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Sammanfattning

Regeringen har gett Statskontoret i uppdrag att utvéardera det arbete
som utfors av de 25 myndigheter som har fatt ansvar inom miljémals-
systemet. Syftet med uppdraget till Statskontoret ar att fa till stand ett
samhallsekonomiskt effektivt system dar alla aktorer kan arbeta for att
tillsammans na hogsta mojliga maluppfylinad pa mest kostnadseffekti-
va satt, vad galler generationsmalet och miljokvalitetsmalen.

Statskontorets uppdrag har bestatt av tva delar. | den forsta delen, som
redovisades i juni 2013, har Statskontoret kartlagt hur de 25 myndig-
heterna med ansvar i miljomalssystemet arbetar for att bidra till att
generationsmalet och miljokvalitetsmélen nas. | den andra delen har
Statskontoret lagt fokus pa vilka forutsattningar som myndigheterna
har for att bedriva ett effektivt miljoarbete. Med denna rapport slut-
redovisar Statskontoret sitt uppdrag.

Generationsmalet ar i dag det dvergripande malet for miljopolitiken.
Generationsmalet anger inriktningen pa den samhéallsomstéllning som
maste ske om nasta generation, ar 2020, ska kunna ta 6ver ett samhélle
dar de stora miljoproblemen &r l6sta, utan att det har orsakat dkade
milj6- och hélsoproblem utanfor landets granser. For att na genera-
tionsmalet har riksdagen antagit 16 miljokvalitetsmal, som beskriver
det tillstand i miljon som miljoarbetet ska leda till. Regeringen har gett
25 nationella myndigheter och de 21 lansstyrelserna i uppdrag att bidra
till att malen nas. Atta av myndigheterna har ocksa getts ett uppfolj-
ningsansvar.

Miljoarbetet leder inte till att malen nas

Enligt den senaste bedomningen av Naturvardsverket kommer 14 av de
16 miljokvalitetsmalen inte att nas inom utsatt tid. Bidragande orsaker
till detta &r att flertalet mal &r visiondra till sin karaktar och myndig-
heterna i de flesta fall endast har en begransad majlighet att paverka



maluppfyllnaden. | flera fall kravs det ett internationellt engagemang
for att malen ska kunna nas. | andra fall kravs det nationella atgarder
som myndigheterna inte har radighet Gver, exempelvis i form av lag-
stiftning eller skatter och avgifter. De flesta miljokvalitetsmal kan inte
heller nds om inte allméanheten och naringslivet andrar sitt beteende
och tar storre hansyn till hur miljon paverkas.

De flesta av myndigheterna med uppdrag i miljomalssystemet har inte
pa ett tillfredsstallande sétt redovisat vilka prestationer de har utfort for
att na malen, eller pa vilket satt eventuella atgarder har bidragit till att
na malen. Det ar darfor oklart i vilken man myndigheterna bedriver
verksamhet som bidrar till att generationsmalet och miljokvalitets-
malen nas.

Regeringens styrning av miljoarbetet maste starkas

Regeringens styrning av arbetet i miljomalssystemet har under de
senaste aren skett genom myndigheternas instruktioner. Nar det galler
de 25 nationella myndigheterna &r dessa bestdmmelser i princip lika-
lydande avseende ansvaret for genomfdérandearbete. Samtidigt har
dessa myndigheter vasentligt olika kdrnuppdrag. Bland myndigheterna
finns exempelvis Naturvardsverket, Trafikverket och Skolverket.
Myndigheterna sorterar dessutom under ett antal olika departement.

Statskontoret konstaterar att styrningen i dag inte ar tillrackligt verk-
samhetsanpassad. Miljopolitikens mal ar visionara och ger inte ett
tillfredsstallande stod for politikens genomférande. Bestammelserna i
instruktionerna ger inte tillracklig végledning och de har heller inte
foljts upp med krav pa aterrapportering. Dessutom har bristande redo-
visning av miljoarbetet i myndigheternas arsredovisningar tillatits
passera. Miljoédepartementet, som har det samordnande uppdraget
under regeringen for miljopolitiken, har till stor del éverlamnat till
respektive myndighets fackdepartement att styra och bevaka genom-
forandet av miljoarbetet.

| 2014 ars regleringsbrev har dock myndigheterna fatt i uppdrag att
redovisa hur myndigheterna verkar for att generationsmalet och miljo-
kvalitetsmalen nas samt hur arbetet integreras med genomforandet av
myndighetens karnverksamhet. Statskontoret beddmer emellertid att
styrningen av miljoarbetet maste starkas ytterligare. Det bor ske genom



att Miljodepartementet mer langsiktigt arbetar med fackdepartementen
kring fragor om miljopolitiken, exempelvis genom kompetensutveck-
ling och erfarenhetsutbyte. | forhallande till myndigheterna behdver
regeringens styrning bli mer verksamhetsanknuten, exempelvis genom
regeringsuppdrag.

Riksdagen och regeringen behéver mer kunskapsunderlag
om milj6arbetet

Det finns i dag begransat med kunskap om vad eller hur myndigheter-
na gor for att bidra till att miljokvalitetsmalen nas. Riksdagen och rege-
ringen behdver emellertid sadan kunskap for att kontinuerligt kunna
omprdva politikens inriktning och innehall.

Statskontoret bedémer att den nuvarande resultatredovisningen inte &ar
tillracklig och att den maste forbattras. Regeringen bor dven lata Natur-
vardsverket ta fram analyser och beslutsunderlag baserat pd dessa
resultatredovisningar.

Statskontoret bedomer att det finns ett behov av att regeringen i hogre
grad efterfragar konsekvensanalyser, inklusive samhallsekonomiska
analyser. Regeringen har vid flera tillfallen pekat pa behovet av att
utveckla de samhdllsekonomiska analyserna, men incitamenten att
genomfora dessa analyser har varit svaga. En hogre efterfragan bor
leda saval till att utvecklingsarbetet pa detta omrade som tillampningen
av analyserna far fart.

Myndigheternas roller och ansvar i miljomalssystemet bor
inte forandras

| dag har 25 nationella myndigheter ansvar att bidra till miljomalen.
Myndigheterna sorterar under ett antal olika departement. Fran ett
styrningsperspektiv finns det fordelar om antalet mottagare for styr-
ningen ar sa litet som majligt. De inblandade myndigheterna verkar
dock inom vasentligt olika omraden och har skilda karnuppdrag. Det
medfor bland annat att det &r svart att samordna myndigheterna i olika
grupper. Eftersom miljopolitiken omfattar sa manga mal skulle dess-
utom genomslaget av miljoarbetet minska om farre myndigheter skulle
ges ansvar i miljomalssystemet. Statskontoret har darfor inte sett skal
att forandra antalet myndigheter i systemet jamfort med i dag.



Inom ramen for genomfdérandearbetet kan Naturvardsverkets padrivan-
de roll forstarkas till viss del, exempelvis genom att myndigheten tar
fram végledningar for de andra myndigheterna om hur de ska angripa
de har fragorna. Naturvardsverket kan dock inte styra genomférande-
arbetet i ndgon storre utstrackning an i dag eftersom man dels saknar
kunskap om de andra myndigheternas verksamheter, dels inte har man-
dat att styra 6ver andra myndigheter.

Statskontoret bedomer att vissa av miljomyndigheterna internt kan
samordna arbetet med miljomalssystemet och miljéledningssystemet.
Néagon mer omfattande sammanlaggning av de bada systemen ar dock
olamplig med tanke pa de grundlaggande skillnader det finns dem
emellan. Exempelvis staller miljomalssystemet, till skillnad fran miljo-
ledningssystemet, krav pa att myndigheterna ska vara proaktiva och
agera for att miljomalen nas. Miljoledningssystemet omfattar a sin sida
inte bara de 16 miljokvalitetsmalen, utan all miljépaverkan som myn-
dighetens verksamhet resulterar i ska konsekvensanalyseras.

Myndigheterna maste analysera vilka krav miljoarbetet
staller

En huvuddel av myndigheterna med ansvar i miljomalssystemet har
inte analyserat vad ansvaret innebér. Detta har foranlett ett regerings-
uppdrag som myndigheterna har fatt i sina regleringsbrev for i ar.

Det aligger myndigheterna att blicka framat och lamna forslag pa vilka
atgarder och styrmedel miljéarbetet kommer att stalla framéver. Ar
2008 lamnade myndigheterna dver 1 000 sadana forslag till regeringen.
Nagot uppdrag, forutom det generella uppdraget i instruktionen, om att
inkomma med forslag har myndigheterna darefter inte fatt. Statskonto-
ret bedomer att regeringen bor efterfraga sadana forslag, eftersom de ar
viktiga for miljopolitikens utveckling. Forslagen behdver konsekvens-
analyseras av myndigheterna.

Miljomalssystemet bor inte utvarderas nu

Det saknas i dag underlag, exempelvis relevanta resultatredovisningar
och uppféljningar fran myndigheterna, for att kunna utvardera miljo-
malssystemet och miljoarbetet. Statskontoret bedomer darfor att rege-
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ringens styrning behdver forstarkas innan det &r meningsfullt att
genomfdra en utvardering av myndigheternas arbete.

Integrerad modell for att styra miljoarbetet

Med utgangspunkt i de bedomningar som Statskontoret redovisar anser
vi att genomfdérandearbetet kan starkas ytterligare genom férandringar i
den nuvarande styrmodellen. Enligt Statskontorets beddmning finns
det skal att tydliggora att grunden for genomférandearbetet finns i dels
de strategier som redan i dag utvecklas, dels i de fordjupade utvarde-
ringarna som Naturvardsverket samordnar och redovisar en gang per
mandatperiod.

For att de fordjupade utvéarderingarna ska kunna bli ett adekvat under-
lag i genomforandet av miljoarbetet behdver de dock utvecklas i minst
tva avseenden:

e For att myndigheterna ska kunna anvinda de férdjupade utvérde-
ringarna for att analysera pa vilket sétt utvarderingarna kan bidra
till miljomalen maste de bli mer konkreta och tydligare belysa vad
som kan goras pa olika nivaer, exempelvis internationellt, natio-
nellt och lokalt.

e FOr att regeringen ska kunna anvénda de fordjupade utvérderingar-
na som ett beslutsunderlag maste utvéarderingarna i hogre grad
redovisa hur miljomalssystemet bor utvecklas framat och vad kon-
sekvenserna blir av olika insatser.

Med utgangspunkt i den férdjupade utvarderingen och tillstandet i
miljon (vilket redovisas i utvarderingen) bor det bli véasentligt enklare
for myndigheterna att analysera pa vilket satt de kan bidra till en béttre
miljo. Uppdraget till myndigheterna med ansvar i miljomalssystemet
behdver konkretiseras och tidssattas. Enligt Statskontorets bedémning
ar det rimligt att atgarderna i strukturen fordelas 6ver knappt fyra ar, i
en cykel, med bdrjan efter nasta férdjupade utvardering. Arbetet ska
inledas med en myndighetsintern analys av den fordjupade utvérde-
ringen och avslutas med redovisning och utvérdering av det egna arbe-
tet. Myndigheternas redovisning bor ske i anslutning till att nastkom-
mande fordjupade utvardering rapporteras, da cykeln paborjas igen
med den myndighetsinterna analysen.
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Naturvardsverket bor aven kunna sortera bland atgardsforslagen, kon-
sekvensanalysera dem och l&mna ett 6versiktligt forslag till prioritets-
ordning till regeringen. Forslaget kan darmed ligga till grund for poli-
tiska stéllningstaganden.

Statskontoret foreslar dessutom vissa atgarder for att den foreslagna
modellen ska kunna inforas i tid.
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1 Regeringens uppdrag till
Statskontoret

Statskontoret har fatt i uppdrag av regeringen att utvardera det arbete
som utfors av de 25 myndigheter som har getts ansvar i miljomalssys-
temet. Statskontoret ska identifiera problemomraden och lamna forslag
som kan lgsa de identifierade problemen.

I juni 2013 presenterade Statskontoret rapporten Myndigheternas arbe-
te inom miljomalssystemet — Delrapport (2013:12). | rapporten redo-
visar vi en kartldggning av hur myndigheterna arbetar for att bidra till
att generationsmalet och miljokvalitetsmalen nas.

Med denna rapport slutredovisar vi vart uppdrag.

1.1  Mal och styrning av miljopolitiken

Det overgripande malet for svensk miljopolitik, generationsmalet,
anger inriktningen pa den samhallsomstallning som maste ske om
nasta generation, ar 2020, ska kunna ta dver ett samhélle dar de stora
miljoproblemen i Sverige dr l6sta, utan att samtidigt orsaka Okade
miljo- och halsoproblem utanfor Sveriges granser. Som ett led i arbetet
med att nd generationsmalet har riksdagen antagit 16 miljokvalitetsmal.
Miljokvalitetsmalen beskriver det tillstand i den svenska miljon som
miljoarbetet ska leda till. Malen &r saval langsiktiga som visionara.
Dartill finns etappmal som anger steg pa véagen till miljokvalitetsmalen
och generationsmalet. Etappmalen faststélls av regeringen eller, om det
finns sarskilda skal, av riksdagen. Miljopolitiken betraktas som en
tvarsektoriell fraga, det vill sdga det ar en politik som ska integreras i
manga andra politikomraden och som darmed berér manga departe-
ment och myndigheter.

Regeringen har gett 25 nationella myndigheter uppdrag i deras instruk-
tioner att bidra till att malen for miljopolitiken nas. Lansstyrelserna har
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fatt ett liknande uppdrag.® Atta av myndigheterna har dessutom fétt ett
sérskilt ansvar for uppféljning och utvérdering inom systemet.? Natur-
vardsverket har ansvar for att samordna uppfoljningen.

Regeringen har ocksa gett en parlamentarisk kommitté, Miljomalsbe-
redningen (M 2010:04) i uppgift att lamna forslag till regeringen om
hur Sveriges miljokvalitetsmal och generationsmal kan nas. Syftet med
Miljomalsberedningen &r att na en bred politisk samsyn med langsik-
tiga beslut pa de svaraste omradena inom miljopolitiken.®

For att visa hur myndigheterna arbetar med miljémalen beskriver vi
systemet enligt figuren nedan. Med begreppet "Miljémalen” menar vi
dels malen som riksdagen har beslutat, dels de preciseringar av malen
som regeringen har beslutat, och dels det uppdrag som regeringen har
gett myndigheterna att verka for malen.

Figur 1 Miljémalssystemet, Genomférande och uppfdljning
Miljamalen
Genomférandeansvar Uppféljningsansvar
25 myndigheter + Naturvardsverket + . Regeringen
21 |ansstyrelser 7 myndigheter .
Miljomalsberedningen Sarskilda uppdragtill en

eller flera myndigheter

! Prop. 2009/10:155 Svenska miljomal — for ett effektivare miljdarbete

2 | bilaga 2 anges vilka myndigheter som har ansvaret for genomférandearbete, vilka
myndigheter som har ansvar for uppféljning och vilka miljokvalitetsmalen ar.

% Dir. 2010:74 Parlamentarisk beredning for underlag om hur miljokvalitetsmalen kan
nas
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1.2 Myndigheterna ar en av aktérerna i
systemet

Ar 1999 beslutade riksdagen om de forsta nationella miljokvalitets-
malen. | den proposition som foregick riksdagens beslut anges att
miljokvalitetsmalen &r utgangspunkten for ett system med mal- och
resultatstyrning. Enligt propositionen &r detta ett effektivt satt att styra
ett brett upplagt miljéarbete med deltagare inom alla samhéllsom-
raden.* Det &r enligt regeringen inte tillrackligt om enbart myndig-
heterna arbetar mot miljokvalitetsmalen, utan det kravs aven ett enga-
gemang hos kommunerna, i naringslivet och bland allménheten. Rege-
ringen papekar ocksa i propositionen att en mangd omvarldsfaktorer
spelar in och de aktuella myndigheterna har begrénsad kontroll. 1
manga fall kravs det insatser pa nationell niva, exempelvis genom
skatter eller lagstiftning.

En tredjedel av miljokvalitetsmalen &r sadana att de inte kan l9sas utan
internationella insatser. Det géller exempelvis miljokvalitetsmalen som
galler luft och klimat, havet samt giftfri miljo. Det paverkar givetvis
forutsattningarna for att kunna na generationsmalet. Naturvardsverket
drar slutsatsen att Sverige har mojlighet att bedriva insatser for att pa-
verka miljopolitiken oavsett arena, men ju langre bort besluten fattas
fran den svenska statsforvaltningen, desto mindre radighet.®

Ansvaret for att na malen kan alltsa inte helt decentraliseras till myn-
digheter eller lokala aktorer, eftersom dessa inte forfogar dver de resur-
ser och styrmedel som krévs for att nd malen.®

1.3  Uppdragets innehall

Regeringens uppdrag till Statskontoret bestar av tva delar. | den forsta
delen har Statskontoret kartlagt hur myndigheterna arbetar for att bidra
till att generationsmalet och miljokvalitetsmalen nas. Enligt uppdraget
ska Statskontoret i den andra delen utvardera myndigheternas arbete

* Prop. 1997/98:145 Svenska miljomal. Miljépolitik for ett hallbart Sverige, s. 38

® Naturvérdsverket rapport 6500, Steg p& vagen. Fordjupad utvardering av miljémélen
2012, s. 43 och 126 ff.

® SOU 2009:83 Miljémalen i nya perspektiv. PM 2 i bilagedel Miljémalssystemet i ett
styrningsperspektiv, s. 53 f.
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med miljomalen. Som framgick av delrapporten, och som redovisas
nedan, har detta inte vara mgjligt att goéra. Den andra delen, det vill
sdga denna rapport, ar darfor inriktad mot myndigheternas arbete inom
miljomalssystemet med fokus pa forutsattningarna for att arbetet ska
kunna bidra till att generationsmalet och miljokvalitetsmalen nas.

Den forsta delen har redovisats i en delrapport den 28 juni 2013.

1.3.1 Delrapporten

I delrapporten, i vilken myndigheternas arbete beskrivs, redovisar
Statskontoret att manga myndigheter menar att det formella genom-
forandeansvaret ar otydligt. Ansvaret att verka for att generationsmalet
och miljokvalitetsmalen nas har darfor generellt sett liten betydelse for
det miljoarbete som myndigheterna bedriver. Utifran myndigheternas
arsredovisningar ar det svart att fa en bild av hur myndigheterna verkar
for miljokvalitetsmalen. Det ar ocksa svart att fa en bild av vad arbetet
ger for resultat.

| delrapporten anger Statskontoret att det inte &r mojligt att utvardera
systemet och darvid avgora i vilken utstrackning och pa vilket satt som
myndigheternas miljoarbete bidrar till att nd generationsmalet och
miljokvalitetsmalen. Det gar inte att isolera vilka resurser som finns
inom ramen for miljomalssystemet. Statskontoret redovisar darfor att
utvarderingen bor inriktas mot fragor som ror hur myndigheternas
arbete &r organiserat och vilka forutsattningar som myndigheterna har
for att bedriva ett effektivt miljéarbete. Enligt delrapporten bor en
overgripande fraga vara vad som kravs for att fa till stand ett mer
effektivt miljoarbete, dar myndigheternas arbete i hdgre grad bidrar till
att de miljopolitiska malen uppfylls.

Statskontoret anger i delrapporten att slutrapporten bor inriktas mot att
klarlagga vilken styrstrategi och vilka styrmedel som bér tillampas
inom ramen for miljomalssystemet. Sarskilt fokus bor fastas pa genom-
forandesystemet, i syfte att detta arbete ska bli mer effektivt.

1.3.2 Inriktningen i denna rapport

Enligt regeringens beslut ar syftet med uppdraget till Statskontoret att
fa till stand ett samhéallsekonomiskt effektivt system dar alla aktorer
kan arbeta for att tillsammans na hogsta mojliga maluppfylinad pa
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mest kostnadseffektiva satt, vad galler generationsmalet och miljo-
kvalitetsmalen.

| denna rapport kommer vi att fokusera pa hur miljomalssystemet styrs
pa olika nivaer, det vill sdga av bade regeringen och myndigheterna.
Styrningsproblematiken anser vi dr mest angelégen att angripa for att
uppna det overgripande syftet med uppdraget. Regeringen har dess-
utom uttryckligen angett att Statskontoret utifran vad som framkommer
i kartlaggningen ska gora nddvandiga avgransningar av uppdraget.

Var utgangspunkt i rapporten ar att ett effektivt system ofta kanneteck-
nas av foljande komponenter:

e Tydliga mal

¢ Vil avgransade ansvarsforhallanden och roller

o Enrak styrkedja

e Verksamhetsanpassad styrning inom var och en av delarna i styr-
kedjan

e Redovisning och uppfdljning av aktiviteter
e Utvardering av systemet

Om dessa delar finns pa plats finns det ofta forutsattningar for effektiv
politik i sin helhet. Dessutom kan de svar som ges i uppféljning och
utvardering ge underlag fér omprévning av politikens innehall.

For att undersoka forutsattningarna for ett effektivt miljomalssystem
kommer vi att besvara féljande fragor:

e Hur styr regeringen och féljer upp myndigheternas miljoarbete i
forhallande till de mal och ambitioner som riksdagen och rege-
ringen har slagit fast?

0 Hur tar regeringen hénsyn till de speciella férutsattningar som
finns inom tvérsektoriella politikomraden?

o Ar de styrmedel som regeringen har tillgang till i styrningen av
myndigheterna tillrackliga och anvands de pa ett effektivt satt?
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o Har regeringen pekat ut ratt aktorer att delta i miljomalssyste-
met? Har dessa aktorer getts tillrackliga forutsattningar att pa
basta satt bidra till miljomalen?

o0 Har regeringen i tillracklig utstrdckning tagit hansyn till moj-
ligheterna i miljomalssystemet till samordning med andra néar-
liggande omraden, exempelvis miljéledningssystemet?

o Ger regeringens forvantningar pa resultatredovisning och upp-
foljning tillrackligt underlag for omprévning av politikens
innehall?

e Hur bidrar myndigheterna med eget miljoarbete och atgarder i syf-
te att paverka andra att bidra till miljopolitiken pa basta satt, i for-
hallande till de mal och ambitioner som riksdagen och regeringen
har slagit fast?

e Omoch i sa fall hur kan miljomalssystemet utvarderas?

