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Sammanfattning

Statskontoret har haft i uppdrag av regeringen att analysera myndigheternas roller,
ansvar och forutséttningar inom klimatpolitiken. I uppdraget har ingatt att vid
behov lamna férslag pad en mer &ndamalsenlig styrning, inklusive organisering och
inriktning av myndigheternas klimatarbete.

Var analys visar att myndigheterna uppfattar att deras roller och ansvar inom
klimatomréadet i huvudsak &r tydliga, och att de 6ver lag har tillrécklig analys-
kapacitet for de uppdrag de tilldelas idag. Men Statskontoret konstaterar att
regeringens styrning ér allt for kortsiktigt och otydlig for att myndigheternas
kapacitet att bidra till klimatmélen ska kunna utnyttjas fullt ut. Det saknas ocksa en
overblick dver genomforda, pagéende och beslutade insatser pd omradet.

Var bedomning ar att det inte behdvs nadgon stérre omorganisering av
myndigheterna pa klimatomrédet. Déremot lagger Statskontoret flera andra forslag
som kan komma till rdtta med de brister i regeringens styrning som vi har sett. For
att stidrka den langsiktiga styrningen pa klimatomréadet foreslér Statskontoret att
regeringen i relevanta myndigheters instruktioner anger vilka uppgifter
myndigheterna har for att bidra till att klimatmalen nas. Myndigheterna bor vara
delaktiga i att utreda och foresla hur denna instruktionséndring ska se ut.

Statskontoret foreslar att regeringen ger Klimatpolitiska radet i uppdrag att ta fram
en Oversikt dver samtliga genomforda, pagédende och beslutade initiativ pa
klimatomrédet, samt att Vinnova far i uppdrag att upprétta en forteckning med
aktuell information om vilka bidrag som finns att ansdka pa omradet. Statskontoret
foreslar ocksa att regeringen ska stélla tydligare krav pa myndigheternas
samverkan och konsekvensanalyser samt pa att folja upp och utvirdera styrmedel.
Statskontoret foreslar dven att regeringen inréttar en klimatanalysfunktion i
Regeringskansliet for att forbéttra regeringens forméga att bestilla och ta hand om
underlag frdn myndigheterna. Om regeringen vill fa genomslag for klimatfragan i
sin samlade politik bor regeringen ocksa se till att det pa statsrads- eller stats-
sekreterarniva finns en aktiv samordnande funktion i Regeringskansliet som arbetar
med att integrera klimatpolitiken i alla relevanta politikomraden.

Slutligen konstaterar Statskontoret att en dndamalsenlig myndighetsstyrning &r
viktig men inte tillrdcklig for att nd klimatmalen. For att nd mélen behdver
regeringen ocksé verka for att beslut ska fattas om ytterligare &tgirder och
styrmedel som minskar utsldppen av viaxthusgaser pa bade kort och lang sikt.






1 Slutsatser och forslag

Statskontoret har fétt i uppdrag att analysera myndigheternas roller, ansvar och
forutséttningar inom klimatpolitiken. Statskontoret ska vid behov l&dmna forslag pa
en mer dndamalsenlig styrning, inklusive organisering och inriktning av
myndigheternas klimatarbete. Utgdngspunkten for uppdraget har varit det klimat-
politiska ramverket samt ataganden som aligger Sverige fran United Nations
Framework Convention on Climate Change (UNFCCC) och inom EU.!

I detta kapitel presenterar vi var samlade bedomning och véra forslag. I kapitel 2
beskriver vi uppdraget ndrmare samt hur vi tagit oss an det. I kapitel 3—6
presenterar vi vara iakttagelser och vidareutvecklar vara slutsatser och forslag.

1.1 Sverige har klimatataganden inom EU och FN

Sverige har som ett av EU:s medlemslénder forbundit sig att bidra till FN:s
klimatkonvention via det sa kallade Parisavtalet. I december 2020 beslutade EU att
oka sin ambition under Parisavtalet.? EU har beslutat om en klimatlag och atgérder
inom bland annat Fit for 55 vilka har stor betydelse for genomforandet av
klimatpolitiken i Sverige. Ett led 1 Sveriges arbete med att fullgéra sina
internationella ataganden &r att regeringen arbetar for att nd klimatmalen som
riksdagen beslutat om.

EU har i och med Fit for 55 dels valt att ga fram med vasentligt fler och skérpta
krav pa medlemslidnderna att minska sina utslapp av viaxthusgaser, dels foreslagit
att unionen ska infora fler gemensamma styrmedel.? Mot bakgrund av detta anser
Statskontoret att det ar viktigt att regeringen genom sin styrning ger myndigheterna
sa goda forutséttningar som mdjligt att bista regeringen i anpassningen till de
skérpta kraven inom EU. Att klimatomstéllningen behdver accelerera understryker
ytterligare behovet av att myndighetsstyrningen dr dndamalsenlig.

FN:s klimatpanel IPCC konstaterar i sin senaste rapport att utslappen av
vixthusgaser fortsdtter att 6ka, trots att stora utslappsminskningar behovs for att na

! Regeringsbeslut 2022-03-03. Uppdrag till Statskontoret att analysera styrningen av
myndigheter pa klimatomrddet.

2 Europeiska radet och Europeiska unionens rad (2020). Parisavtalet: EU éverlimnar
nationellt faststdillda bidrag for EU och medlemslinderna. (Hamtad: 2022-11-12).

3 Europeiska radet och Europeiska unionens rad (2022). Fit for 55. (Himtad 2022-11-07).
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malen i Parisavtalet.* Klimatpolitiska radet skriver i sin senaste rapport att snabbare
utslappsminskningar dven kriavs i Sverige om vi ska na klimatmalet till 2045.

Det behovs dels insatser som kan bidra till utslappsminskningar pa kort sikt sa att
Sverige nar malet for 2030, dels langsiktiga, strategiska insatser som kan skapa
forutséttningar for Sverige att fortsétta minska utsldppen bortom 2030.°

I denna rapport ldgger vi flera forslag som bidrar till att forbéttra regeringens
styrning av myndigheterna sa att de far battre forutsattningar att bidra till att na de
nationella klimatmalen. Eftersom det nationella och internationella klimatarbetet ar
titt sammanlénkat sa kan vara forslag dven forbéttra myndigheternas
forutsittningar att bidra till att Sverige kan uppfylla sina internationella ataganden.

Vara forslag om hur regeringens styrning av myndigheterna pa klimatomradet kan
forbattras beror olika delar av styrkedjan, frén Regeringskansliets roll och kapacitet
till hur uppdragen till myndigheterna &r formulerade. S& dven om vara forslag kan
ses som separata sd menar vi att de tillsammans stérker varandra.

1.2  Det finns brister i regeringens styrning betraffande
langsiktighet, tydlighet och samordning

Var analys har utgétt ifrn ett antal omraden som Statskontoret tidigare har
framhaéllit som centrala for att styrningen inom en fraga som spéanner 6ver flera
sektorer ska vara dndamaélsenlig. Det handlar bland annat om att regeringen
behover vara tydlig med hur hogt myndigheterna ska prioritera fragan och om
vilken inriktning arbetet ska ha. Regeringen behover ocksé styra langsiktigt for att
myndigheterna ska kunna planera, bygga upp kunskap och etablera samverkan.
Erfarenheter visar att otydlig och kortsiktig styrning ofta lamnar tomrum som
myndigheterna behdver fylla samtidigt som de saknar forutsittningar att gora det.®

Vi har analyserat regeringens styrning av 13 myndigheter pa klimatomréadet. Vér
analys visar att det finns flera brister i regeringens styrning av myndigheterna.
Dessa brister gor det sammantaget svart for myndigheterna att bidra till
klimatmaélen pé ett effektivt sétt. Statskontorets samlade beddmning &r att
regeringen bor stirka myndigheternas forutsattningar att bidra till klimatmalen
genom en langsiktig, tydlig och mer sammanhallen styrning. Vi lamnar dérfor ett
antal forslag som syftar till att regeringens styrning pa klimatomrédet ska bli mer
dndamalsenlig. Véra forslag ror den mer vergripande styrningen av
myndigheterna inom klimatomrédet, men ocksa mer specifikt styrningen nér det

4IPCC (2022). Climate Change 2022: Mitigation of Climate Change. Contribution of
Working Group 111 to the Sixth Assessment Report of the Intergovernmental Panel on
Climate Change.

3 Klimatpolitiska rddet (2022). Klimatpolitiska rddets rapport 2022.

¢ Statskontoret (2022). Regeringens styrning av tvirsektoriella fidgor.



géller myndigheternas arbete med analys och uppf6ljning av klimatpolitiken samt
hur myndigheterna administrerar bidrag. Vi bedomer inte att bristerna i regeringens
styrning ska atgdrdas genom nagon storre omorganisering av myndigheterna, bland
annat eftersom myndigheterna uppfattar att deras roller och ansvar i huvudsak ér
tydliga.

Myndighetsstyrningen &r en del av regeringens samlade klimatpolitik. Vi menar att
regeringen bor anpassa styrningen av myndigheterna till de skérpta krav pa
klimatpolitiken som f6ljer av att riksdagen 2017 beslutade om ett klimatpolitiskt
ramverk. Regeringen som tilltrddde hosten 2022 har gjort beddmningen att
utsldppen minskar for langsamt och att ytterligare &tgéirder behovs for att Sverige
ska kunna na malet till 2045.7 Riksdag och regering har ar 2019 bedoémt att
klimatfragan behdver integreras i alla relevanta politikomrédden — inte bara i politik
som endast syftar till att minska utsldppen — for att arbetet ska kunna utga frén det
langsiktiga tidsatta utsldppsmalet i klimatlagen.® Vi menar att vara forslag ar ett
viktigt led i detta arbete.

1.2.1  Regeringen bér géra myndigheternas langsiktiga ansvar for
klimatfragan tydligt i instruktionerna
Regeringens klimatpolitiska arbete ska enligt klimatlagen utgé fran det langsiktiga
utsldppsmalet som riksdagen har faststillt, det vill séga att Sverige inte ska ha
nagra nettoutsldpp av viaxthusgaser till atmosfaren 2045, och att utsldppen darefter
ska vara negativa. Men var analys visar att regeringen i sin styrning av
myndigheterna inte i tillrdcklig utstrackning har levt upp till de krav pa
langsiktighet som klimatlagen faststéiller. Regeringens styrning mot klimatmalen
sker ofta genom kortsiktiga uppdrag i myndigheternas regleringsbrev eller genom
enstaka sérskilda regeringsuppdrag. Den kortsiktiga och ryckiga styrningen
forsvarar for myndigheterna att bidra till klimatomstillningen. Det leder bland
annat till att myndigheterna fér svart att bygga upp kompetens och processer som
svarar upp mot klimatlagens krav pa langsiktighet. Det bidrar ocksa till att arbetet
med att nd klimatmalen blir ineffektivt. Statskontoret bedomer att regeringen i
hogre utstrackning kan anvdnda myndigheternas instruktioner for att skapa
langsiktiga forutséttningar for myndigheterna att bidra till att nd klimatmaélen. Vi
menar att regeringen kan ta hjélp av berérda myndigheter i att utforma sédana
skrivningarna i instruktionerna.

" Prop. 2022/23:1. Budgetpropositionen for 2023.

8 Prop. 2019/20:65. En samlad politik for klimatet — klimatpolitisk handlingsplan; Milj6-
och jordbruksutskottets betdnkande 2019/20:MJU16. En samlad politik for klimatet —
klimatpolitisk handlingsplan.
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Statskontorets foreslar darfor:

= att regeringen, i relevanta myndigheters instruktioner, anger vilka uppgifter
myndigheterna har for att bidra till att klimatmalen nas. Regeringen bor ge
myndigheterna i uppdrag att utreda och foresla hur en sddan andring i
instruktionen kan se ut for just deras myndighet. | uppdraget bor det inga att
samverka om skrivningarna i Miljomalsradet med andra myndigheter som har
fatt samma uppdrag.

En utgéngspunkt for regeringens uppdrag till myndigheterna bor vara att
myndigheterna ska utreda och foresld hur klimatmalen kan integreras i
myndighetens instruktionsenliga uppdrag. Varje berérd myndighet bor déarfor
utreda och foresld en paragraf i sin instruktion dar det pa ett 6vergripande plan
framgar att myndigheterna inom sitt verksamhetsomrade ska verka for att
klimatmalen nas. Darutéver ska dessa myndigheter utreda och foresla vad det
innebdr att myndigheten ska bidra till att Sverige nar klimatmalen i termer av
konkreta uppgifter som myndigheten har pé lang sikt. Ett exempel pa hur sddana
skrivningar skulle kunna se ut dr formuleringarna i Boverkets instruktion.’
Myndigheten, som redan har klimatmalen inskrivna i sin instruktion, ska “’verka for
att den fysiska planeringen bidrar till att klimatmalen nas”. Dértill finns ocksa
specificerade klimatrelaterade uppgifter i myndighetens instruktion som fortydligar
vad skrivningen om att bidra till klimatmalen kan betyda mer konkret for
myndighetens arbete.

De myndigheter som bor vara aktuella for ett sddant uppdrag 4r myndigheter som
finns inom sektorer som é&r centrala for klimatomstéllningen och som inte redan har
en tydlig uppgift i sin instruktion. Enligt savil svenska som internationella studier
finns det fyra nyckelomrédden som har betydelse for den klimatomstéllning som
behovs for att nd de internationella och nationella klimatmalen. Dessa omraden ar
effektivare energi- och resursanvéndning, fossilfri elektrifiering, biomassa fran
skogs- och jordbruk samt upptag och lagring av koldioxid.'

Utifran ett sddant perspektiv blir alla myndigheter som ingéar i vart urval aktuella
utom de som redan har klimatmalen inskrivet i sin instruktion. Foljaktligen menar

® Férordning (2022:208) med instruktion for Boverket.
19 K limatpolitiska radet (2022). Klimatpolitiska rddets rapport 2022.




Statskontoret att foljande myndigheter skulle fa ett sddant uppdrag:

e Energimarknadsinspektionen
e Linsstyrelsen

e Skogsstyrelsen

e Jordbruksverket

o Tillvaxtanalys

e Tillvaxtverket

e Trafikanalys

e  Trafikverket

e  Transportstyrelsen

e Vinnova

Vi utesluter inte att det finns fler myndigheter, som inte har ingatt i vart urval, som
ocksé borde fi ett sdidant uppdrag.

Vi menar ocksé att det i uppdraget till myndigheterna att utreda och foresla
instruktionséndringar bor inga att samverka om skrivningarna i Miljomélsradet. Vi
bedomer att processen att samverka kring forslagen om instruktionsédndringar kan
ge myndigheterna mdjlighet att se sina roller och ansvar i forhallande till varandra i
ett langsiktigt perspektiv.

1.2.2 Det finns inget behov av genomgripande organisatoriska
forandringar
Var analys visar att myndigheterna i huvudsak uppfattar att roller och ansvar
mellan myndigheter &r tydliga. De upplever ocksa 6ver lag att de har tillrdacklig
analyskapacitet for de uppgifter de tilldelas idag, &ven om analyskapacitet kan
behova stérkas i takt med att regeringens behov av analysunderlag okar.
Regeringens behov av analysunderlag &r stort kopplat till internationella
forhandlingar, samtidigt som myndigheterna upplever att regeringens forvantningar
pa hur de ska bidra till dessa ibland ar otydliga.

Vi ser inte att de brister i regeringens styrning som vi har sett kan 16sas genom en
storre omorganisering av myndigheterna. Det finns exempelvis inte ndgon
uppenbar lucka som en ny klimatanalysmyndighet behdver fylla. Vi ser inte heller
nigon anledning att gora en allmén omprdvning av vilka myndigheter som har
ansvar for att administrera olika bidrag till klimatomstallningen.

Vi har dock sett att det finns vissa luckor och dverlapp i myndigheternas roller och
ansvar. Dessa dr kénda sedan tidigare, och i vissa fall har myndigheter redan lagt
fram forslag pa hur ansvarsfordelningen kan 16sas, eller sa har de i uppdrag att
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lagga sddana forslag. Statskontoret lagger darfor inte egna forslag pa hur
regeringen kan atgéarda dessa luckor och 6verlapp i sin styrning. Daremot
rekommenderar vi att regeringen utifrén de utredningar och rapporter som redan
finns tillgéngliga ta ett mer samlat grepp om denna fraga i sitt fortsatta arbete. En
god utgdngspunkt for att effektivisera styrningen &r att regeringen tar tag i kinda
utmaningar som flera myndigheter och utredningar har patalat.

1.2.3 Regeringens styrning av myndigheterna behdver vara tydlig
och samordnad

Det finns ett stort antal genomforda, pagdende och beslutade insatser pa
klimatomrédet. En stor del av de insatser som regeringen beskriver i den
klimatpolitiska handlingsplanen &r offentliga utredningar och uppdrag till
myndigheter. Samtidigt dr regeringens styrning ibland otydlig och inte tillréckligt
samordnad. Statskontoret ser att regeringen kan anvianda myndigheternas kunskap
och analyskapacitet inom klimatomradet battre dn den gor i dag. Det handlar bland
annat om att myndigheterna behover tydligare styrning om hur de ska samverka
och genomfora konsekvensanalyser.

Det saknas en Overblick 6ver insatser pa klimatomradet

Vi bedomer att bristen p& samordning i regeringens styrning till viss del beror pa
att regeringen saknar en 6verblick Gver alla insatser pa klimatomradet. Den
bristande dverblicken leder till att regeringen kan fa svéart att beddma vilken typ av
underlag den behover, vilket i sin tur kan fa konsekvenser for vilka uppdrag den
tilldelar myndigheterna. Bland annat ser vi exempel pa att regeringen ger snarlika
och o6verlappande uppdrag till olika myndigheter som sedan kan resultera i
dubbelarbete. Det blir ocksa svart for myndigheterna att veta hur de ska forhélla sig
till forslag som presenterats tidigare i ett snarlikt uppdrag.

Det finns inte heller ndgon samlad information om vilka bidrag olika myndigheter
administrerar pa klimatomradet. Detta kan forsvara for regeringen att fatta beslut
om nya bidrag och for myndigheterna att administrera bidrag som delvis
Overlappar med andra bidrag.

Statskontoret foreslar darfor:

= att regeringen ger Klimatpolitiska radet i uppdrag att ta fram en 6versikt 6ver
samtliga genomforda, pagaende och beslutade initiativ pa klimatomradet, och
att halla den 6versikten uppdaterad.

= att regeringen ger Vinnova i uppdrag att ta fram och upprétthalla en forteckning
med aktuell information om vilka bidrag som finns att séka pa klimatomradet.




Vi bedomer att Klimatpolitiska radet dr lamplig for uppdraget att ta fram och
uppriatthalla en dverblick dver initiativen pa klimatomradet eftersom myndigheten
har en stark oberoende stédllning. Eventuellt skulle det ga att ta fram Sverblicken
inom ramen for det verktyg som radet i samarbete med Energimyndigheten och
Naturvardsverket har utformat och som syftar till att visualisera Sveriges
klimatomstillning (Panorama). I verktyget finns ocksé en lista pa styrmedel och
ataganden for Sverige.

Vi bedémer att Vinnova ar lampliga att ta fram och upprétthalla forteckningen 6ver
bidrag som finns att soka pa klimatomradet. Vinnova ér en myndighet som dr van
vid sektorsdvergripande samarbeten. Myndigheten har ocksa erfarenhet av att
administrera bidrag till klimatomstéllningen genom finansiering av forskning och
utveckling av innovationssystem.

Kraven pa samverkan och konsekvensanalyser &r ibland otydliga
Regeringens styrning nér det géller samverkan och konsekvensanalyser ar ibland
otydlig. Regeringen behover sarskilt 6vervaga vilka forvantningar den har pa
myndigheternas samverkan i uppdrag dar myndigheterna inte tidigare har
samverkat eller dar de ska samverka om for dem nya fragor. En konsekvens av de
otydliga kraven &r att myndigheterna kan fa &gna onddigt mycket tid t att reda ut
vad de ska samverka om. Otydliga krav pa konsekvensanalyser kan resultera i att
regeringen inte fir det analysunderlag den behdver. Statskontoret foreslar dérfor:

= att regeringen nar den formulerar uppdrag dar det finns krav pa att
myndigheter ska samverka ar tydlig med syftet med samverkan, hur
omfattande den ska vara samt vad respektive myndighet ar tankt att bidra med.
Detta ar sarskilt viktigt nar det handlar om myndigheter som inte ar vana vid
samverkan eller nar de ska samverka pa nya omraden.

= att regeringen nar den formulerar uppdrag till myndigheter 6vervager vilka
konsekvensanalyser den ar i behov av och staller tydliga krav pa vilken typ av
konsekvenser myndigheten forvantas analysera.

Myndigheterna behoéver béttre aterkoppling fran regeringen

Myndigheterna sdger att de séllan far aterkoppling fran regeringen pa
klimatrelaterade underlag, varken nér det géller underlagens kvalitet eller hur
regeringen har for avsikt att anvdnda dem. Detta kan fa som konsekvens att
myndigheterna far svart att forstd om de behdver forbéttra sin analyskapacitet
framdver for att tillgodose regeringens kommande behov av underlag, och i sé fall
hur. Det gor ocksa att myndigheterna inte vet om de forslag som myndigheten
lagger tas vidare eller inte. Statskontoret foreslér darfor:
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= att regeringen i samband med att myndigheter avrapporterar uppdrag ger
myndigheterna utférligare aterkoppling nar det géller kvaliteten pa deras
avrapporterade underlag samt hur regeringen planerar att anvdanda underlaget.

Det finns inte alltid krav pa att folja upp och utvardera styrmedel

Statskontoret konstaterar att det inte alltid finns krav pd myndigheterna att f6lja
upp och utvérdera beslutade styrmedel. Eftersom samhallets resurser dr begriansade
ar det Onskvirt att de klimatatgirder som genomfors ér s& kostnadseffektiva som
mojligt, det vill sdga att storsta mojliga utslappsreduktion uppnas till 1agsta mojliga
kostnad. Om styrmedlen inte f6ljs upp och utvérderas finns en risk att regeringen
inte far tillracklig kunskap om effekterna av beslutade styrmedel och att
klimatpolitiken ddrmed inte blir effektiv. Statskontoret foreslar darfor:

= att regeringen i samband med att den infér nya styrmedel bestammer vem som
ska utvardera styrmedlet, nar och pa vilket satt.

Regeringen behover hantera malkonflikter

Vi ser att regeringen tenderar att dverlata pa myndigheterna att hantera
malkonflikter som behdver 16sas ut pa politisk niva. Till viss del ligger det i
myndigheternas uppdrag att tolka regeringens politik. Men hér finns det en risk att
myndigheterna ocksa stélls infor situationer dér de tvingas gora viagval av mer
politisk karaktdr. Statskontoret bedomer att regeringen bor gora det tydligt for
myndigheterna hur de ska prioritera mellan olika mal i de fall dar det ar otydligt
hur olika mal forhaller sig till varandra.

