlden samt att anvinda marknaden for att nd miljoresultat
och att integrera miljohinsyn i andra politikomridden. Dessutom
menar kommissionen enligt uppgift vid utredningens besék i1 EU-
kommissionen, att allomfattande ldngvariga program tenderar att
bli inaktuella under programperioden. Inom Europeiska kommis-
sionen pdgir dirfér en diskussion om behov av och form for ett
eventuellt nytt miljdhandlingsprogram. En inriktning som har dis-
kuterats dr att kommissionen under den kommande perioden prio-
riterar nigra omriden 1 stillet for att ligga fram ett nytt heltick-
ande program. I det pigiende arbetet ingdr att identifiera kom-
mande miljdutmaningar pd 15-30 &rs sikt. En trend som kommis-

7 KOM(2007) 225 slutlig.
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sionen uppmirksammat ir att miljofrigorna har blivit mer integre-
rade 1 samhillet och 1 sektorer samtidigt som de har blivit mer glo-
bala. Detta far till f6ljd att miljdarbetet kan behéva bedrivas i andra
former och pd andra arenor. EU-kommissionen har i sin politiska
strategi for dr 2009 tagit upp ett antal prioriterade frigor varav tvd
har klar koppling till miljomrddet. De handlar om klimatférind-
ringar och en hillbar utveckling i Europa, samt om bevarande och
férvaltning av naturresurser.

10.3 Norge

Norge har nyligen sett 6ver sina miljépolitiska ml. I den mal-
struktur som dir diskuteras har totalt 13 mél grupperats under fyra
huvudrubriker. I toppen av méilstrukturen finns sju resultatomra-
den. Fyra av dem ir miljépolitiska, omfattar alla sektorer och ir
tillstdndsmal. De resterande tre dr styrmedelsmal som 1 férsta hand
giller den centrala miljéférvaltningen. Varje styrmedelsmal kopplar
till samtliga tillstindsmél. Exempel pd resultatomrdden kan t.ex.
vara “Ett stabilt klimat och ren luft” och ”Bevarande av naturens
méngfald och friluftsliv’. Exempel pd styrmedelsmal ir “Planering
for hallbar utveckling” och *Tvirgdende styrmedel och uppgifter”.

Strategiska mél anknyter till de sju resultatomridena. De strate-
giska milen uttrycker pd dverordnad nivd ett 6nskat tillstdnd som
ska uppnds inom loppet av en generation. Regeringens miljopolitik
och rikets miljotillstdnd f6ljs upp genom tvirsektoriella analyser av
regeringens miljopolitik och miljétillstdndet samt av miljéévervak-
ning och miljéstatistik.

I anslutning till resultatomridena och de strategiska mélen finns
dven 71 stycken nationella resultatmdl. Dessa ir mer konkreta,
tidsbestimda, uppféljningsbara och visar vad som ska uppnids pd
nationell niva.

Till de nationella resultatmélen hor sektorsvisa arbetsmél som
anvinds som uppfoljning av de nationella resultatmilen. Det ir
dessa mdl som knyter samman tillstindsmilen och styrmedels-
mélen 1 resultatomrddena. De sektorsvisa arbetsméilen bildar till-
sammans med de nationella resultatmilen Norges nationella
miljomal. Uppfoljningen av de sektorsvisa arbetsmélen sker i bud-
getpropositionen, genom riksdagsbetinkanden och via l&ngtidspla-
ner.
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Miljomyndigheterna foresldr och administrerar de nationella
mélen. Miljdmyndigheterna ska ocksd félja upp att méilen nds och
se till att insatserna fordelas kostnadseffektivt mellan ansvariga
sektorer. Sektorsmyndigheterna vintas samarbeta med miljomyn-
digheterna 1 utvecklingen av nationella mdl och om férdelningen av
arbetsuppgifter.

De nationella mélen foreslds, beroende pd behov, beslutas i
endera stortinget, propositioner eller andra politiska dokument. De
sektorsvisa milen ska faststillas av departementen.

Som tilligg till det nya miljomalssystemet har Norge infért ett
urval 6vergripande mél f6r hela samhillsutvecklingen och ett antal
indikatorer fér hillbar utveckling. Dessa skulle 1 sd fall sannolikt
innehilla komponenterna biologisk méngfald, hilsa och vilfird.