Regeringen har angett att Statskontoret inte ska studera enskilda myn-
digheters arbete pa djupet utan fokusera pa deras overgripande upp-
drag, handlingsutrymme och uppgifter.

Uppdraget i sin helhet finns i bilaga 1.

1.3.3 Den samhallsekonomiska analysen ingar som en
del i dennarapport

Naturvardsverket har sedan ar 2012 haft inskrivet i sin instruktion att
myndigheten i samrad med berérda myndigheter ska utveckla, folja
upp och utvéardera tilldmpningen av de samhéllsekonomiska analyserna
inom miljomalssystemet. | enlighet med uppdraget kommer Statskon-
toret i denna rapport att folja upp hur arbetet med att utveckla de sam-
hallsekonomiska analyserna i miljomalssystemet har gatt.

Den samhallsekonomiska analysen &r ett av de verktyg som kan anvan-
das inom ramen for miljomalssystemet exempelvis for att avgora vil-
ken av olika atgarder som ar mest effektiv eller for att i efterhand ut-
vardera utfallet av en viss atgard. Vid sidan av att folja utvecklings-
arbetet med att forbattra tillampningen av de samhallsekonomiska
analyserna, kommer vi dven att peka pa hur och nar dessa analyser bor
anvandas.
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1.3.4  Visionara mal i miljomalssystemet

Ovan har vi angett att en forutsattning for ett fullkomligt effektivt sys-
tem ar att malbilden &r tydlig. Ofta talar man om att ideala mal &r
SMARTHA, det vill sdga specifika, matbara, accepterade, realistiska och
tidsatta. Miljomalssystemet ar uppbyggt av visionara och langsiktiga
mal, varav de flesta saknar de egenskaper som gor att de skulle kunna
betraktas som SMARTa.’

De 16 miljokvalitetsmalen beskriver idealtillstand i miljon som ska
uppnas till ar 2020. Malen har brutits ned av regeringen i ett antal
overgripande preciseringar som i manga fall inte &r uppféljningsbara.
Malet Saker stralmiljo har exempelvis brutits ned bland annat i att
"individens exponering for skadlig stralning i arbetslivet och i 6vriga
miljon begransas sa langt det ar rimligt méjligt”. Malet God bebyggd
miljé har regeringen preciserat bland annat genom att ”stader och
tatorter samt sambandet mellan tatorter och landsbygd &r planerade
utifran ett sammanhallet och hallbart perspektiv pa sociala, ekonomis-
ka samt miljo- och halsorelaterade fragor”. Andra preciseringar ar
emellertid mer konkreta och kvantifierbara till sin karaktar. Vidare har
Miljomalsberedningen och viss myndigheter i uppdrag att successivt
komplettera malen med forslag pa etappmal och strategier. | dag ar det
dock tveksamt om malen é&r tillrackligt tydliga for att pa ett tillfreds-
stdllande sétt ge stod for politikens genomférande.

Aven om forutsattningarna inte medger en fullstandig operationalise-
ring av malen innebar miljomalssystemet ett ansvar for myndigheterna
att integrera miljomalen i sina verksamheter. Denna rapport redovisar
hur detta arbete styrs respektive bedrivs.

1.4  Sa&har har vi genomfort utvarderingen

Vi har enligt direktiven i uppdraget koncentrerat oss pa de 25 nationel-
la myndigheter och lansstyrelserna som har ansvar inom miljomals-
systemet. FOr dessa myndigheter har vi samlat in skriftlig dokumen-
tation, intervjuat myndighetsrepresentanter och genomfért en enkét-

T Jfr Statskontoret, 2014:1 Politik for global utveckling. Regeringens gemensamma
ansvar? s. 27
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undersokning, som har riktats till samtliga myndigheter i miljomalssys-
temet.

For samtliga 25 myndigheter har vi tagit del av centrala styrdokument
och annan dokumentation fran myndigheterna sasom arsredovisningar,
verksamhetsplaner, miljoredovisningar och budgetunderlag. Vi menar
att det av dessa dokument bor framga hur myndigheten ser pa sitt upp-
drag, hur myndigheten prioriterar och vilket miljéarbete som bedrivs.

For de atta myndigheter som har ett sarskilt utpekat ansvar for att folja
upp ett eller flera miljokvalitetsmal har vi tagit del av de redovisningar
som myndigheterna arligen lamnar till Naturvardsverket. Vi har darut-
over last och analyserat de tva senaste fordjupade utvarderingarna som
har lamnats till regeringen, det vill sdga ar 2012 respektive ar 2008.

Vi har genomfort intervjuer med ett urval av de myndighetshandl&g-
gare som i Regeringskansliet ansvarar for den direkta kontakten med
och styrningen av myndigheterna. | urvalet har vi efterstrévat att tala
med myndighetshandldggare i olika departement och for olika typer av
myndigheter.

Vi har ocksa intervjuat representanter for Naturvardsverket, bland
annat myndighetens generaldirektor och nagra avdelningschefer, om
Naturvardsverkets speciella roll i miljomalssystemet. Vi har aven talat
med dem om forutséttningarna for systemet och styrningen.

Delrapporten har legat till grund for det hypotesdrivna arbetssatt som
vi har tillampat i denna rapport. Med hjalp av de slutsatser som dras i
delrapporten har vi formulerat ett antal hypoteser som tillsammans
eller var och en for sig kan forklara styrkor och svagheter i miljomals-
systemet. Var Gvergripande fragestéllning har varit: Varfor fungerar
inte styrningen av miljomalssystemet pa ett effektivt satt?” Med ut-
gangspunkt i denna har vi formulerat flera alternativa forklaringar, till
exempel "Miljodepartementet tillampar en felaktig styrstrategi gent-
emot fackdepartementen”, “fackdepartementen tillampar en felaktig
styrstrategi gentemot myndigheterna” och “regeringens styrmedel &r
otillrackliga for att astadkomma ett effektivt system”. Dessa huvud-
hypoteser har i sin tur brutits ned i ytterligare hypoteser och nivaer.
Hér har vi sokt orsaker som bland annat har att gbra med bristande
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tillampning, otillracklig kommunikation och svag prioritering. Hypo-
teserna har sedan testats och omprévats i var empiriinsamling, exem-
pelvis genom vart urval av intervjupersoner och i vara intervjufragor.
Genom att pa ett metodiskt satt testa de alternativa forklaringarna har
vi pa kunnat utesluta felaktiga hypoteser och identifiera relevanta
orsakssamband. Med utgangpunkt i vilka svar som har utkristalliserats
redovisar vi ett antal slutsatser och forslag.

Inom ramen for var uppfoljning av arbetet med de samhallsekonomis-
ka analyserna har vi talat med representanter for Naturvardsverket,
framst fran den sarskilda enhet som ansvarar for dessa fragor. Vi har
&ven samtalat med representanter for den miljéekonomiska enheten vid
Konjunkturinstitutet. Fragorna om samhéllsekonomiska analyser har
darutover aktualiserats i de 6vriga intervjuerna.

1.4.1 Projektgrupp

Statskontorets arbete har genomfors av en projektgrupp bestaende av
Peter Ehn, Joakim Johansson, Ola Norr och Johan Sgrensson (projekt-
ledare). Till projektet har en intern referensgrupp varit knuten.

1.4.2 Kvalitetssakring

Rapporten har kvalitetssdkrats i enlighet med Statskontorets interna
rutiner. Foretradare for Miljomalsenheten i Miljodepartement har sak-
granskat faktainnehallet i rapportens forsta fyra kapitel.

1.5 Rapportens disposition

| detta inledande kapitel har vi formulerat tre 6vergripande fragor som
kommer att utgéra inriktningen fér denna rapport. Dessa finns i avsnitt
1.2.2. Fragorna kommer vi i tur och ordning att behandla i de tre kom-
mande kapitlen, for att slutligt besvara dem i kapitel 5.

I kapitel 2 behandlar vi hur regeringen styr och foljer upp myndig-
heternas miljoarbete i forhallande till de beslutade malen. Vi redovisar
aven forutsattningarna for regeringens styrning och uppféljning av
arbetet i miljomalssystemet. | kapitel 3 redogdr vi for hur myndigheter-
na bidrar till att miljomalen ska nas pa ett sa effektivt satt som mojligt.
| detta kapitel redovisar vi aven hur Naturvardsverket har arbetat med
att utveckla tillampningen av den samhallsekonomiska analysen. |
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kapitel 4 behandlar vi uppfoljningen i miljomalssystemet. Vart och ett
av de tre kapitlen avslutas med sammanfattande slutsatser kring de spe-
cifika fragor som har diskuterats i respektive kapitel.

| kapitel 5 tar vi ett samlat grepp om styrningen i miljomalssystemet
och de iakttagelser som vi har gjort inom ramen for de tre tidigare
kapitlen. Har redovisar vi var sammanfattande bedémning om hur
systemet ska bli sa effektivt som mojligt, dar de inblandade aktorerna
tillsammans kan bidra till hogsta méjliga maluppfyllnad pa mest kost-
nadseffektiva satt vad galler generationsmalet och miljokvalitetsmalen.
| kapitel 5 lamnar vi dven ett antal forslag om utvecklingsatgarder.
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2 Myndighetsstyrningen i
miljomalssystemet

| det har kapitlet diskuterar vi fragan om hur regeringen styr och foljer
upp myndigheternas miljoarbete i forhallande till de beslutade malen.
Denna 6vergripande fraga kan dock inte besvaras utan att vi bryter ned
den i mindre bestandsdelar. Vi kommer darfor dven att behandla de
sérskilda forutsattningar som féljer av att miljopolitiken &r en tvarsek-
toriell fraga. Vidare kommer vi att belysa regeringens styrmedel inom
ramen for miljomalssystemet, hur roller och ansvar har fordelats samt
resultatredovisningen. Vi kommer aven att behandla miljomalssyste-
mets roll i forhallande till annan miljopolitik, exempelvis miljoled-
ningssystemet. Kapitlet avslutas med sammanfattande slutsatser.

2.1  Miljomalssystemet i ett tvarsektoriellt
perspektiv

Miljopolitiken &r en sa kallad tvérsektoriell fraga. | det foljande redo-
visar vi vad detta innebér, hur sddana fragor styrs samt hur detta tar sig
uttryck i miljomalssystemet.

2.1.1  Om tvarsektoriella fragor och deras styrning

Statskontoret konstaterar i en rapport fran ar 2006 att det inte finns
nagon enhetlig definition av vad som &r en tvarsektoriell fraga.® Vi kan
ocksa konstatera att ett stort antal fragor som Regeringskansliet har att
hantera har tvarsektoriella inslag. Det som utmarker en tvarsektoriell
fraga 4r att den kraver insatser inom flera olika myndigheters ansvars-
omraden, samt tillampning av reglering inom andra politikomraden &n
det egna, for att malen for den tvarsektoriella fragan ska kunna upp-

8 Statskontoret, 2006:13 P4 tvéren — styrning av tvérsektoriella fragor, s. 11
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nas.® Exempel pa andra tvarsektoriella fragor an miljopolitiken &r jam-
stélldhet, integration, ungdomspolitik och politik fér global utveckling.

Manga tvarsektoriella omraden ar ocksa av den karaktéren att de inte
bara skar horisontellt dver flera politikomraden, utan ocksa vertikalt
berér samhéllets alla nivaer. Inte sallan ar de tvarsektoriella fragorna
ocksd av vardegrundskaraktar. Det vill sdga de forutsatter att vissa
varderingar slar igenom i forvaltningen och aven ofta i samhallet i
stort.'® Milj6fragorna ar ett typexempel pa detta. For att na malen inom
miljoomradet kravs allt fran att enskilda manniskors attityder andras
till internationell reglering. Statliga myndigheters mojligheter att
paverka utvecklingen inom sadana tvarsektoriella politikomraden ar
darmed begransad. Den makt som finns att paverka utvecklingen &r
ocksa spridd bland olika myndigheter.

Tvarsektoriella fragor kan ocksa ha ett externt eller ett internt perspek-
tiv, eller ha en kombination av dessa.!t Omr&den med ett externt
perspektiv riktar sig utanfor myndigheten eller organisationen, till
andra aktorer i samhéllet. Malet ar att paverka ett samhallstillstand i en
viss riktning. Aven har kan miljomalsarbetet fungera som ett typexem-
pel. Omraden med ett mer internt perspektiv riktar sig internt till myn-
digheten eller till organisationen i dess egenskap av arbetsgivare. Ofta
géller det att organisationen i fraga ska uppfylla vissa formella krav.
Myndigheternas arbete med miljoledningssystem &r ett typiskt exempel
pa detta.

Vissa tvarsektoriella fragor riktar sig till hela statsférvaltningen och &r
tdnkta att genomsyra allt arbete inom myndigheterna. Jamstalldhets-
arbetet ar ett typexempel pa en sadan fraga. Denna typ av fragor regle-
ras genom generella krav riktade till samtliga myndigheter.

Olika departements intressen maste avvagas vid tvarsektoriell
styrning

En utgangspunkt for styrningen av ett tvéarsektoriellt omrade ar att kun-
skapen om hur regeringens mal for omradet, liksom hur styrningen
paverkar en myndighets dvriga verksamhet, &r uppdelad pa tva eller

% Jfr Statskontoret 2006:13, s. 11
10 statskontoret 2014:1, s. 113
11 Statskontoret 2006:13
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flera departement. Miljédepartementet som har ansvaret for att sam-
ordna miljopolitiken kan exempelvis vilja involvera en myndighet som
sorterar under ett annat departement i visst arbete som avser miljon.
Miljodepartementet har da sannolikt begransad kunskap om vilka
effekter ett sadant uppdrag kan ha pd myndighetens uppgifter i dvrigt.
For det fackdepartement som berdrs av ett sadant tvarsektoriellt initia-
tiv kan det ligga néra till hands att prioritera den egna myndighetens
karnverksamhet. Detta utgor en grundldggande problematik i den tvér-
sektoriella styrningen.

Ibland kan det ocksa forhalla sig sa att det for tvarfrdgan ansvariga
departementet och berdrt fackdepartement har intressen och ambitioner
som star i motsattning till varandra. Sadana motséttningar &r i grunden
politiska och later sig inte helt enkelt hanteras pa myndighetsniva. Det
ar exempelvis inte sjalvklart att Miljodepartementet och Naringsdepar-
tementet har en samsyn pa vilka prioriteringar som ska goras och hur
ett eventuellt uppdrag inom miljéomradet till Trafikverket skulle kunna
se ut. Denna typ av motstaende intressen hanteras normalt i Regerings-
kansliets gemensamma beredning, men det ar inte alltid som den poli-
tiska nivan fullt ut lyckas med avvagningen mellan tvarsektoriella och
sektoriella intressen.

2.1.2  Fyraolika modeller for styrning av tvarsektoriella
fragor

Tvarsektoriella fragor kraver insatser fran flera olika myndigheter och
darmed (normalt) fran olika departement. | teorin utgor det forhallan-
det inte nagon komplikation, eftersom det ar regeringen som kollektiv
som fattar beslut och inte enskilda ministrar. | praktiken faller det dock
pa det enskilda departementet att pa bésta satt hantera dven de tvarsek-
toriella fragorna. En annan ordning vore inte praktiskt hanterbar.

De tvérsektoriella fragorna kan styras pa flera olika sétt. Vi har kunnat
urskilja fyra olika huvudmodeller for hur denna styrning i praktiken
kan ske:

e Styrning genom departementets egen eller egna myndigheter
e Styrning genom andra departement
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e Styrning av andra departements myndigheter.
e Styrning utan myndigheter*?

Styrning genom egen eller egna myndigheter

Om det under ett departement sorterar en myndighet med ett sektors-
overgripande eller samordnande ansvar ar detta normalt en fordel for
den tvérsektoriella styrningen pa omradet. En sadan myndighet har ofta
forutsattningar och resurser att omvandla de visionara malen till prak-
tisk verksamhet.

En nackdel med att styra tvadrsektoriellt genom en sektorsansvarig
myndighet &r att det finns en uppenbar risk att styrningen inte ges
samma prioritet hos de mottagande myndigheterna som om den hade
kommit direkt fran regeringen. Rent formellt finns det ocksa en
begransning genom att en myndighet normalt sett inte har mojlighet att
styra 6ver en annan myndighet. | stallet far myndigheten &gna sig at att
paverka den andra myndigheten pa andra satt, exempelvis genom att
driva pa, stodja och samverka.

Styrning genom andra departement

Nar ett departement véljer att styra en tvarsektoriell fraga genom andra
departement ar ambitionen att fragan sa tidigt som majligt ska infor-
livas i den ordinarie styrningen. Det innebdr att ett fackdepartement
styr sin myndighet i den tvarsektoriella fragan pa i princip samma séatt
som den styr myndighetens 6évriga verksamhet. | denna styrmodell
intar det for den tvarsektoriella fragan ansvariga departementet en
understédjande roll. Hur intensivt departementet behdver agera i en
sadan stodjande roll beror bland annat pa hur etablerad fragan ar i
Regeringskansliet, forvaltningen och det omgivande samhéllet. Be-
hovet av stod ar ocksa avhangigt vilken kompetens och vilket intresse
som finns i berérda fackdepartement.

Om tvargaende fragor styrs pa detta sétt via fackdepartementens ordi-
narie styrning torde det 6ka mojligheten att den aktuella myndigheten
kommer att uppfatta fragan som viktig. For att modellen ska fungera
kravs det dock att det berdrda fackdepartementet har kompetens och

12 Styrning utan myndigheter &r inte en modell som &r aktuell i miljomalssystemet,
varfor vi inte vidareutvecklar den hér.
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resurser for att driva fragan pa det satt som det for tvarfragan ansvariga
departementet 6nskar. Skulle detta saknas kan ansvarigt departement
forsdka ge fackdepartementet nédvandig kompetens och resurser.

Styrning av andra departements myndigheter

Ansvarigt departement kan &ven vélja att arbeta direkt med de myndig-
heter som ska arbeta med den tvargdende fragan, dven om myndig-
heten hor till ett annat fackdepartement. Styrningen kan da exempelvis
ske via tat och kontinuerlig dialog med myndigheterna, via uppdrag
eller via fordelning av sarskilda medel till myndigheterna. Det ansvari-
ga departementet kan ocksa ta hand om uppféljningen av myndigheter-
nas atgarder i fragan. En fordel med den har modellen ar att ansvarigt
departement kan forsékra sig om att myndigheterna forstar fragan och
hur den ska hanteras, samt avsétter tillrackliga resurser fér den. Model-
len kan vara sarskilt lampad nar den tvargaende fragan annu inte &r
etablerad i Regeringskansliet, myndigheterna och samhéllet i stort.

Modellen dr resurskrdvande foér ansvarigt departement. Det finns en
risk att departementet kommer att dgna for mycket tid at detaljfragor
och for lite tid at att arbeta mer strategiskt med styrningen av omradet.
Det finns ocksa en uppenbar risk att de styrda myndigheterna hanterar
fragan vid sidan av den ordinarie verksamheten; att det ar de tjanste-
man som departementet kommunicerar med som driver fragan men att
myndigheterna i dvrigt inte berdrs n&mnvart av arbetet. Myndigheterna
kan uppfatta fragan som perifer om den exempelvis finansieras, orga-
niseras eller ska aterrapporteras pa annat satt an myndigheternas 6vriga
verksamhet.

Ska denna modell fungera val torde det krévas att den politiska led-
ningen i det for myndigheten ansvariga fackdepartementet tydligt stal-
ler sig bakom styrningen. Pa sa satt tydliggors det for myndighetens
ledning att den tvarsektoriella fragan ar viktig. En sadan tydlighet kan
exempelvis astadkommas genom att de bada departementens politiska
ledningar har gemensamma kontakter med myndighetens ledning.

2.1.3 Fleraav strategierna for tvarsektoriell styrning
tillampas i miljomalssystemet

Inom ramen for miljomalssystemet tillampar Miljodepartementet tre av

de huvudmodeller for tvarsektoriell styrning som vi har beskrivit i

27



foregdende kapitel — styrning genom egna myndigheter, styrning
genom andra departement samt styrning genom andra departements
myndigheter.

Bland Miljodepartementets egna myndigheter intar Naturvardsverket
en sérstélining, genom att myndigheten bland annat ska végleda de
myndigheter som har ett ansvar i miljomalssystemet och samordna
miljomalsuppféljningen. Miljomalssystemet omfattar emellertid sa
manga som 25 nationella myndigheter, varav merparten inte sorterar
under Miljodepartementet utan under andra fackdepartement. Dessa
myndigheters arbete inom miljomalssystemet forsoker Miljodeparte-
mentet i huvudsak paverka genom att arbeta mot ansvariga fackdepar-
tement. Risken finns da alltid att miljomalsarbetet prioriteras ned till
forman for myndigheternas karnuppgifter.

Styrningen skiljer sig dock for en grupp myndigheter — lansstyrelserna.
Dessa myndigheter har en central roll i miljomalssystemet genom sin
uppgift att samordna det regionala miljomalsarbetet och att stodja
kommunerna i det arbetet. | forhallande till lansstyrelserna anvander
sig Miljodepartementet huvudsakligen av den styrmodell vi har be-
namnt styrning genom andra departements myndigheter. Lansstyrel-
serna har direkt kontakt med Miljodepartementet i miljofragor, aven
om de organisatoriskt sorterar under Socialdepartementet. Med den
komplexa verksamhet som lansstyrelserna har med verksamhet inom
15 av budgetpropositionens 27 utgiftsomraden ar det praktiskt bade for
Miljodepartementet och for Socialdepartementet att det forstndmnda
departementet i praktiken ansvarar for styrningen av lansstyrelserna
inom miljéomradet.