Den klimatpolitiska handlingsplanen kan bli mer styrande for myndigheterna
Slutligen ser vi att den klimatpolitiska handlingsplanen inte uppfattas som ett
styrande dokument for myndigheterna. Vi menar att regeringen darmed inte
anvénder den potential handlingsplanen har att styra myndigheternas klimatarbete.
Statskontoret har tidigare konstaterat att strategier och handlingsplaner kan vara bra
verktyg nér regeringen vill fanga upp nya utmaningar eller ta ett samlat grepp dver
ett omrade som spanner over flera sektorer. Det géller sdrskilt pd omraden dar
fradgorna dr varaktiga, aktérerna manga och floran av atgéarder stor. Genom att
regeringen i storre utstrickning beskriver sina forvantningar pd myndigheterna vid
sidan om de uppdrag som aviseras sa skulle den kunna utnyttja handlingsplanen for
att kommunicera och forankra politiken hos myndigheterna men &ven andra
aktorer.




1.2.4 Regeringskansliets kapacitet pa klimatomradet behdver
starkas

Regeringskansliet spelar en central roll for att regeringen ska kunna styra

myndigheterna pa ett &ndamalsenligt sétt. Vi har sett flera brister i

Regeringskansliets forméga att styra myndigheterna pa klimatomréadet.

Regeringskansliet behover bli battre pa att bestélla och ta om hand
klimatrelaterat underlag

Det finns brister i hur Regeringskansliet formulerar uppdrag till myndigheterna och
dven i dess kapacitet att ta om hand de underlag som myndigheterna lamnar. Vi
kan ocksa konstatera att det departement som ansvarar for klimatfragan i dag
saknar motsvarande analysresurser som andra departement har for sitt
politikomrade. Var slutsats dr att Regeringskansliet inte har tillracklig kapacitet att
bestilla, ge dterkoppling pé och ta vidare de klimatrelaterade analysunderlag som
myndigheterna levererar. Statskontoret anser dirfor att regeringen behdver hoja
Regeringskansliets analyskapacitet pa klimatomradet. Det skulle ge
Regeringskansliet mdjligheter att utveckla och anpassa underlagen utifran politiska
prioriteringar, och ddrmed vidarefoérddla myndigheternas forslag. Om
Regeringskansliet far en béttre analyskapacitet skulle det ocksé kunna bidra till
bittre bestdllningar och aterkoppling till myndigheterna. Darfor foresléar
Statskontoret:

= att regeringen inrattar en klimatanalysfunktion i Regeringskansliet. Syftet med
en sadan analysfunktion ar att forbattra regeringens formaga att bestélla och ta
om hand underlag fran myndigheterna, att géra kompletterande analyser samt
att paketera forslag sa att de lattare kan processas vidare inom
Regeringskansliet.

Darutover anser Statskontoret att det &r viktigt att regeringen tar hansyn till vilka
resurser Regeringskansliet faktiskt har, och inte begér in mer underlag &n
Regeringskansliet kan hantera.

Om regeringen vill fa genomslag for klimatfragan i sin samlade politik bor det
finnas en samordnande funktion i Regeringskansliet

Ett stort antal myndigheter inom en rad olika samhéllsomraden &r berorda av
klimatfragan. Det stéller sérskilda krav p4 Regeringskansliets samordning av
arbetet.

Statskontorets erfarenheter fran andra tvirsektoriella omraden visar att om
regeringen vill f4 genomslag for en fraga sa behover den politiska ledningen gora
det tydligt att den &r prioriterad. Exempelvis kan vi se att om ett statsrad eller en
statssekreterare tydligt kommunicerar att en fraga ar prioriterad s& kommer
tjdnstemannen inom Regeringskansliet ge foretrade at fragan.
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Det paverkar bland annat hur tjinsteménnen i Regeringskansliet tar upp frdgan med
myndigheterna.!! Ett sitt for den politiska ledningen att aktivt arbeta med att
forankra frdgan internt inom Regeringskansliet &r genom nagon form av
samordnande funktion.

Vi kan konstatera att det idag inte finns négon aktiv funktion dér statsrad eller
statssekreterare fran relevanta departement forankrar och samordnar klimatfragan i
Regeringskansliet. Det har funnits en sédan, i form av Klimatkollegiet, men
kollegiets arbete ar just nu vilande. Om regeringen vill {4 genomslag for
klimatfragan i sin samlade politik menar vi att det bor finnas en dylik funktion i
Regeringskansliet. Statskontoret foreslar darfor:

= att regeringen sdkerstaller att det pa statsrads- eller statssekreterarniva finns
en aktiv samordnande funktion, med ett tillhérande kansli, i Regeringskansliet.
Denna funktion ska verka for att integrera klimatpolitiken i alla relevanta
politikomraden.

1.3  Konsekvenserna av vara forslag

I detta avsnitt presenterar vi en dvergripande analys av vilka konsekvenser véra
forslag for med sig. Enligt uppdraget ska vi analysera och beakta forslagens
eventuella konsekvenser (inklusive synergieffekter) for myndigheternas arbete med
relevanta samhéllsmal, sa som miljokvalitetsmalen och de transportpolitiska mélen.
Vi ska ocksa beakta eventuella konsekvenser for myndigheternas arbete med
omstéllningen till en cirkuldr ekonomi och Agenda 2030.

1.3.1  Konsekvenser for klimatmalen

Klimatpolitiska raddet har bedomt att en viktig faktor for att kunna accelerera
klimatomstdllningen &r hur regeringen anvander sina myndigheter. Statskontoret
haller med om denna beddmning och menar att regeringens styrning av
myndigheterna &r ett viktigt verktyg for regeringen i klimatomstallningen.
Sammantaget bedomer vi att vara forslag forbattrar forutsattningarna for
myndigheterna, inklusive Regeringskansliet, att bidra till att Sverige nar
klimatmaélen, &ven om det inte gér att bedoma hur mycket. Men en d&ndamalsenlig
myndighetsstyrning &r inte tillracklig for att nd klimatmalen. For att na malen
behover regeringen ocksé verka for att beslut fattas om ytterligare atgérder och
styrmedel som minskar utsldppen av viaxthusgaser pa bade kort och lang sikt. Véra
forslag ska alltsa ses som en viktig men inte tillricklig del i regeringens arbete med
att nd klimatmaélen.

! Statskontoret (2022). Regeringens styrning i tviirsektoriella fragor.




Att integrera klimat i myndigheternas instruktionsenliga uppdrag bidrar till
att na klimatmalen

Genom att integrera klimatmalen i relevanta myndigheters instruktioner fér
myndigheterna battre forutsédttningar att bidra till att na klimatmalen pa kort och
lang sikt. Det skulle ocksa forbattra myndigheternas forutsittningar att planera och
prioritera inom verksamheten med hénsyn till klimatmalen, samt gora det mdjligt
for myndigheterna att langsiktigt bygga upp kompetens pa omradet. Det skulle
dven underlitta for myndigheterna att inom ramen for sina uppdrag sjilva ta
initiativ pa klimatomradet.

Regeringens maéjligheter att fatta val avvagda beslut om klimatatgarder 6kar
om den har ratt kunskapsunderlag

Flera av véra forslag syftar till att skapa goda forutséttningarna for att regeringen
dven framover far det analysunderlag den behdver pa klimatomradet. Om
regeringen far en battre overblick 6ver genomforda, pagaende och beslutade
insatser pa klimatomrédet kan bade regeringens styrning och myndigheternas
arbete med uppdrag pa omradet bli mer effektivt. Det skulle exempelvis minska
risken att regeringen ger snarlika uppdrag till olika myndigheter, och ddrmed
minska risken for dubbelarbete bade inom Regeringskansliet och pa myndig-
heterna. Att regeringen fortydligar sina forvantningar pd myndigheterna nér det
giller konsekvensanalyser, samverkan och uppfdljning skapar goda forutséttningar
for att regeringen fortsatt far det kunskapsunderlag den behover for att fatta beslut
om styrmedel och atgérder. Bittre aterkoppling till myndigheterna underléttar
myndigheternas fortsatta utveckling av analyskapaciteten och gor det léttare for
dem att forstd vilka analyser som regeringen behover.

Samlad information om bidrag pa omradet kan bidra till en effektivare
administration

En forteckning med aktuell information om vilka bidrag som finns att soka pa
klimatomrédet skulle kunna effektivisera myndigheternas bidragsadministration, i
forsta hand genom att myndigheterna troligen inte skulle behdva ldgga lika mycket
resurser pa att informera malgrupperna om bidragen. Den skulle ocksa underlétta
samverkan om bidragsgivning mellan myndigheter. Forteckningen skulle kunna
vara ett stod for regeringen nir den ska fatta beslut om vilken myndighet som ska
administrera ett nytt bidrag. Den kan dven minska resursanvandningen for
malgrupperna, eftersom det blir ldttare att hitta det bidrag som man &r beréttigad att
soka.

Battre analyskapacitet i Regeringskansliet 6kar forutsattningarna for att
atgards- och styrmedelsforslag blir genomférbara

En analysfunktion i Regeringskansliet skulle kunna undanrdja flera hinder i
regeringens styrning av klimatpolitiken. Analysarbetet skulle kunna bli snabbare
och flexiblare och uppdragen till myndigheterna tydligare. Risken for att
regeringen skjuter ut malkonflikterna till myndigheterna skulle minska och
formagan att ta fram forslag som kan beredas internt i Regeringskansliet skulle
Oka. Sammantaget skulle detta dka forutsattningarna for att myndigheternas forslag
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pa klimatomrédet blir verklighet och ddrmed kan bidra till att klimatmalen
uppfylls.

Battre samordning av klimatfragan pa politisk ledningsniva okar
forutsattningarna for Regeringskansliet att driva och samordna klimatarbetet

En aktiv samordnande funktion pa statsrads- eller statssekreterarniva skulle 6ka
forutsittningarna for Regeringskansliet att pa ett samordnat sétt driva arbetet mot
att nd klimatmalen. Funktionen skulle bland annat fungera som ett forum dér det
skulle gé att exempelvis lyfta svara malkonflikter. Funktionen skulle ocksa vara en
utgdngspunkt for regeringens arbete med att forankra och integrera regeringens
samlade klimatpolitik och prioriteringar i de olika departementen.
Forutséttningarna att nd klimatmalen skulle 6ka genom att regeringens styrning i
storre utstrackning skulle utgé fran ett helhetsperspektiv snarare &n utifran enskilda
myndigheter.

1.3.2 Konsekvenser for andra samhallsmal

Forslaget om att 4ndra myndigheters instruktioner kan innebéra att myndigheterna
behover prioritera ned andra miljo- och samhéllsmal till fordel for klimatmalen.
Om det far konsekvenser for andra samhéllsmal, och i sé fall vilka, beror i
slutdndan pé hur regeringen bedémer att myndigheten ska prioritera klimatfragan i
forhallande till andra fragor.

Vi kan inte se att vara andra forslag kan fa négra direkta konsekvenser for andra
samhéllsmal. Daremot kan det finnas synergier i och med att de forslag vi lagger
kommer att gynna arbetet med att nd andra mal ocksa.

Sammantaget syftar vara forslag till att skapa storre tydlighet och ldngsiktighet i
regeringens styrning av myndigheterna pa klimatomrédet. Genom en storre
tydlighet i styrningen behéver myndigheterna ldgga mindre tid pa att tolka sina
uppdrag och forsté regeringens forvintningar pé deras bidrag till att n&
klimatmaélen. Detta ger myndigheterna forutséttningar att inom ramarna for sitt
instruktionsenliga uppdrag arbeta mer effektivt.

Effektivare samverkan, tydligare vigval i malkonflikter, samt battre aterkoppling
frén regeringen p&d myndigheternas underlag dr sddant som skulle gynna
myndigheternas arbete med andra samhéllsmal ocksa. Om regeringen exempelvis
gor det tydligt for myndigheterna hur myndigheterna ska prioritera mellan
klimatmaélen och andra samhéllsmal sa skapar det tydlighet dven géllande de andra
malen.

1.3.3 Ekonomiska konsekvenser av forslagen

En dndamalsenlig myndighetsstyrning pa klimatomradet skapar forutsittningar for
en mer effektiv statsforvaltning. Genom exempelvis tydligare uppdrag, béttre
overblick och effektivare samverkan sa frigors resurser fran berérda myndigheter
som de kan ldgga pa att genomfora sina uppdrag pa ett mer effektivt sitt.



Exempelvis menar vi att om det finns en uppdaterad 6verblick dver pagéende
initiativ och lagda forslag behdver myndigheterna inte ldgga resurser pa att skapa
en sédan Overblick inom ramarna for sina uppdrag pé klimatomradet.

Det svart att berdkna de exakta kostnaderna for flera av vara forslag. Detta beror
delvis pa att kostnaderna for forslagen beror pé regeringens ambitionsniva.
Dessutom handlar de flesta av vara forslag om fordndrade sitt att arbeta eller
prioritera. Ibland kan detta krdva extra resurser under ett uppbyggnadsskede, men
pa langre sikt blir det mer resurseffektivt.

Instruktionséndring

Kostnaderna for myndigheterna att verkstélla de dndrade instruktionerna kommer
sannolikt att variera. Utgangspunkten &r att instruktionsdndringen handlar om ett
langsiktigt fortydligande av en uppgift som flera av myndigheterna i vért urval
redan har. For vissa myndigheter kommer instruktionséndringen att innebéra just
ett fortydligande, det vill sdga att klimatomstallningen dr ndgot som myndigheten
ska arbeta med langsiktigt. Det innebér sannolikt inga behov av dndrad
finansiering. For andra myndigheter kan instruktionsédndringen betyda att
myndigheten behdver prioritera om i verksamheten for att kunna lagga mer
resurser pa klimatarbetet.

For vissa myndigheter kan instruktionsédndringen medfora att det tillkommer nya
eller utvidgade uppgifter. I dessa fall bor myndigheterna i forsta hand foresla hur
de nya uppgifterna kan genomforas inom befintliga ramar. I andra hand kan
myndigheten foresla att regeringen ska se 6ver myndighetens instruktion for att ta
bort eller minska omfattningen pa andra uppgifter i myndighetens uppdrag. Om det
inte gér att prioritera om i verksamheten utan att myndigheten riskerar att inte
kunna genomfora hela sitt uppdrag, kan det vara nddvéandigt att ge myndigheten i
fraga okat anslag. Om det behdvs, och hur stort tillskott olika myndigheter kan
behova, beror i slutéindan pé vilken typ av klimatrelaterat uppdrag regeringen ger
myndigheterna.

Battre dverblick

Uppdraget att ta fram och uppritthalla en 6versikt 6ver genomforda, pagéende och
beslutade initiativ pa klimatomradet innebér en 6kad arbetsinsats for
Klimatpolitiska radet. Hur mycket resurser det handlar om beror pa regeringens
ambitionsniva och hur radet lagger upp arbetet. Det kan ocksé krdvas en viss
forstarkning pa Vinnova for att bygga upp en forteckning 6ver bidrag. Om dessa
tva forslag kraver resurstillskott bedomer vi att det sannolikt handlar om smé
summor.

Klimatanalysfunktion

Kostnaden for en klimatanalysfunktion beror pé regeringens ambitionsnivéd. Som
indikation kan ndmnas att om funktionen skulle ha samma bemanning som en
motsvarande analysfunktion for néringslivsfragor som finns pa det nuvarande
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Néringsdepartementet bedomer vi att kostnaden kan uppga till cirka atta
arsarbetskrafter.

En samordningsfunktion pa politisk ledningsniva

Vi bedomer att en samordningsfunktion pé statsrids- eller statssekreterarnivé inte
behover ta mer resurser i ansprak dn Klimatkollegiet gjorde under den tid det var
aktivt.



2 Uppdrag och genomforande

I det hér kapitlet presenterar vi vart uppdrag och bakgrunden till det, samt
regeringens utgangspunkter for uppdraget. Darefter beskriver vi hur vi har
genomfort uppdraget.

2.1 Uppdraget

Statskontoret har fétt i uppdrag att analysera myndigheternas roller, ansvar och
forutsattningar inom klimatpolitiken. Statskontoret ska vid behov ldmna forslag pa
en mer dndamalsenlig styrning, inklusive organisering och inriktning av
myndigheternas klimatarbete.

I uppdraget ingér att analysera och beddma om myndigheternas roller, ansvar och
forutsattningar for att analysera och folja upp klimatpolitiken samt hur de
administrerar klimatstyrmedel dr andamélsenligt. Inom ramen for uppdraget ska
Statskontoret identifiera vilka myndigheter som ska ingé i analysen.

Statskontoret har enligt uppdraget redovisat en kortfattad och 6vergripande analys
om hinder for en effektiv styrning till regeringen (Miljodepartementet) den 15 juni
2022. Uppdraget ska slutredovisas senast den 16 december 2022.

Regeringsuppdraget i sin helhet finns i bilaga 1.

2.2  Bakgrunden till uppdraget

Regeringen beskriver bakgrunden till Statskontorets uppdrag i korthet enligt
foljande.

Eftersom genomforandet av klimatomstillningen och ny politik inom omréadet
utvecklas i snabb takt bedomer regeringen att det finns skal att analysera hur
dndamalsenlig den nuvarande styrningen pa omradet dr. Regeringen konstaterar att
kraven pa klimatpolitiken skérptes i samband med att riksdagen 2017 beslutade om
ett klimatpolitiskt ramverk (se avsnitt 2.3.2).

En konsekvens av klimatfragans tvargaende karaktdr &r att statistik, kompetens och
analyskapacitet som behdvs for att kunna driva en effektiv klimatpolitik &r utspridd
pa ett stort antal myndigheter som sorterar under olika departement. Detta innebér
enligt regeringen en sérskild utmaning nér det géller att styra, genomfora och
redovisa klimatpolitiken.

Behovet av analyskapacitet for att utvérdera effekter av politiken bade infor ett
beslut och i efterhand 6kar i takt med att klimatomstéllningen behdver accelerera.
Regeringen har idag ett antal sektorsanknutna analysmyndigheter till sitt
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forfogande, exempelvis Brottsforebyggande radet, Myndigheten for kulturanalys
och Trafikanalys. Inom klimatpolitiken finns ingen sarskild analysmyndighet.
Analyskapaciteten finns idag hos Naturvardsverket och en rad andra
myndigheter. '

2.3  Utgangspunkter for uppdraget

I uppdraget skriver regeringen att de dtaganden som foljer av United Nations
Framework Convention on Climate Change (UNFCCC), de krav som EU stiller pa
Sverige samt det klimatpolitiska ramverket ska vara utgangspunkter for uppdraget.

2.3.1 Parisavtalet och EU:s klimatlag paverkar Sveriges
klimatarbete
Parisavtalet &r ett globalt klimatavtal som tradde i kraft 2016. Det ar kopplat till
UNFCCC, en global klimatkonvention om atgirder for att begrinsa
klimatforédndringarna. Parisavtalet kom till for att begridnsa den globala
uppvarmningen genom att minska utslappen av vaxthusgaser. Den globala
temperaturokningen ska enligt avtalet hallas 1dngt under 2 grader och ldnderna ska
jobba for att den ska stanna vid 1,5 grader.

For att bidra till att nd malen i Parisavtalet har EU-ldnderna antagit en klimat- och
energipolitik for 2021-2030. Den 30 juni 2021 antog EU ocksé en klimatlag.'
Lagen innebdr att EU 6kar sin ambition under Parisavtalet. I EU:s klimatlag har EU
slagit fast att EU ska vara klimatneutralt 2050. I lagen uppdrar EU at
kommissionen att se over relevant unionslagstiftning och om det behovs foresla
nodvindiga fordndringar.

Mot denna bakgrund dverlamnade kommissionen sommaren 2021 ett paket med
forslag pa ny och éndrad lagstiftning till ministerradet och Europaparlamentet, Fit
for 55. Forhandlingar om de olika delarna i Fif for 55 har pagétt under 2022 och
forvintas pagé dven under det svenska ordférandeskapet forsta halvéret 2023. De
beslut EU landar i kommer i hog grad att paverka vilka nationella styrmedel och
atgérder som kommer att behdvas och som dr lampliga och mojliga for att né de
svenska klimatmalen.

12 Regeringsbeslut 2022-03-03. Uppdrag till Statskontoret att analysera styrningen av
myndigheter pa klimatomrddet.
13 Europaparlamentets och Rédets forordning (EU) 2021/1119.



2.3.2 Det klimatpolitiska ramverket ska skapa langsiktighet och
stabilitet

Det klimatpolitiska ramverket ska skapa langsiktighet och stabilitet i den svenska

klimatpolitiken.!* Ramverket bestar av en klimatlag, klimatmal och ett

klimatpolitiskt rad.

Klimatlagen

Klimatlagen (2017:720) trddde i kraft den 1 januari 2018. Den innehaller
bestimmelser om det klimatpolitiska arbete som regeringen ska bedriva, vad det
ska syfta till och hur det ska bedrivas. Lagen sédger att regeringens klimatpolitiska
arbete ska utga fran det 1angsiktiga, tidsatta utsldppsmal som riksdagen har
faststllt.!

Enligt lagen ska regeringen vart fjarde ar ta fram en klimatpolitisk handlingsplan
och presentera den for riksdagen. Regeringen ska dven varje ar presentera en
klimatredovisning i budgetpropositionen.

Nationella klimatmal

Miljokvalitetsmalet Begransad klimatpaverkan ar ett av sexton nationella
miljokvalitetsmal som riksdagen har beslutat om. Det dr utformat i enlighet med
FN:s ramkonvention om klimatférandringar (klimatkonventionen). Genom beslutet
om det klimatpolitiska ramverket 2017 uppdaterade riksdagen preciseringen av
miljokvalitetsmalet Begrinsad klimatpéverkan till det temperaturmal som finns i
Parisavtalet.

For att konkretisera miljokvalitetsmalet Begrinsad klimatpéverkan har riksdagen
beslutat om foljande mal:

e Senast 2045 ska Sverige inte ha négra nettoutslédpp av véxthusgaser till
atmostféren, for att dérefter uppna negativa utslapp. Mélet innebér att utsldppen
fran verksamheter inom svenskt territorium ska 2045 vara minst 85 procent
lagre an utslappen 1990.

Etappmalen mot det langsiktiga malet inkluderar vixthusgasutslapp i den sa
kallade icke-handlande sektorn (véxthusgaser som inte omfattas av EU:s
ansvarsfordelning):

e  Utsldppen ar 2020 bdr vara 40 procent lagre &n utsldppen ar 1990.
e  Utsldppen ar 2030 bor vara 63 procent lagre dn utsldppen ar 1990.

e  Utsldppen ar 2040 bor vara 75 procent lagre dn utsldppen ar 1990.