I det foreslagna systemet foreslds de internationella frigorna
komma in genom att styrmedelsmilet “Internationellt samarbete
och miljo 1 nord- och polaromrddena” skir genom de fyra till-
stdindsmélen. Diremot har Norge for nirvarande inga planer pd att
1 miljédmalssystemet synliggora Norges globala miljopdverkan t.ex.
sddan som uppstdr genom landets import av varor som producerats
utomlands.

Norges nya miljomalssystemet kan komma 1 bruk tidigast ar
2011 och ir dnnu inte beslutat pd politikernivd, dirfér kan ind-
ringar av ovanstdende beskrivning tillkomma.

10.4 Tijeckien

Tjeckien har tidigare inte haft nigot systematiskt arbete med
miljédata och uppfoéljning, de hiller dirfor pad att skaffa sig ett
miljomalssystem som har likheter med EU:s sjitte miljohand-
lingsprogram. Programmet bygger pd prioriterade omriden, strate-
giska omrdden och temaomrdden (se avsnitt 10.2). Ansvarig for
arbetet ir CENIA som verkar under ledning av det Tjeckiska miljs-
departementet. CENIA:s uppdrag ir att ta fram miljéinformation
som mojliggdér for samhillet att f8 en oversiktlig bild av miljs-
tillstdndet 1 landet. Resultatet ska publiceras dels i 4rliga miljs-
tillstdndsrapporter med enbart indikatorer och bedémningar, och
dels 1 s.k. femdrsutblickar (Environmental Compendium). Den
forsta femarsutblicken planeras till &r 2011, och kommer att basera
sig p& Europeiska miljdbyrins tillstindsrapport frin 2010. Ar 2011
planerar dessutom Tjeckien att publicera en ny miljépolicy.
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I dagsliget har CENIA tagit fram forslag till 35 stycken indi-
katorer f6r det nationella miljé- och hillbarhetstillstdndet. Tjeckien
ser viktiga kopplingar mellan miljé- och socioekonomiska data. Till
2011 ska miljsindikatorerna dirfér kompletteras med indikatorer
for social och ekologisk héllbarhet. For att skapa engagemang
kommer data till indikatorerna att tillféras frin olika expertmyn-
digheter. Tjeckien har for nirvarande inga planer pd att berikna
eller synliggéra den nationella konsumtionens globala miljopaver-
kan. CENIA tar bara fram nationell miljéinformation.

Foérutom tillstdndsindikatorerna ska ett indikatorset tas fram
som miter effekten av miljédtgirderna (gap-analys) och de miljs-
politiska verktygen. Indikatorerna for tillstdnd och effekt ska, i
kombination med varandra anvindas for att f6lja upp Tjeckiens nya
miljépolicy. Miljopolicyn ska dven innehdlla miljoma3l. Forslag finns
till ett antal 6vergripande tillstindsmédl som liknar de svenska.
Exempel dr vacker natur, ren luft, levande vattendrag etc. Ansvaret
for mélen ligger pd departementsnivd. Tjeckien betonar att det f6r
nirvarande finns ett stort gap mellan dessa politiska omitbara mil,
och kvantifierbara virden. Tiden fram till 2011 ska bl.a. ignas &t att
bygga broar mellan, som Tjeckien uttrycker det, politik och bevis.

10.5 Nya Zeeland

Nya Zeeland har en omfattande ramlag fér miljén som ir upp-
byggd utifrin tre nyckelteman; hillbar hushdllning med naturresur-
ser, integrerad resurshushillning och kontroll av miljéférstorande
effekter till f6ljd av minskliga aktiviteter. Lagen heter Resource
Management Act (RMA) och antogs 1991. Den bakomliggande
tanken med lagen ir att ett slags miljoma3l ska utfirdas, och dirmed
bli rittsligt bindande. Operationaliseringen av mélen ska ske inom
ramen f6r miljoplanering. I rapportern At genomfira miljokvali-
tetsmadl” menar forfattarna att det intressanta med Nya Zeelands
system dr dess svaghet, nimligen att miljémal bara har utfirdats i
mycket liten omfattning. Jimférs Nya Zeeland och Sverige kan
situationen uttryckas som att Nya Zeeland har utvecklat en metod
for att f8 miljomal att fungera (bli genomférda), men har s& gott
som inga miljoma3l. Sverige diremot har ett antal miljémal, men har
enligt rapporten ingen uttalad metod f6r att genomféra mélen.