Utifran den beskrivning vi har gett kan man konstatera att regeringen
inom miljomalssystemet har att hantera ett antal av de utmaningar som
kannetecknar en tvarsektoriell fraga. | myndighetsstyrningen galler till
exempel att myndigheterna med ansvar i miljomalssystemet ofta har
begransade mojligheter att paverka utvecklingen inom omradet, nar
maluppfyllelsen &r beroende av sa manga andra faktorer och aktorer.
Utmaningen &r att pa basta mojliga satt styra ett politikomrade dar
myndigheterna generellt har begransad radighet.
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Internt i Regeringskansliet galler det att beméstra de svarigheter som
foljer av att de myndigheter som har ett ansvar inom miljomalssyste-
met sorterar under olika departement. Miljédepartementets mojligheter
att paverka andra departements myndigheter blir med nodvandighet
annorlunda och mer begrdnsade &n mojligheterna att styra de egna
myndigheterna.

2.2 Rollférdelningen och ansvar

I miljomalssystemet ingdr under regeringen 25 nationella myndigheter
och lansstyrelserna. Miljomalsberedningen har en sarskild roll i syste-
met, genom att den pa regeringens uppdrag ska lamna forslag om hur
genomforandearbetet ska utvecklas.

Figur 2 Miljomalssystemet, inklusive myndigheter och deras
departementstillhorighet

&

Genomfirandeansvar Uppfaljningsansvar
25 myndigheter + Naturvirdsverket + =3  Regeringen
21 lansstyrelser 7 myndigheter S

/

&
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Jordbruksverket (LDep) Kemikalisinspektionen
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Kommerskollegium (UD) Skogsstyrelsen
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Enligt regeringen ska inriktningen vara att det i miljomalssystemet ska
finnas en verksamhetsanpassad myndighetsstyrning. Regeringen har
angett att omfattningen och avgransningar av respektive myndighets
ansvar ska preciseras i de berérda myndigheternas relevanta styrdoku-
ment.*

| propositionen Svenska miljomal — delmal och atgardsstrategier anger
regeringen att myndigheternas ansvar successivt behdver aktualiseras
och fortydligas.** | den utredning som hade féregatt propositionen slas
fast att var och en av myndigheterna i miljomalssystemet behdver ut-
Over generella instruktioner &ven sérskilda instruktioner om vad som
faller pa just den myndigheten. Det far inte finnas oklarheter om vilken
myndighet som har en viss uppgift.*> Fran och med ar 2010 har rege-
ringen dock successivt infért ungefér likalydande instruktioner for de
nationella myndigheterna, undantaget Naturvardsverket, om ansvaret i
miljomalssystemet.

Genom de forandringar av regeringens myndighetsstyrning som har
skett under de senaste aren har myndigheternas instruktion lyfts fram
som basen for den I6pande styrningen och aterrapporteringen till rege-
ringen. Regeringen framhaller samtidigt att myndigheterna ska styras
utifran de speciella forutsattningar och krav som stalls inom olika verk-
samheter.®® | den forvaltningspolitiska propositionen fran ar 2010
framhaller regeringen att styrningen kan vara detaljerad for vissa
myndigheter, och t.ex. omfatta mal och prestationer, och for andra
myndigheter mer 6vergripande.’

2.2.1 Regeringens ansvar

Miljokvalitetsmalen har faststallts av riksdagen, senast ar 2010 da en
ny malstruktur for miljoarbetet slogs fast.'® Regeringen har dock det
overgripande ansvaret for miljokvalitetsmalen.

13 Prop. 2009/10:155, s. 55 ff.

4 Prop. 2000/01:130 Svenska miljémal — delmal och Atgardsstrategier

15 SOU 2000:52 Framtidens miljo — allas vart ansvar, s. 744

18 Prop. 2008/09:1 Forslag till statsbudget for 2009, finansplan och skattefragor m m.,
s. 292 f.

7 prop. 2009/10:175 Offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet och tillvaxt, s. 98
'8 prop. 2009/10:155, bet. 2009/102MJU25, rskr. 2009/10:377
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Regeringen styr de inblandade myndigheterna, i forsta hand genom
deras instruktioner. Darutéver har regeringen gett den parlamentariska
utredningen Miljomalsberedningen i uppdrag att lamna forslag om hur
miljokvalitetsmalen och generationsmalet kan nas.

Regeringens miljopolitik samordnas av Miljodepartementet. | Miljo-
departementet arbetar i forsta hand Miljomalsenheten med att samord-
na och utveckla miljomalssystemet. De 6vergripande myndighetsstyr-
ningsfragorna ligger dock hos Sekretariatet for samordning och stod,
som aven samordnar departementets planerings- och budgetarbete.

De myndigheter som inryms i miljomalssystemet styrs av sina respek-
tive fackdepartement. Aven myndigheter som lyder under Miljédepar-
tementet sorteras under andra enheter dan Miljomalsenheten. Natur-
vardsverket sorteras exempelvis under Sekretariatet for samordning
och stod.

En gang per ar rapporterar regeringen till riksdagen om hur arbetet
med miljomalen gar. Det sker dels i budgetpropositionen, dels i sar-
skilda sa kallade miljomalspropositioner en gang per mandatperiod.*
Underlag for denna redovisning &r bland annat de uppfdljningar som
gors i miljomalssystemet, det vill sdga de arliga uppféljningarna res-
pektive fordjupade utvérderingarna, och myndigheternas egna redovis-
ningar om sina insatser, till exempel de som redovisas i arsredovis-
ningarna.

2.2.2  Naturvardsverkets sarskilda ansvar enligt
instruktionen

Enligt Naturvardsverkets instruktion ska myndigheten ha en central
roll i miljoarbetet och vara padrivande, stodjande och samlande vid
genomforandet av miljépolitiken. Naturvardsverket ska verka for att
det generationsmal for miljoarbetet och de miljokvalitetsmal som riks-
dagen har faststéallt nas och ska vid behov foresla atgarder for miljo-
arbetets utveckling. Myndigheten ska aven framja en hallbar utveck-
ling med utgangspunkt i generationsmalet och miljokvalitetsmalen.

° Prop. 2009/10:155, s. 39 f.
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Naturvardsverket ska vagleda de myndigheter som har ett ansvar i
miljomalssystemet och samordna miljomalsuppféljningen.

2.2.3 De nationella myndigheternas ansvar for
genomférande

Sedan miljomalssystemet infordes har antalet myndigheter som deltar i
arbetet okat successivt. Ar 2010 gavs tre nya myndigheter ansvar i
miljomalssystemet, Exportkreditnamnden, Kommerskollegium och
Myndigheten for tillvaxtpolitiska utvarderingar och analyser (Tillvéxt-
analys). Ar 2014 6vertog Folkhalsomyndigheten uppgifter som tidigare
hade legat pa Socialstyrelsen. | dag ar det 25 myndigheter som har
ansvar for genomforandearbetet.

Myndigheterna med genomférandeansvar har i grunden mycket olika
verksamhet. Fyra av dem sorterar under Miljodepartementet och bedri-
ver renodlad miljoverksamhet. Méanga av de andra har ocksa som karn-
uppgift att bedriva verksamhet som har direkt paverkan pa miljon. Det
géller exempelvis Jordbruksverket, som bland annat ar foérvaltnings-
myndighet inom jordbruks-, fiske- och lantbruksomradet. Detsamma
galler Boverket, som exempelvis ska verka for hallbar utveckling inom
den bebyggda miljon. Andra myndigheter bedriver inte nagot miljo-
arbete, men kan paverka till exempel konsumentval (Konsumentver-
ket) eller skolundervisning (Skolverket). Vissa myndigheter, exempel-
vis Sida, forvantas bidra med miljéarbete internationellt.® | vissa fall
kan myndigheterna samverka kring miljoarbetet, men ofta saknas
denna mojlighet eftersom karnuppgifterna och perspektiven skiljer sig
&t mellan myndigheterna. Aven den enskilda myndighetens uppgift att
verka for miljomalen forsvaras av att myndigheten ocksa ska ta hansyn
till andra perspektiv (malkonflikter) eller att man saknar kontroll
(radighet) 6ver maluppfyllelsen.

For myndigheterna i miljomalssystemet har regeringen beslutat om
liknande bestdammelser i instruktionerna. Dessa bestdammelser lyder for
de flesta myndigheterna:

”Myndigheten ska verka for att det generationsmal for miljo-
arbetet och de miljokvalitetsmal som riksdagen har faststallt

2 Myndigheternas miljouppgifter finns fortecknade i bilaga 2

32



nas och vid behov foresla atgarder for miljoarbetets utveck-
ling.”

”Myndigheten ska i fraga om sitt miljoarbete rapportera till
Naturvardsverket och samrada med myndigheten om vilken
rapportering som behovs.”

Myndigheterna har ocksa en viss direktkontakt med Miljodepartemen-
tet genom Miljomalsforum. 1 Miljomalsforum ingar myndighetschefer-
na for de 25 nationella myndigheterna samt en landshévding som
representant for den regionala nivan. I forumet, som ar radgivande till
miljoministern, diskuteras miljofragor som spanner Gver flera politik-
omraden, malkonflikter och samverkan.

2.2.4 Vissa myndigheter har aven ett uppfdljningsansvar

Sju myndigheter? har tillsammans med Naturvardsverket ett uppfolj-
ningsansvar och ska enligt instruktionerna samordna uppfdljning,
utvardering och rapportering. Var och en av de atta myndigheterna har
fatt ansvar for ett eller fler specifika miljokvalitetsmal, for vilka de &r
“malansvariga”.

2.2.5 Léansstyrelsernas ansvar enligt instruktionen

Lansstyrelserna har en gemensam instruktion.?? Enligt denna ska lans-
styrelserna verka for att generationsmalet och miljokvalitetsmalen nas.
De ska vid behov foresla atgarder for miljoarbetets utveckling. Lans-
styrelserna ska sarskilt:

1. samordna det regionala mal- och uppfoljningsarbetet,

2. utveckla, samordna och genomféra regionala atgardsprogram med
bred forankring i lanet for att na generationsmalet och miljokvali-
tetsmalen,

3. stddja kommunerna med underlag i deras arbete med generations-
malet och miljokvalitetsmalen, och

2 e figur 2
22 Fgrordning (2007:825) med lansstyrelseinstruktion
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4. verka for att generationsmalet och miljokvalitetsmalen far genom-
slag i den lokala och regionala samhallsplaneringen samt bidra till
att de beaktas i det regionala tillvéxtarbetet.

Lansstyrelserna ska i fraga om sitt miljoarbete rapportera till Natur-
vardsverket och samrada med myndigheten om vilken rapportering
som behdvs.

2.2.6  Miljomalsberedningens roll i systemet

Regeringen beslutade den 1 juli ar 2010 att tillsatta en parlamentarisk
beredning med uppgift att 1amna forslag till regeringen om hur miljo-
kvalitetsmalen och generationsmalet kan nas. | beredningen sitter
representanter for sju av riksdagspartierna samt sakkunniga fran lans-
styrelser, kommuner, ndringsliv och intresseorganisationer. Syftet med
att tillsatta beredningen var att forsoka na en bred politisk samsyn
inom de mest komplicerade omradena i miljopolitiken.

En uppgift for Miljomalsberedningen ar att utveckla strategier med
etappmal, styrmedel och atgarder inom sarskilt svara omraden, vilka
kraver langsiktiga politiska avvéagningar av skilda samhallsintressen.
Avvagningar som ocksa kan behdva goras mellan miljomalen och
andra viktiga samhallsmal.

Miljomalsberedningen Gvergripande uppdrag géller till och med ar
2020. Beredningen har tills nu dverlamnat fyra delbetdnkanden till
regeringen.

Vid de samtal vi har haft med Miljédepartementet har framkommit att
man darifran ser Miljomalsberedningen som en del av styrningen av
miljomalsarbetet. De av beredningen framtagna etappmalen, som rege-
ringen beslutar om, ska styra myndigheternas miljéarbete.

2.3  Myndighetsstyrningen sker i samverkan

Som framgatt tidigare i kapitlet involveras manga departement i styr-
ningen av miljomalsarbetet. | detta avsnitt ges en narmare beskrivning
av hur detta gar till i praktiken.
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2.3.1 Andramiljéfragor an miljomalen hamnar i fokus i
bade styrning och verksamhet

| flera av vara intervjuer anges att miljomalsperspektivet framfor allt
lyfts fram inom ramen for beredningsprocesserna i Regeringskansliet.

Myndighetshandlaggare fran andra departement &n Miljodepartementet
anger att de i styrningen av myndigheterna i forsta hand prioriterar att
styra miljoarbetet med annat fokus an pa miljomalen. Exempelvis
fokuserar Landshygdsdepartementet pa Landsbygdsprogrammet.

Ar 2010 angav regeringen att allt miljdarbete &r att betrakta som arbete
for att uppna miljokvalitetsmalen, det vill séga det &r inte uppenbart
hur en eventuell grans mellan miljéarbete och miljomalsarbete kan
dras.?

2.3.2 Miljodepartementet vill att fragorna ska styras mer
aktivt

Miljodepartementet har fram till nyligen inte varit aktivt med att samla
myndighetshandlaggarna for att fa mer inflytande 6ver hur miljomalen
far konkret uttryck i styrningen av myndigheterna. Innan september
2013 da Miljodepartementet kallade alla myndighetshandlaggare till ett
mote dér Statskontoret presenterade sin delrapport i detta uppdrag,
hade det gatt flera ar sedan dessa fragor hade diskuterats gemensamt.
Tidigare hade Miljodepartementet i forsta hand haft kontakt med myn-
dighetshandl&ggarna en och en. Representanter for Miljodepartementet
uppger till oss att man nyligen ocksa har andrat strategi och anvander
sig mer av méten med myndighetshandlaggarna, jamfort med tidigare
da man i forsta hand kommunicerade skriftligt.

Med anledning av den utdkade ambitionsnivan har regeringen i regle-
ringsbreven for ar 2014 gett de 25 nationella myndigheterna som ingar
i miljomalssystemet i uppdrag att redovisa hur myndigheten verkar for
att generationsmalet och miljokvalitetsmalen nas samt hur arbetet
integreras med genomforandet av myndighetens karnverksamhet.
Parallellt med detta har lansstyrelserna fatt i uppdrag att redovisa
vilken betydelse deras miljétillsyn har for att na generationsmalet och

2 prop. 2009/10:155, s. 56
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miljokvalitetsmalen samt vilka konsekvenser myndighetens fa egenini-
tierade tillsynsinsatser far for mojligheterna att uppna malen.

2.4  Stort antal myndigheter med ansvar i
miljomalssystemet

Enligt vara direktiv ska Statskontoret inom ramen for uppdraget utvar-
dera om ratt aktorer omfattas av miljomalssystemet.

Regeringen lade grunden for det svenska miljomalssystemet i maj
1998, genom att vidareutveckla och precisera arbetet med ekologiskt
utveckling. En ny struktur for arbetet med miljomal skulle tillampas,
varigenom ett begransat antal nationella miljokvalitetsmal faststalldes
av riksdagen. Generationsmalet skulle vara det 6vergripande malet. |
systemet gavs 24 sektorsmyndigheter ett sérskilt ansvar for den ekolo-
giska hallbarheten.?* De flesta av dessa myndigheter ingar fortfarande i
miljomalssystemet.

Redan ett tiotal ar tidigare, i samband med att den svenska miljopoliti-
ken for 1990-talet slogs fast, hade riksdagen och regeringen uttalat sig
om grunderna fér myndigheternas roll i miljéarbetet. Myndigheter som
arbetar med praktisk miljovard pekades ut som sarskilt viktiga. Det
podngterades att miljoskyddet i forsta hand kraver en férebyggande
ansats. Miljomedvetandet &r viktigt att fA med sig fran borjan i livet,
redan i utbildningssystemet. Information och utbildning av konsumen-
ter och konsumentskydd angavs dérfor vara andra viktiga delar.

Enligt de representanter for Miljodepartementet som vi har intervjuat
ska de myndigheter som nu finns med i systemet inte betraktas som en
statisk grupp. Det finns exempelvis andra myndigheter som man kan
tanka sig ska inga i gruppen och till och med nagon myndighet som
specifikt har angett att den garna deltar i miljomalssystemet. Sa sent
som i ar overtog Folkhalsomyndigheten vissa av de uppgifter som
Socialstyrelsen hade haft, inklusive miljomalsansvaret. Ar 2010 lades
ytterligare myndigheter till i systemet, da Exportkreditnamnden, Kom-
merskollegium och Tillvixtanalys inkorporerades. Exportkreditndmn-

24 prop. 1997/98:145, bet. 1998/99:MJUS, rskr. 1998/99:183
2 prop. 1987/88:85 Miljopolitiken infor 1990-talet, JoU 1987/88:23, rskr 1987/88:373
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den och Kommerskollegium lades till med anledning av att de inter-
nationella perspektiven och den globala aspekten tydliggjordes i miljo-
malssystemet. Regeringen sag darfor ett behov av att fora in myndig-
heter som ansvarar for fragor om garantigivning och global handel i
miljomalssystemet. Tillvaxtanalys bildades den 1 april 2009 och efter-
som myndigheten har ansvar som omfattar fragor avseende uppfoljning
och analys av naringslivets miljoarbete och hur arbetet med att na
miljokvalitetsmalen paverkar naringslivets utveckling ansag regeringen
att dven den myndigheten skulle inga i miljomalssystemet.?

2.5 Naturvardsverkets roll for att styra
myndigheterna

Naturvardsverket har i dag en speciell roll i miljopolitiken, genom att
myndigheten ska vara padrivande, stédjande och samlande. Hur detta
ansvar ska utformas inom ramen for arbetet i miljomalssystemet har
preciserats enbart avseende uppféljningen. | uppféljningsarbetet ska
Naturvardsverket redovisa saval en arlig uppféljning som den fordju-
pade utvarderingen en gang per mandatperiod. Detta gors i samverkan
med 6vriga myndigheter med malansvar.

Naturvardsverket har samlat allt arbete och underlag om arbetet i
miljomalssystemet i den sa kallade miljomalsportalen,?” som &r en
webbplats. Enligt uppgifter pa webbplatsen redovisar Naturvardsverket
uppfoljningar och bedémningar av mojligheterna att nd miljokvalitets-
malen och etappmalen till regeringen. Naturvardsverket samlar dven in
och presenterar underlag for uppféljning av miljdarbetet, genom att
regelbundet mata tillstandet i miljon samt hamta data fran myndigheter
med ansvar i miljomalssystemet, officiell statistik, internationell rap-
portering och forskning. Vidare ansvarar myndigheten for att samordna
tillampningen av samhallsekonomiska analyser inom miljomalssyste-
met. Naturvardsverket ansvarar ocksa for fordelningen av medel for att
stodja projekt som effektiviserar miljomalsarbetet, de sa kallade miljo-
malsmedlen, och for stod till forskning.

% prop. 2009/10:155, s. 57 f.
2 www.miljomal.se
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2.5.1 Olika uppfattning om Naturvardsverkets roll i dag

Enligt representanter for Miljodepartementet som vi har intervjuat ar
Naturvardsverkets roll enligt instruktionen tydlig. Naturvardsverkets
ansvar att vara padrivande, stodjande och samlande galler bade upp-
féljnings- och genomférandearbetet. Den samverkansgrupp som Natur-
vardsverket ansvarar for i uppféljningsarbetet anges spela en viktig roll
i systemet, genom att myndigheterna i denna kan diskutera vad som
behdver goras, det vill saga vilka atgarder och styrmedel som behdvs
for att bidra till respektive mal och vem som ska gora vad.

Nagra av de myndighetshandlaggare i Regeringskansliet som vi har
intervjuat bedomer att det ar Naturvardsverket som ansvarar for den
huvudsakliga styrningen av myndigheterna i systemet. Naturvards-
verket har en speciell roll i miljomalssystemet och myndighetshand-
ldggarna anser inte att de i det egna fackdepartementet har kunskap att
styra miljoarbetet hos myndigheterna.

Bland de myndigheter som vi har talat med &r det flera som poéngterar
att Naturvardsverket enligt sin instruktion har en sarskild stallning —
atminstone i uppfoljningsarbetet. De anvisningar om uppféljning som
Naturvardsverket kommer med beddéms i de flesta fall som bade
adekvata och tydliga. Det podngteras dock att eftersom bestéllningarna
kommer fran en annan myndighet har de betydlig lagre prioritet &n om
de skulle komma fran regeringen.

Naturvardsverkets generaldirektér anger att all verksamhet som Natur-
vardsverket bedriver ska ske med utgangspunkt i miljokvalitetsmalen.
Hon redovisar att Naturvardsverket har tre roller i miljomalssystemet:

e Samlingsroll, samla in resultatet genom arliga uppféljningar och
analyser av laget i hela systemet

e Malansvar for sju mal, for vilka man ska samordna uppféljning,
utvérdering och rapportering

e Bidra med underlag till annan myndighets malansvar, for vilket
den myndigheten ska redovisa till Naturvardsverkets samlade redo-
visning
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Generaldirektoren anger att Naturvardsverket har fokuserat mycket pa
att forbattra uppfoljningsarbetet, men anger att myndigheten inte anser
att den har mandat att styra andra myndigheters arbete mer &n genom
uppmuntran. Darigenom anser hon att det ar svart att vara padrivande,
sasom instruktionen ar formulerad.