14 Prop. 2016/17:146. Ett klimatpolitiskt ramverk for Sverige, s 24.
15 Prop. 2016/17:146. Ett klimatpolitiskt ramverk for Sverige; Miljo- och jordbruksutskottets
betankande 2016/17:MJU24. Ett klimatpolitiskt ramverk for Sverige.
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Dessutom finns ett etappmal for inrikestransporter. Detta r det enda
sektorsspecifika klimatmalet:

e  Vixthusgasutsldppen fran inrikes transporter (utom inrikes luftfart som ingar i
EU ETS) ska minska med minst 70 procent senast 2030 jamf{ort med 2010.

Klimatpolitiska radet

Det klimatpolitiska rddet inréttades av regeringen den 1 januari 2018. Radets
uppgift ar att utvirdera om regeringens samlade politik dr forenlig med de
klimatmal som riksdagen och regeringen har beslutat. Det ska belysa effekter av
beslutade och foreslagna styrmedel fran ett brett samhéllsperspektiv och analysera
om malen, bade kort- och langsiktigt, kan nas pa ett sitt som ger goda forut-
sattningar for hog kostnadseffektivitet. '

2.4  Genomférande av uppdraget

I detta avsnitt beskriver vi hur vi har genomfort uppdraget. Vi beskriver de fragor
vi har formulerat utifran uppdraget, hur vi har tolkat uppdraget, och vilka
avgransningar vi har gjort. Vi raknar ocksa upp de myndigheter vi har studerat,
véara beddmningsgrunder och vad vi har anvént for underlag for vér studie.

241 Vara fragestaliningar

Med utgéngspunkt i uppdragsbeskrivningen har vi formulerat tva fragor:

1. Vilka hinder finns for en effektiv styrning av myndigheterna pa
klimatomradet?

2. Hur kan regeringens styrning av myndigheternas klimatarbete bli mer
dndamalsenlig?

For att besvara de tvé fragorna har vi tagit utgdngspunkt i ett antal
beddmningsgrunder som vi presenterar i avsnitt 2.4.5.

Vi avrapporterade svaret pa fraga 1 i1 var delredovisning till regeringen den 15 juni
2022."7 Till slutredovisningen har vi forankrat och férdjupat problembilden och
analyserat om regeringen behdver éndra sin styrning av myndigheterna for att den
ska bli mer &ndamalsenlig, och i sa fall hur.

2.4.2 Vartolkning av uppdraget

Med utgéngspunkt i uppdragsbeskrivningen har vi tolkat att vi ska fokusera var
analys pa hur regeringen styr myndigheternas arbete med att:

16 Forordning (2017:1268) med instruktion for Klimatpolitiska radet.
17 Statskontoret (2022). En dvergripande analys av hinder for en effektiv styrning av
myndigheterna pd klimatomrddet.



bista med analys och uppf6ljning av atgéirder och styrmedel pa klimatomrédet.

administrera klimatstyrmedel pa ett effektivt sétt.

Vi har tolkat olika begrepp i vart uppdrag pa foljande sétt:

Efter samtal med Miljodepartementet har vi tolkat det som att administration
av klimatstyrmedel i detta ssmmanhang betyder administration av olika former
av bidrag pé klimatomradet, med undantag for skattereduktion och krediter.
Nar vi skriver styrmedel menar vi alla olika typer av styrmedel som regeringen
har tillgang till for att styra mot klimatmalen: det vill sdga ekonomiska
styrmedel, reglering, information samt stdd till forskning och utveckling.'®

Vi betraktar begreppen effektiv och dndamdlsenlig myndighetsstyrning som
synonyma. Beddmningsgrunderna i avsnitt 2.4.5 visar hur vi i detta
sammanhang ser pa vad en effektiv eller indamalsenlig styrning av en
tvarsektoriell fraga ar.

Med hinder for en effektiv styrning menar vi brister i regeringens styrning som
leder till svérigheter for myndigheterna att bidra till att nd klimatméalen. Vi
tolkar inte in hinder som &r utanfor regeringens kontroll, till exempel
omvarldslaget eller fragans komplexa karaktér.

Vi tolkar ansvar som att det handlar om vad myndigheten enligt den formella
styrningen har i uppdrag att goéra inom klimatomrédet.

Vi tolkar roller som att det handlar om hur myndigheternas formella uppdrag
forhaller sig till varandra, men ocksa hur de ser pa sina respektive uppgifter i
klimatarbetet.

Vi tolkar forutsdttningar som att det ror de forutsédttningar som regeringen
genom sin styrning ger myndigheterna att genomféra den samlade politiken
for att na klimatmalen. Det handlar exempelvis om hur tydligt formulerade
instruktioner och uppdrag till myndigheterna &r. Vi har tolkat det som att vi
inte ska analysera hur yttre faktorer sisom det parlamentariska laget och
skeenden i var omvérld paverkar regeringens forutsittningar att styra
myndigheterna.

2.4.3 Avgransningar

Vi har gjort féljande avgransningar:

Vi analyserar inte om myndigheterna nér sina mal eller hur de fullgér sina
uppdrag. Vi inkluderar i var analys heller inte hur myndigheterna sjdlva skapar
forutséttningar for sitt klimatarbete, exempelvis genom hur de organiserar sitt

18 Energimyndigheten och Naturvérdsverket (2007). Styrmedel i klimatpolitiken.
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arbete internt. Avgriansningen kommer av att vi tolkat uppdraget som att vi ska
fokusera pa regeringens styrning.

e Vi gbr inga egna bedomningar av vad det kan finnas for behov av specifika
styrmedel eller atgérder for att nd klimatmélen.

e  Vianalyserar inte regeringens styrning av myndigheternas arbete med
klimatanpassning, det vill sdga att rusta samhdllet for de nya utmaningar som
klimatforédndringar innebér.

e Vi analyserar inte hur klimatarbetet paverkas av andra lagar &n klimatlagen,
eftersom regeringen har 1atit en sérskild utredare se Gver all relevant svensk
lagstiftning sa att det klimatpolitiska ramverket far genomslag.!®

2.4.4 Vihar studerat 13 myndigheter inom klimatomradet

Enligt uppdraget ska Statskontoret identifiera vilka myndigheter som ska inga i
analysen. Vi har gjort ett urval av myndigheter utifran att de ska uppfylla minst ett
av foljande kriterier:

e Klimatpolitiska radet har pekat ut myndigheterna som centrala for
klimatomstéallningen.2°

e Regeringen har begirt in underlag frén myndigheterna till ndsta klimatpolitiska
handlingsplan.?!

9'SOU 2022:21. Réitt for klimatet.

20 Klimatpolitiska radet (2022). Klimatpolitiska rddets rapport 2022.

2l Regeringsbeslut 2021-03-24. Uppdrag att ta fram underlag om lokal och regional
klimatomstdllning infor den kommande klimatpolitiska handlingsplanen; Regeringsbeslut
2021-03-24. Uppdrag att ta fram underlag om transportomrddet infor den kommande
klimatpolitiska handlingsplanen; Regeringsbeslut 2021-03-24. Uppdrag att ta fram
underlag om ndringslivets klimatomstdillning infor den kommande klimatpolitiska
handlingsplanen.



Utifrén dessa kriterier har vi valt ut 13 myndigheter (tabell 1).

Tabell 1. De 13 myndigheter som ingar i var analys.
1 Boverket Finansdepartementet
2 Lansstyrelserna (representeras av Lansstyrelsen i Finansdepartementet

Uppsala lan)**

3 Energimarknadsinspektionen Infrastrukturdepartementet
4 Energimyndigheten Infrastrukturdepartementet
5 Trafikanalys Infrastrukturdepartementet
6 Trafikverket Infrastrukturdepartementet
7 Transportstyrelsen Infrastrukturdepartementet
8 Naturvardsverket Miljodepartementet
9 Jordbruksverket Néaringsdepartementet
10 Skogsstyrelsen Naringsdepartementet
11 Tillvaxtanalys Néaringsdepartementet
12 Tillvaxtverket Naringsdepartementet
13 Vinnova Naringsdepartementet

*Departementstillhorighet i september 2022.
** Lansstyrelsen i Uppsala lan har fatt i uppdrag att ta fram underlag om lokal och regional klimatomstallning
infor den kommande klimatpolitiska handlingsplanen

Vi dr medvetna om att det finns fler myndigheter med viktiga uppgifter i
klimatarbetet. Men vi bedémer att vi med ovanstaende tva urvalskriterier har fangat
myndigheter som har stor betydelse for klimatomstéllningen. Myndigheterna
verkar inom de sektorer som star for majoriteten av Sveriges territoriella
vixthusgasutsldpp — el och uppvérmning, industri, transport samt jordbruk. Alla
dessa myndigheter forser ocksa i ndgon utstrackning regeringen med analys-
underlag. Flera av dem administrerar dessutom bidrag pa klimatomradet. Genom
att analysera dessa myndigheter bedomer vi att vi kan svara pa uppdraget. Men vi
har dven intervjuat foretradare for ytterligare ett par myndigheter,
Konjunkturinstitutet och Klimatpolitiska radet, eftersom vi har bedémt att de har
viktiga roller nér det géller att ta fram underlag till regeringen pa klimatomradet
och darfor kan bidra med perspektiv som ar vardefulla for var analys.

2.4.5 Vara beddmningsgrunder

Vi har formulerat ett antal bedomningsgrunder som vi har anvént for att kunna
besvara vara tva utredningsfragor (se avsnitt 2.4.1). Vi har tagit utgangspunkt i
Statskontorets samlade erfarenhet kring hur en effektiv statsforvaltning ska styras
och organiseras. Vi har sérskilt anvént kunskap om vad som é&r centralt for
regeringen att ta hansyn till nir det giller regeringens styrning av tvarsektoriella
fragor. Hér har vi anvént Statskontorets rapport Regeringens styrning av
tvdrsektoriella frdgor, vilken vi enligt vart uppdrag ska ta hénsyn till i vart arbete.
Under varje bedomningsgrund finns en kort forklaring av dess innebord.
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For utforligare resonemang kring dessa bedomningsgrunder hinvisar vi till
Statskontorets rapport.??

¢ Den politiska ledningen signalerar att fragan ar prioriterad

Om regeringen vill se till att en fraga blir prioriterad s behdver den politiska
ledningen pa olika sétt gora detta tydligt. Ett sétt &r att aktivt arbeta med att
forankra frégan internt inom Regeringskansliet. Detta paverkar bland annat hur
tjdnstemannen i Regeringskansliet tar upp fragan med myndigheterna. Ett annat
satt for regeringen att visa att en fraga &r viktig &r genom prioriteringar i
budgetbeslut och 1 styrningen av myndigheterna.

o Regeringens styr myndigheterna langsiktigt for att uppna langsiktiga mal

Regeringens styrning av tvirsektoriella fragor behdver vara langsiktig. Styrningen
behover se till att myndigheterna far forutsittningar att planera sitt arbete
langsiktigt och att bygga upp sin kompetens. Detta bidrar till myndigheternas
formaga att na bestdende resultat.

e Regeringen hanterar malkonflikter i sin styrning

Ytterst dr det regeringen som behdver ta stillning i konflikter mellan olika
samhéllsmal. Det kan till exempel handla om att regeringen behdver gora
prioriteringar i budgetbeslut och i myndighetsstyrningen. For att kunna ta stillning
i sddana fall behover regeringen underlag fran myndigheterna. Det kan exempelvis
vara analyser som visar hur olika styrmedel och &tgérder paverkar forutsattningarna
att nd olika samhéllsmal.

e Myndigheterna vet vilka mal de ska arbeta mot och det ir tydligt vad
respektive myndighets bidrag ska vara

Regeringen behover gora det tydligt vilka forvintningar den har pé hur
myndigheterna ska bidra till att 16sa utmaningarna inom ett visst omrade. Ett sétt
som regeringen kan gora det pa dr via sin styrning av varje enskild myndighet. Ett
annat sétt dr att ta fram en strategi eller handlingsplan som gor det tydligt vilka
effekter regeringen vill uppna pé det specifika omradet, och hur olika myndigheter
behover bidra for att dessa effekter ska nas.

e Regeringens styrning ar tydlig i specifika uppdrag

Nar det géller tvirsektoriella fragor s& behover regeringen i hogre utstrackning dn
annars anpassa uppdragen efter myndigheternas specifika verksamhet och
forutsattningar. Det beror pa att regeringen behéver underldtta for myndigheterna
att integrera nya fragor eller perspektiv i deras verksamhet. Detta ar sarskilt viktigt

22 Statskontoret (2022). Regeringens styrning i tviirsektoriella fragor.



om myndighetens verksamhet inte har tydliga eller uppenbara kopplingar till den
tvirsektoriella fragan.

o Regeringens styrning skapar inte luckor eller onédiga éverlapp mellan
myndigheternas uppgifter och mellan enskilda uppdrag

Regeringen bor se till att styrningen av myndigheterna inte resulterar i att deras
uppgifter dverlappar sd mycket att det uppstar dubbelarbete, eller resulterar i luckor
som gor att fragor faller mellan stolarna.

e Regeringen underlittar for samverkan mellan myndigheter

Regeringen bor striva efter att stimulera samverkan mellan myndigheter, och
Overvéga nir den behdver styra samverkan mellan myndigheter, och i sé fall hur.

e Styrningen frin olika departement ér vil samordnad

Regeringen behdver samordna sin styrning pé olika politikomraden. P4 ett
tvarsektoriellt omrade behdver myndigheter under flera departement bidra. Det &r
regeringens uppgift att se till att rdtt myndighet far ritt uppdrag och att uppdragen
ar vél samordnade.

e Regeringen har forutsiittningar att ta hand om de forslag och underlag
som myndigheterna kommer med

P& tvirsektoriella politikomréden ar det ofta méinga olika myndigheter som forser
regeringen med underlag och forslag. Detta stéller hoga krav pé regeringens
formaga att ta hand om myndigheternas underlag och med hjilp av dessa
genomfora politiken.

2.4.6 Vartunderlag éar dokumentstudier, en e-postenkat och
intervjuer

De dokument vi har studerat nir vi genomfort véar analys ar propositioner,

instruktioner, regleringsbrev och sérskilda uppdrag, samt rapporter p4 omradet som

ar relevanta for uppdraget.

Vi har skickat ut en kort enkét via e-post till ledningen for de myndigheter som
ingdr i vart urval. Syftet med enkéten var att underséka om myndigheterna
upplever att det finns hinder i regeringens styrning nér det géller myndigheternas
klimatarbete. Vi ville bland annat fa deras bild av om det finns otydligheter kring
vilket ansvar och vilka roller myndigheterna har inom klimatarbetet. Samtliga 13
myndigheter i vart urval besvarade enkédten. Enkéten aterfinns i bilaga 2.

Sammanlagt har vi genomfort intervjuer med omkring 50 personer. Vi har
intervjuat minst en person fran varje myndighet som ingér i vart urval, och i de
flesta fall fler. Vi har intervjuat ledningen, klimatansvariga, och tjinsteman som
arbetar med klimatanalys eller bidragshantering. Det har varierat vilka personer
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och hur manga vi har intervjuat pa respektive myndighet beroende pa vilken typ av
uppdrag pa klimatomradet myndigheterna har.

Vi har ocksa genomfort ett antal intervjuer med tjdnstemén vid Regeringskansliet,
exempelvis myndighetshandlaggare och analytiker. Skélet till dessa intervjuer ar att
vi ville forsta vilken typ av underlag regeringen behdver frdin myndigheterna, och
hur myndighetsstyrningen fungerar pa klimatomradet.

2.4.7 Departementsstrukturen har forandrats under tiden vi arbetat
med uppdraget

Efter regeringsskiftet i oktober 2022 informerade regeringen om att

Miljodepartementet inte langre skulle finnas kvar som ett eget departement. I stillet

kommer milj6- och klimatfragorna efter &rsskiftet att sorteras under det nya

Klimat- och néringslivsdepartementet.?

Att datainsamlingen ar gjord innan beslutet om omstruktureringen trader i kraft
avspeglas i rapporten genom att vi refererar till bland annat Miljodepartementet
och dess arbete, exempelvis ndr vi beskriver klimatenheten och Klimatkollegiets
roll. Den nya departementsstrukturen har inte inneburit att vi har behovt justera
vara slutsatser eller forslag.

2.4.8 Projektgrupp och kvalitetssakring

Projektgruppen som har arbetat med regeringsuppdraget har bestatt av Karin
Melldahl (projektledare), Rasmus Firon, Ulrika Lindstedt och Lena Sandstrom.
Ebba Brismark och Erik Tebrell (praktikant) har bistatt i arbetet med
delredovisningen. En intern referensgrupp har varit knuten till projektet.
Myndigheterna i vart urval och Klimatpolitiska radet har fatt mojlighet att
faktagranska relevanta delar av ett rapportutkast.

2.5 Lasanvisningar

Vi presenterar vara slutsatser och forslag i kapitel 1. Har aterfinns dven var
konsekvensanalys. I kapitel 2 beskriver vi vért uppdrag och hur vi tolkat och
genomfort det. I kapitel 3 analyserar vi hur regeringens styrning av myndigheterna
pa klimatomréadet kan bli mer langsiktig. I kapitel 4 analyserar vi om det finns
luckor och onddiga 6verlapp i hur myndigheternas ansvar och roller pa
klimatomradet dr organiserade. I kapitel 5 analyserar vi hur regeringen genom
tydligare styrning kan ge myndigheterna béttre forutséttningar for sitt arbete.
Slutligen diskuterar vi i kapitel 6 hur hinder i regeringens styrning skulle kunna
avhjélpas med en forstiarkning inom Regeringskansliet.

23 Regeringen (2022). Tvd nya departement bildas 1 januari 2023. Pressmeddelande 23
oktober 2022. (Hamtad 2022-10-18).



3  GOr myndigheternas langsiktiga ansvar
for klimatmalen tydligt i instruktionerna

Enligt klimatlagen ska regeringens klimatpolitiska arbete utga fran det langsiktiga
och tidsatta utsldppsmal som riksdagen har faststillt.>* I detta kapitel analyserar vi
om regeringen styr myndigheterna langsiktigt pa klimatomradet. Att regeringen gor
det &r viktigt for att myndigheterna ska ha forutséttningar att nd bestaende resultat.

Var bedomning dr att regeringen i sin styrning av myndigheterna inte 1 tillracklig
utstridckning har levt upp till de krav pé langsiktighet som klimatlagen innebér.
Regeringens styrning har varit kortsiktig och ryckig, vilket har gjort det svart for
myndigheterna att se sin l&ngsiktiga roll i arbetet med att bidra till att na
klimatmalen. Det bidrar ocksa till att arbetet med att na klimatmalen blir
ineffektivt. Myndigheterna far bland annat svart att bygga upp kompetens och
processer som svarar upp mot klimatlagens krav pa ldngsiktighet.

V1 har sett att:

e regeringens styrning mot klimatmalen ofta sker genom kortsiktiga uppdrag i
myndigheternas regleringsbrev eller genom enstaka sérskilda
regeringsuppdrag

e regeringens kortsiktiga styrning forsvarar for myndigheterna att bidra till
klimatomstallningen

e myndigheterna efterfragar tydlighet om vilket ansvar de har {or att na
klimatmaélen

e regeringens styrning mot klimatmalen genom miljémalssystemet inte ger
myndigheterna tillricklig vigledning

e i myndigheter har uppgifter i sina instruktioner som é&r kopplade till
klimatmaélen

e det kan vara svart att 1dgga klimatrelaterade uppdrag pa myndigheter som inte
har uppgifter i sina instruktioner som ar kopplade till klimatomradet.

24 3§ forsta stycket klimatlagen.
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Utifrén vér analys foreslér Statskontoret foljande:

e attregeringen, i relevanta myndigheters instruktioner, anger vilka uppgifter
myndigheterna har for att bidra till att klimatmalen nas. Regeringen bor ge
myndigheterna i uppdrag att utreda och foresla hur en sadan dndring i
instruktionen kan se ut for just deras myndighet. I uppdraget bor det ingé att
samverka om skrivningarna i Miljomélsradet med andra myndigheter som har
fatt samma uppdrag.

Vi menar att myndigheterna féar battre forutsattningar att bidra till att na
klimatmaélen pé bade kort och lang sikt genom att regeringen gor deras ansvar for
klimatarbetet tydligt i instruktionerna. Att gora det tydligt i instruktionen hur
myndigheterna ska bidra till klimatmalen skulle ocksa vara ett viktigt steg i att leva
upp till riksdagens och regeringens ambition att integrera klimatfragan i alla
relevanta politikomraden.?

3.1 Kortsiktig styrning férsvarar for myndigheterna att
bidra till klimatomstallningen

Var analys visar att regeringens styrning av myndigheterna pé klimatomradet ofta
ar kortsiktig och ryckig. Samtliga myndigheter som vi har studerat far
klimatrelaterade uppdrag. Men det handlar ofta om kortsiktiga uppdrag i
myndigheternas regleringsbrev eller om enstaka sirskilda regeringsuppdrag. Denna
ryckighet och kortsiktighet forsamrar myndigheternas mojligheter att bygga upp
kompetens och processer som svarar upp mot klimatlagens krav pé langsiktighet.

Ett exempel pa tillfalliga analysuppdrag ér de regeringsuppdrag Lansstyrelsen i
Uppsala, Tillvaxtanalys och Trafikanalys fick att bidra med underlag till
regeringens nasta klimatpolitiska handlingsplan.?® De tre myndigheterna vet i
nulédget inte om de kommer att f4 uppdraget igen.

Manga myndigheter séger att det tar tid att bygga upp kompetens inom
klimatomradet. Det gor det svart att hinna bygga upp kompetens for ett kort
uppdrag, bland annat pa grund av att det r svart att rekrytera personal for en kort
anstéllning. Flera myndigheter pépekar att regeringen inte utnyttjar tillgéngliga
resurser effektivt ndr den ger myndigheter kortsiktiga och enstaka analysuppdrag

% Prop. 2019/20:65. En samlad politik for klimatet — klimatpolitisk handlingsplan; Miljo-
och jordbruksutskottets betdnkande 2019/20:MJU16. En samlad politik for klimatet —
klimatpolitisk handlingsplan.

26 Regeringsbeslut 2021-03-24. Uppdrag att ta fram underlag om lokal och regional
klimatomstdllning infor den kommande klimatpolitiska handlingsplanen,; Regeringsbeslut
2021-03-24. Uppdrag att ta fram underlag om transportomrddet infor den kommande
klimatpolitiska handlingsplanen; Regeringsbeslut 2021-03-24. Uppdrag att ta fram
underlag om ndringslivets klimatomstdllning infor den kommande klimatpolitiska
handlingsplanen.



som innebdr att de helt eller delvis behover bygga upp ny kompetens som de sedan
inte kan eller behdver behalla.