2 Carlman, Gipperth, 2007.
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10.6 Nederlanderna

Miljomalsrddet menar att Nederlinderna troligen ir det EU-land
som har arbetat lingst med att utveckla sammanfattande nationella
miljémal. Den senaste nationella miljopolitiska planen antogs 2006.
Planen innehiller en blandning av kvalitetsmal och 3tgirdsmal dir
de 6vergripande mélen ska vara uppnidda 2030. Till skillnad frin
Sverige har Nederlinderna satt upp internationella mal. For 6vrigt
finns det minga likheter mellan Sveriges och Nederlindernas sitt
att arbeta med miljomal.”

Nederlinderna konstaterar inledningsvis i sammanfattningen av
sin fjirde nationella miljépolitiska plan®® att landet, som en f&ljd av
globalisering, exporterar miljéproblem till andra linder och fram-
tida generationer. En bredare vision ansigs dirfor behovas som
kunde blicka 6éver nationsgrinser och erkinna att 6verflod och
fattigdom ir ojamlikt férdelat liksom att de globala ekosystemen ir
skadade. Nederlinderna anser att ett vil fungerande internationellt
handelssystem kan komma till ritta med problemen, forutsatt att
de rika linderna tar sitt ansvar genom att betala priset for sitt egna
ekologiska och socio-ekonomiska aktiviteter. Héllbarhet, menar
Nederlinderna, ir per definition en global strivan. Den fjirde
miljopolitiska planen ir dirfér annorlunda in tidigare planer di en
blickar lingre in i framtiden, dnda fram till 2030.

Globalisering, miste enligt Nederlinderna, hanteras pi ett
sddant sitt att fordelar kommer stérsta méjliga antal minniskor
och linder till gagn, och att risktagandet f6r de fattigaste linderna
minimeras. Det o©nskade tillst8ndet om 30 4r formulerar
Nederlinderna s8 hir:

“Miljépolitiken ska bidra till ett sidkert och hilsosamt liv, inom ramen
fér en attraktiv levande omgivning som omges av férinderlig natur,
utan att skada den biologiska mingfalden eller utarma naturresurser,
nu, 6verallt pd jorden och i framtiden.”

”Environmental policy should contribute towards a safe and healthy
life within an attractive living environment and surrounded by dyna-
mic nature areas, without damaging global biodiversity or depleting
natural resources, at present, elsewhere and in the future.”

» Miljomalsradet, 2007.
*® Ministry of Housing, Spatial Planning and the Environment Central Directorate of
Communication, The Netherlands.
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Ett antal hinder anses std i vigen for att komma tillritta med de
huvudsakliga problemen. Nigra av hindren som Nederlinderna tar

upp ar:
e Ojimlik fordelning. Fattiga linder har ofta ingen annan {6rsérj-

ningsmojlighet 4n genom att silja naturresurser, dock utan
beaktande av de l8ngsiktiga hinsynstagande.

e Kortsiktigt tinkande. Nir beslut fattas ir egenintressen av
storre vikt dn intressen som anknyter till "nigon annanstans”
och ”senare”.

e Brist pd politiska verktyg. Marknadskrafterna kan inte 16sa
miljoproblem eftersom miljokostnader inte ir inriknade i
varornas pris.

Nederlinderna anser att de som har orsakat problemen har ett otill-
rickligt intresse av att 16sa dem. Som 4tgirder for att 16sa miljo-
problemen och komma &éver hindren tar Nederlinderna bl.a. upp
skatter, avgifter och nationella 6verenskommelser pd Europeisk
nivd. Men, for att f3 sidana till stdnd mdste parterna vara &verens
om médlen. Nederlinderna avslutar sitt fjirde miljdhandlingspro-
gram med maélsittningen att utvidga den pigdende utvecklingspro-
cess som syftar till att ta fram l6sningar for hir, virlden 6ver och i
framtiden.
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