2.6 Redovisning av det instruktionsenliga
uppdraget

| och med att uppdraget att verka for att miljomalen ska nas finns i
samtliga miljomalsmyndigheters instruktioner ar dessa ocksa skyldiga
att redovisa miljomalsarbetet i sina arsredovisningar.?

| den enkatundersékning som vi presenterade i var delrapport svarade
22 av de 25 myndigheterna att de redovisar sitt miljéarbete i arsredo-
visningarna. | rapporten konstateras dock att redovisningen av myn-
digheternas miljoarbete och hur detta arbete kopplar till miljomals-
systemet ar bristfallig.? Endast i ett fatal fall redovisas pa ett systema-
tiskt sétt vilket miljoarbete som bedrivs och hur detta arbete bidrar till
miljokvalitetsmalen. | arsredovisningarna saknas ocksa en redogdrelse
for vilka prestationer myndigheterna har genomfort for att astadkomma
ett visst resultat, hur stora resurser som har utnyttjats i detta syfte och
om det avsedda resultatet har natts.

De flesta av myndigheterna har inte uppfattat att uppdraget i instruktio-
nen innefattar ett krav pa att i arsredovisningen redogora for hur miljo-
malsarbetet har bedrivits eller vilka resultat som har uppnatts. Manga
anger att det tidigare var tydligare vad som skulle géras nar uppdraget
uttrycktes pa ett mer konkret satt i de arliga regleringsbreven.

| vara intervjuer med myndighetshandlaggare for olika myndigheter
framkommer inte om man inom Regeringskansliet har agerat for att
forbattra den skriftliga redovisningen fran myndigheterna. De ater-
kommande myndighetsdialogerna anvéands inte regelmassigt for ater-
rapportering och diskussion om myndigheternas miljoarbete kopplat

83 kap. 1 § férordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag
29 statskontoret, 2013:12 Myndigheternas arbete inom miljomalssystemet, s. 39 ff.
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till miljomalssystemet. Fokus vid dessa méten ligger i forsta hand pa
myndigheternas karnverksamheter.

2.7 Sambandet mellan miljomals- och
miljéledningsansvar

| vart uppdrag har angetts att vi ska ta hansyn till det arbete som myn-
digheterna bedriver inom ramen for miljoledningssystemet.

Enligt foérordningen (2009:907) om milj6ledning i statliga myndigheter
ska drygt 190 myndigheter inom ramen for sitt ordinarie uppdrag ha ett
miljoledningssystem som integrerar miljohansyn i myndighetens verk-
samhet, sa att man tar hansyn till verksamhetens direkta och indirekta
miljopaverkan pa ett systematiskt satt. Bland dessa myndigheter ingar
samtliga myndigheter som har ansvar i miljomalssystemet.

Med indirekt miljopaverkan avses enligt forordningen en negativ eller
positiv forandring i miljon som uppkommer som ett resultat av att
nagon annan an myndigheten vidtar en atgard som en foljd av att myn-
digheten har meddelat foreskrifter eller fattat ndgot annat beslut, gett
rad, genomfort utbildning eller Iamnat information. Med direkt miljo-
paverkan avses en negativ eller positiv forandring i miljon som upp-
kommer som ett resultat av myndighetens verksamhet och som inte ar
indirekt miljépaverkan.

I miljoledningsforordningen anges ocksa att myndigheterna ska ha en
miljopolicy och faststallda miljomal, som bidrar till en hallbar utveck-
ling och till att na de nationella miljokvalitetsmalen.

Redan ar 2000 angav Miljémalskommittén att myndigheterna bor sam-
ordna bland annat miljomalsarbetet, miljoledningsarbetet och redovis-
ningen av detta for att undvika dubbelarbete och 6ka integrationen av
dessa fragor i verksamheten.®

| samband med att Naturvardsverket ar 2012 foljde upp arbetet med
miljoledningssystemet kunde man konstatera att de flesta myndigheter
har en uttalad malsattning for sitt miljéledningsarbete. Mer an halften
av myndigheterna har kopplat dessa mal till de nationella miljokvali-

%0 50U 2000:52, s. 744
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tetsmalen. Naturvardsverket foreslog dock att regeringen bor tydlig-
gora kopplingen i miljéledningssystemet till generationsmalet och
miljokvalitetsmalen.

Enligt tjansteman pa Naturvardsverket som vi har intervjuat ar det vik-
tigt att undvika en situation dar det sker separata arbeten pa myndig-
heterna, dels med miljéomalen, dels med miljoledning. | dessa inter-
vjuer anges ocksa att myndigheternas arbete med att identifiera och
motverka indirekta effekter i verksamheten har forbattrats under de
senaste aren.

2.8 Tillampningen av samhéllsekonomiska
analyser

Regeringen anser att den samhéllsekonomiska analysen bor fa en mer
betydelsefull roll i arbetet med miljomalen. Enligt regeringen bor ana-
lysen pa sikt kunna anvandas bade som underlag for att precisera
etappmal och som underlag for att analysera atgarder och styrmedel for
att na dessa mal.*? For att utgora ett sddant underlag behover tillamp-
ningen av den samhéllsekonomiska analysen utvecklas. Utgangspunk-
ten for detta utvecklingsarbete ar att miljomalsarbetet ska bli mer kost-
nadseffektivt.

2.8.1  Miljomalsarbetet ska vara kostnadseffektivt

Enligt den fordjupade utvérderingen fran ar 2012 behdver ytterligare
atgarder vidtas och styrmedel tillampas for att miljokvalitetsmalen ska
nas. Eftersom malen kan nas pa olika sétt, genom olika kombinationer
av atgarder och styrmedel, behover kriterier tas fram for att prioritera
mellan de alternativ som finns tillhands. Regeringen har lyft fram kost-
nadseffektivitet som ett viktigt kriterium. Exempelvis har Miljomals-
beredningen fatt i uppdrag att ge rad till regeringen om hur miljokva-
litetsmalen och generationsmalet kan nas pa ett satt som ar kostnads-
effektivt ur ett samhallsekonomiskt perspektiv.® | uppdraget ingar att
utveckla kostnadseffektiva strategier innehallande etappmal, styrmedel

3 Naturvardsverket, Utvérdering av miljdledningsarbetet i statliga myndigheter
%2 prop. 2009/2010:155, s. 51
% Dir. 2010:74
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och atgarder inom sarskilt svara omraden som kréaver politiska avvag-
ningar dar flera olika samhallsintressen berors.

2.8.2 Kostnadseffektivitet forutsatter att
samhallsekonomiska analyser tillampas

For att bli ett verkningsfullt verktyg maste det samhallsekonomiska
perspektivet komma in i ett tidigt skede av processen, redan i samband
med den inledande problemanalysen, for att den samhé&llsekonomiska
analysen ska kunna ligga till grund for ett kostnadseffektivt miljomals-
arbete. Detta kraver ett tvarvetenskapligt samarbete mellan miljéeko-
nomer, naturvetare och andra experter pa respektive sakomrade. Flera
av de personer som Statskontoret har intervjuat menar att ett sadant
samarbete dr ovanligt i dag. Praxis ar snarare att beslut om atgarder
och styrmedel fattas pa endast naturvetenskapliga grunder och att det
samhallsekonomiska perspektivet i basta fall kommer in i ett senare
skede for att belysa konsekvenserna av redan beslutade atgarder och
styrmedel.

2.8.3 len samhallsekonomisk analys behdver inte alla
relevanta effekter kvantifieras eller varderas

Att genomfora en samhéllsekonomisk analys dér alla relevanta effekter
identifieras, kvantifieras och véarderas monetért &r en omfattande upp-
gift. Darfor ar det av stor vikt att bade det grundlaggande problemet
och hur de alternativa atgarderna och styrmedlen kan bidra till att 16sa
problemet beskrivs sa klart och tydligt som majligt i kvalitativa termer.
Pa sa satt ar det mojligt att bedéma vilka kostnader som &r motiverade
for att l6sa problemet, aven om inte alla effekter kan preciseras och
varderas. Det &r alltsa inte nodvandigt att alla relevanta atgardseffekter
kvantifieras och vérderas for att analysen ska vara anvandbar som
beslutsstdd. Analysens anvéandbarhet dkar dock om méjligheterna till
kvantifiering och vardering okar.

2.8.4 Tillampningen av den samhallsekonomiska
analysen behdver utvecklas

Behoven av att utveckla tillampningen av den samhéllsekonomiska
analysen i miljomalsarbetet har uppmarksammats i flera utredningar,
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bland annat i Utredningen om miljomalssystemet.* For att belysa fra-
gan om den samhallsekonomiska analysens roll i miljémalsarbetet
valde utredningen att tillsatta en arbetsgrupp for samhéllsekonomiska
analyser. Denna arbetsgrupp lyfter bland annat fram foljande utveck-
lingsomraden som viktiga:

e Entydig anvandning av begrepp: Begrepp maste anvandas pa ett
entydigt satt, eftersom radande begreppsforvirring kan komplicera
samarbetet saval inom som mellan myndigheterna.

o Metodutveckling: Metodutveckling behdvs for flera av stegen i den
samhé&llsekonomiska analysen, bland annat behdver metoder ut-
vecklas for att sdkerstdlla att det miljoekonomiska perspektivet
kommer med redan fran borjan av analysen i samband med
problemanalys och referensalternativ.

e Okad transparens: Transparenta metoder och arbetssétt behover
utvecklas for att 6ka jamforbarheten mellan olika forslag till atgar-
der och styrmedel. Exempelvis bor alla berékningar redovisas,
liksom de antaganden som dessa berakningar baseras pa.

e Modellutveckling: Modeller ger kunskap om ekonomiska, struktu-
rella och miljomassiga effekter av beslut, och kan belysa vad som
ar ekonomiskt och tekniskt mojligt att genomféra. Det finns behov
av att utveckla bade de ekonomiska och de ekologiska modellerna.

For att sakerstdlla en andamalsenlig utveckling av tillampningen av
den samhallsekonomiska analysen féreslog arbetsgruppen att en myn-
dighetsgemensam plattform med forskaranknytning skulle tas fram.
Arbetsgruppen menade att plattformen skulle kunna samordnas av
antingen Konjunkturinstitutet eller Naturvardsverket.®

2.8.5 Naturvardsverket ska utveckla arbetet med den
samhallsekonomiska analysen pa miljoomradet

I sitt huvudbetidnkande anger Utredningen om miljémalssystemet att
konsekvensanalyserna i miljomalsarbetet visserligen hade blivit béattre
Over tiden, men att tilldmpningen av de samhéllsekonomiska analyser-
na bor fortsatta att utvecklas. Utredningen anser att ett sadant utveck-

% 50U 2009:83
% 50U 2009:83, PM 9 i bilagedel
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lingsarbete ar nddvéndigt for att gora miljopolitiken mer effektiv. Ut-
redningen foreslar att Konjunkturinstitutet borde fa uppdraget att sam-
ordna en myndighetsgemensam plattform.® | regeringens proposition
Svenska miljomal — for ett effektivare miljoarbete, foreslas i stallet
Naturvardsverket fa detta uppdrag.®’

Naturvardsverket har inte fatt nagot formellt uppdrag att samordna en
myndighetsgemensam plattform pa det sitt som den ovan namnda
arbetsgruppen beskrev. Daremot har Naturvardsverket fran och med ar
2012 fatt inskrivet i sin instruktion att myndigheten i samrad med be-
rorda myndigheter ska utveckla, folja upp och utvérdera tillampningen
av de samhallsekonomiska analyserna inom miljomalssystemet.*® Som
verktyg for att uppfylla sitt instruktionsenliga uppdrag har Naturvards-
verket valt att ta fram och samordna en plattform fér samhéllsekono-
miska analyser.*

2.8.6 Samhallsekonomiska analyser sker endast i liten
utstrackning

Enligt representanter for Naturvardsverket, som har overblick over
systemet, sker ingen systematisk tillampning av samhallsekonomiska
analyser i miljomalsarbetet. Det utfors endast ett litet antal analyser
och de analyser som genomférs ar ofta av bristfallig kvalitet. Dessutom
ar det ovanligt att analysen tillampas som underlag for beslut om at-
garder eller styrmedel. Denna bild bekréftas ocksa av representanter
for Konjunkturinstitutet, vars miljéekonomiska enhet gér samhalls-
ekonomiska analyser med syftet att forbattra beslutsunderlaget for
svensk miljopolitik.

Flera av de myndighetshandldggare och andra nyckelpersoner i Milj6-
departementet och berdrda fackdepartement som Statskontoret har
intervjuat anser att den samhallsekonomiska analysen fortsattningsvis
bor fa en mer framtradande roll i miljomalsarbetet. Nagra av de inter-
vjuade papekar att fokus i miljomalsarbetet hittills har legat pa att

* SOU 2009:83

%7 Prop. 2009/10:155

% Forordning (2012:989) med instruktion for Naturvardsverket
% Se avsnitt 3.3 dar detta arbete beskrivs.
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skapa ett fungerande system for uppféljning, men att tiden nu &r mogen
for att arbeta mer med genomférande.

2.9 Sammanfattande slutsatser om
myndighetsstyrningen

2.9.1 Styrningen i miljomalssystemet har inte anpassats
efter vad respektive myndighet férvantas
astadkomma

Nar miljomalssystemet forandrades ar 2010 angavs i propositionen att
ansvaret i miljomalssystemet skulle preciseras i respektive myndighets
styrande dokument.

Vid samma tid inférde regeringen &ven en ny styrstrategi gentemot
sina myndigheter. Denna preciseras bland annat i budgetpropositionen
for ar 2009 och i den forvaltningspolitiska propositionen fran ar 2010. |
budgetpropositionen foreslog regeringen bland annat att aterrapporte-
ringskraven i regleringsbreven skulle begrénsas. Enligt den forvalt-
ningspolitiska propositionen ska myndigheterna redovisa verksam-
hetens resultat i forhallande till de uppgifter som framgar av myndig-
hetens instruktion och till vad regeringen kan ha angett i regleringsbrev
eller annat beslut. Det anges vidare att regeringens styrning kan vara
detaljerad for vissa myndigheter och till exempel omfatta mal, presta-
tioner eller kvalitet och for andra vara mer dvergripande.

Regeringen har for miljomalssystemet valt att anvanda myndigheternas
instruktioner for att fa dem att integrera arbetet med miljomalen i sina
ordinarie verksamheter. De nationella myndigheternas instruktioner
avseende miljomalsansvaret ar i dag generellt och inte verksamhets-
anpassat, nagot som hammar effektiviteten i miljomalssystemet. Det
blir sérskilt uppenbart n&r man jamfor hur de nationella myndigheter-
nas ansvar i miljomalssystemet for att genomfora har formulerats med
lansstyrelsernas instruktioner, som ger avsevart tydligare riktlinjer om
vad som ska uppnas. Genom att inte i hogre grad anvanda andra for-
mella styrmedel &n instruktionerna, till exempel skrivningar i regle-
ringsbreven eller regeringsuppdrag, har ett stort ansvar att driva miljo-
malsarbetet lagts pa respektive myndighets fackdepartement. Nuvaran-
de ordning bygger pa att myndighetshandlaggarna i departementen
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forklarar for myndigheterna vad de forvantas gdéra inom ramen for
miljomalssystemet.

2.9.2 Fackdepartementen menar att de driver pa
miljoarbetet men kopplingen till miljomalssystemet
saknas

Flertalet av de myndighetshandldggare som vi har talat med anger att
de — och i synnerhet de myndigheter som de ansvarar for — bedriver
miljoarbete. Arbetet bedrivs dock med utgangspunkt i andra priorite-
ringar an miljomalssystemet. Fackdepartementen har emellertid inte
sjdlva operationaliserat fragan om hur miljomalen ska integreras i
styrningen av myndigheterna eller av myndigheterna i deras verksam-
heter.

Nagra av myndighetshandldggarna hanvisar ocksa till att Naturvards-
verket ska spela en viktig roll i genomférandearbete, vilket myndig-
heten sjalv sager att det finns svarigheter med. Vi har inte heller i
praktiken sett att Naturvardsverket utovar en framtradande roll for att
driva pa genomférandearbetet.

2.9.3 Naturvardsverket har sma forutsattningar att
paverka genomfdrandearbetet

Naturvardsverket arbetar pa manga satt och med stort engagemang i
miljomalsarbetet. Naturvardsverkets generaldirektor anger att miljo-
malen ar basen for myndighetens verksamhet. Enligt sin instruktion
ska myndigheten vara padrivande, stodjande och samlande i miljo-
arbetet.

Vad galler uppféljningsarbetet har Naturvardsverket en tydlig roll att
samordna detta och samla in de malansvariga myndigheternas under-
lagsrapporter. Dessa sammanstélls till de arliga uppfoljningarna res-
pektive de fordjupade utvéarderingarna.

I genomforandearbetet har Naturvardsverket i dag inte samma uttalade
roll med formulerade uppgifter. Enligt Miljodepartementet ska dock
Naturvardsverket dven har fylla en padrivande funktion. Hur detta
padrivande arbete bor bedrivas ar emellertid inte definierat. Enligt var
bedomning skulle Naturvardsverket exempelvis kunna ta fram gene-
rella vagledningar som myndigheterna skulle kunna anvanda exempel-
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vis for analys eller redovisning. Naturvardsverket har dock inte till-
racklig kunskap om de andra myndigheternas verksamhet for att kunna
bidra i deras genomférandearbete.

2.9.4  Stort antal myndigheter forsvarar styrningen men
forbattrar genomslaget

I uppféljningssystemet har atta myndigheter ett utpekat ansvar. Bland
dessa finns det en fungerande samverkan, som bland annat kommer till
uttryck i den fordjupade utvarderingen som redovisas en gang per man-
datperiod. Enligt vara intervjuer finns det en fungerande samverkans-
grupp som for narvarande bland annat arbetar med att ta fram mal-
manualer for uppfoljning och utvérdering.

I genomférandearbetet finns inte samma forutsattningar att samarbeta.
Dels &r det fraga om fler myndigheter an i uppféljningsarbetet. Dels ar
det svart att fa alla dessa myndigheter att samverka och delta i arbetet i
miljomalssystemet med lika forutsattningar, exempelvis vad galler
mojligheten att bidra i expertgrupper och i gemensamma insatser.
Bland dessa myndigheter har dessutom flertalet inte miljoarbete som
sin karnverksamhet. Fragan ar dock om det finns ett behov av att sam-
verka pa samma satt som i uppfoljningsarbetet. | genomférandearbetet
ska miljomalen integreras i den egna verksamheten, vilket &r ett ana-
lysarbete som var och en av myndigheterna maste gora sjalv. En slut-
sats av detta arbete kan dock bli att myndigheten behdver samverka
med nagon annan myndighet — i eller utanfor miljomalssystemet — eller
med andra aktorer i samhéllet. Eftersom behovet och mdjligheterna att
samverka i genomférandearbetet kan skilja mellan olika omraden och
olika situationer &r det svart att se nagot varde av att dela in myndig-
heterna i olika grupper.

For regeringens majlighet att na ut till myndigheterna och fa dem att
utfora relevanta uppgifter samtidigt som regeringen ska ha forutsatt-
ningar att ta emot och hantera resultatet av de utférda uppgifterna, ar
det dock en fordel med samordning. Om inte nadgon sadan samordning
kan ske kan det fran ett styrningsperspektiv finnas en fordel om
genomfdrandesystemet bestod av farre myndigheter. Styrningen i
miljomalssystemet paverkas ocksa av att myndigheterna ar utspridda
under flera departement och att det saledes kravs ett mellanled — sam-
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verkan inom Regeringskansliet — i styrkedjan. Sammantaget forenklas
styrningen om antalet myndigheter &r sa litet som mojligt.

Med sa manga mal och sa breda uppgifter ar det dock sjalvklart att det
kravs manga myndigheter for att genomforandearbetet ska fa ett brett
genomslag.

Vi kan konstatera att det finns skal bade for och emot att genom-
forandearbetet ska bedrivas av s& manga som 25 nationella myndig-
heter. Det har inte framforts ndgra 6vervagande skal for att vasentligt
Oka eller minska antalet jamfort med i dag. Det finns ingenting som
tyder pa att den styrningsproblematik som finns i systemet i dag, som
bland annat yttrar sig i att miljomalen har en sa undanskymd roll, har
nagot samband med systemets storlek.

En viktig fraga att diskutera & om det &r ratt myndigheter som ingar i
miljomalssystemet i dag. Enligt var uppfattning bér myndigheterna
som ingar ha karnuppgifter som knyter an till de uppgifter som rege-
ringen har sagt ska vara centrala i miljomalssystemet:

e praktisk miljovard
e (Oka miljomedvetandet
e mojligheterna att paverka internationellt

Vi redogor i bilaga 2 for de nuvarande myndigheternas miljouppgifter.
Vi kan darmed konstatera att en huvuddel av myndigheterna har verk-
samheter som ligger i linje med intentionerna i miljomalssystemet. Det
ar dock tveksamt om Tillvaxtanalys, som enda utvarderings- och ana-
lysmyndighet, ar en naturlig del av systemet. Det ansag visserligen
regeringen sa sent som ar 2010, men det bor kunna ifragaséttas pa nytt,
med tanke pa att andra liknande myndigheter, till exempel Trafik-
analys, inte ingar.

Det bor ocksa papekas att vi bade genom en enkatundersokning och i
intervjuer har undersokt uppfattningen bland de inblandade myndig-
heterna. Ingen av dem har da framfort att den egna myndigheten inte
borde ingad i miljomalssystemet. Ingen av dem har heller uppgett att
arbetet med att rapportera sitt miljoarbete till Naturvardsverket ar sa
betungande att man har svart att uppfylla de krav som stélls.
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Det ar mojligt att det finns ytterligare myndigheter som bedriver verk-
samhet som knyter an till de centrala uppgifterna i miljomalssystemet.
Innan systemet utokas ar det dock viktigt att bade myndigheten och det
fackdepartement som myndigheten sorterar under har insikt i vad
genomforandearbetet innebér och hur det kan integreras i myndig-
hetens karnuppdrag.