Flera myndigheter sdger ocksa att kortsiktiga bidrag till olika atgarder leder till ett
ineffektivt utnyttjande av resurser. Det tar tid och kraver resurser att utveckla
system for att administrera bidrag pa ett rattssdkert och effektivt sitt. Om en
myndighet inte tidigare har administrerat bidrag behover den utveckla bade
processer och it-stod for att kunna utféra uppgiften. Ett exempel pé kortsiktighet 1
bidragsgivningen pé klimatomradet &r elfordonspremien som Naturvardsverket fick
i uppdrag att administrera 2017 och som avvecklades redan 2019. Naturvardsverket
investerade cirka fyra miljoner kronor i ett it-system och anstillde ett tiotal
personer for att administrera bidragen. Nar bidraget upphorde fick de flesta av dem
lamna myndigheten. Av detta tiotal blev 2-3 personer kvar, men med annan
finansiering.

3.2  Styrning mot klimatmalen genom miljomalssystemet
ger inte myndigheterna tillracklig vagledning

Myndigheternas instruktioner dr ett av regeringens centrala verktyg for att styra
sina myndigheter. Men regeringen anvinder det inte fullt ut {or att skapa
langsiktiga forutsittningar for myndigheterna att bidra till att nd klimatmalen. Var
kartldggning visar att manga av de centrala myndigheterna pé klimatomradet
saknar tydliga uppgifter i sina instruktioner som ar kopplade till klimatmalen. Vi
menar att den nuvarande styrningen mot klimatmalen genom exempelvis allménna
skrivningar i myndigheternas instruktioner om miljokvalitetsmalen inte racker for
att ge myndigheterna den vigledning de behover. Skrivningarna om
miljokvalitetsmalen dr allmént hallna och ger inte tillracklig vigledning for
myndigheterna om hur de ska bidra till mélen, eller vilka mal de ska prioritera i
arbetet.

3.2.1  Fa myndigheter har uppgifter i sina instruktioner kopplade till
klimatmalen

De flesta myndigheter som ingar i var analys saknar tydliga uppgifter i sina

instruktioner som é&r kopplade till klimatmélen. Av de 13 myndigheter vi har

studerat sa ér det bara i Boverkets, Energimyndighetens och Naturvérdsverkets

instruktioner som klimatmalen ndmns explicit.

Energimyndigheten ska inom sitt verksamhetsomrade verka for att de energi- och
klimatpolitiska mélen uppnés. I myndighetens portalparagraf stér det att de ska
verka for att forena ekologisk hallbarhet, konkurrenskraft och forsdrjningstrygghet
i energisystem som ar hallbara och kostnadseffektiva med en lag paverkan pa
hélsa, miljo och klimat. Energimyndighetens instruktion innehaller flera uppgifter
kopplade till klimatmélen. Myndigheten ska bland annat medverka i det arbete som
regeringen bedriver inom EU och internationellt for begrénsad klimatpaverkan och
bidra med expertkunskap och underlag, tidigt gora konsekvensanalyser samt bistd

35



36

Regeringskansliet med att tillvarata Sveriges intressen i de internationella klimat-
och energifonder som Sverige deltar 1.2’

Naturvardsverket har flera instruktionsenliga uppgifter pa klimatomradet.
Myndigheten ska exempelvis lamna underlag till de redovisningar som avses i
klimatlagen, bland annat delar av det som ska ligga till grund for en klimatpolitisk
handlingsplan. Naturvardsverket har ocksa i uppgift att samordna uppf6ljning och
utvérdering av miljokvalitetsmélet Begrénsad klimatpaverkan. Myndigheten ska
utvdrdera och utveckla arbetet med tillimpade samhéllsekonomiska analyser inom
miljo- och klimatomradet i samrad med berdrda myndigheter. Ytterligare en
uppgift i Naturvardsverkets instruktion &r att samordna berérda myndigheters
arbete med metodutveckling for klimateffektbeddmningar samt vid behov bistéa
Regeringskansliet med klimateffektbedomningar av styrmedel och atgérder som
paverkar Sveriges utslédpp av véixthusgaser.?

Transportstyrelsen och Tillvaxtverket har vissa klimatrelaterade uppgifter inskrivna
i sina instruktioner, men inte klimatmalen. Transportstyrelsen ska varje ar redovisa
myndighetens dtgérder for att bidra till ett klimateffektivt transportsystem, och
Tillvaxtverket ska verka for hallbara 16sningar som ur ett miljo- och
klimatperspektiv stoder utvecklingen av ett konkurrenskraftigt néaringsliv i alla
delar av landet.?

Vissa delar av myndigheternas klimatarbete regleras i klimatrapporterings-
forordningen.?® Av forordningen framgar vilka myndigheter som ska leverera vilka
underlag till internationell klimatrapportering och den érliga klimatredovisning
som regeringen enligt klimatlagen ska l&émna i budgetpropositionen.

3.2.2 Styrning mot miljomalen ger inte tillracklig vagledning

Merparten av de 13 myndigheternas instruktioner saknar alltsa en tydlig inriktning
mot klimatmalen. Daremot har 10 av de 13 myndigheterna i vart urval ett uppdrag i
sin instruktion att arbeta mot miljokvalitetsmalen. Dessa myndigheter har
likalydande skrivningar i sina instruktioner om att de ska “’verka for att det
generationsmal for miljdarbetet och de miljokvalitetsmél som riksdagen har
faststéllt uppnas och vid behov foresla atgarder for miljoarbetets utveckling”

27 Forordning (2014:520) med instruktion for Statens energimyndighet.

28 Forordning (2012:989) med instruktion for Naturvardsverket.

2 Forordning (2008:1300) med instruktion for Transportstyrelsen; Forordning (2009:145)
med instruktion for Tillvaxtverket.

30 Klimatrapporteringsforordning (2014:1434).



Eftersom klimatmalet ar ett av de sexton miljokvalitetsmélen sa skulle styrning mot
bade klimatmalen och miljokvalitetsmélen i myndigheternas instruktioner kunna
uppfattas som en slags dubbelstyrning. Men vi bedomer att det inte &r tillrackligt
att styra mot miljokvalitetsmélen for att myndigheterna ska uppfatta styrningen mot
klimatmalen som tydlig.

Att myndigheterna uttrycker att styrningen mot klimatmalen ar otydlig tyder pa att
styrningen mot miljokvalitetsmalen inte ger dem den végledning och tydlighet de
behover for att kunna arbeta effektivt inom klimatomradet. Vi utvecklar detta
vidare i f6ljande avsnitt.

Tidigare utredningar har pekat pé att skrivningarna i myndigheternas instruktioner
om att de ska verka for att generationsmélet och miljokvalitetsmélen nas, utan
ndgon nirmare precisering om hur det ska ske, &r otillrdcklig.
Miljomyndighetsutredningen anség att det i myndigheternas instruktioner inte
framgar vad regeringen vill att myndigheterna ska leverera for resultat nér det
géller miljokvalitetsmalen. Utredningen ansag att regeringen behover fortydliga
vilka myndigheter som forvéntas gora vad, hur de ska integrera mélen i
karnverksamheten och hur myndigheterna kan samverka med varandra.®!
Statskontoret instimmer i de problem som Miljomyndighetsutredningen pekar pa.
Statskontoret har ocksa i en tidigare utredning om miljomalssystemet sjdlv kommit
fram till att bestimmelserna i instruktionerna inte ger tillrdcklig vigledning for
myndigheterna.3?

3.3  Myndigheterna efterfragar tydlighet om sitt ansvar
for klimatmalen

I vara enkétsvar och intervjuer framkommer att manga av myndigheterna
efterfragar en tydligare och mer langsiktig styrning for att kunna bidra till att né
klimatmaélen pé ett mer effektivt sétt. Behovet av tydligare styrning ser olika ut for
olika myndigheter i vart urval. Vissa myndigheter upplever att de inte forstar hur
hogt de ska prioritera fragan i forhallande till andra mél som myndigheten ska
arbeta mot, exempelvis andra miljokvalitetsmal. Andra myndigheter tycker att det
ar oklart pé vilket séitt myndigheten forvintas bidra till att nd klimatméalen.

Vi bedomer dérfor att det finns en outnyttjad potential i hur myndigheterna kan
anvéndas i arbetet med att na klimatmalen. Exempelvis sédger Vinnova att en
tydligare styrning skulle ge deras klimatarbete mer legitimitet och gora det lattare
att f6lja upp insatser fran ett klimatperspektiv. Jordbruksverket och Skogsstyrelsen
sdger att det finns mojligheter for dem att ta en storre roll inom klimatomradet,

31'SOU 2014:66. Myndigheter och organisationer under Miljédepartementet — en
kartliggning.
32 Statskontoret (2014:10). Styrningen och arbetet inom miljomdlssystemet — slutrapport.
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men att de behdver tydligare styrning for att kunna gora det. Jordbruksverket
betonar ocksa att 6kade uppgifter maste atfoljas av mer resurser.

Centrala myndigheter patalar att det finns otydligheter i antingen deras eget
uppdrag eller andra myndigheters uppdrag pa klimatomradet. Det géller till
exempel Trafikverket, som menar att det finns allménna férvéntningar p& vad
myndigheten ska kunna bidra med nér det giller att na klimatmalen som &r bredare
an vad uppdraget de har i sin instruktion anger. Forvintningarna omfattar hela
transportsystemet, vilket manga aktorer formar tillsammans, medan Trafikverket
uppfattar att deras uppdrag giller den statliga infrastrukturen, fraimst vag och
jarnvag.

Flera myndigheter papekar ocksa att kraven pé att f6lja upp och aterrapportera
deras klimatarbete ar allt for svaga. Myndigheterna anser att deras roll och ansvar
skulle kunna stirkas mot bakgrund av att kraftfulla atgérder kommer att behdvas
inom alla samhéllsomraden.

3.4 Detkan vara svart att lagga klimatrelaterade
uppdrag pa myndigheter som inte har uppgifter i
sina instruktioner kopplade till klimatomradet

Naturvardsverket ar den centrala miljomyndigheten i Sverige. Men en stor del av
klimatarbetet drivs av myndigheter som ligger under andra departement. Det kan
vara svart for det departement som ansvarar for klimatfragan att 14gga klimat-
relaterade uppdrag pa myndigheter under andra departement som inte har uppgifter
i sina instruktioner som ir kopplade till klimatomradet. Aven efter forindringen av
departementsstrukturen fran arsskiftet 2022/2023 kommer flera myndigheter med
viktiga uppgifter kopplade till klimatomstéllningen fortfarande att hora till andra
departement &n det som ansvarar for klimatfragan.

Myndighetshandldggare pa andra departement d4n Miljodepartementet som vi har
intervjuat sdger att en av deras viktigaste uppgifter &r att se till att myndigheterna
kan genomf0ra sitt instruktionsenliga uppdrag. Om det inte finns en tydlig styrning
mot klimatmalen i myndighetens instruktion ar det ocksé otydligt i vilken
utstrickning myndigheten forvéntas arbeta med klimatfragan.
Myndighetshandldggare kan i dessa fall se som sin uppgift att se till att
klimatrelaterade uppdrag inte hamnar pa myndigheten i friga. Mot bakgrund av
detta finns en risk att uppdrag ibland hamnar p& Naturvardsverket i stéllet for pa
den myndighet som egentligen bor ansvara for fragan. Naturvardsverket upplever
inte detta som ett stort problem i dagsldget, men menar dnda att det skulle kunna
leda till en situation dér myndighetens verksamhet uppfattas som alltfor spretig.



3.5 Regeringen bor géra myndigheternas langsiktiga
ansvar tydligt i instruktionerna

Enligt de forvaltningspolitiska principer som géller for regeringens styrning av
myndigheter bor uppgifter av mer langsiktig karaktar finnas med i myndighetens
instruktion. Instruktionen har ingen direkt koppling till den érliga budgetprocessen
och giller tills vidare.?* Genom att regeringen styr pa detta sétt kan styrningen bli
mindre ryckig.

Klimatmalen striacker sig till 2045. Arbetet for att na malen behdver alltsé vara
langsiktigt. Vi bedomer att ett viktigt steg i regeringens och riksdagens ambition att
integrera klimatfrdgan i alla relevanta politikomraden &r att omsétta klimatmalen 1
den langsiktiga myndighetsstyrningen for relevanta myndigheter. En uppgift som
finns i myndighetens instruktion har storre tyngd och visar tydligare att uppgiften
ar langsiktig dn enskilda regeringsuppdrag gor. Statskontoret foreslar darfor att
regeringen anger myndigheternas l&ngsiktiga ansvar for klimatmaélen i
instruktionerna.

3.5.1 Regeringen bor se over vilka myndigheter som ska ha ett
uppdrag i sin instruktion
I ett forsta steg bor regeringen se over vilka myndigheter som behdver fa ett
fortydligande om uppgifter kopplade till klimatmalen i sin instruktion.
Myndigheter som arbetar inom sektorer som &r centrala for klimatomstéillningen
och som inte redan har en tydlig uppgift i sin instruktion bor vara aktuella for ett
sadant 6verviagande. Enligt savil svenska som internationella studier finns det fyra
nyckelomréden som &r extra viktiga for den klimatomstéllning som behovs for att
nd internationella och nationella klimatmal.

Dessa omraden ér:
o cffektivare energi- och resursanvandning
o fossilfri elektrifiering

e Dbiomassa fran skogs- och jordbruk

e upptag och lagring av koldioxid.3*

33 Prop 2009/10:175. Offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet och tillviixt.
34 Klimatpolitiska radet (2022). Klimatpolitiska rddets rapport 2022.
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Utifrén ett sddant perspektiv bor f6ljande myndigheter i vart urval fa
fortydliganden i sin instruktion:

e  Energimarknadsinspektionen
e Linsstyrelsen

e Skogsstyrelsen

e Jordbruksverket

o Tillvaxtanalys

o Tillvaxtverket

e Trafikanalys

e  Trafikverket

e  Transportstyrelsen

e Vinnova.

Dessa myndigheter ar alla verksamma inom omraden som ar viktiga for
klimatomstillningen. De flesta av dessa myndigheter har dessutom sjdlva fragat
efter 1angsiktigare styrning mot klimatmalen eller saknar idag tydliga uppgifter i
sina instruktioner som é&r kopplade till klimatmaélen.

Det kan naturligtvis finnas andra myndigheter som inte har ingétt i vart urval som
ocksé bor komma i fraga for att pa detta satt fa dndrade instruktioner.

3.5.2 Ge myndigheterna i uppdrag att utreda och foéresla andringar
i sina instruktioner och att samverka i Miljomalsradet

En central princip for myndighetsstyrningen ar att myndigheters uppgifter ska

formuleras pa ett sitt som svarar mot myndighetens befogenheter.?® Vi anser darfor

att det ar viktigt att instruktionsidndringarna sker i dialog med myndigheterna.

Med den utgangspunkten foreslér vi att regeringen bereder instruktionséandringarna
genom att ge berérda myndigheter i uppdrag att utreda och foresla hur en sddan
instruktionsdndring skulle se ut for just deras myndighet.

En del av myndigheternas uppdrag bor handla om att utreda och foresla en paragraf
som pa en overgripande niva gor det tydligt att myndigheten i genomférandet av
sitt instruktionsenliga uppdrag ska verka for att klimatmaélen nés. Vi menar att
Boverkets uppgift enligt 9 § i sin instruktion att ”verka for att den fysiska

35 Prop 2009/10:175. Offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet och tillviixt, s.111.



planeringen bidrar till att klimatmalen nas” &r ett exempel pé en sadan
Overgripande paragraf.3¢

En andra uppgift skulle vara att myndigheterna ocksé foreslar en eller flera
verksamhetsanpassade preciseringar som forklarar pa vilket sétt deras bidrag till att
na klimatmalen ska integreras i myndighetens ordinarie uppgifter. Exempelvis ska
Boverket enligt sin instruktion bygga upp och sprida kunskap om sektorns miljo-
och klimatpéverkan samt uppritta och forvalta en nationell databas med data for
berdkning av klimatpaverkan inom bygg- och fastighetssektorn. Syftet med sadana
mer verksamhetsnéra preciseringar ar att fortydliga vad skrivningen om att bidra
till klimatmalen inom myndighetens verksamhetsomrade innebér mer konkret for
myndighetens arbete.

Vi menar ocksa att det bor ingé i det regeringsuppdrag vi foreslar att
myndigheterna samverkar om skrivningarna i Miljomalsradet. Vi bedomer att
processen att samverka kring forslagen om instruktionsandringar i sig kan ge ett
mervirde for myndigheterna. Det ger myndigheterna majlighet att se sina roller
och ansvar i forhallande till varandra i ett langsiktigt perspektiv.

Vi bedomer att det &r lampligt att anvéinda Miljomalsradet som forum for
samverkan, eftersom det redan har en etablerad struktur for myndighetssamverkan.
Miljomalsradet &r en plattform for de myndigheter som ar strategiskt viktiga for att
miljomalen ska kunna nas. Det ska verka for att 6ka takten i arbetet med att na
miljokvalitetsmalen och generationsmalet pa ett kostnadseffektivt sétt.3” Radet ar
sammansatt av myndighetschefer for 19 myndigheter. Av myndigheterna i vart
urval sitter alla myndigheter forutom Energimarknadsinspektionen, Tillvéxtanalys,
Trafikanalys och Vinnova i radet. Vi kan inte se att det skulle st6ta pa nagra hinder
att bjuda in myndigheter att samverka som inte ingér i Miljoméalsradet.

3¢ Fgrordning (2022:208) med instruktion for Boverket.
37 Regeringsbeslut 2022-02-10. Miljomdlsrddets uppdrag och sammansdttning.
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4 Det behodvs inga storre forandringar i
myndighetsstrukturen

I detta kapitel diskuterar vi om det finns Iuckor och onddiga dverlapp i hur
myndigheternas ansvar och roller p& klimatomradet &r organiserade. Med luckor
menar vi uppgifter i klimatomstéllningen som ingen myndighet ansvarar for.
Sadana luckor kan leda till att fragor faller mellan stolarna. Med onddiga 6verlapp
menar vi uppgifter som flera myndigheter har tilldelats ansvar {for pé ett sétt som
riskerar att leda till dubbelarbete eller pa andra sitt ineffektivt arbete for
myndigheterna. I enlighet med uppdraget har vi sérskilt analyserat luckor och
Overlapp nar det giller myndigheternas arbete med analyser och med
administration av bidrag pa klimatomradet.

Vi har sett att:

myndigheterna i huvudsak uppfattar att roller och ansvar mellan myndigheter
ar tydliga

e myndigheterna i huvudsak anser att de har tillricklig analyskapacitet for de
uppgifter de tilldelas idag men att den kan behdva stirkas i takt med att
regeringens behov av analysunderlag 6kar

e regeringens behov av analysunderlag till internationella forhandlingar &r stort
men forvéntningarna p4 myndigheternas bidrag 4r ibland otydliga

e det inte finns ndgon uppenbar lucka som en ny klimatanalysmyndighet skulle
fylla

e flera av de luckor och dverlapp som vi ndmner &r kinda sedan tidigare. I vissa
fall har myndigheter lagt forslag pa hur ansvarsférdelningen ska 16sas, eller
har i uppdrag att ldgga sddana forslag.

Med tanke pé de luckor och dverlapp vi har sett har vi Overvdgt om regeringen
behover justera hur den styr ansvarsfordelningen mellan myndigheter. Men vi
bedomer att det inte finns skl att géra nagra genomgripande organisatoriska
forandringar i myndighetsstrukturen pa klimatomradet. Vi bedomer att det i nuldget
inte heller finns ndgon anledning att géra ndgon allmén omprévning av vilka
myndigheter som har ansvar for olika bidrag till klimatomstéllningen.
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4.1 Roller och ansvar uppfattas i huvudsak som tydliga

I den enkdt vi skickade till generaldirektérerna pa de myndigheter som har ingatt i

vart urval stillde vi fragan om de tycker att det finns otydligheter kring vilka roller
och vilket ansvar de centrala myndigheterna inom klimatomréadet har. Vi bad dem

ocksa att beskriva eventuella otydligheter och hur de skulle kunna atgéardas.

Svaren pa enkétfragorna visar att myndigheterna dver lag uppfattar roller och
ansvar mellan dem som tillrdckligt tydliga. Flera myndigheter nimner att man pa
ett tvarsektoriellt omrdde som klimat inte kan forvénta sig att alla roller ska vara
helt tydliga. Myndigheterna menar att de inte heller tycker att detta ar sérskilt
problematiskt. De dr vdl medvetna om att det finns oklarheter om roller och ansvar
som behover 16sas genom samverkan.

Vi har gjort en kartlaggning av myndigheternas regleringsbrev och sérskilda
uppdrag under perioden 2020-2022. Kartlaggningen bekréftar den bild vi far av
véra enkédtsvar, nimligen att myndigheternas olika regeringsuppdrag ligger i linje
med myndigheternas instruktionsenliga uppdrag. Vi kan inte se att regeringen
systematiskt tilldelar myndigheter uppdrag som den borde ha tilldelat ndgon annan
myndighet.

4.2  Myndigheterna anser att deras analyskapacitet ar
tillracklig for de uppdrag de far men att den kan
behova starkas i takt med Okade krav

Myndigheterna i vart urval sdger att de 6ver lag har god analyskapacitet pa
klimatomrédet utifrén de uppdrag de far idag. I intervjuerna sdger de ocksa att de
uppfattar att uppdragsgivaren ar ndjd med deras prestationer. Ingen av de personer
vi har intervjuat inom Regeringskansliet har pekat pa négra specifika fall dir de
inte har fatt det underlag de har bestillt av en myndighet.

Samtidigt papekar flera myndigheter att deras analyskapacitet sannolikt kommer att
behova forstarkas om regeringens efterfragan pa underlag fortsétter att 6ka.
Exempelvis foreslar Naturvardsverket en forstérkning av sitt anslag for att
bibehalla och pa sikt stirka verksamheten inom klimatomradet. De vill ha 6kad
finansiering for sitt fortsatta stod till regeringen med klimatanalyser, hantering av
nya uppgifter inom systemet for handel med utsléppsratter samt utokat stod till
andra aktorer for en héllbar finansmarknad.>®

38 Naturvérdsverket (2022). Budgetunderlag 2023-2025.



4.21 Efterfragan pa underlag till internationella férhandlingar ar
hdg och styrningen ar ibland otydlig

Det finns mycket som tyder pa att regeringens efterfragan pa analysunderlag fran

myndigheterna kommer att fortsétta vara hog eller till och med 6ka. Detta beror i

stor utstrackning pa det omfattande internationella arbetet pa klimatomradet.

Flera myndigheter séger ocksé att regeringens dkade efterfragan pé analyser
framfor allt beror pa att mycket hander inom EU och internationellt. Inte minst
beror det pa Fit for 55 som innehéller forslag pa fordndringar i stora delar av EU:s
nuvarande klimatlagstiftning och dven forslag pa ny lagstiftning.* Foretrddare for
Regeringskansliet som vi har intervjuat vittnar om att reformagendan &r snabb pa
EU-niva och att regeringen dirfor har stora behov av underlag till internationella
forhandlingar.