2.9.5 Likheter men grundlaggande skillnader mellan
miljomalssystemet och miljéledningssystemet

Samtliga myndigheter som omfattas av miljoledningsférordningen ska
enligt denna forordning arbeta for att na malen i miljomalssystemet.
Miljomalssystemet ar saledes ett fundament aven for myndigheterna
som ingar i milj6ledningssystemet, dven om detta inte specifikt anges i
myndighetens instruktion. Enligt ansvariga personer i Naturvards-
verket som vi har intervjuat sker dock arbetet ofta parallellt, utan att
det kopplas samman och av olika personer.

Enligt var bedémning finns det vissa principiella skillnader mellan sys-
temen. Myndigheter i miljoledningssystemet ska analysera miljokon-
sekvenserna av de atgarder som blir ett resultat av val man gor i den
egna verksamheten. Inom ramen fér genomférandeansvaret i milj6-
malssystemet ska myndigheterna inte enbart ta hansyn till sadana
effekter, utan de forutsatts agera for att malen ska nas. En myndighet i
miljoledningssystemet, nar den fattar beslut om en foreskrift, ska be-
akta om foreskriften exempelvis leder till nagon miljépaverkan genom
att nagon annan an myndigheten foljer foreskriften (indirekt miljopa-
verkan). Miljoledningsansvaret innebar saledes i forsta hand ett krav
att gora konsekvensanalyser. | miljomalssystemet ska daremot myndig-
heterna standigt ha miljokvalitetsmalen for 6gonen. Det innebar att nar
dessa myndigheter stalls infor ett val att agera ska de valja den atgard
som pa basta mojliga satt leder till att miljokvalitetsmalen nas.

Mellan miljoledningssystemet och miljomalssystemet finns det saledes
grundlaggande skillnader, sa tillvida att miljcledningen handlar om
konsekvensanalyser medan miljomalssystemet vilar pa att myndig-
heterna ska vara proaktiva. Miljomalssystemet &r saledes mer framat-
syftande &n miljoledningssystemet. Miljéledningsansvaret ar daremot
bredare, s tillvida att det inte enbart stracker sig ver de 16 miljokva-
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litetsmalen utan omfattar all miljopaverkan som myndighetens verk-
samhet resulterar i.

Skillnaderna mellan de tva systemen suddas dock i hog grad ut i prak-
tiken. Det galler sarskilt de myndigheter som arbetar mest med miljo, i
synnerhet myndigheterna som &r knutna till Miljodepartementet. Det &r
rimligt att forvénta sig att dessa myndigheter skulle agera for miljons
bésta dven utan ansvaret i miljomalssystemet. Férmodligen galler det-
samma de andra myndigheterna i miljomalssystemet, men kunskapen
om behoven av vilka atgarder som bast gynnar miljon skulle sannolikt
vara mindre an i dag. Med ansvaret i miljomalssystemet foljer, enligt
var uppfattning, ett implicit krav pa att halla sig uppdaterad om miljo-
tillstdndet och vad som kan vara effektiva atgarder for att forbattra
detta tillstand, sa att myndigheterna pa béasta satt ska kunna bidra till att
miljéomalen nas.

Eftersom skillnaderna anda ar sma kan man Overvdga att samordna
systemen genom att aldgga alla cirka 190 myndigheter i miljélednings-
systemet ett proaktivt ansvar. Det &r dock tveksamt om detta skulle
underlatta regeringens styrning i de har fragorna, sarskilt med beaktan-
de av att vi i det forra avsnittet angett skal for att inte utoka miljomals-
systemet med fler myndigheter.

2.9.6 Regeringens styrning av myndigheternas arbete
med samhallsekonomiska analyser behover bli
tydligare

Regeringen har gett i uppdrag till Naturvardsverket att utveckla, folja

upp och utvardera tillampningen av samhallsekonomiska analyser

inom miljomalssystemet. Naturvardsverket har valt att utféra uppdra-
get bland annat genom att samordna en myndighetsgemensam platt-
form for samhallsekonomiska analyser.

Utvecklingen av tillampningen av den samhallsekonomiska analysen
gar dock langsamt. Ett grundlaggande problem i sammanhanget ar att
regeringen inte har preciserat pa vilket satt den vill att de samhallseko-
nomiska analyserna ska tillampas i miljomalsarbetet. Saledes saknas
aven en tydlig bild av vad det utvecklingsarbete som pagar ska leda
till. I avsaknaden av tydliga mal och syften &r det svart for Naturvards-
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verket och 6vriga myndigheter att bedriva ett effektivt utvecklings-
arbete.

Ett ytterligare problem &r att de krav som regeringen staller pa myndig-
heterna i deras arbete med samhallsekonomiska analyser &r otydliga
och att kraven dessutom inte foljs upp. Det géller bade genomfdrandet
av samhéllsekonomiska analyser och arbetet med att utveckla tillamp-
ningen av analyserna inom ramen for plattformen. Att myndigheterna
saknar incitament att genomfdra analyserna kan framfor allt forklaras
av att myndigheterna inte upplever att det finns nagon tydlig efterfra-
gan fran regeringen. Myndigheterna véljer alltsd att inte prioritera
uppgifter som inte efterfragas eller foljs upp.

Vi poangterar att miljokvalitetsmalen baseras pa delvis andra utgangs-
punkter &n samhallsekonomisk effektivitet. Detta &r ett ytterligare skal
till att den samhallsekonomiska analysens roll i miljomalsarbetet
behover tydliggoras. Hur menar till exempel regeringen att den sam-
héllsekonomiska analysen ska tillampas for att bestamma etappmal om
dessa etappmal ska grunda sig pa andra utgangspunkter an samhélls-
ekonomisk effektivitet?

Med en tydligare malbild av den samhallsekonomiska analysens roll i
miljomalsarbetet ar det mojligt for regeringen att stélla krav pa myn-
digheterna att genomfora och aterrapportera resultaten av samhalls-
ekonomiska analyser. Darigenom okar ocksa myndigheternas efter-
fragan pa att anvanda sig av det stod som plattformen for samhalls-
ekonomiska analyser kan ge. Statskontoret anser att mer preciserade
krav pa att myndigheterna ska genomfora samhallsekonomiska analy-
ser ar en forutsattning for att plattformsarbetet ska lyckas och miljo-
malsarbetet bli mer kostnadseffektivt.

Tydligare krav pa genomférande och aterrapportering kan bland annat
skapa forutsattningar for en mer aktiv och effektiv dialog mellan
Miljodepartementet och fackdepartementen, och vidare till berdrda
myndighetsledningar. Dessa aktdrer behdver ha en god insikt om vad
en samhallsekonomisk analys ar och hur analysen kan tillampas som
beslutsstod i arbetet med miljomalen. Statskontoret bedomer att denna
insikt behover forbattras.
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3 Myndigheternas styrning i
miljdmalssystemet

| det har kapitlet diskuterar vi frdgan hur myndigheterna bidrar med
eget miljoarbete och atgarder i syfte att paverka andra att bidra till
miljopolitiken pa basta satt, i forhallande till de mal och ambitioner
som riksdagen och regeringen har slagit fast. Inom ramen fér denna
fraga behandlar vi hur myndigheterna i sitt genomférandearbete tillam-
par tillgangliga styrmedel for att miljokvalitetsmalen ska nas. Vi disku-
terar dven hur myndigheterna arbetar for att fa battre forutsattningar for
att bidra till att miljomalen nas. | kapitlet redogor vi for hur Natur-
vardsverket har utvecklat arbetet med de samhéllsekonomiska analy-
serna sedan detta uppdrag skrevs in i myndigheternas instruktion ar
2012. Kapitlet avslutas med sammanfattande slutsatser.

Fokus i kapitlet ar saledes pa den vanstra delen av figuren nedan, det
vill sdga hur myndigheterna genom egna atgéarder och genom att styra
och uppmuntra andra aktorer stravar mot miljomalen.

Figur 3 Myndigheternas genomférandearbete i miljomalssystemet

Miljémalen

25 myndigheter +
21 lansstyrelser

Genomfdrandeansvar ‘

Styrmedel .
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3.1 Myndigheternas roller

I det forra kapitlet redovisade vi vilka myndigheter som har ansvar i
miljomalssystemet, hur detta ansvar har formulerats och vilket miljo-
arbete som myndigheterna bedriver for dvrigt.

Miljouppgifternas innebord skiljer sig at mellan myndigheterna. Nagra
av dem &r forvaltningsmyndigheter med ett sérskilt ansvar for ett visst
omrade, exempelvis havet, jordbruket eller livsmedelsfragorna. Inom
dessa omraden forvantas de ta ett helhetsansvar. Andra myndigheter
har tillsynsansvar, till exempel dver lékemedelsbranschen, eller som i
lansstyrelsernas fall, enligt en mangd forfattningar pa miljoomradet.
Flera av myndigheterna finns inom transportomradet och ska uppfylla
de transportpolitiska malen, i vilka miljofragorna ingar. Andra ska
exempelvis frimja att konsumenter fattar aktiva val eller att elever och
studerande erbjuds likvérdig utbildning av god kvalitet. Inom ramen
for detta uppdrag ingar att bland annat sakerstélla att den enskilda
personen har kunskap om milj6é och miljokonsekvenser.

Myndigheterna har saledes olika forutsattningar att bidra till att na
miljomalen.

| Statskontorets delrapport i projektet pekar vi pa att myndigheterna
anser att ansvaret for att verka for att generationsmalet och miljokva-
litetsmalen nas generellt sett har liten betydelse for det miljoarbete som
myndigheterna bedriver.® Manga myndigheter anser att de bedriver
sitt miljoarbete huvudsakligen utifran andra utgangspunkter. | vara
intervjuer ar det flera som anger att miljomalen inte ses som en
integrerad del av myndighetens ordinarie arbete. Ofta &r arbetet
koncentrerat till nagon eller nagra personer som deltar i en arbetsgrupp
hos Naturvardsverket eller i Miljomalsheredningen.

3.1.1  Miljéarbetets mottagare

Vid sidan av ansvaret for de nationella myndigheterna har regeringen
pekat ut det avgorande i att kommunerna, néringslivet, ideella organi-
sationer och medborgarna deltar for att na miljokvalitetsmalen. Rege-
ringen anger att det &r sjalvklart att alla har ett ansvar for miljon, &ven

40 Statskontoret 2013:12, s. 29 f.
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om alla inte behdver kanna till miljokvalitetsmalen eller miljomalssys-
temet. Olika akttrer och grupper i samhallet, liksom enskilda med-
borgare, behdver gora insatser for miljon. Det &r en forutsédttning att
alla kanner till vad som behdver goras och vilka val i vardagen som har
betydelse. Det &r myndigheterna i miljomalssystemet som har i uppgift
att informera om tillstandet i miljon till befolkningen.*

Eftersom de olika myndigheterna bedriver olika verksamhet vander de
sig till olika mottagare. | vissa fall har myndigheten stort inflytande
over vilka konsekvenserna i miljon som ett visst agerande leder till. Sa
ar exempelvis fallet for Trafikverket, som bland annat planerar och
bygger véagar, tunnlar och jarnvagar. | andra fall, sdsom for Skolverket,
vilket bland annat stéller kunskapskrav for skolelever men inte har ett
operativt ansvar for utbildningen, ligger konsekvenserna relativt langt
fram i tiden och kausalsambanden &r svara att harleda.

3.1.2 Styrmedel som anvands

Myndigheterna férvantas inom ramen for sitt uppdrag anvanda de styr-
medel som de har till sitt férfogande i den ordinarie verksamheten for
att bidra till miljomalen. Bland dessa styrmedel finns exempelvis fore-
skrifter och allménna rad, tillsyn, information, radgivning och utvarde-
ring. Vissa myndigheter har ocksa majlighet att finansiera forskning.

Daruttver anvands — och kan anvéndas — ett antal styrmedel som myn-
digheterna inte forfogar over, utan kréver riksdags- eller regerings-
beslut. Det galler exempelvis skatter och de flesta former av reglering
och ekonomiskt stdd. | var delrapport konstaterar vi att myndigheterna
sjélva anger att de framforallt arbetar med kunskapsutveckling och
information. Myndigheterna séger att de forfogar over framfor allt
informationsstyrmedel. Av de 25 myndigheterna &ar det 23 som anger
att de har informationsstyrmedel att tillga inom ramen for miljoarbe-
tet.*

4L Prop. 2009/10:155, s. 62 ff.
42 Statskontoret 2013:12, s. 34 f.
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3.1.3 Redovisningen ar inte fullstandig

Det finns i dag ingen samlad bild av vilka atgarder de enskilda myn-
digheterna vidtar sjalva eller genomfor for att paverka andra. | de for-
djupade utvarderingarna finns dock ett antal exempel pa hur detta sker,
med utgangspunkt i vad myndigheterna sjalva vill redovisa. Méanga av
de atgarder som beskrivs i den fordjupade utvarderingen av miljomalen
fran ar 2012 avser dock atgarder som sker pa internationell eller EU-
niva samt pa riksdagens eller regeringens initiativ. Bland myndigheter-
nas atgarder som namns finns exempelvis Skogsstyrelsens projekt med
skogssektorn for att 6ka miljohdnsynen i skogsbruket och Transport-
styrelsens beslut att forbjuda utslapp av toalettavfall fran fritidsbatar.
Bland myndigheternas atgarder for att astadkomma forandringar hos
allménheten och i naringslivet namns Trafikverkets arbete med att
minska anvandningen av dubbddck och Skogsstyrelsens projekt En
dorr in. P& regional niva namns exempelvis lansstyrelsers skydd av
vardefulla natur- och kulturomraden och bildandet av sa kallade han-
synsomraden langs kusterna.

| den fordjupade utvarderingen fran ar 2012 finns inte heller nagon
konsekvensanalys av vad respektive atgard har lett till eller om myn-
digheterna hade kunnat géra mer inom det specifika omradet. Det gar
darfor inte att beddbma om myndigheterna har uttdmt sina mojligheter
till egna insatser eller att paverka andra att forbattra miljon och miljo-
arbetet.

3.2 Utveckling av miljomalssystemet

Naturvardsverket har pekat pa att en anledning till att miljokvalitets-
malen inte kommer att nas ar att myndigheterna saknar styrmedel.® |
en rapport fran ar 2012 utvecklar Naturvardsverket och de andra mal-
ansvariga myndigheterna detta resonemang. Enligt rapporten beror den
otillrackliga maluppfyllelsen och svarigheten att bedéma om forutsatt-
ningarna for malen kommer att vara uppfyllda ar 2020 bland annat pa
att styrmedlens effekter ar svarbedomda. For mer an halften av miljo-
kvalitetsmalen brister tillampningen av de tillgangliga styrmedlen. |

43 Naturvardsverket rapport 6500, s. 49
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flera andra fall saknas tillrackliga styrmedel. For en tredjedel av malen
har Sverige inte sjalv radighet 6ver maluppfyllelsen.*

3.2.1 Forslag pa nya styrmedel

Enligt saval de nationella myndigheternas som lansstyrelsernas
instruktioner ska de vid behov foresla atgarder for miljoarbetets ut-
veckling.

Inom ramen for den fordjupade utvarderingen av miljomalssystemet ar
2008 gavs de ansvariga myndigheterna i uppdrag att lamna forslag pa
atgarder och styrmedel som ansags behovas for att miljokvalitetsmalen
ska nas. Sadana forslag lamnades av savél de nationella myndigheterna
som l&nsstyrelserna. Forslagen spanner dver i stort sett hela samhélls-
strukturen. Sammanlagt lamnades 1 009 forslag om atgarder, styrmedel
och annat. Flest forslag géller miljokvalitetsmalen Giftfri miljo (160)
och Begransad klimatpaverkan (147). Minst antal forslag avsag miljo-
kvalitetsmalen Storslagen fjallmiljo (17) och Saker stralmiljo (20).
Bland de tillgadngliga styrmedlen var det ekonomiska styrmedel som
foreslogs mest.*

| den fordjupade utvarderingen ar 2012 lades inga forslag till nya styr-
medel och atgarder, eftersom den uppgiften inte ingick i regeringens
uppdrag till Naturvardsverket.

Representanter for Miljodepartementet poangterar i var intervju att det
inte enbart & Miljomalsberedningen som kan forvantas titta framat.
Aven myndigheterna maste Gvervaga hur arbetet kan forbattras. Hos
flera myndigheter finns dock en osékerhet om hur stort intresse det
finns av att de ska lamna forslag. Dels beror denna osékerhet pa inrat-
tandet av Miljomalsberedningen, dels pa att forslag inte efterfragades
infor 2012 ars fordjupade utvardering.

4 Naturvardsverket rapport 6415 Styrmedel for att n& miljokvalitetsmalen
4 Miljoméalsradet, Miljémalen — nu &r det brattom! Miljomalsradets utvéirdering av
Sveriges miljomal 2008, bilaga 1
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3.3 Samhallsekonomiska analyser som ett
sétt att styra myndigheternas arbete

Regeringen har lyft fram behovet av att utveckla tillampningen av sam-
héllsekonomiska analyser for att fa val genomlysta forslag till atgarder
och styrmedel.® Som en foljd av detta genomforde Naturvardsverket
en forstudie for hur de samhéllsekonomiska analyserna skulle kunna
utvecklas. Forstudien redovisades i januari 2011 och innebar bland
annat att en plattform for samhéllsekonomiska analyser skulle byggas
upp.*” Ar 2012 skevs det in i Naturvardsverkets instruktion att myndig-
heten i samrad med berorda myndigheter ska utveckla, félja upp och
utvardera tillampningen av dessa analyser i miljomalssystemet.

3.3.1 Plattformen fér samhéallsekonomiska analyser —
syfte och funktion pa kort och lang sikt

Naturvardsverket har inte tagit fram nagot nytt dokument for det
instruktionsenliga uppdraget ska utforas, utan arbetet forefaller i hog
grad vila pa de grunder som presenterades i forstudien fran ar 2011. |
det ingar en plan for hur en plattform for samhallsekonomiska analyser
ska utvecklas.

Naturvardsverket har tagit pa sig ansvaret for att samordna plattfor-
men, men papekar i forstudien att en grundlaggande forutsattning for
att plattformen ska fungera och kunna ge det stod som efterfragas &r att
aven andra myndigheter och forskare bidrar aktivt i arbetet med att
bygga upp och driva plattformen. | samtal med Statskontoret papekar
Naturvardsverket att myndigheten saknar mandat att styra de Gvriga
aktorernas medverkan i plattformen. Medverkan sker helt pa frivillig
basis.

Enligt forstudien bor plattformen pa kort sikt bland annat fungera som
ett verktyg for informationsutbyte och dialog mellan de myndigheter,
forskare och andra intressenter som véljer att ansluta sig till plattfor-
men. Pa sa satt kan plattformen underlatta for myndigheter och forska-
re att fa tillgang till den information som behovs for att genomfora

46 Prop. 2009/10:155, s. 14
47 Naturvérdsverket, Plattform for samhallsekonomisk analys i miljdmalssystemet — en
forstudie
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samhallsekonomiska analyser. Bland annat skulle handbdcker och
dokumentation om goda exempel pa samhallsekonomisk analys kunna
tillhandahallas genom plattformen.

Naturvardsverket bedomde i forstudien att det pa kort sikt dven skulle
vara mojligt for myndigheterna att enas om en gemensam struktur for
vad olika samhéllsekonomiska analyser ska innehalla samt hur ingaen-
de antaganden och analysresultat ska presenteras. | forstudien angav
Naturvardsverket att myndigheten skulle kunna éta sig att ta fram ett
forslag pa sadan struktur.

Vidare angav Naturvardsverket angav i forstudien aven att det pa lang
sikt skulle vara mojligt att ta fram gemensamma riktlinjer och kalkyl-
varden for samhallsekonomiska analyser pa miljoomradet. Darigenom
skulle myndigheternas samhéllsekonomiska analyser bli mer transpa-
renta och jamforbara. Detta beddmdes vara ett resurskravande arbete,
dar lardomar dock skulle kunna dras fran motsvarande arbete inom
transportomradet.

Naturvardsverket angav att det skulle vara mojligt och vardefullt att pa
langre sikt inrétta en radgivande panel liknande den som finns i Norge,
sa att myndigheterna skulle kunna véanda sig till nagon for stéd och
hjélp nar de arbetar med en samhallsekonomisk analys. Vissa myndig-
heter hade redan uttryckt onskemal om detta.

3.3.2 Genomfdrda aktiviteter inom plattformen hittills

For att genomfora arbetet med plattformen sa effektivt som mojligt har
Naturvardsverket delat upp myndigheterna i tva grupper:*® En sam-
radsgrupp som ar en karngrupp av myndigheter med ansvar for upp-
foljning och utvardering i miljomalssystemet, samt en referensgrupp

48 Naturvérdsverket, Plattform for samhallsekonomisk analys i miljdmalssystemet — en
forstudie
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dar resterande myndigheter med ansvar i miljéarbetet bjuds in till att
delta.®

De huvudsakliga aktiviteter som hittills har genomférts inom ramen for
plattformen ar:

e Granskning och uppféljning av genomférda analyser
e Utbildning inom samhéllsekonomisk analys
e Arrangerande av konferenser och seminarier inom dmnet.

3.3.3  Granskning av genomférda analyser

En kartlaggning av genomfdrda samhallsekonomiska analyser pa
miljéomradet har gjorts. Nagra av dessa analyser har ocksa granskats
av ett antal forskare eller experter. Tanken dr att rapporterna ska utgdra
underlag for ansvariga myndigheters arbete med att identifiera luckor,
svagheter och styrkor i sina samhéllsekonomiska analyser. |1 den man
myndigheterna har behov kan samradsgruppen hjalpa myndigheterna
att utarbeta en strategi for att utveckla tillampningen av samhéllseko-
nomiska analyser i miljomalssystemet.

De miljoproblem som respektive myndighet arbetar med kan se valdigt
olika ut. Genomférandet av en samhéllsekonomisk analys kan darfor
variera stort frdn myndighet till myndighet. Aven om de principiella
utgangspunkterna och stegen i analysen &r desamma kan val av model-
ler och verktyg, kunskap om kalkylvarden, tillgang till effektsamband,
samt metoder for att hantera osakerheter och risker. variera. Saledes
kan &ven mojligheterna till att gora en bra analys variera. Genomféran-
det av samhallsekonomiska analyser maste darfor, liksom gransk-
ningen av dessa, vara flexibelt och anpassas till varje myndighets unika
problem och forutsattningar.

49| samradsgruppen ingér de miljomalsansvariga myndigheterna samt nagra ytterligare
myndigheter. De myndigheter som ingar ar: Boverket, Jordbruksverket, Kemikalie-
inspektionen, Stralsakerhetsmyndigheten, Sveriges Geologiska Undersokning, Kom-
merskollegium, Energimyndigheten, Tillvaxtverket, Havs- och vattenmyndigheten,
Skogsstyrelsen, Trafikverket, Riksantikvariedmbetet samt Lansstyrelserna via RUS. |
gruppen sitter antingen ekonomer eller den malansvarige.
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3.3.4  Utbildningar

Naturvardsverket har genomfort flera utbildningar inom omradet sam-
héllsekonomi. | samband med 2012 ars miljékonferens inom samhélls-
ekonomiska analyser anordnades bland annat en grundutbildning i
miljéekonomi.

3.35 Konferenser, workshops och seminarier

Sedan arbetet paborjades under ar 2012 har flera konferenser och semi-
narier anordnats i plattformens regi. P4 sa satt skapas en bredare
motesplats dar &ven myndigheter och forskare som inte &r med i platt-
formsarbetet har mojligheter att vara med i granskning och utveckling
av samhéllsekonomiska analyser. Konferenser och seminarier uppges
vara ett satt att bjuda in en bredare malgrupp till plattformen.

34 Sammanfattande slutsatser om
myndigheternas styrning

Myndigheterna har inte analyserat sitt genomfoérandearbete. | dag fore-
faller myndigheterna endast i liten utstrackning ha analyserat pa vilket
satt miljomalen berér dem och hur malen kan integreras i verksam-
heten. Detta har foranlett regeringen att ge myndigheterna i uppdrag
under ar 2014 att redovisa detta.

Vi har kunnat konstatera att de krav som stalls inom ramen for miljo-
malssystemet séllan paverkar det miljoarbete som bedrivs i dag. Myn-
digheterna anger att miljoarbetet oftast beror pa annat an miljomals-
systemets krav. Inte heller knyts i efterhand det miljoarbete som myn-
digheterna har bedrivit till miljomalssystemet, till exempel i myndig-
heternas arsredovisningar.

Att myndigheterna bedriver sitt miljoarbete huvudsakligen utifran
andra utgangspunkter an att verka for att generationsmalet och miljo-
kvalitetsmalen nas beror delvis pa att myndigheterna anser att inne-
borden av genomférandeansvaret ar otydligt. Vi kan konstatera att det
yttrar sig bland annat i att de flesta myndigheterna inte har analyserat
vilken roll de har i systemet. De har inte heller identifierat hur arbetet
ska redovisas. Enligt var bedomning forefaller myndigheterna ha haft
svart att forsta sin roll for att malen i miljomalssystemet ska nas. Detta
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trots att flertalet av dem har haft ansvar for genomforandet i mer &n tio
ar.

3.4.1 Utan analys gar det inte att ta stallning till forslag
pa nya atgarder och styrmedel

Myndigheterna har ett ansvar enligt myndighetsférordningen
(2007:515) att utveckla sin verksamhet. Inom ramen for miljomals-
systemet har de aktuella myndigheterna i sina instruktioner aven i
uppdrag att vid behov foresla atgarder for miljarbetets utveckling.
Denna bestdmmelse i instruktionerna forefaller i férsta hand avse att
fortydliga det ansvar som finns i myndighetsférordningen, men kan
ocksa ses som en uppmaning till myndigheterna att inte bara se till sin
egen verksamhet utan dven till miljomalssystemet som helhet.

Enligt var enkatundersokning anger myndigheterna att forslag bland
annat kan lamnas till Naturvardsverket eller till det egna fackdeparte-
mentet. Var slutsats ar att det finns tillrackligt med kanaler for att myn-
digheterna ska kunna bidra till miljomalssystemets utveckling genom
nya forslag. Dessa forslag kan kanaliseras till Miljodepartementet som
ska samordna miljopolitiken.

Forslag har hittills lamnats pa olika sétt. 1 den fordjupade utvérde-
ringen ar 2008 lamnades forslag direkt i rapporten. Forslagen har gallt
bade atgarder och styrmedel. Det finns dock inte nagra krav pa hur
forslagen ska utformas, vilket har bidragit till att ndr myndigheterna
har tagit tillfallet i akt att lamna forslag har antalet blivit valdigt stort. |
den fordjupade utvarderingen fran ar 2008 lamnades Gver 1 000 for-
slag. Enligt var bedémning &r det inte lampligt att regeringen ska ta
stallning till s& manga forslag som inte har analyserats.

3.4.2 Syftet med plattformen for samhallsekonomiska
analyser har delvis uppfyllts

Statskontoret konstaterar att Naturvardsverket har uppréttat en platt-
form for samhallsekonomiska analyser och att plattformen delvis har
gett det stod som Naturvardsverket bedémde att den skulle kunna ge pa
kort sikt.

Plattformen har bland annat underlattat fér de medverkande myndig-
heterna att fa tillgang till aktuell forskning, handbécker och goda
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exempel. Den har ocksa till viss del tillhandahallit ett forum for dialog
mellan aktorerna.

Miljoekonomikonferenser om samhéllsekonomiska analyser har anord-
nats aren 2012 och 2013. Dessutom har det anordnats flera seminarier
som har behandlat specifika fragor. Naturvardsverket har dven genom-
fort utbildningar i samhallsekonomisk analys med deltagare fran flera
av de myndigheter som har ansvar i miljomalssystemet.

Nagot som daremot har varit svart att astadkomma &r att i samrads-
gruppen komma Overens om en gemensam struktur for samhallsekono-
miska analyser. Naturvardsverket ser detta som en allvarlig brist, efter-
som en gemensam struktur ar ett forsta viktiga steg i arbetet med att
sékerstélla att myndigheternas analyser blir mer transparenta och jam-
forbara. Naturvardsverket har i stallet valt att ta fram ett eget forslag
till en enkel struktur, som har lagts ut pd myndighetens egen hemsida.

3.4.3 Det ar svart for Naturvardsverket att attrahera andra
till att medverka i plattformen for
samhallsekonomiska analyser

For att kunna genomfora plattformsarbetet sa effektivt som mojligt
kravs en aktiv medverkan fran bade de myndigheter som har ett ansvar
i miljomalssystemet och forskare. Naturvardsverket menar att intresset
for att medverka i plattformen hittills har varit svagt. Forskarna tycks
inte ha de incitament som krévs for att delta. Inte heller myndigheterna
har visat ett tillrackligt stort intresse. En samverkansgrupp med ett
antal karnmyndigheter i miljomalssystemet har visserligen bildats, men
Naturvardsverket menar att det finns relativt stora variationer i hur
aktivt dessa myndigheter medverkar i plattformsarbetet.

Enligt var bedomning behover forskare och myndigheter bli mer aktivt
involverade i plattformsarbetet om Naturvardsverket ska lyckas med
sitt uppdrag att utveckla tillampningen av de samhéllsekonomiska ana-
lyserna.

63



64



4 Utvardering av miljomalssystemet

| det har kapitlet diskuterar vi fragan om och i sa fall hur miljomals-
systemet kan utvarderas.

| det uppdrag som Statskontoret har fatt ingar visserligen att genomfora
en utvardering av hur myndigheternas miljoarbete bidrar till att na
generationsmalet och miljokvalitetsmalen. | uppdraget ingar att analy-
sera om statsforvaltningens resurser anvéands effektivt i miljomalssys-
temet. | delrapporten drog Statskontoret emellertid slutsatsen att det for
nérvarande inte dr mojligt att utvardera myndigheternas bidrag till att
miljomalen nds. Denna slutsats grundade sig pa att de flesta av de
miljomalsansvariga myndigheterna inte har redovisat vilka aktiviteter
man gor nar man verkar for att miljomalen ska nas. Aven om myndig-
heterna gor insatser till nytta for miljon, &r sambandet mellan myndig-
heternas arbete och miljomalen alltfor oklart.

Med utvardering menar vi i det hdr sammanhanget en systematiskt
genomford undersokning for att beddma vérdet av de aktiviteter som
ager rum inom ramen for miljomalssystemet i forhallande till de mal
som ar uppstallda. Utvarderingen kan antingen ske i form av att man
bedomer sjalva resultatet av arbetet eller att man féljer och beskriver
sattet man arbetar pa for att astadkomma ett resultat. Det senare kallas
ofta en processutvardering.

Kapitlet avslutas med sammanfattande slutsatser.

4.1  Befintligt underlag for utvardering

Oavsett hur utvarderingen ska ske krévs att arbetet i systemet som ska
utvarderas kan beskrivas. | miljomalssystemet kan man téanka sig att
var och en av myndigheterna redogér for detta arbete eller att arbetet
redovisas pa en gemensam niva.
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Som vi har behandlat i kapitel 3 har regeringen uttalat sina férvant-
ningar pa att myndigheterna ska bidra till att miljomalen nas i myndig-
heternas instruktioner. Enligt gallande bestammelser ska regeringen fa
kontinuerlig information om myndigheternas arbete i arsredovisningar
och budgetunderlag. | dag saknas denna information i allt for stor
utstrackning, vilket gor att det inte gar att fa en samlad bild av hur
myndigheterna verkar for att malen ska nas.

En samordnad uppféljning av miljomalssystemet sker inom ramen for
de arliga uppfdljningarna och de fordjupade utvarderingarna. Dessa
ska innehdlla en samlad utvérdering av utvecklingen mot generations-
malet, miljokvalitetsmalen och etappmalen.

Enligt regeringen skulle 2012 ars fordjupade utvardering bland annat
redovisa:

e en analys och utvérdering av miljoeffekten av de styrmedel och
atgarder som har inforts for att nd miljokvalitetsmalen, det vill saga
om inforda styrmedel och atgéarder har medfort onskat resultat,

e en analys som identifierar synergimojligheter och de bakomliggan-
de orsakerna till problem som forsvarar mojligheterna att na miljo-
kvalitetsmalen och generationsmalet,

e en analys av de internationella faktorer som paverkar mojligheter-
na att na generationsmalet och miljokvalitetsmalen och var radig-
het 6ver dessa faktorer, och

e underlag for att bedéma inom vilka omraden ytterligare insatser
behovs for att na generationsmalet och miljokvalitetsmalen, det vill
saga dar det finns behov av att utveckla strategier med etappmal,
styrmedel och atgarder.

Uppdraget inneholl inte nagot krav pa att redovisa eller analysera myn-
digheternas insatser i forhallande till miljotillstandet.

4.2 Innehdlleti de nuvarande
uppfoljningarna och utvarderingarna

| saval de arliga uppféljningarna som i de fordjupade utvarderingarna
redovisas miljétillstandet for miljokvalitetsmalen tillsammans med en
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bedémning av om malen kommer att nds inom utsatt tid.*® | den senas-
te fordjupade utvarderingen har for forsta gangen aven generations-
malet foljts upp och utvérderats.

I den arliga uppféljningen och den fordjupade utvarderingen anges for
varje mal orsaker till bristande maluppfyllelse. | huvudsak behandlas
olika styrmedels paverkan pa maluppfyllelsen. Den fordjupade utvar-
deringen ar nagot mer utforlig i analysen av orsakerna till bristande
maluppfyllelse. Vanliga orsaker som anges dar som skal till att malen
inte nas ar att styrmedel saknas eller ar otillrackliga. Det kan aven vara
fraga om bristande tillampning av befintliga styrmedel. Manga orsaker
handlar om befintliga styrmedel eller tillampningen av dessa.

Den fordjupade utvarderingen innehaller inte nagon analys av de
miljomalsansvariga myndigheternas bidrag for att na malen. Enda
undantaget ar nér bristande tillampning av befintliga regler uppmérk-
sammas eller nar myndigheter bor ge mer stéd till andra aktorer, exem-
pelvis till kommuner. Det anges inte om myndigheternas anstrang-
ningar &r tillrackliga, men daremot preciseras ett antal brister i kommu-
nernas arbete.

4.3 Sammanfattande slutsatser om
utvardering

4.3.1 Det saknas forutsattningar for ett helhetsgrepp om
systemet eftersom underlag for utvardering saknas

Miljomalssystemet ar till sin karaktar ett system som till stor del vilar
pa visionara mal och pa att samhallets alla delar stravar mot de gemen-
samma malen. Myndigheterna har i det sammanhanget en begransad
roll. Att folja upp vad myndigheterna astadkommer inom ramen for
systemet ar svart eftersom deras arbete ska innefatta bade egna atgar-
der som paverkar miljén direkt och andra atgarder som avser att ha
inflytande Gver andras agerande.

%0 Beskrivningen utgar fran Naturvérdsverket rapport 6557 Miljémalen — Arlig uppfélj-
ning av Sveriges miljokvalitetsmal och etappmal 2013 samt rapport 6500 Steg pé
vagen — Fordjupad utvardering av miljémalen 2012
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| dag forefaller regeringen, vilket vi har redovisat i kapitel 3, inte ha
uppmarksammat att manga av myndigheterna inte redovisar vad de gor
inom ramen for miljomalssystemet. Nagon majlighet att folja upp den
I6pande verksamheten och styrningen finns dérmed inte. Inte heller
den fordjupade utvarderingen ger nagot egentligt svar pa hur myndig-
heterna agerar inom ramen for miljomalssystemet. Darmed gar det inte
heller att sdga om och i s& fall hur myndigheternas arbete leder till
konkreta forbattringar i miljon. Som en konsekvens av detta gar det
inte i dag att genomféra varken en utvérdering av resultatet eller en
processutvardering.

For att studera genomfdrandet i miljomalssystemet kravs en tydlig bild
av de olika aktorernas ansvar och roll i genomférandet. En sadan bild
behdver utga fran en samlad bedémning av vad olika aktorer ska gora
och hur detta tillsammans ska bidra till att miljomalen nas. Myndig-
heter med ansvar i miljomalssystemet har i regleringsbreven for ar
2014 fatt i uppdrag att redovisa hur respektive myndighet verkar for att
generationsmalet och miljokvalitetsmalen nas och hur arbetet integre-
ras med genomfdrandet av myndighetens kdrnverksamhet. Dessa redo-
visningar kommer att vara vérdefulla for att dels beddma enskilda
myndigheters bidrag till maluppfyllelsen, dels ge en samlad bild av
myndigheternas bidrag till maluppfyllelsen.

Eftersom grundlaggande data saknas finns det inte nagot underlag for
att kontinuerligt omprova miljomalssystemet i stort, utan fokus far
laggas pa tillstandet i miljon.

4.3.2 Grundlaggande utvarderingsfragor lamnas i dag
obesvarade

For flera miljokvalitetsmal finns strategier framtagna for hur malen ska
nas. For andra mal har regeringen gett uppdrag till en myndighet eller
till Miljomalsberedningen att ta fram sadana strategier. Dessa strategier
kan ge ett viktigt underlag for utvarderingar, eventuellt inom ramen for
de fordjupade utvérderingarna.

En forutsattning for att sadan utvardering ska kunna ske ar dock att
sambandet mellan atgarder, styrmedel och mal analyseras. Féljande
fragor &r relevanta i sammanhanget:

68



e Hur forhaller sig resultatet till malet?

e Hur kan maluppfyllelsen cka genom samhallsekonomiskt effektiva
atgarder?

e Hur fungerar genomférandeprocesserna?

Nar det galler att véardera resultat i forhallande till malen finns i manga
fall redan upparbetade rutiner for att mata och bedéma maluppfyllelsen
for olika aspekter av miljomalen. Samtidigt framgar det i den senaste
fordjupade utvérderingen att i ett antal fall saknas tillrdckligt underlag
for att bedoma maluppfyllelsen. Det galler exempelvis kunskap om
forekomst och varde av kulturhistoriska lamningar.

Vi har tidigare pekat pa samhéllsekonomiska analyser inte anvands i
tillracklig omfattning for att styra vilka atgarder och styrmedel som ska
anvéndas. Inte heller i de fordjupade utvarderingarna anvands sam-
héllsekonomiska analyser.

Det kan konstateras att nar utvarderingarna, sasom i dag, koncentreras
till att utifran en beskrivning av miljotillstandet bedéma fragan om i
hur hog grad malen ar uppfyllda blir dessa i huvudsak naturvetenskap-
ligt inriktade. For att beddma orsakssamband, genomférandet och
effektiviteten krévs ett vidgat synsétt, som inkluderar ett samhélls-
vetenskapligt och samhallsekonomiskt angreppssatt.
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5 Statskontorets bedémningar och
forslag

| det har kapitlet besvarar vi de fragor som vi stallde upp i kapitel 1 om
inriktningen for rapporten. Déarigenom ar det var ambition att ge svar
pa vilka utmaningar som finns i miljomalssystemet for att fa till stand
ett effektivt system. | kapitlen 2-4 har vi aterkommande pekat pa be-
hovet av att starka styrningen av myndigheterna som ingar i miljomals-
systemet. | det har kapitlet pekar vi pa hur det kan ske.

5.1 Riksdagens och regeringens
prioriteringar far inte tillrackligt uttryck i
milj6arbetet

Miljomalssystemet ar den centrala gemensamma utgangspunkten for
aktorer i miljoarbetet. Under de senaste aren har bade riksdagen och
regeringen forstarkt miljomalssystemet, bland annat genom att ett
tydligare fokus har lagts pa genomférandet av miljoarbetet.

Inom ramen for miljomalssystemet finns det en fungerande struktur for
uppfoljningsarbetet. Det redovisas dels arliga rapporter, dels fordjupa-
de utvarderingar en gang per mandatperiod. Dessutom sker det relativt
intensiv samverkan mellan myndigheterna med uppféljningsansvar.

Genomforandearbetet i miljomalssystemet later sig inte styras pa sam-
ma patagliga satt genom enskilda uppdrag och aterrapporteringskrav.
Genomfdrandearbetet ska integreras i myndigheternas karnuppgifter.
Myndigheterna i systemet har dessutom mycket olika forutsattningar
att bedriva miljoarbetet.

Nar generationsmalet och miljokvalitetsmalen sattes bedomde riks-
dagen och regeringen att malen visserligen var utmanande, men att de
skulle kunna nas inom den utsatta tiden. | dag vet vi emellertid att

71



nastan inget av miljokvalitetsmalen kommer att nas. Detta kan bero pa
att ambitionsnivan varit for hog i forhallande till de atgarder som kan
vidtas att malen ska kunna nas. | denna rapport fokuserar vi dock pa
myndigheternas arbete, oavsett hur realistiska malen ar.

De enskilda myndigheterna med ansvar i miljomalssystemet har inte
full radighet dver enskilda mal. Vi vet dock inte om myndigheterna har
arbetat pa ett effektivt satt for att nd malen. Orsaken till att vi inte vet
det ar att flertalet myndigheter inte pa ett tillfredsstallande satt har
redovisat hur de har arbetat eller hur detta arbete har bidragit till storre
maluppfyllelse. Det finns saledes inte nagon sjalvklar forklaring till
varfor miljoarbetet inte leder till det forvantade resultat. Nedan pekar
vi pa hur regeringen kan forstarka styrningen av miljoarbetet pa ett satt
som forbattrar forutsattningarna for hogre maluppfylinad. Med storre
krav pa resultatredovisning torde forutsattningarna for en hogre effek-
tivitet bli &nnu battre.

5.1.1 Miljodepartementet maste anpassa styrningen efter
de tvarsektoriella forutsattningarna

Miljodepartementet ansvarar for att samordna arbetet inom miljépoliti-
ken. | samband med att den senaste forandringen i miljomalssystemet
implementerades fordes ansvaret pa myndigheterna i systemet in i
respektive myndighets instruktion. | franvaro av andra styrmedel dver-
lamnas en stor del av styrningen till de departement som myndigheter-
na sorterar under.

Det finns, som vi har poéngterat tidigare, for- och nackdelar med att
styra ett tvérsektoriellt arbete genom andra departement. Vanligtvis &r
ett syfte med en sadan styrmodell att tvarfragan sa snabbt som majligt
ska komma in i fackdepartementets ordinarie styrning. Genom att styr-
ningen blir en del av den ordinarie myndighetsstyrningen &r forhopp-
ningen att den eller de aktuella myndigheterna uppfattar fragan som
viktig och dven agerar pa det satt som forvantas. For att den har model-
len ska fungera krévs det dock att berérda fackdepartement har intres-
se, kompetens och resurser att driva fragan. Har ar det viktigt att det
departement som ar ansvarigt for den tvargaende fragan intar en aktivt
understédjande roll. Om de aktuella handldggarna inte har tillracklig
kunskap om den tvarsektoriella fragan finns det en risk att fragan inte
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kommer att beaktas i den gemensamma beredningen inom Regerings-
kansliet. Detta kan leda till att eventuella malkonflikter helt bortses
fran.s

Om vi oversétter dessa forutsattningar till miljomalsarbetet ar det
Miljodepartementet som systematiskt och langsiktigt maste arbeta
gentemot fackdepartementen for att hoja deras kompetens pa miljo-
malsomradet och ocksa fa dem engagerade i att driva fragan gentemot
sina miljomalsmyndigheter. Genom en kontinuerlig dialog med myn-
dighetshandlaggarna kan intresse for, och kunskap om, miljomalsarbe-
tet forankras i fackdepartementen. Det ar emellertid viktigt att arbetet
ar langsiktigt, sarskilt med tanke pa att myndighetshandlaggare ofta
byts ut.