Kort framforhallning i EU-arbetet skapar utmaningar fér myndigheterna
Négra myndigheter papekar att regeringens styrning nér det giller internationella
forhandlingar i vissa fall ar otydlig, vilket gor det svart for myndigheterna att
planera sitt arbete. Tjénstepersoner pd Miljodepartementet héller i en intervju med
Statskontoret med om att det finns en risk att bestéllningarna till myndigheterna
inte alltid sker med god framf6rhallning. Men dessa tjdnstepersoner menar att det
ar svart att undvika, eftersom regeringen ofta och med kort varsel behover analyser
av forslag som kan fa stora konsekvenser for Sverige.

Utmaningar i regeringens styrning i det internationella arbetet har ocksa
uppmirksammats i andra sammanhang. Finansdepartementet skriver i en
promemoria om konsekvensutredningar att det finns vissa utmaningar kring
konsekvensutredningar nér det géller arbete med EU-rétt.** Det handlar bland annat
om att regeringen avsétter resurser allt for sent i EU-arbetet. Ibland &r det forst
efter det att EU-kommissionen har fattat beslut om ny lagstiftning som regeringen
gOr en analys av hur den nya lagstiftningen ska tolkas och genomforas.
Finansdepartementet menar att konsekvenserna av nya regler behover beskrivas
systematiskt i ett tidigt skede.

Regeringens forvantningar pa myndigheternas bidrag till internationella
forhandlingar ar ibland otydliga

Enligt 7§ i myndighetsforordningen ska alla myndigheter ge regeringen stdd nér
Sverige deltar i verksamheten inom Europeiska unionen och i annat internationellt
samarbete. Myndigheterna ska stilla den personal till forfogande som regeringen

3% Buropeiska radet och Europeiska unionens rad (2022). 55%-paketet. (Himtad
2022-11-12).
40 Ds 2022:22. Bittre konsekvensutredningar, s 75.
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begir och kontinuerligt halla regeringen informerad om forhallanden som kan
paverka samarbetet.*!

Statskontoret har i en tidigare rapport papekat att myndigheterna ibland upplever
att deras ansvar i internationella férhandlingar &r otydligt.*> Myndigheterna
upplever ibland att det 4r oklart om den som deltar gor det i egenskap av expert pa
sin myndighet eller som representant for regeringen. Rapporten ror specifikt
information och samrad i EU-arbetet och i den pekar Statskontoret ocksa pé att
regeringen kan behdva vara tydligare med vilka férvantningar den har pa
myndigheterna. Utifran vad vi fatt reda pa i var analys bedomer vi att dessa
iakttagelser ocksé géller mer dvergripande for myndigheternas bidrag i det
internationella arbetet. Av de 13 myndigheterna i vart urval ar det bara 4
(Boverket, Energimyndigheten, Naturvardsverket och Transportstyrelsen) som har
tydligt inskrivet i sin instruktion att de ska hjilpa regeringen i internationella
forhandlingar. Naturvardsverket har dessutom i sitt regleringsbrev for 2022 i
uppdrag att under 2022 och 2023, 16pande efter avstimning med Regeringskansliet,
forse regeringen med analyser av forslag till klimatatgirder pd EU-niva.*

Vi ser att det finns risk for att avsaknaden av tydlig styrning kopplat till
internationella férhandlingar pa klimatomradet kan skapa svérigheter for
myndigheterna att dimensionera sina resurser for att ha beredskap att hjilpa
regeringen med kort varsel. Har kan regeringen behdva 6vervdga om den behdver
fortydliga hur myndigheterna ska bidra med underlag till internationella
forhandlingar, antingen i sirskilda uppdrag eller i regleringsbrev. Om myndigheter
regelbundet dr inblandade i EU-processer kan regeringen anvénda sig av
instruktionen for att fortydliga myndighetens ansvar i EU-arbetet. Ett sddant tilldgg
1 instruktionen &r ett exempel pa en verksamhetsanpassad precisering som kan
tydliggora hur myndigheten ska bidra till klimatmalen (se avsnitt 3.5.2).

4.3  Detfinns ingen uppenbar lucka som en
klimatanalysmyndighet skulle fylla

Regeringen skriver i uppdraget till Statskontoret att det inom flera sektorer finns
analys- och utvirderingsmyndigheter. Exempel pé sddana myndigheter ar
Brottsforebyggande radet, Kulturanalys, Tillvixtanalys och Trafikanalys. Men det
finns inte ndgon sddan myndighet pa klimatomradet. Det betyder att regeringen inte
har en sirskild myndighet som den kan ldgga uppdrag pé som é&r oberoende i
forhéllande till genomforandet av regeringens klimatpolitik. I stillet far regeringen
ndr den behdver analysunderlag vinda sig till myndigheter som ocksa ansvarar for
att genomfora klimatpolitiken, till exempel Naturvardsverket eller

4 Myndighetsférordning (2007:515).
42 Statskontoret (2019:11). Myndigheternas information och samrdd i EU-frdgor.
43 Regleringsbrev for budgetdret 2022 avseende Naturvdrdsverket.



Energimyndigheten. Detta skulle kunna tala for att regeringen borde ompréva hur
dess analys- och utvdrderingsresurser pa klimatomréadet dr organiserade.

Statskontoret konstaterar i sin rapport om tvarsektoriell styrning att det dr en fordel
om regeringens styrning foljer den radande ansvarsférdelningen, det vill séga att en
frdga bor hanteras av det departement som myndigheten ligger under och inom
ramarna for den ordinarie myndighetsstyrningen.* Detta skulle kunna tala for att
regeringen borde inrétta en klimatanalysmyndighet under det nya Klimat- och
nadringslivsdepartementet som inrdttas fran och med 1 januari 2023.

Ett fatal foretrddare for myndigheter och departement har i vara intervjuer nimnt
att det skulle behovas en klimatanalysmyndighet. Intervjupersonerna har inte haft
en tydlig eller enhetlig bild av vad myndigheten skulle fylla f6r funktion. Men om
vi utgdr frén instruktionerna for de befintliga analysmyndigheterna inom olika
sektorer sé skulle en klimatanalysmyndighet kunna ha till uppgift att utveckla och
tillhandahélla kvalificerade kunskapsunderlag for klimatpolitiken, genom att
genomfora, frimja och stddja framtagandet av utvéarderingar och analyser.*
Myndigheten skulle utifrén olika perspektiv utvérdera, analysera och redovisa
effekter av statens insatser for att nd klimatmalen. Den skulle ta fram
beslutsunderlag och rekommendationer for att utveckla, ompréva och effektivisera
statliga atgirder samt, peka pa viktigare malkonflikter nér det &r relevant.

Var bedomning ér att inrdttandet av en klimatanalysmyndighet av flera skél inte
skulle bidra till en mer d&ndamalsenlig styrning av myndigheterna pa
klimatomradet:

e Det skulle sannolikt bli svart att avgrdnsa myndighetens uppdrag eftersom
klimat &r en tvarsektoriell fraga som stracker sig 6ver flera politikomraden.

e  Myndigheten skulle bli allt f6r beroende av underlag frén befintliga
expertmyndigheter vilket skulle kunna medfora storre utmaningar for
regeringens styrning pa klimatomradet 4n idag.

e Det finns redan myndigheter som i hdg grad har i uppdrag att gora det som en
tankt klimatanalysmyndighet skulle gora.

e Det finns en risk att en sarskild klimatanalysmyndighet skulle fa klimatfragan
att framsta som ett sirintresse, inte som en fraga som skér igenom alla
sambhéllssektorer. Detta skulle inte ligga i linje med ambitionen att integrera
klimatfragan i alla relevanta politikomraden.

4 Statskontoret (2022). Regeringens styrning i tvéirsektoriella frdgor.

45 Se exempelvis Forordning (2016:1048) med instruktion for Myndigheten for
tillvaxtpolitiska utvérderingar och analyser och Férordning (2010:186) med instruktion for
Trafikanalys.

47



48

e Stora omorganiseringar tar tid vilket kan vara svéart att motivera pa
klimatomrédet dér takten i arbetet behover oka.

Vi anser darfor att det dr en mer &ndamalsenlig ordning att Naturvardsverket
kvarstar som den centrala samordnande aktoren pa klimatomrédet men att
regeringen ocksa stravar efter att ytterligare integrera klimatmalen i andra relevanta
myndigheters uppdrag (se kapitel 3).

4.3.1 Det skulle bli svart att avgransa uppdraget till en
klimatanalysmyndighet

Vi menar att det skulle bli svart att avgransa uppdraget till en

klimatanalysmyndighet.

En klimatanalysmyndighet skulle bli beroende av underlag fran
expertmyndigheterna

Aven om Naturvardsverket idag samordnar arbetet med att ni klimatmalen si
ligger en stor del av ansvaret for klimatomstéllningen pa andra myndigheter.
Kompetensen pa klimatomradet finns alltsa inte bara pa Naturvardsverket. Pa
samma sitt skulle inte heller en ny klimatanalysmyndighet kunna ha all kompetens
pa omradet. Kompetensen skulle &dven fortséttningsvis i hog grad finnas pa
myndigheterna inom de sektorer som ska stdlla om till ett fossilfritt samhaille, till
exempel Energimyndigheten och Trafikverket. En ny klimatanalysmyndighet
skulle darfor vara beroende av underlag fran expertmyndigheterna, precis som
Naturvardsverket ar idag. Den nya myndighetens uppdrag skulle ocksa 6verlappa
befintliga myndigheters uppdrag. Detta skulle sannolikt skapa konkurrens om
kompetens och resurser.

En klimatanalysmyndighet skulle troligen praglas av otydliga forvantningar
och gransdragningsproblem

Statskontorets erfarenheter fran andra tvérsektoriella politikomraden visar att det
tar tid for regeringen att forsta hur den kan anvéanda myndigheter vars uppdrag
spanner Over flera sektorer (“tvirmyndigheter”) pa bésta sétt. Tvirmyndigheterna
stélls infor sarskilda utmaningar eftersom regeringens politik i tvarsektoriella
fragor ofta ar otydlig, och for att regeringens styrning av tvirmyndigheterna
préglas av otydliga forvéntningar pa vad myndigheterna ska astadkomma och
ibland dven av motstridiga roller.*

Det finns ocksa en risk att det uppstar nya gransdragningsproblem om man skulle
skilja klimatarbetet fran arbetet med andra miljofragor. Det finns exempelvis
synergier i atgirdsarbetet mellan Begransad klimatpaverkan och andra
miljokvalitetsmél som Naturvardsverket ansvarar for. Denna typ av synergier

46 Statskontoret (2022). Regeringens styrning i tvirsektoriella frdagor.



skulle kunna bli svagare om arbetet med méalen delades upp pa flera olika
myndigheter.

4.3.2 Det finns myndigheter som samordnar och foljer upp

Naturvardsverket samordnar myndigheternas klimatarbete och Klimatpolitiska
radet utvérderar i vilken utstrickning regeringens samlade politik ar forenlig med
klimatmalen. Uppdraget till en ny klimatanalysmyndighet skulle i stor utstrackning
sammanfalla framfor allt med det uppdrag Naturvardsverket idag har att samordna
myndigheternas analyser pa klimatomradet. Men uppdraget till en ny klimatanalys-
myndighet skulle dven i viss man sammanfalla med Klimatpolitiska radets

uppdrag.

Naturvardsverket samordnar, vagleder och foljer upp klimatmalen
Naturvardsverket har enligt sin instruktion en central roll i miljdarbetet.
Myndigheten ska driva pa och stddja andra myndigheter i klimatarbetet, och ska
vara en samlande kraft vid genomf6randet av miljopolitiken (1§).4” Myndigheten
har ett brett uppdrag kopplat till miljomalssystemet (2§). Naturvérdsverket ska
vigleda berdrda myndigheter i deras arbete med att genomf6ra och folja upp
miljomalen. Naturvardsverket ska i samrad med berérda myndigheter utvéardera
och utveckla arbetet med tillimpade samhéllsekonomiska analyser inom miljo- och
klimatomradet. Myndigheten ska 16pande genomfora utvarderingar,
samhéllsekonomiska analyser och effektberdkningar av styrmedel och atgérder.
Minst en géng vart fjarde ar ska Naturvardsverket redovisa en fordjupad
utvirdering av arbetet med att nd miljomalen, och ldmna forslag pa hur malen ska
nas. Varje ar ska myndigheten analysera, beddma och redovisa resultatet av det
niarmast foregdende arets satsningar som staten tagit initiativ till, och hur dessa
satsningar bidragit till maluppfyllelse, till férutsittningarna att na etappmalen, samt
utvecklingstrenden for arbetet med att nd miljokvalitetsmélen och
generationsmélet.

Naturvérdsverket ska redovisa underlag till den klimatredovisning som regeringen
enligt klimatlagen varje r ska ldmna till riksdagen. Dér ska det finnas en
redovisning av hur utslédppen foréndrats och av de viktigaste besluten inom
klimatpolitiken under aret. Dér ska ocksé finnas en redovisning av vad de besluten
kan betyda for utsldppen av véixthusgaser (2a§). Vart fjiarde ar ska
Naturvardsverket lamna underlag till de beskrivningar som avses i 5§ andra stycket
1-7 klimatlagen och som ska ligga till grund for en klimatpolitisk handlingsplan.

Naturvérdsverket ska inom sitt ansvarsomrade sérskilt samordna uppfoljningen och
utvirderingen av generationsmalet och av sju av miljokvalitetsmalen, daribland
Begrinsad klimatpéverkan (3§). Naturvardsverket ska ocksa samordna berdrda
myndigheters arbete med att utveckla metoder for att bedoma klimateffekter av

47 Forordning (2012:989) med instruktion for Naturvardsverket, t.o.m. SFS 2022:1183SFS.
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styrmedel och atgiarder som paverkar Sveriges utsldpp av vixthusgaser.
Myndigheten ska ocksd om det behovs hjdlpa Regeringskansliet med att analysera
klimateffekter av sddana styrmedel och étgérder.

Klimatpolitiska radet utvarderar hur regeringens samlade politik bidrar till att
na klimatmalen

Klimatpolitiska radet ska enligt sin instruktion utvdrdera hur regeringens samlade
politik &r forenlig med de klimatméal som riksdagen och regeringen har beslutat.
Radet ska bland annat belysa effekter av beslutade och foreslagna styrmedel fran
ett brett samhéllsperspektiv, identifiera politikomraden dér det behdvs ytterligare
atgirder och analysera hur malen kan nas pa ett kostnadseffektivt satt.*
Klimatpolitiska radet ska varje ar limna en rapport till regeringen med en
beddmning av hur klimatarbetet och utsldppsutvecklingen fortskrider samt hur
regeringens politik dr forenlig med klimatmalen. Tre ménader efter det att
regeringen har lamnat sin klimatpolitiska handlingsplan ska radet 1amna en rapport
till regeringen med en beddmning av handlingsplanen.

I forarbetena till inrdttande av radet skriver regeringen att klimatutmaningens
omfattning och de ménga och svéra av- och sammanvégningar som maste goras
motiverar inrdttandet av ett tvirvetenskapligt och oberoende expertorgan med bred
kompetens, det som blev Klimatpolitiska radet. Enligt forarbetena ska expert-
organet genomfora granskningar och bedémningar av klimatpolitiken som gar
utdver vad redan existerande myndigheter och andra organisationer kan gora.
Rédet skiljer sig fran de myndigheter som redan finns och kompletterar deras
verksamhet. Det gor radet bland annat genom sin oberoende roll, den fokuserade
inriktningen pa klimat, den tvérvetenskapliga expertis som rédet har och uppdraget
att aktivt granska olika politikomraden och bedéma regeringens samlade politik
med inverkan pa klimatmaélen.* Klimatpolitiska radets oberoende roll gér dirmed
att myndigheten inte &r en stodfunktion till regeringen i den meningen att
myndigheten skulle arbeta pa uppdrag av regeringen.

4.3.3 Stora omorganiseringar tar tid och kostar pengar

Att inrdtta en ny myndighet innebér stora kostnader for statsforvaltningen. Nyttan
av en ny myndighet behover darfor vara sa stor att den tydligt motiverar dessa
kostnader. Det ser vi inte idag att det skulle gora.

Ytterligare ett argument mot att inrdtta en ny myndighet ar att det tar tid, samtidigt
som klimatomstéllningen behover accelerera. En ny myndighet behdver byggas
upp fran grunden, och omorganiseringen det skulle innebéra att inrdtta en ny
myndighet skulle sannolikt gora att produktiviteten och resultaten gar ner under en

4 Forordning (2017:1268) med instruktion for Klimatpolitiska radet.
4 Prop 2016/17:146. Ett klimatpolitiskt ramverk for Sverige, s. 42.



tid. Som redan har framgétt av avsnitt 4.3.1 sa har tidigare erfarenheter visat att det
ofta tar langre tid for sa kallade tvirmyndigheter att etablera sig och hitta sin roll.>

4.4  Regeringen behover ta hansyn till flera olika
aspekter nar den fattar beslut om bidrag

I enlighet med vart uppdrag har vi undersokt hur regeringen styr myndigheternas
ansvar for att administrera bidrag for klimatomstéillningen. En grundlaggande
utgangspunkt &r att det bor finnas en langsiktighet i bidragsgivningen. Som vi
konstaterade 1 avsnitt 3.1 sa leder kortsiktiga bidragssystem till att statens resurser
inte anvands pa ett effektivt satt.

Dérutover far vi en relativt enhetlig bild fran myndigheternas svar pa var enkét och
i vara intervjuer av vilka olika aspekter regeringen behover ta hinsyn till da den
ska fatta beslut om vilka myndigheter som ska administrera bidrag. Statskontoret
instimmer i denna bild, och menar att de olika aspekterna ofta behdver vigas mot
varandra:

e En grundldggande aspekt som bor vara uppfylld for att det ska vara lampligt
att ge en myndighet i uppgift att administrera ett bidrag &r att det gér att finna
stod for uppgiften i myndighetens instruktion.

e Syftet eller syftena med bidraget kan ocksé végleda i beslutet om vilken
myndighet som ska bli ansvarig for att administrera bidraget. Manga bidrag till
klimatomstéallning har ocksa andra syften. Exempelvis handlar ofta bidrag
kopplat till energi och livsmedel ocksa om forsorjningstrygghet. Ibland syftar
bidrag pa klimatomrédet ocksa till att finansiera innovation eller
forskningsnira projekt. Detta kan ocksa vara en faktor som bor paverka vilken
myndighet som fér ansvar for att administrera bidraget.

e Malgruppen for bidraget paverkar ocksa valet av ansvarig myndighet. Det
kraver mer resurser for en myndighet att vinda sig till malgrupper som den
inte tidigare har riktat sig till. Ansvarsférdelningen behdver ocksa bli begriplig
utifran méalgruppens synvinkel. Det vill séga den ska vara logisk for de som
ska ansoka om bidrag. Det kan exempelvis handla om att undvika
overlappande bidragssystem.

e  Myndighetens kompetens ar ytterligare en faktor som bor paverka regeringens
beslut om vilken myndighet som ska administrera ett visst bidrag. Om
myndigheten inte har kompetens pé det omrade den ska dela ut bidrag pé sa
kommer den att behova ta hjélp av expertmyndigheter i beslut om vilka som
ska fa bidrag och inte.

50 Statskontoret (2022). Regeringen styrning av tvirsektoriella frdgor.
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e Regeringen behdver ocksa ta hdnsyn till om myndigheten redan administrerar
bidrag eller inte, och i sé fall vilken typ av bidrag. Det kan vara ineffektivt att
bygga upp administrativa system for bidrag pa en myndighet som inte tidigare
har haft en sddan uppgift. Att lagga ansvaret pa en myndighet som redan
administrerar ett eller flera andra bidrag kan skapa stordriftsférdelar.

e Ytterligare viktiga aspekter som bor paverka regeringens beslut om vilken
myndighet som ska fé i uppgift att administrera ett bidrag &r att myndigheten
ska kunna félja upp bidragsgivningen, kontrollera och vid behov utéva tillsyn
samt aktivt motverka risk for korruption.

e  Om regeringen funderar pé att flytta ansvaret for att administrera ett bidrag
frén en myndighet till en annan sa behdver regeringen ta hénsyn till ndr i tiden
det dr mest effektivt att flytta ansvaret. I beslutet behover regeringen
exempelvis ta hinsyn till hur ldnge ett bidrag har funnits och hur lénge till det
ska finnas. Mélséttningen bor vara att bidragsgivningen inte ska tappa fart.

Bara de 13 myndigheter som ingér i vért urval administrerar minst ett trettiotal
bidrag som helt eller delvis stodjer klimatatgérder. Vi ser inte ndgon anledning att i
nulédget gora nagon allmin omprévning av vilka myndigheter som i dag har ansvar
for olika bidrag. Enligt foretradare for Miljodepartementet som vi har intervjuat sa
fungerar myndigheternas administration av bidrag i huvudsak bra. Myndigheterna
beskriver att de ofta har kontakt med varandra for att 16sa eventuella oklarheter
kring bidragsgivningen.

Om regeringen flyttar ansvar for bidrag mellan enskilda myndigheter kan det
riskera att bli kostsamt. Darfor bor det generellt bara bli aktuellt i fall dér
problemen é&r stora. Vi har inte undersokt om regeringen har tillgodosett alla
ovanstdende aspekter i beslut om ansvarsfordelningen. Men vi anser att regeringen
behover lyssna till de utmaningar och de forslag som myndigheter och utredningar
beskriver vad giller administration av bidrag pa omradet. I de fall
ansvarsfordelningen leder till en ineffektiv hantering av bidrag bor regeringen
Overviga att fordndra sin styrning. I nésta avsnitt tar vi upp négra exempel dar
tidigare utredningar visat att regeringen behover ta tag i sddana otydligheter vad
géller bidragshantering men &ven pé andra omraden.



4.5 Regeringen behover ta ett samlat grepp om kanda
luckor och 6verlapp i myndigheternas uppdrag

Myndigheterna i vart urval ger exempel pa fragor dir det finns vissa otydligheter
nar det géller vilket ansvar och vilka roller olika myndigheter har. Myndigheter och
utredningar har i flera fall papekat dessa problem tidigare, och lagt fram forslag pa
hur problemen ska ga att 16sa.>!

Mot bakgrund av att klimatfragan spanner dver alla samhallssektorer s& har det inte
varit mojligt for oss att inom ramen for det har uppdraget gora en heltdckande
kartldggning av alla potentiella luckor och dverlapp. De fall vi lyfter i den hér
rapporten ska darfor ses som exempel.

Vi lagger inte egna forslag pa hur regeringen kan atgirda dessa luckor och
Overlapp i sin styrning. Daremot rekommenderar vi regeringen att utifran de
utredningar och rapporter som redan finns tillgéngliga ta ett mer samlat grepp om
denna fraga 1 sitt fortsatta arbete. En god utgangspunkt for att effektivisera
styrningen &r att regeringen tar tag i kinda utmaningar som flera myndigheter och
utredningar har pétalat.