Statskontoret beddmer att Miljodepartementet bor prioritera att arbeta
langsiktigt mot de berdrda fackdepartementen och i synnerhet bland
myndighetshandlaggare skapa ett engagemang for miljofragorna. Detta
kan exempelvis ske genom kompetensutveckling och erfarenhets-
utbyte.

5.1.2  Fler styrmedel tydliggodr fér myndigheterna vad
ansvaret i miljomalssystemet innebar

Det ar viktigt att poangtera att nar ansvaret i miljomalssystemet fordes
in i instruktionerna fran ar 2010 och framat var genomférandeansvaret
i miljomalssystemet ingalunda nagot nytt for de flesta av de 25 myn-
digheterna. Tidigare hade dock ansvaret varit nagot mer preciserat i
regleringsbrev och i sarskilda uppdrag.

Myndigheterna forefaller inte ha uppfattat vad ansvaret som pekas ut i
instruktionerna innebar. Det torde delvis bero pa att manga av dem inte
har miljoarbete som huvuduppdrag och sannolikt inte prioriterar denna
uppgift tillrackligt hogt. Men dven bland miljémyndigheterna finns det
brister, exempelvis nér det galler redovisning av insatserna, som anty-
der att de inte har forstatt uppdraget pa ett tillfredsstallande satt. Efter-
som regeringen och Regeringskansliet inte tydligt har aterkopplat att
arbetet hittills inte har varit tillrackligt, har myndigheterna dock inte
behdvt fordndra sin prioritetsordning.

51 Jfr Statskontoret 2014:1
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Den styrning som har tillampats, det vill saga allmant hallna formule-
ringar, &r i de flesta fall tillrdcklig nér det galler myndighetens karn-
uppgifter. For karnuppgifterna finns det som regel en samstdmmighet
mellan regering och myndighet om vad som ska prioriteras och vilka
mal som ska uppnas. Karnuppgifterna finns i fokus i saval formell
styrning som informell dialog mellan myndigheten och dess ansvariga
fackdepartement. Né&r det galler uppgifter som ligger vid sidan av det
huvudsakliga uppdraget kan det, sdsom det har visat sig i miljomals-
systemet, behovas en storre tydlighet. En sadan tydligare styrning
forutsatter att regeringen, genom Miljodepartementet, kommunicerar
sina forvantningar pa bade de andra departementen och de aktuella
myndigheterna. Det kan till exempel gbras genom att lagga sérskilda
uppdrag pa myndigheterna. Det kan ocksa ske genom att mer infor-
mellt aterkoppla till fackdepartementen och myndigheterna om rele-
vanta uppgifter saknas i exempelvis en myndighets arsredovisning.

Statskontoret bedémer att regeringen och Miljédepartementet bor for-
andra sin styrstrategi i miljomalssystemet. Vid sidan av instruktionerna
behover styrningen bli mer verksamhetsanknuten, exempelvis genom
regeringsuppdrag.

5.1.3 Vilka myndigheter som ingar behover inte
forandras men Naturvardsverket bor fa en delvis
annan roll

Som konstaterades i kapitel 2 finns det mycket som talar for att det inte
bor ske en forandring av vilka myndigheter som ska inga i miljomals-
systemet. Naturvardsverkets roll gentemot de andra myndigheterna bor
dock struktureras och tydliggoras. Det galler i synnerhet i genom-
forandearbetet, dar Naturvardsverket inte har méjlighet att styra arbetet
pa samma satt som vad galler uppféljningar. Naturvardsverket kan
dock vara padrivande i viss grad dven i genomforandearbetet, i synner-
het genom att ta fram végledningar for hur myndigheterna kan angripa
de har fragorna.

Naturvardsverket bor dessutom kunna ge ett forstarkt stod till Miljo-
departementet i uppféljningsarbetet. Med ett okat fokus pa genom-
forandearbete och kontinuerliga redovisningar fran myndigheterna
behdvs det kompetens att analysera svaren, exempelvis for att fa en
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helhetsbild av alla myndigheternas skilda svar. Detta eftersom redovis-
ningarna bor ge regeringen nédvéndigt underlag for att kunna bedéma
hur miljépolitiken ska utvecklas. Miljodepartementet kan emellertid
inte forvantas ha tid och resurser for detta.

Statskontoret bedémer att regeringen bor Iata Naturvardsverket ta fram
analyser och beslutsunderlag baserat pd myndigheternas resultatredo-
visningar.

5.1.4  Arbetet med miljomal och miljéledning kan i hogre
grad samordnas av miljomyndigheterna

| dag har det visat sig att myndigheterna i miljomalssystemet oftast
arbetar med detta miljoarbete och uppgifterna atskilda fran varandra,
till exempel i olika funktioner.

Enligt var bedémning finns det sma men viktiga skillnader mellan
miljomalssystemet och miljéledningssystemet. Skillnaderna &r sanno-
likt nagot mindre for myndigheter som har miljoarbete som sin huvud-

uppgift.

Vi har redogjort for problem med genomslag nar det géller bade miljo-
malssystemet och miljéledningssystemet. Mot bakgrund av dessa ar
det tveksamt om en samordning kan leda till att arbetet i hdgre grad
skulle prioriteras av myndigheterna.

Statskontoret beddmer att det finns skal for miljomyndigheterna att
samordna arbetet med de bada systemen internt i myndigheterna,
exempelvis genom att samla kompetensen om dem i samma funktion.
Bade miljomalssystemet och miljoledningssystemet har en central
betydelse for dessa myndigheter nar det géller att planera och redovisa
sin verksamhet.

5.1.5 Myndigheterna behdver vagledas att géra
avvagningar mellan att bedriva miljdarbete och att
redovisa vad man har gjort

| dag har vi inte tillrécklig kunskap om vad eller hur myndigheterna

gor for att bidra till att miljokvalitetsmalen nas. Med tanke pa att gene-

rationsmalet och miljokvalitetsmalen ar sjalva fundamenten i den
svenska miljopolitiken &r detta inte tillfredsstallande. Riksdagen och
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regeringen behdver kunskap for att kontinuerligt kunna ompréva poli-
tikens inriktning och innehall. Det behovs saledes mer utforliga redo-
visningar fran myndigheterna om deras prestationer.

Det ar viktigt att styrningen fortsattningsvis i forsta hand prioriterar
genomforandet av miljoarbetet. Ytterligare aterrapporteringskrav inne-
bér tyvarr att tid och kraft flyttas fran genomfdérandearbete till admi-
nistration. Balansgangen mellan att lagga resurser pa miljoarbetet och
pa att beskriva vad man gor eller har gjort maste standigt beaktas.
Dessutom bor det hallas i minnet att det inom ramen for miljoarbetet
redan finns ett antal krav pa administrativt betungande aterrapporte-
ring, exempelvis inom ramen for Sveriges internationella ataganden.

Statskontoret bedémer att den nuvarande resultatredovisningen inte ar
tillracklig och att den maste forbéattras. Regeringen bor préva om andra
administrativt tunga uppgifter kan minskas, till exempel genom att se
over om den arliga uppfoljningen kan forenklas.

5.1.6  Regeringen bor i hogre grad efterfraga
samhallsekonomiska analyser

Regeringen anser att den samhdllsekonomiska analysen ska ha en
betydelsefull roll i miljomalsarbetet. | dag ar tillampningen bristfallig.
Fragan &r varfor?

Statskontoret menar att det storsta problemet i dag inte ar att det saknas
verktyg for att genomfdra samhallsekonomiska analyser. Problemet ar
snarare att den kunskap och de verktyg som har tagits fram av forskare
och andra experter inte anvands fullt ut av de myndigheter som ska
genomfora analyserna. Flera av de personer som Statskontoret har
intervjuat delar standpunkten att en utdkad tillampning av samhélls-
ekonomiska analyser i miljomalsarbetet inte forutsatter att ny kunskap
eller nya modellverktyg tas fram.

For att styrningen ska fungera forutsatts emellertid att det finns en
grundlaggande samhéllsekonomisk kompetens inom bade Miljodepar-
tementet, fackdepartementen och berérda myndighetsledningar. Stats-
kontoret anser att denna kompetens behdver forbattras.
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Enligt Statskontoret saknar flera av myndigheterna den bestéllarkom-
petens som krévs for att se till att samhallsekonomiska analyser
genomfors. Dessutom ar incitamenten till att genomfora sadana analy-
ser svaga, vilket kan bero pa att analyserna inte har efterfragats i sar-
skilt stor omfattning. Var bedoémning ar ocksa att majoriteten av myn-
digheterna i miljomalssystemet behdver forstarka den miljéekonom-
kompetens som kravs for att genomfdra samhallsekonomiska kon-
sekvensanalyser av de atgarder som myndigheterna kan vidta for att
bidra till att miljokvalitetsmalen nas.

Statskontoret bedémer att regeringen i hogre grad bor efterfraga kon-
sekvensanalyser, inklusive samhéllsekonomiska analyser. Inte forran
denna efterfragan har tydliggjorts kan man férvanta sig att utvecklings-
arbetet inom det har omradet och tillampningen av analyserna far fart.

5.2 Ifranvaro av analys kan myndigheterna
inte bidra till att malen nas

Myndigheterna i miljomalssystemet ska beroende pa utformningen av
sitt karnuppdrag bidra till genomforandearbete pa minst ett av féljande
satt:

e praktisk miljovard
o (ka miljomedvetandet
e paverka internationellt

I dag kan vi konstatera att de flesta myndigheterna inte har analyserat
vad uppgiften att verka for att miljomalen nas innebar for dem. Detta
har foranlett regeringen att i regleringsbreven fér ar 2014 ge myndig-
heterna detta analysuppdrag. En konsekvens av att myndigheterna inte
har genomfort ndgon analys av hur miljomalen ska knyta an till deras
verksamhet ar att de inte i tillracklig utstrackning har styrt sitt aktiva
miljoarbete specifikt mot miljokvalitetsmalen. Darmed har myndig-
heterna inte heller skapat forutséattningar att anvanda sina styrmedel for
att styra andra mot att na malen.

Vid sidan av att bidra i genomférandearbetet — och i vissa fall ansvara
for uppfoljningen av ett visst miljomal — har myndigheterna det viktiga
uppdraget att blicka framat och lamna forslag pa exempelvis nya atgar-
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der och styrmedel. Ar 2008 lamnade myndigheterna i den férdjupade
utvarderingen 6ver 1 000 forslag. Forslagen sorterades per mal, men
var inte prioritetsordnade och analyserna var ofullstandiga. Forslags-
listan var enligt var uppfattning i princip inte méjlig att dverblicka. |
den senaste fordjupade utvarderingen efterfragade regeringen inte
nagra forslag, vilket har inneburit att det finns fragetecken om myndig-
heternas ansvar for utvecklingen av systemet.

Statskontoret bedomer att regeringen bor, pa samma sétt som myndig-
heterna i ar ska analysera och redovisa hur myndigheten verkar for att
generationsmalet och miljokvalitetsmalen nas, efterfriga myndigheter-
nas forslag pa hur miljomalssystemet ska utvecklas. Forslagen om
utvecklingsomraden maste vara konsekvensanalyserade av myndig-
heterna eftersom de besitter sakkunskapen.

5.3 Utvardering av miljomalssystemet kan
inte ske nu

Regeringen har vid den senaste storre forandringen av miljomalssyste-
met och genom detta uppdrag till Statskontoret aviserat behovet av att
fa en bild av hur arbetet i miljomalssystemet fungerar. Vi har poangte-
rat att det i dag saknas underlag att géra en utvérdering av resultatet,
eftersom myndigheternas miljéarbete inte foljs upp och redovisas. Inte
heller finns det underlag att utvardera nagon viss del av processen,
eftersom etablerade arbetsmetoder saknas. Eftersom regeringen i olika
sammanhang har framhallit att miljoarbetet ska integreras i myndig-
heternas karnverksamhet, kan processutvarderingar dock vara enklare
att genomfora for att fa en bild av systemets effektivitet.

Statskontoret bedémer att regeringens styrning behéver forstarkas
innan det ar meningsfullt att genomfdra en utvardering av myndig-
heternas arbete.

5.4 Enintegrerad modell for styrning av
miljoarbetet

De beddmningar och rekommendationer som vi hittills har redovisat
kommer att kunna forstarka forutsattningarna for regeringen att styra
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miljomalssystemet. Vi har visat att det exempelvis kan ske genom att
forstarka kraven pa myndigheterna och genom att forbattra kunskaps-
underlaget for regeringen att kunna ompréva miljopolitiken. Syftet
med uppdraget till Statskontoret &r dock att fa till stand ett mer effek-
tivt system dar alla aktorer kan arbeta for att tillsammans na hogsta
mojliga maluppfyllnad pa mest kostnadseffektiva satt.

Statskontoret bedomer att ytterligare atgarder med fokus pa att forstar-
ka genomfdérandearbetet dr nédvandiga och foreslar darfor en modell
for detta.

Syftena med den féreslagna modellen &r att:

1. ge myndigheterna forbattrade forutsattningar for sitt genom-
forandearbete,

2. ge regeringen ytterligare forbattrade underlag for sina stallnings-
taganden avseende miljopolitiken och

3. presentera en tydlig tidsplan fér genomforande och utvérdering.

5.4.1 Grunden fér genomfdrandearbetet finns i strategier
och den foérdjupade utvarderingen

Eftersom miljomalen ar sa visionara och langsiktiga ar det nodvandigt
att det finns en konkret utgangspunkt for genomférandearbetet. Tidi-
gare har vi namnt att mal bér vara SMARTa, vilket blanda annat inne-
bar att de ska vara specifika och matbara. Aven om miljokvalitets-
malen har preciserats, ar de i manga fall inte specificerade pa ett satt att
det blir tydligt vad olika aktorer ska bidra med for att malen ska upp-
fyllas. Nar malen specificeras ar ett anvandbart verktyg att anvanda
effektkedjor. Genom att uppratta sadana kedjor blir det tydligt vilka
atgarder som ar nodvandiga for att nd malet och om atgarderna ar till-
rackliga.

Strategier for de olika miljokvalitetsmalen har antingen tagits fram
eller s& har uppdrag getts till Miljomalsberedningen eller till nagon
myndighet att ta fram sadana. | dessa strategier bor effektkedjor vara
en viktig komponent, for att beskriva hur malet ska kunna nas. Skulle
inte sadana effektkedjor ha redovisats kan de tas fram i samband med
utvérdering eller som en komplettering av strategierna.
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Enligt Statskontorets uppfattning kan de fordjupade utvarderingarna
bidra till att konkretisera utgangspunkterna for arbetet. Laget i miljon,
sasom det redovisas i den fordjupade utvarderingen, ar en mycket vik-
tig informationskalla for vad som behover goras. Det galler bade for
regeringen, vad géller vilka atgarder som kan vidtas pa nationell niva,
och for myndigheterna, vad géller hur de var och en kan bidra till
miljomalen pa bésta sétt.

Genom att gdra utvarderingssystemet och de férdjupade utvarderingar-
na till grunden for genomforandearbetet forandras miljomalssystemet
fran att vara tva system (utvarderings- respektive genomforandesyste-
met) till att bli ett system.

Vi beskriver modellen pa foljande sétt:

Figur 4 Forslag pa en samlad struktur i miljomalssystemet
| Mijomaten |
Beskrivning av Analys och tﬁrslag pa
miljstillstandet nationella atgarder
Uppféljningsansvar > Regeringen
Naturvardsverket + N
7 myndigheter / \\
‘ N
i N
l Miljémalsberedningen | Séarskilda uppdrag till
X en eller flera
Analys av atgarderi myndigheter
egna verksamheten

Genomférandeansvar
25 myndigheter +
21 lansstyrelser

For att utvarderingssystemet ska kunna anvandas pa det sattet behover
de fordjupade utvérderingarna enligt var uppfattning utvecklas foljande
satt:

e For att myndigheterna ska kunna anvanda de férdjupade utvérde-
ringarna for att analysera pa vilket satt utvarderingarna kan bidra
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till miljomalen maste de bli mer konkreta och tydligare belysa vad
som kan goras pa olika nivaer, exempelvis internationellt, natio-
nellt och lokalt.

o For att regeringen ska kunna anvanda de fordjupade utvarderingar-
na som ett beslutsunderlag maste utvarderingarna i hogre grad
redovisa hur miljomalssystemet bor utvecklas framat och vad kon-
sekvenserna blir av olika insatser.

5.4.2 Myndigheternas arbete ska utga fran den
fordjupade utvarderingen

I modellen forutsatts myndigheterna var och en for sig analysera vad
myndigheten kan astadkomma inom ramen for sitt miljoarbete. Be-
roende pa vad myndigheten har for karnuppgift torde detta arbete
kunna bedrivas pa en rad olika satt. Statskontoret anser darfor inte att
det finns nagra generella samordningsvinster att knyta myndigheterna
nérmare varandra i genomforandearbetet, exempelvis i fasta grupper.

Med utgangspunkt i redovisningen av tillstandet i miljon i dag bor det
emellertid bli enklare for myndigheterna att ta stéllning till hur de kan
bidra till miljon jamfort med i dag nar malformuleringarna blir en en-
sam referenspunkt. Genom en tydlig struktur for systemet torde dven
forutsattningarna for regeringen att stalla krav pa genomforandearbetet
forbattras.

Ett annat underlag for regeringens styrning av myndigheterna ar redo-
visningarna av det uppdrag myndigheterna fatt i regleringsbreven for
ar 2014, dar de ska redovisa hur de arbetar for att bidra till att miljo-
kvalitetsmalen ska nads. Genom att analysera dessa redovisningar fas en
overgripande bild av vad myndigheterna avser att bidra med. Pa sa satt
kan ocksa omraden som inte tacks in av myndigheterna upptackas.

5.4.3 Uppféljningarna behdver byggas ut for att ge
regeringen tillrackligt beslutsunderlag

Enligt var bedomning ger de fordjupade utvérderingarna i dag inte
tillrackligt underlag for riksdagen och regeringen att ta stéllning till
vilka atgarder som ska vidtas eller vilka styrmedel som ska anvandas
for att forutsattningarna att na miljokvalitetsmalen ska forbattras. For
att kunna gora det kravs atgardsforslag som har sorterats och konse-
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kvensanalyserats, bland annat frdn en samhallsekonomisk utgangs-
punkt. Regeringskansliet kan inte forvantas ha analyskapacitet att ta
stallning till dver 1 000 forslag, pa det satt som redovisades i den for-
djupade utvarderingen for ar 2008.

Enligt var bedémning ar det rimligt att tro att manga av dessa forslag
till atgarder, aldrig hade lamnats till regeringen om systemet da hade
fungerat som vi nu foreslar. De flesta av forslagen hade da kunnat
hanteras av myndigheterna sjalva inom ramen foér deras egna verksam-
heter, i stallet for att lyftas till nationell niva for systemet att hantera.

Det finns dock ett antal atgarder som ar av dvergripande betydelse och
som riksdagen och regeringen bor fa kannedom om och kunna ta stall-
ning till. FoOr att detta ska vara meningsfullt bor férslagen dock konse-
kvensbelysas. Ansvarig for att ta fram en konsekvensanalys bor i forsta
hand vara den myndighet som l&amnar forslaget. | andra hand kan man
tanka sig att den malansvariga myndigheten bidrar med sin bredare
miljokompetens och understddjer i arbetet med konsekvensanalysen. |
det fall forslagen har betydelse for flera miljomal torde det vara lamp-
ligt att de atta uppfoljningsansvariga myndigheterna diskuterar och
beslutar hur konsekvensanalyserna ska hanteras.

Med utgangspunkt i de genomforda konsekvensanalyserna bor Natur-
vardsverket, som redan i dag har det samordnande ansvaret for den for-
djupade utvarderingen, kunna sortera bland atgardsforslagen och lamna
ett Oversiktligt forslag till prioritetsordning till regeringen, med ut-
gangspunkt i vilka atgarder som kan forvantas ge hogst maluppfylinad
pa mest kostnadseffektiva satt. Det finns en fordel om detta forslag i
storsta mojliga man kan forankras bland de dvriga malansvariga myn-
digheterna.

Regeringen kan darefter gora de politiska stallningstagandena med ut-
gangspunkt i forslagen. Det kan exempelvis innebara att regeringen
sjalv ska vidta nagon atgard eller att fordjupande uppdrag ska laggas
pa exempelvis Miljomalsberedningen eller nagon myndighet.
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5.4.4 Flera perspektiv ska beaktas i
konsekvensanalyserna

I de konsekvensanalyser som vi anser att myndigheterna bor presentera
i anslutning till sina forslag bor flera perspektiv beaktas. Med utgangs-
punkt i regeringens tidigare uttalanden bor den samhéllsekonomiska
analysen vara ett av dessa. Det kan i vissa fall vara svart att gora kvan-
titativa berédkningar om vilka samhallsekonomiska konsekvenser som
intraffar vid genomfdrandet av ett visst férslag, men vi vill poangtera
att en kvalitativ beskrivning i manga fall kan vara tillracklig.

Detsamma galler for 6vriga delar av konsekvensanalysen, som exem-
pelvis bor innehalla forvantade statsfinansiella konsekvenser, hur andra
aktorer paverkas och vilka effekter pa andra mal som ett visst forslag
medfor.