Det finns luckor i arbetet med transportsektorns klimatomstéllning

Var bild &r att det finns flera uppgifter som ror transportsektorns klimatomstéllning
som ingen myndighet ansvarar for. Ingen myndighet har exempelvis ansvar for att
samordna arbetet for ett transporteffektivt samhalle. Har &r ansvaret spritt pa olika
geografiska nivéer. Utfasningsutredningen skriver att det behovs bittre dialog och
battre samsyn mellan myndigheter, kommuner och andra aktorer for att atgarder
ska bli av pé detta omrade. Utredningen sédger ocksa att det ar otydligt vem som har
det 6vergripande ansvaret for att driva detta.>> En utmaning i sammanhanget ar att
det inte finns en entydig definition av begreppet transporteffektivt samhélle.
Utfasningsutredningen konstaterar exempelvis att regeringens definition av
begreppet 1 den klimatpolitiska handlingsplanen skiljer sig fran myndigheternas
definition i samordningsuppdraget for omstéllning av transportsektorn till
fossilfrihet (SOFT-uppdraget).*

51 Se till exempel Regeringen (2022). Nationell strategi for elektrifiering — en trygg,
konkurrenskraftig och hallbar elforsérjning for en historisk klimatomstdillning; SOU
2021:48. I en viirld som stdller om — Sverige utan fossila drivmedel 2040, SOU 2022:21.
Rdtt for klimatet; Trafikanalys (2022). Forslag som leder till transportsektorns
klimatomstdllning.

52.S0U 2021:48. I en viirld som stiller om. Sverige utan fossila drivmedel 2040, s. 382.
53 Energimyndigheten (2020). Slutrapport av samordningsuppdraget for omstéillning av
transportsektorn till fossilfrihet.
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Det finns luckor i tillgangen till statistik

Myndigheterna pépekar i vara intervjuer att det finns luckor 1 tillgéngen till
statistik, exempelvis for att folja upp klimatomstéllningen pé lokal och regional
niva och inom transportsektorn®*. Andra exempel pa luckor i statistiken som
myndigheterna ndmner &r att det behdvs lokala och regionala data for
konsumtionens klimatpéaverkan, for kolbalans och kolinbindning®®, for utslapp fran
fossila drivmedel samt statistik for att kunna bedéma hindren for att skapa en bra
laddinfrastruktur for elbilar i olika boendeformer3®. Nir det saknas statistik pa ett
omrade kan det ibland bli svart fér myndigheterna att gora
konsekvensutredningar.>’

Det finns vissa kénda utmaningar kopplat till uppfoljningen av utsldppen av
vixthusgaser. Naturvardsverket har i en redovisning av ett regeringsuppdrag att
foresla dndringar i klimatrapporteringsforordningen papekat att statistiken pa ett
och samma omrade ibland skiljer sig mellan olika myndigheter. Det géller
exempelvis for transportsektorn.®® Ibland stimmer inte heller utslappstatistiken
Overens med annan statistisk. Sa &r fallet inom exempelvis energisektorn.
Naturvérdsverket skriver att myndigheterna bor arbeta langsiktigt for okad
harmonisering och jamforbarhet i statistiken. Utsldppsstatistiken sldpar ocksa efter
och det ér darfor svart att f6lja upp vilken effekt vidtagna atgérder far. Det finns en
allméin onskan om att utsldppsstatistik ska komma i ndrmare anslutning till att
utslappen har skett, samtidigt som kvaliteten pa statistiken behdver sdkerstéllas. 1
borjan av &r 2022 justerades klimatrapporteringsférordningen pa ett sétt som bland
annat fortydligar myndigheternas ansvar att f6lja upp utslappen kopplat till de
nationella klimatmélen. Under 2022 arbetar Naturvardsverket med ett bredare
uppdrag rorande utslédppsinventering pa klimatomradet. I det uppdraget ingar att
undersoka om det pa sikt behdvs storre fordndringar i systemet for
utsldppsinventering, framfor allt mot bakgrunden av behovet av att tidigareldgga
utslappsstatistiken och att forbattra analyserna av utslappsforandringar.>

54 Lénsstyrelsen i Uppsala ldn (2022). Lokal och regional klimatomstilining. Underlag
infor klimatpolitisk handlingsplan 2023, Trafikanalys (2022). Forslag som leder till
transportsektorns klimatomstdllning.

55 Lansstyrelsen i Uppsala lédn (2022). Lokal och regional klimatomstdillning. Underlag
infor klimatpolitisk handlingsplan 2023.

56 Energimyndigheten (2021). Analys och forslag for bittre tillgdng till laddinfrastruktur
for hemmaladdning oavsett boendeform.

57 Ds 2022:22. Bdttre konsekvensutredningar.

58 Naturvardsverket (2021). Férslag till dindringar i klimatrapporteringsforordningen mot
bakgrund av nya krav. Redovisning av Naturvardsverkets regeringsuppdrag.

9 Miljodepartementet (2021). Regleringsbrev for budgetdret 2022 avseende
Naturvdrdsverket.



Det finns 6verlapp i bidragsgivningen

Det finns exempel dér flera myndigheter har i uppgift att administrera bidrag pa
samma omréde. Naturvardsverket listar pa sin webbplats ett antal bidragssystem
som pa olika sétt kompletterar Klimatklivet. Dar framgér bland annat att bade
Naturvérdsverket och Jordbruksverket kan bevilja bidrag till att producera el frén
biogas.® Energimyndigheten och Naturvardsverket ger via Industri- respektive
Klimatklivet bada bidrag till industrins klimatomstallning. Ytterligare ett exempel
ar att Energimyndigheten, Naturvardsverket och Trafikverket alla tre administrerar
bidrag till laddinfrastruktur. Flera myndigheter papekar i véra intervjuer att det
stéller till problem att det &r flera myndigheter som ger bidrag till laddinfrastruktur.
Regeringen har ocksa gett Energimyndigheten och Trafikverket i uppdrag att ta
fram ett nationellt handlingsprogram for en snabb, samordnad och
samhdllsekonomisk utbyggnad av ladd- och tankinfrastruktur for fordon.®'
uppdraget ingar bland annat att genomfGra en 6versyn av de bidrag som idag finns
nér det giller laddinfrastruktur.

Niér flera myndigheter delar ut bidrag p& samma omréde finns en risk att det
uppstar ineffektiva overlapp. Det kan exempelvis bero pa att flera myndigheter
behover ldgga resurser pa att bygga upp liknande bidragssystem. De behover ocksé
lagga resurser pa att informera de inblandade aktdrerna samt pa att samverka.®
Detta kan riskera att leda till att bidragen pa omradet administreras pa att mindre
effektivt sdtt &n som annars hade varit mojligt. Det kan ocksa skapa osédkerhet hos
malgrupperna om var de ska vénda sig for att sdka bidrag (se avsnitt 5.1.4).

6 Naturvardsverket (2022). Andra stédsystem. (Hamtad 2022-11-17).

61 Regeringsbeslut (2022-07-28). Uppdrag att ta fram handlingsprogram for
laddinfrastruktur och tankinfrastruktur for vétgas.

62 Energimyndigheten (2021). Analys och forslag for biittre tillgdng till laddinfrastruktur
for hemmaladdning oavsett boendeform.
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5  Tydlig och mer sammanhallen styrning
ger myndigheterna battre forutsattningar
att bidra till att na klimatmalen

I detta kapitel analyserar vi hur regeringens styrning pa klimatomradet kan bli
tydligare och mer samordnad, bland annat i regeringsuppdrag till myndigheterna.
Vi menar att om myndigheterna vet vilka mél de ska arbeta mot och vad de ska
bidra med sa forbattras deras forutsittningar att bidra till klimatmélen. Regeringen
bor 1 sin styrning dven underlétta for myndigheter att samverka, gora
konsekvensanalyser och hantera mélkonflikter.

V1 har sett att:

e det saknas en dverblick 6ver det stora antalet pagéende, genomforda och
beslutade initiativ p& klimatomradet

e det inte finns ndgon samlad information om vilka bidrag olika myndigheter
administrerar pa klimatomradet

e det finns malkonflikter mellan klimatmalen och andra samhéllsmal som
myndigheterna inte kan 16sa

o myndigheterna efterfragar tydligare krav pa samverkan och pa att géra
konsekvensanalyser

e regeringen inte alltid stéller tydliga krav pa myndigheterna att f6lja upp och
utvirdera styrmedel

e myndigheterna efterfrigar mer dterkoppling fran regeringen nér det géller
myndigheternas uppdrag inom klimatomradet

e myndigheterna inte uppfattar den klimatpolitiska handlingsplanen som ett
styrande dokument.

Sammantaget leder detta till sdimre forutséttningar for regeringen att styra
myndigheterna och for myndigheterna att bidra till att na klimatmalen.
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Utifrén vér analys foreslér Statskontoret:

e attregeringen ger Klimatpolitiska rddet i uppdrag att ta fram en 6versikt dver
samtliga genomforda, padgéende och beslutade initiativ p& klimatomradet, och
att halla den Gversikten uppdaterad

e attregeringen ger Vinnova i uppdrag att ta fram och upprétthélla en
forteckning med aktuell information om vilka bidrag som finns att soka pé
klimatomradet

e att regeringen ndr den formulerar uppdrag med krav pa att myndigheter ska
samverka ar tydlig med syftet, hur omfattande samverkan ska vara, samt vad
respektive myndighet ar tinkt att bidra med. Detta &r sdrskilt viktigt nir det
handlar om myndigheter som inte dr vana vid samverkan eller nir de ska
samverka pd nya omraden.

e att regeringen i sina uppdrag till myndigheter noggrant dvervager vilka
konsekvensanalyser regeringen behdver och ar tydlig med vilka konsekvenser
myndigheten ska analysera

e attregeringen i samband med att myndigheter avrapporterar uppdrag ger
myndigheterna utforligare aterkoppling nér det géller kvaliteten pa deras
avrapporterade underlag samt hur regeringen avser att anvinda underlaget

e attregeringen i samband med att den infor nya styrmedel faststéller vem som
ska utvirdera styrmedlet, nir och pé vilket sétt.

5.1  Att det saknas ett helhetsperspektiv gor det svarare
for myndigheterna att bidra till klimatomstallningen

Statskontoret har tidigare konstaterat att tvérsektoriella fragor &r komplexa och
kréaver sammanhallen styrning. Med sammanhallen styrning menar vi i detta
sammanhang att styrningen utgar fran verksamhetsomraden och ett
helhetsperspektiv, snarare &n att den utgér fran enskilda myndigheter. I och med att
tvirsektoriella fragor skdr genom flera sektorer dr det sarskilt svart for regeringen
att fa en helhetsbild och att styra pa ett sammanhallet sdtt.®* Dessa utmaningar kan
vi ocksé se att regeringen har pé klimatomradet.

Utifran var empiri ser vi att det saknas en 6verblick Gver det stora antal initiativ
som har tagits och som tas pa klimatomradet. Statskontoret bedomer att
avsaknaden av en sadan Overblick gor det svart for regeringen att samordna sin
styrning av myndigheterna och att géra det med ett helhetsperspektiv 6ver omradet.
Detta paverkar myndigheternas forutséttningar att bidra till att klimatmalen nas.

83 Statskontoret (2022). Regeringens styrning i tvirsektoriella frdgor.



Vi konstaterar att det har genomforts, genomfors och finns beslut om ett stort antal
utredningar och uppdrag pa klimatomrédet. Det finns ocksa ett stort antal strategier
och handlingsplaner att forhélla sig till pA omradet. Antalet bidrag for
klimatomstillning som myndigheterna administrerar dr ocksa stort. En synpunkt vi
ofta hor fran myndigheterna &r att de har svart att fa en Gverblick dver allt som har
gjorts och som é&r pa géng och som de behdver forhalla sig till i sina uppdrag och
utredningar. Som vi redan har konstaterat i kapitel 4 sa papekar flera myndigheter
att vissa bidrag overlappar. Flera myndigheter konstaterar att det ibland kan vara
svart for aktorerna att forsta vilka bidrag som finns att ska hos vilken myndighet.

5.1.1 Antalet utredningar, uppdrag, strategier och handlingsplaner
ar stort inom klimatomradet
Regeringen listar 132 planerade insatser i den klimatpolitiska handlingsplanen.
En stor andel av dtgirderna &r utredningar och uppdrag.® Regeringen ndmner
ocksa drygt 20 olika strategier, handlingsplaner, kommissioner och samordnare. 5
Det betyder att bara i den klimatpolitiska handlingsplanen finns ett stort antal olika
initiativ att forhalla sig till for myndigheterna i deras arbete och for regeringen i sin
styrning. Detta tar tid och resurser i ansprak.

Antalet strategier med béring pa klimatfragorna har okat fran ar till ar, och det har
ocksa de handlingsplaner som foljer strategierna. Mot bakgrund av riksdagens och
regeringens ambition att integrera klimat i alla relevanta politikomraden dr det inte
orimligt att det behdvs ett relativt stort antal strategier kopplat till
klimatomstdllningen.®” Under 2022 lanserades bland annat elektrifieringsstrategin
med 68 atgardspunkter, och en strategi om gron och digital omstéllning med ett 30-

64 Klimatpolitiska radet (2022). Klimatpolitiska rddets rapport 2022.

85 Totalt cirka 70 olika uppdrag som regeringen antingen redan har gett till ndgon
myndighet, anser bor ga till myndighet, har for avsikt att ge till myndighet eller redan har
latit genomfora. Regeringen ndmner ocksa totalt cirka 25 olika utredningar som den
antingen redan har genomfort, tillsatt eller aviserar att de vill eller ska tillsétta.

% Fossilfritt Sverige, Regionala handlingsplaner/strategier for det regionala
utvecklingsarbetet, Godstransportstrategi, Elektrifieringskommissionen,
Elektrifieringsstrategin, Nationell bioekonomistrategi, AP-fondernas investering strategier,
Strategi for hallbar konsumtion, Nationella Upphandlingsstrategin, Nationella
innovationsstrategin (STIK), Strategi for levande stidder, EU:s integrerad nationell energi-
och klimatplan, Langsiktig renoveringsstrategi, Regeringens strategiska
samverkansprogram, Cirkuldr ekonomi — strategi for omstéllningen av Sverige,
Kompletterande atgérder for att na negativa utslapp av viaxthusgaser, Strategi for Sveriges
nationella skogsprogram, Livsmedelsstrategin, En nationell cykelstrategi for 6kad och séker
cykling, Strategiska innovationsprogrammet, Fordonsstrategisk forskning och Innovation,
Fossilfria statliga fartyg.

7 Prop. 2019/20:65. En samlad politik for klimatet — klimatpolitisk handlingsplan; Milj6-
och jordbruksutskottets betdnkande 2019/20:MJU16. En samlad politik for klimatet —
klimatpolitisk handlingsplan.
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tal punkter om viktiga fortsatta omraden att arbeta vidare med.
Elektrifieringskommissionen har ocksa publicerat en handlingsplan. Under 2021
kom handlingsplanen for cirkuldr ekonomi, som &ven den innehaller ett 30-tal
forslag till atgérder som beror klimatfragorna.

Klimatpolitiska radet konstaterar att det inte finns ndgon offentlig information om
den klimatpolitiska handlingsplanens genomf6rande, forutom den Gvergripande
bild som regeringens klimatredovisning i budgetpropositionen ger.®® Under den
period da Klimatkollegiet var aktivt upprattholl dess kansli en forteckning ver alla
insatser som aviserades i handlingsplanen och f6ljde kontinuerligt upp hur arbetet
med dessa gick. Denna forteckning var dock inte offentlig. Vi beskriver
Klimatkollegiet narmare i avsnitt 6.4.2.

5.1.2 Risk for dubbelarbete hos myndigheterna nar dverblicken ar
for dalig
Vi bedomer att det far negativa konsekvenser for bade regeringens och
myndigheternas arbete att det saknas overblick 6ver genomforda, pagdende och
beslutade insatser pa klimatomradet. Det resulterar i att regeringen inte har en
helhetsbild 6ver omréadet, vilket i sin tur kan leda till att regeringen ldgger snarlika
eller 6verlappande uppdrag pa myndigheterna. Det blir ocksa svart for
myndigheterna att reda ut hur genomforda, pdgaende och beslutade initiativ kan
paverka den egna myndigheten och dess klimatarbete.

Det forekommer 6verlappande uppdrag

Négra exempel péd omraden dér regeringen har lagt 6verlappande uppdrag och
utredningar dr inom energieffektivisering och transporter. Energimyndigheten har
lett ett arbete med att ta fram strategier for energieffektivisering inom fem sektorer,
bland annat transportsektorn.” Men den nationella elektrifieringsstrategin beror
ocksa energieffektivisering.” Och ar 2018 tog regeringen fram en nationell
godstransportstrategi som syftar till att skapa forutséttningar for effektiva,
kapacitetsstarka och hallbara godstransporter.’

Trafikanalys uppdrag att bidra till den klimatpolitiska handlingsplanen liknade i
hog grad utfasningsutredningens uppdrag.” Bida uppdragen handlade om att ta
fram underlag med analyser och forslag som leder till transportsektorns

68 Tillvéixtanalys. E-post. 2022-08-22.

% Klimatpolitiska radet (2022). Klimatpolitiska rddets rapport 2022, s. 26.

0 Energimyndigheten (2021). S kan Sverige nd energieffektiviseringsmdlet till 2030.
(Hamtad 2022-08-26).

"1 Regeringen (2022). Nationell strategi for elektrifiering — en trygg, konkurrenskraftig och
hallbar elforsérjning for en historisk klimatomstdllning.

72 Regeringen (2018). Effektiva, kapacitetsstarka och hdllbara godstransporter — en
nationell godstransportstrategi.

3 SOU 2021:48. I en viirld som stiller om — Sverige utan fossila drivmedel 2040.



klimatomstillning.™ Ytterligare ett uppdrag som har handlat om att stilla om
transportsektorn var Energimyndighetens uppdrag 2016-2019 att samordna
omstdllningen av transportsektorn till att bli fossilfri (det sa kallade SOFT-
uppdraget).

Det tar mycket resurser i ansprak for myndigheter att fa 6verblick

Vi bedomer att om det fanns en aktuell Gverblick av genomforda, padgidende och
beslutade initiativ skulle inte enskilda myndigheter behdva gora egna
kartlaggningar nar de far ett uppdrag. Det skulle ocksa bli lattare for regeringen att
lagga uppdrag p& myndigheterna och forklara hur de olika uppdragen hinger
samman.

Nu finns det en risk for dubbelarbete nar myndigheterna inte har dverblick 6ver
andra initiativ som angransar till det egna uppdraget, eller 6verlappar med dem. En
myndighet séger ocksé att det tar mycket resurser i ansprak pa myndigheten att
medverka i ett stort antal olika forum, uppdrag och initiativ som delvis &r
Overlappande.

I Trafikanalys uppdrag att lamna underlag till nésta klimatpolitiska handlingsplan
star att Trafikanalys ska ta hinsyn till ssmmanlagt 14 olika insatser pa
klimatomréadet som ror transporter.” Nar Trafikanalys har genomfort uppdraget har
myndigheten dessutom gjort en egen kartldggning av pagéende och nyligen
avslutade initiativ som regeringen tagit for att minska utsldppen av vaxthusgaser
frén transportsektorn.” Trafikanalys skriver i sin rapport till regeringen att det har
varit svart att hantera vad som tidigare gjorts, vad som pagér och vad som é&r pa
gang inom omrédet i Sverige, EU och internationella organ inom uppdraget.”” Inte
minst har Trafikanalys haft svart att ta stdllning till pagdende arbete och status pa
forslag som redan ar lagda. Myndigheten menar ocksa att det varit svart att hitta
styrmedel som inte diskuterats i ndgot annat sammanhang och som ingen redan har

74 Regeringsbeslut 2021-03-24. Uppdrag att ta fram underlag om transportomrddet infor
den kommande klimatpolitiska handlingsplanen; SOU 2021:48, s. 732.

75 Utredningen om utfasning av fossila drivmedel och férbud mot forséljning av nya bensin-
och dieseldrivna bilar, Miljomélsberedningen, Klimatréttsutredningen, utredningen
Samordning for bostadsbyggande, Elektrifieringskommissionen, den nationella
godstransportstrategin, det nationella luftvrdsprogrammet, Boverkets uppdrag om ett
verktyg for minskad klimatpéverkan vid planldggning, de regionala klimat- och
energistrategierna, regeringens kommande nationella elektrifieringsstrategi, regeringens
kommande infrastrukturproposition samt relevanta fardplaner och strategier inom Fossilfritt
Sverige.

76 Trafikanalys (2022). Regeringsinitiativ med relevans for klimatplansuppdraget. PM
2022:7.

7 Trafikanalys (2022). Forslag som leder till transportsektorns klimatomstdillning —
redovisning av regeringsuppdraget att ta fram underlag inom transportomrddet infor den
kommande klimatpolitiska handlingsplanen. Rapport: 2022:14.
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tankt pa. Trafikanalys har ibland fatt gora avvagningar mellan vad de har uppfattat
ar pa gang och vad som fortjanar att lyftas igen.

Nér regeringen lagger liknande uppdrag flera ganger ar det svart for myndigheterna
att forsta hur de ska forhalla sig till de forslag som utredningar och myndigheter
har lagt tidigare. Det kan skapa osékerhet hos myndigheterna kring exempelvis om
forslagen ar politiskt gdngbara, om tidigare konsekvensanalyser inte var av
tillrackligt god kvalitet, eller om regeringen forvéntar sig helt nya forslag.
Myndigheterna tycker ocksa att det &r svart att foresla nya atgirder och styrmedel
nér de inte vet hur regeringen viéljer att gora med forslag som lagts tidigare.

Naturligtvis har myndigheterna sjdlva ett visst ansvar att ta reda pa vilka initiativ
de forvantas forhalla sig till. Som vi redan ndmnt kartlade Trafikanalys inom ramen
for sitt uppdrag att bidra med underlag till regeringens nésta klimatpolitiska
handlingsplan genomforda och pagaende insatser som paverkade uppdraget.
Tillvéxtanalys, som ocksa hade i uppdrag att forse regeringen med underlag till den
klimatpolitiska handlingsplanen, kartlade pagaende och planerade initiativ pa olika
omréden kopplat till klimatomstillningen av néringslivet.

5.1.3 Klimatpolitiska radet bér fa i uppdrag att ta fram en 6versikt
pa klimatomradet
Statskontoret foreslar att regeringen ger Klimatpolitiska radet i uppdrag att ta fram
en Oversikt dver samtliga genomforda, pdgéende och beslutade initiativ pa
klimatomradet. I uppdraget bor det inga att myndigheten haller 6versikten
uppdaterad. Det bor ocksa inga att sammanstélla tidigare forslag pa omradet och
om mojligt hur regeringen har hanterat dem. Vi menar att en sddan
sammanstillning skulle underlatta for berérda myndigheter att ta hansyn till det
arbete som dr genomfort och pagér, och exempelvis hitta synergieffekter och dra
lardom av tidigare utredningar. Vi ser ocksa att sammanstéllningen skulle
underlétta regeringens styrning av myndigheterna. Det skulle bland annat bli léttare
for regeringen att undvika att ligga snarlika uppdrag pa olika myndigheter.