5.45 Arbetet fordelas over fyra ar

Enbart en fordndring av strukturen torde dock inte vara tillracklig.
Uppdraget till myndigheterna med ansvar i miljomalssystemet behéver
konkretiseras och tidsattas. Enligt Statskontorets beddmning ar det
rimligt att atgarderna i strukturen fordelas éver fyra ar. Huvuddelen av
saval tid som insatser ska laggas pa att genomfora miljoarbetet.

Flodet inleds med redovisningen av den férdjupade utvéarderingen, med
analys och forslag, till regeringen. Den fordjupade utvarderingen ligger
aven till grund for myndigheternas analys av vad som kan goras i den
egna verksamheten. Denna analys redovisas till regeringen i tid for att
kunna finnas som ett underlag till myndighetens regleringsbrev for
ar 1.

| slutet av ar 3 redovisar myndigheterna dels sina insatser, dels en ut-
vardering av det egna arbetet. Denna bor innehalla en redovisning av
vad man har gjort, vad man har uppnatt och orsakerna till resultatet. |
viss man kan denna behovas for den kommande fordjupade utvarde-
ringen (ar 4). Efter att den fordjupade utvarderingen har rapporterats ar
4 borjar cykeln om, genom att myndigheterna gor en ny analys av vad
som ska goras i den egna verksamheten.
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Under mellanperioden finns forutsattningar for regeringen att férdjupa
sig inom nagot av omradena, exempelvis genom uppdrag till Miljo-
malsberedningen eller nadgon av myndigheterna.

Enligt Statskontoret bor det undersokas om den arliga uppféljningen
som Naturvardsverket ska genomfora enligt sin instruktion kan goras
enklare. De arliga uppféljningarna skulle med fordel kunna begransas
till att enbart innehalla en 6vergripande avvikelserapport i forhallande
till den fordjupade utvarderingen. Dessa rapporter bor vara inriktade pa
att komplettera de fordjupade utvérderingarna, till exempel om utveck-
lingen pa nagot satt avviker fran vad som har redovisats i den senaste
fordjupade utvérderingen. En sadan forenkling kan dels minska admi-
nistrationen, dels fortydliga att ansvaret for att redovisa hur miljéarbe-
tet fortskrider ligger i de enskilda myndigheternas hander.

Figur 5 Forslag pa genomforande- och uppféljningscykel enligt ny struktur

Myndigheternas Fordjupad utvardering
redovisning och x Myndi

- yndigheternas analys av
utvardering vad som kan gdras i den
egna verksamheten

Regleringsbrev till

Er 1 myndigheterna

FYRAARSCYKEL

Ar2

For det fallet att regeringen beddémer att miljoarbetet ska beskrivas
eller utvecklas i en miljopolitisk proposition kan det vara lampligt att
en sadan laggs fram i slutet av ar 0, alternativt under ar 1.

5.4.6 Vissafdrberedelser ar nddvandiga for att strukturen
ska kunna fungera

Statskontoret anser att det &r rimligt att den anpassade strukturen bérjar
fungera i anslutning till den kommande fordjupade utvarderingen, det
vill séga under néasta mandatperiod. Regeringen har redan gett Natur-
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vardsverket i uppdrag att redovisa denna ar 2015. Den mellanliggande
tiden behdver Miljodepartementet utnyttja for att forbereda fackdepar-
tementen och myndigheterna. Tidigare har vi pekat pa behovet av att
Miljodepartementet tydligare kommunicerar sina férvantningar. Dialo-
gen med fackdepartementen blir ett mycket viktigt verktyg for att na
framgang.

| vrigt anser Statskontoret att foljande atgarder bor vidtas:

e Overvig att verksamhetsanpassa de nationella myndigheternas
instruktioner i enlighet med myndigheternas redovisningar enligt
2014 ars regleringsbrev och den ovan beskrivna strukturen.

e Ge de nationella myndigheterna och lansstyrelserna i uppdrag att
lamna forslag pa hur deras insatser ska redovisas och utvarderas.

e Ge de uppfoljningsansvariga myndigheterna i uppdrag att lamna
forslag pa hur de fordjupade utvarderingarna ska kompletteras med
konsekvensanalyserade och prioritetsordnade forslag pa atgarder
och nya styrmedel.

e Ge Naturvardsverket i uppdrag att analysera konsekvenserna av att
ersatta de arliga uppfoljningarna med forenklade avvikelserappor-
ter.

5.4.7 Utvardering av systemet

Genom en forstéarkt fordjupad utvéardering — som i hdgre grad kan bidra
till myndigheternas genomférandearbete och som kan bidra med tydli-
gare forslag — och relevanta resultatredovisningar av de inblandade
myndigheterna kommer regeringen, enligt var uppfattning, att fa ett
fullgott underlag for kontinuerlig omprévning av miljopolitiken. For
det fall regeringen beddmer att det uppkommer behov av ytterligare
utvardering rekommenderar vi att det sker genom en extern aktor.
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Bilaga 1
Regeringsuppdraget

Regeringsbeslut 1:8
REGERINGEN 2013-01-24 M2013/234/Ma
Miljadepartementet Statskontoret
Box 8110
104 20 Stockholm
o LA | HiT I--
2003.(29-5.
Uppdrag att utvird yndighet arbete inom miljémalssystemet

Regeringens beslut

Regeringen uppdrar &t Statskontorer atr urviirdera det arbete som utfirs
av de 25 myndigheterna som getts ansvar i miljomilssystemer.

Statskontoret ska inledningsvis kartligga hur myndigheterna arbetar for
att bidra till ane generationsmilet och miljdkvalitersmilen nis.
Kartliggningen ska redovisas i en delrapport till Regeringskansliet
(Miljddepartementet) senast den 28 juni 2013.

Statskontorer ska direfrer utvirdera hur myndigheternas miljgarbete
bidrar till att nd generationsmilet och miljokvalitetsmilen. T uppdraget
ingdr art analysera om statsforvaltningens resurser anviinds effekeive i
miljomilssystemer. Uppdrager ska redovisas till Regeringskansliet
(Miljsdepartementet) senast den 31 mars 2014,

Arendet

Utredningen om miljsmilssystemet féreslog i betinkander Miljgmalen i
nya perspektiv (SOU 2009:83) att Statskontoret skulle ges i uppdrag au
genomféra rikiade urvirderingar av myndigheters miljbarbere.

I propositionen Svenska miljomil - for et effektivare miljgarbete (prop.
2009/10:155) aviserade regeringen att Statskontoret skulle fi1 uppdrag
att urvirdera myndigheternas arbete inom miljomdlssystemer.

I juni 2012 limnade Naturvirdsverket sin frdjupade utvirdering av
miljimdlen till regeringen. Naturvirdsverket konstaterade bland annat
att det finns et implementeringsproblem i miljomilssystemet, men
utviirderade inte hur myndigheterna arbetar inom miljgmilssystemet.

Featudvasn Tewtermvinal st mpwgis e Bragae gk . e
103 33 Stockhgim O8-405 1000

Basdhsalress Tewefar Telan

Tegelbacken 2 08-24 16 29 154 93 MINEN 5
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2

Myndigheternas ansvar { miljémalssystemet

Riksdagen fattade 1 april 1999 beslut om en mélstruktur for det natio-
nella miljoarbetet (prop. 1997/98:145, bet. 1998/99:MJ U6, rskr.
1998/99:183). Viren 2010 beslutade riksdagen om flera {rindringar 1
miljmilssystemet. Forindringarna beskrivs i propositionen Svenska
miljomil — [6r et effektivare miljdarbete (prop. 2009/10:155) och
innebir bland annat en ny organisation och mélstruktur fér miljdarbetet.

Milstrukruren inom systemet utgdrs nu av ett generationsmdl, miljo-
kvalitetsmil och etappmil. Generationsmilet anger inrikiningen for den
samhillsomstillning som behéver ske inom en generation {6r att miljo-
kvalitetsmalen ska nds. Miljokvalitetsmalen beskriver der tillstdnd i den
svenska miljon som miljéarberet ska leda till. Preciseringarna av milen
[orydligar miljokvalitetsmilen och anviinds i det lopande upploljnings-
arbeter av milen. Etappmilen syfrar till att vara milovergripande och ska
identifiera en samhillsomstillning och ange steg pd vigen for att nd
generationsmilet och ett eller flera miljokvalitersmdl.

I dag har 25 centrala forvaliningsmyndigheter samt linsstyrelserna i sina
instruktioner getts i uppdrag att arbeta for att generationsmilet och
miljokvalitersmilen ska nis. Uppgiften genomférs som en del av
ordinarie verksamhet och finansieras genom respektive myndighets
forvaltningsanslag. Flera av myndigheterna som har ansvar i miljomals-
systemet har ocksd andra mdl f6r verksamheten som kan leda uill
milkonflikeer eller synergieffekrer vad giller maluppfyllnaden inom
respektive omride.

Ansvaret I miljomdlssystemet innebir att myndigheten inom sitt verk-
samhetsomride ska verka for att milen ska kunna nis. Myndigheterna
samrider ocksd med och bistdr Naturvirdsverket med de underlag som
Naturvirdsverket behaver till den samlade uppfsliningen och utvirde-
ringen av milen. Vidare stédjer myndigheterna Miljémdlsberedningen i
dess arbete med att ta fram forslag till erappmdl, styrmedel och dvgirder
inom de av regeringen prioriterade omridena.

Auta av de 25 myndigheterna har ocksi ansvar fér att samordna upp-
{8ljning och uivirdering av et eller flera miljékvalitetsmil. Nawurvirds-
verket ansvarar for sju mdl, Havs- och vattenmyndigheten ansvarar for
tre mil och Boverket, Jordbruksverket, Kemikalieinspektionen, Skogs-
styrelsen, Strilsikerhetsmyndigheten och Sveriges geologiska under-
sokning ansvarar for var sitt mil. De dtta myndigheterna ska tillsammans
med organisationer och [6retag som verkar inom respekuive samhiills-
sektor (exempelvis transportsektorn, jordbruket, industrin) utveckla
limpliga indikatorer for att f6lja upp miljdarbeter. Naturvirdsverket har
ett samlat ansvar [6r att samordna uppfoljningen av samtliga miljokvali-
tetsmdl. Naturvirdsverket har dven ett ansvar for att samordna utveck-
lingen av samhillsekonomiska analyser inom miljomalssystemet.
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Linsstyrelserna svarar for det regionala arbetet med att nd miljokvali-
tetsmilen. I det regionala arbetet ingdr t.ex. att integrera milen 1 det
regionala tillviaxtarbetet och dirmed skapa en hillbar samhillsutveckling
som bidrar till att miljokvalitetsmilen nis. Linsstyrelserna har ocksi ett
stort ansvar for att utéva tillsyn och ge tillstind till olika verksamheter
enligt miljobalken. De ska ocksd ge kommunerna vigledning i miljs-
arbetet.

Statistiska centralbyrin, Lantmiteriet, Sveriges lantbruksuniversitet,
Sveriges meteorologiska och hydrologiska institut och Konjunktur-
institutet har dessutom i uppdrag att bistd Naturvirdsverket med
information av betydelse for miljomalsuppféljningen.

Myndigheternas ansvar enligt forordningen (2009:907) om miljoledning i
statliga myndigheter

Syftet med miljéledningssystem ir att organisera miljdarbetet i en
verksamhet. For att suimulera miljdarbetet i staten beslutade regeringen
1996 att statliga myndigheter ska inféra miljsledningssystem.
Regeringen beslutade 2009 om férordningen (2009:907) om miljsledning
i statliga myndigheter. Enligt férordningen ska miljéledningsarbetet i
myndigheterna medverka till att de nationella miljokvalitetsmilen upp-
nis. Myndigheterna ir bland annat skyldiga atr utreda den direkta och
indirekta miljpaverkan som verksamheten kan ge upphov till, uppritta
en miljépolicy och egna miljomil som bidrar till att nd de nationella
miljokvalitetsmilen samt uppritta en handlingsplan {6r att nd de egna
miljomilen.

Uppdraget

Statskontoret ska utvirdera det arbete som utférs av de 25 myndigheter
som getts ansvar i miljdomdlssystemer.

Statskontoret ska inledningsvis kartligga hur myndigheterna arbetar for
att bidra till att generationsmilet och miljokvalitetsmilen nis.

Statskontoret ska ocksd utvirdera hur myndigheternas miljdarbete bidrar
till att nd generationsmilet och miljokvalitetsmilen, bide vad giller
myndighetens eget arbete, vilka férutsitiningar som ges och om riu
aktorer omfattas same limna [6rslag tll forbiwringar.

Statskontoret ska wtifrin vad som framkommer i kartliggningen gora
nidvindiga avgrinsningar av uppdraget. I uppdraget ingdr att analysera
om statsforvaltningens resurser anviands effektivt i miljémdlssystemet.
Urvirderingen ska inte studera enskilda myndigheters arbete pd djupet
utan fokusera pi deras dvergripande uppdrag, handlingsutrymme och
uppgifter. Det regionala perspektivet ska ing i kartliggningen sivil som
utvirderingen.
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Statskontoret ska identifiera problemomriden och ge forslag pd drgirder
tor att 1osa identifierade problem. Syfret med utvirderingen dr ate £ dill
stind ctr samhillsckonomiskt effektive system dir alla aktorer kan arbera
for att tillsammans nd hogsta mojliga miluppfyllnad pd mest kostnads-
effektiva siit, vad giller generationsmélet och miljdkvalitetsmilen.

Statskontoret ska dven f6lja upp hur arbetet med att utveckla de sam-
hilllsekonomiska analyserna i miljomalssystemet har gt

Myndigheternas arbete med miljddvervakning har tidigare utviirderats av
Statskontoret och ingfr dirfor inte i detta uppdrag. Myndigheternas
arbete som avser Sveriges miljopiverkan utanfor landets grinser ingir
inte heller i Statskontorets uppdrag.

Statskontoret ska ta hinsyn till det arbete som myndigheterna bedriver
enligt férordningen (2009:907) om miljsledning i statliga myndigheter.

Kartliggningen ska redovisas i en delrapport till Regeringskansliet
(Miljédepartementet) senast den 28 juni 2013, Uppdraget ska slutredo-
visas ull Regeringskansliet (Miljdepartementet) senast den 31 mars
2014.

P4 regeringens vignar
E il
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Kopia ull

Justitiedepartementet
Utrikesdepartementet
Forsvarsdepartementet
Socialdepartementet
Finansdepartementet/BA, SK
Utbildningsdepartementet
Landsbygdsdepartementet
Niringsdepartementet
Kulturdepartementet
Konsumentverket
Exportkreditnimnden
Kommerskollegium

Sida

Féirsvarsmakten

Myndigheten for samhillsskydd och beredskap
Boverket

Likemedelsverket

Socialstyrelsen
Ekonomistyrningsverket

Statens skolverk
Livsmedelsverket

Skogsstyrelsen

St:‘lt(‘_‘nx j(]rdbrukﬁ\'crk

Havs- och vattenmyndigheten
Kemikalieinspektionen
Nawrvirdsverket
Strilsikerhetsmyndigheten
Sveriges meteorologiska och hydrologiska institut
Myndigheten for tillvixtpolitiska utvirderingar och analyser
Sjofartsverket

Statens energimyndighet

Sveriges geologiska undersikning
Tillvixtverket

Trafikverket

Transportstyrelsen
Riksantikvarieimbetet
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Bilaga 2

Myndigheternas miljduppgifter

Myndigheternas miljouppgifter
Myndighet Uppfdljningsansvar
i miljomalssystemet

Boverket — God bebyggd miljo

Energimyndigheten

Exportkreditndmnden

Folkhdlsomyndigheten

Férsvarsmakten

Havs- och
vattenmyndigheten

— Ingen 6vergddning

— Levande sjoar och
vattendrag

— Hav ibalans samt
levande kust och
skargard

Uppdrag enligt instruktion

Forvaltningsmyndighet for fragor om
byggd miljo, hushallning med mark-
och vattenomraden, fysisk planering,
byggande och boende.

Ska verka for en hallbar utveckling
med utgangspunkt i den sociala, ekolo-
giska och ekonomiska dimensionen.

Ska verka for en effektiv och hallbar
energianvandning och en kostnads-
effektiv energiférsorjning, bada med
en lag negativ inverkan pa halsa, miljo
och klimat.

Ska bidra till omstallningen till ett
ekologiskt uthalligt energisystem.

Ska utfarda statliga exportkredit- och
investeringsforsakringar.

Ska verka for att det generationsmal
for miljdarbetet och de miljokvalitets-
mal som riksdagen har faststallt nas
genom att folja upp, utvardera och
sprida kunskap om hur manniskors
hélsa ska utsattas for minimal negativ
miljopaverkan samtidigt som miljons
positiva paverkan pa manniskors halsa
framjas samt vid behov foresla atgar-
der for miljdarbetets utveckling.

Ska ta miljohansyn i sin verksamhet i
fred.

Forvaltningsmyndighet pa miljo-
omradet for fragor om bevarande,
restaurering och hallbart nyttjande av
sjoar, vattendrag och hav.
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Jordbruksverket — Ett rikt odlings-
landskap

Kemikalieinspektionen — Ett rikt odlings-
landskap

Kommerskollegium

Konsumentverket

Livsmedelsverket

Lakemedelsverket

Myndigheten for
samhallsskydd och
beredskap
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Forvaltningsmyndighet inom jord-
bruksomradet, fiskeomradet och dar-
till knuten landsbygdsutveckling till
uppgift att arbeta for en hallbar
utveckling, ett gott djurskydd, ett
dynamiskt och konkurrenskraftigt
naringsliv i hela landet och en livs-
medelsproduktion till nytta for
konsumenterna.

Forvaltningsmyndighet fér darenden
om hélso- och miljérisker bland annat
med kemiska produkter och biotek-
niska organismer.

Central férvaltningsmyndighet for
utrikeshandel och handelspolitik.

Forvaltningsmyndighet fér konsument-
fragor och har bland annat ansvar for
att konsumenter har tillgang till
information som ger dem majlighet att
gora aktiva val.

Forvaltningsmyndighet for livsmedels-
fragor till uppgift att i konsumenternas
intresse arbeta for sakra livsmedel,
redlighet i livsmedelshanteringen och
bra matvanor.

Ansvarar for kontroll och tillsyn av
lakemedel, narkotika och vissa andra
produkter som med hansyn till egen-
skaper eller anvandning star lake-
medel ndra samt tillsyn av medicin-
tekniska produkter, kosmetiska
produkter, tatueringsfarger och vissa
varor som ar avsedda for kosmetiska
och hygieniska andamal.

Ska i samverkan med myndigheter,
kommuner, landsting, organisationer
och foretag identifiera och analysera
sadana sarbarheter, hot och risker i
samhadllet som kan anses vara sarskilt
allvarliga.

Ska utveckla och stdrka samhallets
formaga att forebygga och hantera
oonskade handelser dar farliga @mnen
ingar.



Tillvaxtanalys
(Myndigheten for
tillvaxtpolitiska
utvdrderingar och
analyser)

Naturvardsverket — Begrénsad klimat-
paverkan

— Frisk luft

— Bara naturlig for-
surning

— Skyddande ozon-
skikt

— Myllrande vat-
marker

— Storslagen fjall-

miljo
— Ett rikt vaxt- och
djurliv
Riksantikvariedambetet
Sida
Sjofartsverket
Skogsstyrelsen — Levande skogar

Ska utvdrdera, analysera och redovisa
effekter av statens atgarder for hallbar
tillvaxt, konkurrenskraft och regioners
utvecklingskraft i hela landet samt ge
underlag och rekommendationer for
omproévning och effektivisering av
atgarderna.

Central roll i miljoarbetet och vara
padrivande, stédjande och samlande
vid genomforandet av miljopolitiken.

Central forvaltningsmyndighet for
fragor om kulturmiljévard.

Ansvarar for att hantera bidrag eller
annan finansiering till stod for insatser
som kostnadseffektivt bidrar till att
uppfylla malen for det internationella
utvecklingssamarbetet inklusive det
humanitéra bistandet och reform-
samarbetet i Osteuropa, som en del i
genomférandet av Sveriges politik for
global utveckling.

Ska verka for att de transportpolitiska
malen uppnas.

Forvaltningsmyndighet for fragor om
skogsbruket och har till uppgift att
verka for att landets skogar skots pa
ett sadant satt att de skogspolitiska
mal som beslutats av riksdagen kan
uppnas.
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Skolverket

Stralsakerhetsmyndig-
heten

Sveriges geologiska
undersokning

Tillvaxtverket

Trafikverket

Transportstyrelsen

— Saker stralmiljo

— Grundvatten av
god miljé

Ska framja att alla barn, elever och
vuxenstuderande far tillgéng till en
likvardig utbildning och annan verk-
samhet av god kvalitet i en trygg miljo.

Forvaltningsmyndighet for fragor om
skydd av manniskors hélsa och miljon
mot skadlig verkan av joniserande och
icke-joniserande stralning, fragor om
sakerhet och fysiskt skydd i kdrntek-
nisk och annan verksamhet med stral-
ning samt fragor om nukleér icke-
spridning.

Ska verka for att skapa goda forutsatt-
ningar for ett hallbart nyttjande av
landets mineralresurser och for att
framja hallbar tillvaxt och féretagande
inom sektorn.

Ska verka for att regeringens mal for
den regionala tillvaxtpolitiken respek-
tive naringspolitiken uppnas. Ska
framja hallbar regional tillvaxt och
naringslivsutveckling samt forvalta
strukturfondsprogram.

Ska ansvara for den langsiktiga infra-
strukturplaneringen for vagtrafik, jarn-
vagstrafik, sjéfart och luftfart samt for
byggande och drift av statliga vagar
och jarnvagar.

Ska verka for att de transportpolitiska
malen uppnas. Verksamheten ska
sarskilt inriktas pa att bidra till ett
internationellt konkurrenskraftigt,
miljéanpassat och sakert transport-
system.

Kélla: De 25 nationella myndigheterna i miljomalssystemets instruktioner
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