Vi bedomer att Klimatpolitiska radet dr lampligt for uppdraget, eftersom
myndigheten har en stark oberoende stillning. Samtidigt ser vi att det ar viktigt att
regeringen vérnar om rédets oberoende roll och for en dialog med myndigheten om
hur uppdraget ska formuleras. Rédets oberoende roll medfor bland annat att
myndigheten i regel inte far sirskilda regeringsuppdrag eller uppdrag i
regleringsbrev.

Klimatpolitiska radet har i samarbete med Energimyndigheten och
Naturvardsverket utformat ett verktyg som visualiserar Sveriges klimatomstéllning
(Panorama). Panorama visar vilka delar av samhéllet som stéller om och hur det
gér, samt vad som kravs for att nd mélet om nettonollutslapp till ar 2045.



I verktyget finns ocksa en lista pa styrmedel och &taganden for Sverige. Eventuellt
skulle det ga att ta fram 6verblicken inom ramen for arbetet med Panorama.

Klimatpolitiska radets kansli stiller sig positiva till uppgiften och menar att
overblicken skulle kunna bli en naturlig forlangning av Panoramas lista pa
styrmedel och &taganden.

Regeringen skulle med fordel kunna presentera 6verblicken i den
klimatredovisning som regeringen enligt klimatlagen &r alagd att gora varje ar.
Regeringen presenterar i dagsléget den redovisningen i budgetpropositionen.

5.1.4 Vinnova bor fa i uppdrag att samla information om alla bidrag
pa klimatomradet pa ett stalle
Det finns ett stort antal olika bidragssystem som helt eller delvis ska bidra till
klimatomstillningen, och som myndigheterna i vart urval administrerar. I kapitel 4
lyfter vi exempel pa 6verlapp mellan olika bidrag som administreras av statliga
myndigheter och vad regeringen bor ha i dtanke nér den ger myndigheter i uppdrag
att administrera nya bidrag. Vi menar att det skulle innebéra effektivitetsvinster for
regeringen och for myndigheterna om information om bidragen fanns samlad pa ett
stille.

Samlad information skulle férenkla regeringens styrning och
myndigheternas administration

Statskontoret menar att det skulle gynna bade myndigheterna och regeringen 1
deras arbete om informationen om bidragen pé klimatomradet fanns samlad pa ett
stélle. Det skulle sannolikt gora att varje enskild myndighet inte skulle behdva
lagga lika mycket resurser pa att na sina specifika malgrupper. Om malgrupperna
lattare kan hitta information som ar relevant for dem borde risken bli mindre att
myndigheterna behdver lagga resurser pa att besvara fragor fran fel malgrupper
eller hantera felriktade ansokningar. Overblicken skulle ocksd kunna géra det
lattare for myndigheterna att samverka kring bidragsgivningen pa omréadet.

Vi menar ocksa att det skulle underlétta for regeringen om den hade en samlad bild
av vilka bidrag som finns och vilka myndigheter som har ansvar for att
administrera dem. Det skulle bland annat vara till nytta nér regeringen dverviger
att infora nya bidrag och vilken myndighet som i sa fall ska ansvara for att
administrera dem.

Statskontoret har sdrskilt tittat pa statens styrning genom riktade statsbidrag i en
rapport om administrativa kostnader som blir en {6ljd av statlig styring inom olika
kommunala verksamhetsomraden.” Statskontoret foreslog da bland annat att staten
bor tillhandahélla en kalender med information om samtliga riktade statsbidrag.

78 Statskontoret (2022:9). Administrativa kostnader i kommunsektorn. En analys av statens
styrning.
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Som léget ar idag s& méaste personalen pa kommuner och regioner bevaka manga
olika statliga myndigheter for att fa aktuell information om statsbidragen,
alternativt kdpa en privat bevakningstjanst. Totalt handlar det om stora kostnader
for de mélgrupper som ér intresserade av att soka bidragen. Vi ser en risk for
samma problem inom detta omrade.

Ett alternativ till att samla information om bidrag pa ett stille skulle vara att
myndigheter markant 6kar sina informationsinsatser gentemot mélgrupperna. Vi
bedomer att detta skulle kosta mer for myndigheterna 4n att tillhandahalla en
gemensam ingang med information om alla bidrag.

Aven andra myndigheter har pekat pa att det behévs samlad information om
bidrag

Naturvardsverket har nyligen publicerat en rapport om kapitalférsorjningen till
néringslivets klimatomstéllning. Rapporten &r ett underlag till regeringens nésta
klimatpolitiska handlingsplan.” Den behandlar finansiering av
klimatomstdllningen i ett bredare perspektiv, dar bidrag till klimatomstéllning ar en
form av kapitalforsorjning, 1&n och riskkapital tva andra. Naturvardsverket
konstaterar bland annat i rapporten att det svart for bade néringslivet och
finansidrer att Gverblicka vilka bidrag som finns att soka och vilka bidragssystem
som passar till olika typer av projekt. Naturvardsverket foreslar att en
myndighetsledd nationell plattform for héllbar finansiering ska upprattas.

Energimyndigheten har i en rapport om laddinfrastruktur lagt ett forslag om att
regeringen ska ge ndgon myndighet i uppdrag att i samverkan med berdérda
myndigheter och aktorer foresld hur en samlad plattform for information om
laddinfrastruktur kan inréttas, kommuniceras och finansieras.?°

Aven Vinnova siiger i en intervju med Statskontoret att det behdvs ndgon form av
portal for de bidrag till klimatomstallning som finns. Sveriges meteorologiska och
hydrologiska institut (SMHI) har utvecklat Klimatanpassningsportalen inom ramen
for sitt det ansvar de har i sin instruktion for klimatanpassningsfragor. I portalen
finns uppgifter om finansiering av klimatanpassningsétgérder.

Vinnova ar en sektorsévergripande myndighet med erfarenhet av att
administrera bidrag

Statskontorets foreslér att regeringen ger Vinnova i uppdrag att ta fram och
upprétthélla en offentlig forteckning med aktuell information om vilka bidrag som
finns att soka pa klimatomradet. Vi bedomer att Vinnova &r lamplig for uppgiften
eftersom det dr en myndighet som dr van vid sektorsovergripande samarbeten.

7 Naturvardsverket (2022). Kapitalforsorjning for néringslivets klimatomstillning. Hinder
och forslag pd dtgdrder.
8 Energimyndigheten (2021). Analys och forslag for bdttre tillgdng till laddinfrastruktur

for hemmaladdning oavsett boendeform.



Myndigheten har ocksa erfarenhet av att administrera bidrag till
klimatomstillningen genom finansiering av forskning och utveckling av
innovationssystem. Vi menar att det &r viktigt att regeringen, myndigheter och
andra aktorer kan hitta samlad information om vilka bidrag som finns att sdka for
vilken typ av insatser.

Vinnova delar Statskontorets bedomning att det vore vardefullt att ta fram en sadan
samlad forteckning och menar att Vinnova vore ldmplig for ett sadant uppdrag.

5.2  Det finns malkonflikter som myndigheterna inte kan
|0sa

En viktig del av myndigheternas analysuppdrag pa klimatomradet handlar om att
analysera vilka konsekvenser olika styrmedel och atgérder fér. I det ingér att
undersdka konsekvenser for mél inom andra politikomraden. Det handlar
exempelvis om mal som har att géra med transporter, samhéllsekonomi,
fordelningspolitik, sysselséttning, jamstélldhet och regional utveckling, men dven
med andra miljéomal. Det finns ofta en forvéantan fran regeringen att myndigheterna
ska 16sa eventuella mélkonflikter. Ett skal till detta som Statskontoret tidigare pekat
pa ér att regeringen inte har kapacitet att fatta alla beslut som behovs i
forvaltningen. Darfor behover den delegera vissa politiska 6vervdganden till
myndigheterna.®!

Men samtidigt kan vi se att det finns omraden dér det ar svart att forena
klimatmélen med andra méal. Nér konsekvenserna av klimatomstéllningen riskerar
att bli stora for andra politikomraden vill myndigheterna gérna att regeringen ska ta
tydlig stéllning i olika fragor.

5.2.1 Klimatmalen kan sta i konflikt med andra samhallsmal

Lénsstyrelsen i Uppsala, Tillvixtanalys och Trafikanalys skriver alla i sina
underlag till den klimatpolitiska handlingsplanen om olika malkonflikter som kan
uppsta 1 klimatomstéllningen. Alla tre lyfter att det finns konflikter mellan atgérder
pa klimatomréadet och andra samhéllsmal, men dven med andra miljomal.

Anvandningen av biobranslen far konsekvenser pa flera omraden
Trafikanalys lyfter olika negativa sidoeffekter som kan uppsté nér transportsektorn
ska stilla om, och som behéver minimeras for att det inte ska uppsta stora
malkonflikter. Trafikanalys menar att anvéindning av biodrivmedel kan leda till
konflikter om inte hénsyn tas till en rad olika aspekter. Det handlar bland annat om
att de biodrivmedel som framstalls for att anvindas i transportsektorn behdver vara
hallbara. Detta betyder i sin tur att flera olika villkor behover uppfyllas.
Produktionen far inte orsaka avskogning eller minskade kolforrad, inte minska den
biologiska méngfalden eller markens langsiktiga produktionsforméga.

81 Statskontoret (2022). Regeringens styrning av tvirsektoriella frdgor.
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Produktionen far inte heller forsamra kvaliteten 1 mark och vatten eller orsaka
utslapp av skadliga &mnen.

Klimatpolitiska radet skriver i sin arsrapport 2021 att konflikten mellan
skogsindustrin och naturvarden inte enkelt gar att 16sa, och att regeringen behdver
ta stdllning till hur man kan balansera mellan olika milj6- och samhéllsméal som har
med skogen att gora. I det ingér att navigera mellan de mojligheter, malkonflikter
och omvérldsfaktorer som dr relevanta for skogsbaserad bioenergi.??

Det finns inbyggda konflikter mellan olika mal pa transportomradet

Ett annat omrade dar det finns inbyggda malkonflikter &r transportsektorn. Det
overgripande malet for transportpolitiken dr att sikerstélla en samhéllsekonomiskt
effektiv och langsiktigt hallbar transportférsorjning for medborgarna och
nadringslivet i hela landet. Under det 6vergripande malet finns dels ett funktionsmdl,
dels ett hdnsynsmdl. Mycket forenklat handlar funktionsmélet om att transporter
ska skapa tillgdnglighet och hinsynsmalet om att transporterna ska vara sékra och
miljoanpassade. Regeringen har fortydligat att funktions- och hidnsynsmélen ar
jambordiga, men att funktionsmalet i huvudsak ska utvecklas inom ramen for
hinsynsmaélet.®

Flera myndigheter lyfter i var enkédt och i intervjuer att det ar oklart hur funktion-
smélet och hidnsynsmalet forhéller sig till varandra, och att det fortydligande som
regeringen har gjort inte har varit tillrackligt tydligt. Trafikverket skriver i en
rapport fran 2018 att den otydliga malbilden nér det géller transportsystemets roll i
det framtida héllbara samhéllet gor det svarare att planera hur transportsystemet
inklusive infrastrukturen ska utvecklas. Trafikverket menar att det ar oklart hur de
ska viiga mélet om en samhéllsekonomiskt effektiv transportférsorjning mot en
langsiktigt hallbar transportforsérjning. Trafikverket anser att det ar oklart hur
funktions- och hiansynsmaélen forhéller sig till varandra.®

Det ar inte alltid effektivt att I6sa malkonflikter med samverkan

I vara intervjuer papekar myndigheterna att de upplever att regeringen ibland
overlater malkonflikter som géller olika samhéllsmal som paverkar klimatet till
myndigheterna. Myndigheterna forvintas sedan l9sa dessa genom att samverka.
Myndigheterna sidger ocksé att samverkan ar ett anvandbart verktyg for att se pa en
fraga ur olika perspektiv och for att hantera mélkonflikter. Men flera myndigheter
sdger ocksa att myndigheternas striavan efter att 16sa malkonflikterna i samverkan
tenderar att leda till att férslagen inte blir sa skarpa som klimatomstillningen
kréver. Nar flera myndigheter ska vara §verens om forslag tenderar det att resultera
i forslag pa nya utredningar i stéllet for skarpa forslag pa nya styrmedel och

82 Klimatpolitiska radet (2021). Klimatpolitiska rddets rapport 2021.

8 Regeringen (2022). Mdl for transportpolitiken. (Himtad 2022-10-12).

8 Trafikverket (2018). Transportplanering 2.0. En dtgérd initierad av Miljomalsradet.
Tankepapper 2018-12-03.



atgéarder. Har ar tidsaspekten ocksé en viktig faktor (se avsnitt 5.3.2). Atti
samverkan ta fram forslag dar konsekvenserna &r analyserade tar tid.

5.2.2 Regeringen behover ge myndigheterna stod i hur de ska
prioritera mellan olika mal
Vi har pekat pa att myndigheterna upplever att det ar oklart hur olika mél forhaller
sig till varandra. Vi har ocksa pekat pa att myndigheterna upplever att regeringen
lagger dver sddana malkonflikter pd myndigheterna. Till viss del ligger det i
myndigheternas uppdrag att tolka regeringens politik. Men hér finns det en risk att
myndigheterna ocksa stills infor situationer dir de tvingas gora vigval av mer
politisk karaktér.

Darfor bedomer Statskontoret att regeringen, i de fall dir det ar otydligt hur olika
mal forhaller sig till varandra, bor gora det tydligt for myndigheterna hur
myndigheterna ska prioritera mellan malen. Detta kan regeringen exempelvis gora
genom att i sin politik tydligt prioritera vilka samhéllsmél eller omrédden som star i
fokus under mandatperioden. Regeringen kan ocksé gora det tydligare for
myndigheterna hur de ska prioritera i enskilda uppdrag.

5.3  Otydliga krav pa samverkan gor det svarare for
myndigheterna att genomfdra sina uppdrag

Regeringen skriver i den klimatpolitiska handlingsplanen att klimatfragan ar ett
tydligt exempel pa ett strukturellt samhéllsproblem, och att sddana problem
behover hanteras integrerat i samverkan med berdrda aktorer.3 Flera av
myndigheterna i vart urval papekar hur viktigt det ar att samverka for att 16sa de
utmaningar som finns inom klimatomradet.

Det stora behovet myndigheter har att samverka pa klimatomradet stiller krav pa
att regeringen ar tydlig med vad den forvéntar sig av myndigheternas samverkan
nér den formulerar sina uppdrag till myndigheterna. Detta ar sarskilt viktigt niar
regeringen ger uppdrag till myndigheter som inte har tidigare erfarenhet av att
samverka med varandra, eller ndr myndigheter ska samverka inom nya omraden.
Da behover uppdragen vara tydliga med vad syftet med samverkan ér, hur
omfattande regeringen forvéntar sig att samverkan ska vara, samt vad regeringen
tanker sig att respektive myndighet ska bidra med. Om regeringen i dessa fall inte
ar tydlig i sin styrning i kan det resultera i att myndigheterna behover ldgga onddigt
mycket tid pé att reda ut hur de ska samverka.

8 Prop. 2019/20:65. En samlad politik for klimatet — klimatpolitisk handlingsplan.
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5.3.1  Myndigheterna efterfragar tydligare formulerade uppdrag

Flera myndigheter séger i enkédtsvar och intervjuer att om regeringsuppdragen har
otydliga formuleringar om samverkan sa blir det svarare for dem att genomfora
uppdragen. Myndigheterna 6nskar exempelvis att det av uppdragstexten ska framga
vilken myndighet som ska ha det 6vergripande samordningsansvaret, vilken som
ska ta initiativ till samarbetet och vad de olika samverkande myndigheterna ska
bidra med. Det racker inte alltid att regeringen ger myndigheterna i uppdrag att
samverka.

Statskontoret kan konstatera att denna typ av synpunkter frdn myndigheter inte ar
ovanliga nar det géller samverkan i tvéarsektoriella fragor.®® Statskontoret kan ocksa
se en risk att uppdragstexter blir alltfor detaljerade nér det géller vilka roller och
vilket ansvar myndigheter ska ha nér de ska samverka. Detta géller sarskilt om det
ar myndigheter som tidigare har en vana av att arbeta tillsammans, och kanske ofta
samverkar frivilligt. Vi menar att det antagligen inte medfor négot extra vérde att
det finns detaljerade skrivningar om hur myndigheterna ska samverka nar det redan
finns upparbetade och fungerande samarbetsformer och kontaktvégar.

Men att myndigheterna uttrycker behov av tydligare skrivningar bor regeringen
anda ta pa allvar. Det finns i vissa fall anledning for regeringen att ligga extra
fokus pa de skrivningar i uppdraget som rér samverkan.

5.3.2 Samverkan tar tid

Det finns exempel pa uppdragstexter dér regeringen har lagt extra moda pa att
beskriva vem den vill att myndigheterna ska samverka med och om vad. I véara
intervjuer med myndigheter har nagra lyft uppdragen att ta fram underlag till den
klimatpolitiska handlingsplanen som goda exempel nér det géller hur regeringen
har formulerat kraven pa samverkan. Lansstyrelsen i Uppsala sdger att samverkan
inom ramen for deras uppdrag kopplat till den klimatpolitiska handlingsplanen har
fungerat bra.

Men trots tydliga krav pa samverkan i dessa uppdrag sé& upplever nagra
myndigheter dnda att det i viss mén har varit utmanande att samverka. En orsak
verkar vara att det tar tid att fa i gdng en fungerande samverkan néir det handlar om
myndigheter som inte tidigare samverkat eller som inte tidigare har haft i uppgift
att 1agga fram forslag pa klimatomradet. I de hir uppdragen tycks tiden inte ha
rackt till for detta. Exempelvis skriver Naturvardsverket i ett sérskilt yttrande till
Tillvaxtanalys rapport Ndringslivets klimatomstdllning att det inte har funnits
mojlighet for Gvriga myndigheter att pa ett tillfredsstéllande sétt kvalitetsgranska
rapporten.®” I Trafikanalys rapport skriver Energimyndigheten i ett sérskilt yttrande

8 Statskontoret (2022). Regeringens styrning i tvirsektoriella frdgor.
87 Tillvéxtanalys (2022). Ndringslivets klimatomstdillning. PM 2022:10.



att det har funnits for lite tid att genomfora de djupa analyser som
uppdragsdirektivet beskriver.?

Precis som tidigare studier som Statskontoret har genomfort sa visar vara analyser i
det hdr uppdraget att samverkan tar tid och kan krédva relativt stora resurser. Detta
bor regeringen déarfor ta hansyn till nir den lagger uppdrag pd myndigheterna att
samverka, sarskilt nir den ger i uppdrag at myndigheter som inte tidigare har
samverkat att gora det. Detta behdver paverka uppdragens tidsplan. Det tar ofta tid
for myndigheterna att arbeta upp fungerande processer for samverkan, och att
tydliggdra sina roller.

5.4  Regeringens krav pa myndigheternas
konsekvensanalyser ar hoga men delvis otydliga

Samtal vi har haft med foretriddare for Klimatenheten pa Miljodepartementet visar
att det som ofta avgér om myndigheternas underlag kan processas vidare inom
Regeringskansliet dr kvaliteten pa konsekvensanalyserna. Vi utgér dirfor fran att
det &r viktigt att regeringen ar tydlig med vilka forvantningar den har pa
myndigheternas konsekvensanalyser. Vi har sett att kraven pa konsekvensanalyser i
uppdragen till myndigheterna varierar.

5.4.1 Myndigheterna forvantas gora komplexa analyser

Regeringens krav pa vilka konsekvenser som myndigheterna ska analysera &r ofta
hoga. Det kan vi exempelvis se i uppdragen till de tre myndigheter som tog fram
underlag till regeringens nésta klimatpolitiska handlingsplan. Trafikanalys skulle 1
sitt uppdrag redovisa en analys och bedomning av vilka konsekvenser deras forslag
nér det giller transportsektorns klimatomstéllning kan fa for mojligheten att
uppfylla andra samhéallsmal.® Det handlar om Gvriga delar i de transportpolitiska
malen, miljokvalitetsmalen och malen i Agenda 2030. Trafikanalys skulle ocksa
beskriva och véga in effekter for samhéllsekonomi, fordelningspolitik,
sysselsdttning, jamstélldhet, regional utveckling och for statsbudgeten. Déarutdver
skulle myndigheten dven redovisa eventuella konsekvenser for totalforsvaret,
kommuner, regioner och den kommunala sjédlvstyrelsen. Kraven pa
konsekvensanalyser 1 uppdraget till Tillvixtanalys sdg i stort likadana ut som
kraven i uppdraget till Trafikanalys.*

I en intervju séger Trafikanalys att denna typ av konsekvensanalyser &r svara att
gora, eftersom det dr komplicerat att vdga samman alla olika aspekter. Dessutom

8 Trafikanalys (2022). Forslag som leder till transportsektorns klimatomstdillning. Rapport
2022:14.

8 Regeringsbeslut 2021-03-24. Uppdrag att ta fram underlag om transportomrddet infor
den kommande klimatpolitiska handlingsplanen.

% Regeringsbeslut 2021-03-24. Uppdrag att ta fram underlag om néringslivets
klimatomstdlining infor den kommande klimatpolitiska handlingsplanen.
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overlappar flera mal, bland annat miljokvalitetsmélen och de transportpolitiska
malen. Att ta fram kvantitativa underlag som ska kunna anvindas for att viga
samman olika omsténdigheter dr véldigt komplicerat menar Trafikanalys.
Tillvaxtanalys menar att det gar att stélla hoga krav pa konsekvensanalyser nér det
handlar om véldigt specifika forslag, men att det &r mycket svarare nar det handlar
om innovation, vilket det ofta gor inom klimatomstéllningen. Dé blir det allt for
manga osdkra parametrar.

5.4.2 Det finns bestammelser kring konsekvensutredningar

Konsekvensutredningsférordningen innehaller bestimmelser om vilka skyldigheter
statliga myndigheter har att ta fram konsekvensutredningar. Foérordningen stéller
krav pa att en myndighet gor en konsekvensutredning innan myndigheten beslutar
om foreskrifter och allménna rad.”!

Flera myndigheter har ansvar for att stodja med analyser inom d&mnesmassigt
avgriansade omraden. Exempelvis ska Naturvardsverket som redan ndmnt i avsnitt
4.3.2 enligt sin instruktion védgleda berérda myndigheter i deras arbete med
genomforande och uppfoljning samt utvardera, f6lja upp och i samrad med berdrda
myndigheter utveckla tillimpningen av samhéllsekonomiska analyser.
Naturvardsverket har dven gett ut en digital vdgledning i samhéallsekonomisk
konsekvensanalys. Trafikverket ska enligt sin instruktion utveckla, forvalta och
tillimpa metoder och modeller f6r samhillsekonomiska analyser inom
transportomradet. Trafikverket ger &ven ut rekommendationer for
kostnadsnyttoanalyser.

Finansdepartementets promemoria Bdttre konsekvensutredningar var under hosten
2022 ute pa remiss. Finansdepartementet foreslar i promemorian en ny férordning
om konsekvensutredningar. Syftet &r att reglerna for konsekvensutredningar ska bli
mer enhetliga. Detta ska bidra till att det blir lattare for de som genomfor
konsekvensutredningar, de som tar emot dem och de som stddjer arbetet med
konsekvensutredningar att forstd vad en sddan ska innehélla.”

5.4.3 Kraven pa konsekvensanalyserna behdéver bli tydligare

Samtidigt som behoven av komplexa konsekvensanalyser ar stora sé ser vi att
regeringen formulerar kraven pa konsekvensanalyser pa vésentligt olika sétt i olika
uppdrag. Att kraven varierar ér rimligt eftersom vad som é&r relevant att analysera
skiljer sig mellan olika uppdrag. Men vissa uppdrag innehaller mycket allmadnna
skrivningar om vilka konsekvensanalyser myndigheterna ska gora, och andra
uppdrag innehéller mycket utforliga skrivningar. Det pekar pé att kraven inte alltid
tydligt aterspeglar vilka konsekvensanalyser regeringen faktiskt behover.

%1 Férordning (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning.
%2 Ds 2022:22. Biittre konsekvensutredningar.



I ett uppdrag till Energimyndigheten 2018 att utreda fragor som géllde systemet
med reduktionsplikt skriver regeringen att ’samtliga forslag ska aterféljas av en
konsekvensanalys som uppfyller kraven i férordningen (2007:1244) om
konsekvensutredning vid regelgivning”.* Ar 2021 fick Energimyndigheten ett nytt
uppdrag att analysera systemet med reduktionsplikt.* I den uppdragsbeskrivningen
finns en mycket utforlig redogorelse for vilka konsekvenser som
Energimyndigheten forvantas analysera. Uppdraget har sitt ursprung i riksdagens
tillkdnnagivande att regeringen bor dterkomma till riksdagen med en beddmning av
reduktionspliktens effekter utifrén en fullsténdig konsekvensanalys. Enligt
Energimyndighetens uppdrag ska myndigheten bland annat analysera effekterna pa
konsumenters val av fordon, paverkan pé néringslivets drivmedelskostnader,
kostnader for drivmedelskdpare och vilka effekter det far for hushall och néringsliv
etcetera.

Det finns en risk att regeringen inte far det underlag den behdver om kraven pé vad
konsekvensanalyserna ska innehélla dr otydliga. Det finns ocksa en risk att
myndigheterna l4gger ner tid pé konsekvensanalyser som regeringen inte behdver.
Finansdepartementet skriver i sin promemoria om konsekvensutredningar att
manga och detaljerade krav pa konsekvensutredningar ocksé kan riskera att leda till
att resurser ldggs pd att i onodig utstrackning utreda konsekvenser som inte ar
relevanta i det enskilda fallet. Finansdepartementet menar att ménga och
detaljerade krav dessutom riskerar att leda till att de som tar fram
konsekvensutredningar inte har mojlighet att i tillricklig utstrackning fokusera pa
andra, mer relevanta konsekvenser &n de som star i regelverket.

Statskontoret foreslar att regeringen i sina uppdrag till myndigheter noggrant
overvéger vilka konsekvensanalyser den ér i behov av och é&r tydlig med vilka
konsekvenser myndigheten forvéntas analysera.

5.5 Det ar viktigt med utvarderingar av befintliga
styrmedel i arbetet mot att na klimatmalen

Flera myndigheter i vart urval papekar att det gors for fa utvarderingar av befintliga
styrmedel. Det gor att det finns en risk att det saknas kunskap om vilka effekter och
konsekvenser olika styrmedel far.

Var kartlaggning bekréftar denna bild. Vi har gatt igenom regleringsbrev och
sdrskilda uppdrag de senaste tre aren (2020-2022) for de myndigheter vi har i vért
urval. Mélet med detta har bland annat varit att undersdka hur ménga
klimatrelaterade uppdrag de har fatt. Vi har forsokt bedoma hur manga av dessa

%3 Regeringsbeslut 2018-06-28. Uppdrag att utreda vissa frdgor géllande systemet med
reduktionsplikt.

9 Regeringsbeslut 2021-12-16. Uppdrag att ta fram underlag for kontrollstation 2022 inom
ramen for systemet med reduktionsplikt pd bensin, diesel och flygfotogen.
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uppdrag som handlar om att myndigheterna ska ldgga nya forslag pa atgérder och
styrmedel respektive hur manga som handlar om att utvardera atgérder och
styrmedel som redan ér genomforda.

Var kartlaggning visar att cirka 20 procent av analysuppdragen handlar om att f6lja
upp eller utvirdera insatser och cirka 80 procent ror forslag pa nya styrmedel och
atgarder. Siffrorna dr mycket ungeférliga, eftersom det manga ganger ar svart att
avgora om uppdraget handlar om att utvéirdera redan genomforda &tgérder och
styrmedel eller att analysera forslag pa nya styrmedel eller atgarder. Eftersom
tempot i klimatomstallningen maste 6ka kan det vara en rimligt att lagga fler
uppdrag pd myndigheterna att analysera forslag pa nya styrmedel eller atgérder &n
att analysera redan genomforda sddana. Men Statskontoret vill &nda papeka hur
viktigt det &r att f6lja upp och utvirdera befintliga styrmedel och atgérder. Om
myndigheterna skulle fa fler sddana uppdrag utan att samtidigt dra ned pa andra
typer av uppdrag ar det troligt att myndigheternas analyskapacitet skulle behova
stéirkas.

Naturvérdsverket skriver i redovisningen av den fordjupade utvirderingen av
miljomélen 2019 att det ar viktigt att analysera vilka konsekvenser foreslagna
atgirder och styrmedel far innan de genomfors. Detta behovs for att regeringen ska
kunna utforma en miljopolitik som styr mot miljomalen. Naturvardsverket menar
att samhaéllsekonomiska konsekvensanalyser ger ett ramverk och verktyg for att
gora just detta. Men myndigheten papekar ocksa att det &r viktigt att kontinuerligt
och systematiskt utvirdera styrmedel och atgérder sa att regeringen far battre
kunskaper nir den ska utforma den kommande miljopolitiken.

I en rapport som Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO) publicerade
2018 sa konstaterar forfattaren ocksa att Sverige i relativt liten utstrickning foljer
upp, utvirderar och kontrollerar hur 4ndamélsenliga beslut ar jamfort med andra
lander. Syftet med ESO-rapporten var att foresla hur det kan ga att forbattra
forutsittningarna for breda och allsidiga samhéllsekonomiska
konsekvensanalyser.”

5.5.1 Det féljer inte alltid med krav pa att félja upp och utvardera
styrmedel

Vi har undersokt vilka krav pa att folja upp och utvérdera som regeringen stiller pa

myndigheterna for ett urval av styrmedel pa klimatomradet. I vart urval fanns

ekonomiska styrmedel, reglering, information samt stod till forskning och

utveckling. Vi kan konstatera att inte alla beslut om styrmedel atfoljs av krav pa

uppfoljning eller utvirdering redan nir de infors. Detta kan riskera att leda till att

% Forsstedt (2018). Ténk efter fore! En ESO-rapport om samhdllsekonomiska
konsekvensanalyser.



regeringen har otillrdckligt underlag om hur effektiva foreslagna och redan
befintliga styrmedel ar.

Vi kan ocksa se att myndigheterna foljer upp styrmedlen pa olika sétt. Exempelvis
rapporterar Naturvardsverket kontinuerligt om de resultat Klimatklivet far genom
arliga lagesbeskrivningar till regeringen. Klimatklivet har ocksa, pa
Naturvardsverkets initiativ, utvarderats pa olika sétt, bade av ett konsultforetag och
genom fristdende externa utvérderingar. elbusspremien ska i sin tur foljas upp och
utvdrderas av Energimyndigheten. Energimyndigheten foljer arligen upp
elbusspremien och redovisar den i sin arsredovisning. Myndigheten redovisar
huvudsakligen det totala beloppet malgruppen ansokt, vilka belopp
Energimyndigheten har beviljat och utbetalat.

5.5.2 Krav pé utvardering bor framga redan vid implementering av
ett nytt styrmedel

Vi menar att regeringen inte i tillrdcklig utstrdckning ger myndigheterna i uppdrag

att folja upp och utviardera atgédrder och styrmedel. Vi foreslar att regeringen i

samband med att nya styrmedel infors bestimmer vem som ska utvérdera

styrmedlet, nér och pa vilket sétt.

Om regeringen vill ha mer 4n bara en uppfoljning av exempelvis utbetalade medel
behover regeringen sannolikt stilla konkreta krav pé att myndigheten i fraga ska
utvérdera styrmedlen djupare. I sddana analyser kan det exempelvis inga att
analysera klimateffekter och andra konsekvenser som kostnadseffektivitet.

For att myndigheterna systematiskt ska kunna folja upp och utvirdera styrmedel
behover regeringen ocksa se till att det finns myndigheter som har ansvar for att ta
fram och tillhandahélla den statistik som behdvs (se avsnitt 4.5).

5.6  Myndigheterna behdver battre aterkoppling och
tatare dialog

Myndigheterna sdger att de séllan far aterkoppling fran regeringen pa
klimatrelaterade underlag, varken nér det géller underlagens kvalitet eller hur
regeringen har for avsikt att anvdnda dem. Detta kan fi som konsekvens att
myndigheterna fér svart att forstd om de behdver forbéttra sin analyskapacitet
framdver for att tillgodose regeringens kommande behov av underlag, och i sé fall
hur. Det gor ocksa att myndigheterna inte vet om de forslag som myndigheten
lagger tas vidare eller inte.

5.6.1 Flera myndigheter vill ha battre aterkoppling fran regeringen
pa sitt klimatarbete

Ett par myndighet i vart urval dr ndjda med den dterkoppling de far fran regeringen
nér det giller myndigheternas klimatarbete. Men de allra flesta myndigheter séger
bade i enkétsvar och i intervjuer att regeringen inte ger tillracklig aterkoppling pé
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myndigheternas klimatarbete. Nagon myndighet beskriver att de inte far ndgon
aterkoppling 6ver huvud taget, bortsett fran om det dr nagot i det underlag som
myndigheten levererar till regeringen som behdver kompletteras. Ett par
myndigheter beskriver att de ofta far aterkopplingen pa deras regeringsuppdrag vid
den muntliga slutredovisningen, men att aterkopplingen da ofta &r mycket
kortfattad. Tjénstemén vid Regeringskansliet bekréftar till viss del denna bild. De
menar att den direkta aterkopplingen till myndigheterna oftast ar relativt kortfattad.

I vara intervjuer sdger tjinstemén i Regeringskansliet att de ofta har begrénsat med
tid att 1dsa och ta del av det underlag som kommer in, sérskilt da det géller mer
omfattande underlag. Klimatpolitiska radet bekréftar i sin intervju med oss bilden
av att det rader hog arbetsbelastning i Regeringskansliet. Belastningen har okat,
och kommer troligen fortsitta att 6ka inom klimatomradet i och med Fit for 55 och
Sveriges ordforandeskapet i EU under 2023. Klimatpolitiska radet menar darfor att
klimatomradet kommer att krdva mer resurser framdver, men att Regeringskansliet
inte véxer 1 proportion till det behovet (se kapitel 6).

Hur aktuell fragan ér paverkar vilken typ av aterkoppling myndigheterna far och
ndr i tiden den kommer. Det sdger bade intervjupersoner vid Regeringskansliet och
vid myndigheterna. Om det finns fragor som &r mer bradskande kan det ta tid innan
en myndighet fér &terkoppling pa en annan fraga. Detta kan exempelvis féra med
sig att de strategiska och langsiktiga fragorna blir lidande, eftersom tjainsteménnen i
Regeringskansliet hela tiden har kortsiktiga fragor de maste hantera.

Vissa myndigheter menar att det vore mer effektivt med en mer kontinuerlig dialog
mellan departement och myndighet kring hur myndigheten genom sina uppdrag
kan bidra i arbetet for att né klimatmalen. Nar de myndigheter vi kommunicerat
med lyfter fram goda exempel pa regeringens styrning av myndigheternas
klimatarbete sé ar det ofta nir det funnits en 16pande dialog och en larande
uppfoljning mellan myndigheterna och Regeringskansliet. Tva sidana exempel
som Vinnova lyfter dr regeringsuppdraget kring regeringens samverkansprogram
och uppdraget kring svenska deep-tech foretag. Myndigheterna séger att denna typ
av mer kontinuerlig dialog ir mycket mer effektivt och ger snabbare resultat 4n
uppdrag som avrapporteras utan att myndigheten far aterkoppling frn regeringen
eller att de far aterkoppling efter att uppdraget ar avslutat.

Bristen pé aterkoppling gor att myndigheterna inte vet om de underlag de tagit
fram ticker regeringens behov. En myndighet papekar exempelvis att om de fick
mer aterkoppling sé skulle myndigheten veta att den har tolkat och genomfort
uppdraget pa ett sitt som uppfyller regeringens behov. Om de inte far aterkoppling
vet de inte heller om de lagt sig pa rétt ambitionsniva nir de genomfort uppdraget.
Detta riskerar ocksa leda till att myndigheten lagger resurser pa fel saker, vilket gor
att arbetet med att nd klimatmalen blir mindre effektivt 4n det kunnat bli.



5.6.2 Aterkoppling och tatare dialog tar tid i stunden, men ger
sannolikt effektivitetsvinster i langden
Eftersom klimatomradet ofta kréver kvalificerade analyser av komplexa fragor
konstaterar Statskontoret att det ar sérskilt viktigt att myndigheterna genomfor
uppdragen i linje med regeringens behov. Vart underlag pekar pa att
genomforandet skulle underléttas om regeringen dels aterkopplar béttre till
myndigheterna nér det géller kvaliteten i samband med avrapportering, dels for en
tatare dialog med myndigheterna under uppdragets gang. Detta ska sjalvklart inte
betyda att regeringen eller enskilda tjdnstemén i Regeringskansliet ska styra hur
myndigheterna genomfor regeringsuppdrag.

Det &r viktigt att myndigheterna ocksa tydligt fragar efter aterkoppling fran
regeringen, och sjilva kommer med forslag pa nér och i vilka former de skulle vilja
ha den éterkopplingen. Men eftersom den bild som myndigheterna beskriver
bekriftas av tjdnsteman i Regeringskansliet sa bedomer vi att det ar en fraga som
regeringen behover ta tag i.

Vi foreslér att regeringen i samband med att myndigheter avrapporterar uppdrag
ger myndigheterna utforligare aterkoppling nér det géller kvaliteten pé deras
underlag samt hur regeringen avser att anvianda underlaget. Vi forordar en hojd
ambitionsniva nér det géller hur den ger aterkoppling till myndigheterna, for att se
till att Regeringskansliet far in det underlag fran myndigheterna som kansliet
onskar. Darmed torde ocksé Regeringskansliets behov av att bereda
kompletterande eller snarlika uppdrag minska. Statskontoret anser dessutom att det
ar viktigt att regeringen tar hansyn till vilka resurser Regeringskansliet faktiskt har,
och inte begir in mer underlag dn Regeringskansliet kan hantera.

5.7  Den klimatpolitiska handlingsplanen ar inte det stod
for myndigheterna som den skulle kunna vara

Enligt klimatlagen ska regeringen vart fjarde ar ta fram en klimatpolitisk
handlingsplan. I december 2019 6verlimnade regeringen i enlighet med
klimatlagen den forsta klimatpolitiska handlingsplanen till riksdagen, propositionen
En samlad politik for klimatet — klimatpolitisk handlingsplan.®® Eftersom
klimatmaélen stricker sig till 2045 sa kommer regeringen att fram till dess
presentera ytterligare sex handlingsplaner. Statskontoret menar att dessa skulle
kunna utgora ett béttre stod for myndigheterna i deras arbete dn den forsta gor.

5.7.1 Myndigheterna uppfattar inte handlingsplanen som ett
vagledande dokument

% Prop. 2019/20:65. En samlad politik for klimatet — klimatpolitisk handlingsplan.

75



76

Vart underlag tyder pa att myndigheterna inte uppfattar den klimatpolitiska
handlingsplanen som ett vigledande dokument. Vi har inte utvérderat effekterna av
regeringens klimathandlingsplan eller systematiskt frigat myndigheterna om de
anvéinder handlingsplanen. Men det faktum att myndigheterna sjédlva (med nagot
undantag) inte nimner handlingsplanen i vare sig enkétsvar eller samtal med oss &r
ett tecken pa att den inte dr ndgon utgangspunkt for deras arbete eller deras
prioriteringar i klimatarbetet. En myndighet skriver i sitt enkédtsvar att den
klimatpolitiska handlingsplanen inte bidrar med nagon végledning eftersom den
inte ar riktad till myndigheterna. En annan myndighet menar att vare sig
klimatmalen, klimatlagen eller den klimatpolitiska handlingsplanen &r tillrackligt
styrande inom alla relevanta politikomraden. Nér regeringen lédgger uppdrag pé
myndigheterna som tidigare har aviserats i den klimatpolitiska handlingsplanen sa
hénder det att regeringen refererar till handlingsplanen, men inte alltid.

5.7.2 Nasta klimatpolitiska handlingsplan kan pa flera satt bli mer
styrande
Vi menar att Statskontorets erfarenheter av hur en handlingsplan kan bli mer
styrande kan komma till nytta nir regeringen utformar nésta handlingsplan.
Statskontoret har tidigare konstaterat att strategier och handlingsplaner kan vara bra
verktyg nér regeringen vill fainga upp nya utmaningar eller ta ett samlat grepp dver
ett omrade som spanner over flera sektorer.” Det géller sérskilt pa omraden dér
fradgorna finns kvar under lang tid, dar aktérerna dr manga och floran av atgérder
stor. P4 sddana omréden kan strategier och handlingsplaner vara till god hjélp for
att forklara komplexa problem och den dvergripande strukturen, beskriva hur de
olika delarna hianger ihop och gora klart vad de olika aktdrerna har for roller och
hur de kan samordnas. Strategin eller handlingsplanen blir da ett sétt att samla och
paketera olika delar av den formella styrningen. Tanken &r att styrinsatserna pa sa
sdtt ger storre utvaxling 4n om uppdragen till olika myndigheter och andra atgérder
presenteras var och en for sig och utan tydligt ssmmanhang.

Statskontorets tidigare erfarenheter visar att ett syfte med strategier och handlings-
planer ocksa kan vara att skapa sammanhang och ge en 6verblick genom att samla
alla aktiviteter inom ett omrade. P4 sé sitt kan regeringen anvénda strategin for att
kommunicera och foérankra politiken.*®

Genom att regeringen i storre utstrackning beskriver sina forvéntningar pa
myndigheterna vid sidan om de uppdrag som aviseras sa skulle den kunna utnyttja
handlingsplanen for att kommunicera och forankra politiken hos myndigheterna,
men dven andra aktorer.

%7 Statskontoret (2018). Strategier och handlingsplaner. Ett scitt for regeringen att styra?
%8 Ibid.



Handlingsplanen kan bli mer framatsyftande

Den nuvarande handlingsplanen ér till stor del en beskrivning av nuldget. Vi
bedomer att handlingsplanen skulle kunna vara ett béttre stod till myndigheterna
om den var mer framatsyftande.

Av de omkring 70 uppdrag till myndigheter som ndmns i handlingsplanen® sa ar
en Overvigande majoritet, drygt 50, sidana som redan var genomforda eller
paborjade vid den tidpunkten da handlingsplanen férdigstélldes. Motsvarande
géller utredningar som namns i handlingsplanen. Vi menar att beskrivningen av
pagéende eller redan avslutade uppdrag i viss utstrickning ger myndigheterna en
bild av vad deras bidrag ar hir och nu. Men det hjdlper inte myndigheterna att
forstd hur regeringen ser pa deras roll i arbetet framaét.

Det kan bli tydligare vem som ska goéra vad och nar

Regeringen ar enligt klimatlagen skyldig att ta fram en klimatpolitisk
handlingsplan och l&mna den till riksdagen. Aven om det ir riksdagen som &r den
primédra mottagaren av handlingsplanen s& menar Statskontoret att nésta
handlingsplan skulle kunna utformas pa ett sétt som i storre utstrackning vagleder
myndigheterna i deras klimatarbete. Det handlar om att gora det tydligare hur
respektive myndighet forvéntas bidra till klimatomstéallningen under den
kommande fyradrsperioden. Handlingsplanen skulle pé sé sitt ocksa kunna kopplas
till skrivningar i myndigheternas instruktioner om hur de foérvéntas bidra till arbetet
med att nd klimatmalen (se kapitel 3).

I den nuvarande handlingsplanen menar vi att det bitvis &r otydligt vad respektive
myndighet forvéntas bidra med. Dessutom ndmns vissa av de mer centrala
myndigheterna i arbetet med att nd klimatmalen knappast alls. Exempelvis ndmns
Skogsstyrelsen och Jordbruksverket bara négra fa ganger.
Energimarknadsinspektionen ndmns inte alls, trots att den har en viktig roll i att
skynda pé elektrifieringen.

Regeringen behover avvaga mellan forutsdagbarhet och flexibilitet nar den tar
fram underlag till handlingsplanen

Regeringen behdver gora en avvéigning mellan & ena sidan forutségbarhet och &
andra sidan flexibilitet nédr det géller arbetet med att ta fram underlag till
handlingsplanerna. Genom att ha en forutségbar process kring vilka som ska bidra
och hur detta ska ske ger regeringen myndigheterna forutsittningar att bygga upp
kompetens och samverkansstukturer. Samtidigt kan det finnas ett varde i att ha en
viss flexibilitet kring vilka myndigheter som ska bidra i arbetet utifrén vilka
politikomraden som &ver tid behover leverera atgardsforslag. I de fall myndigheter
far 1 uppgift att bidra till handlingsplanen via sirskilda uppdrag behdver uppdragen
lamnas i god tid innan underlaget ska levereras till regeringen. Detta ar sarskilt
viktigt om en myndighet inte tidigare har vana att foresla atgarder pa

% I handlingsplanens kapitel 9—13.
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klimatomrédet eller av att samverka med andra myndigheter pa omradet. Oavsett
vilken vég regeringen véljer sa bor regeringen vara medveten om att det medfor
olika konsekvenser.

Att dela upp huvudansvaret for att ta fram underlag till handlingsplanen pa tre i
stéllet for en myndighet var ett sétt for regeringen att sprida ansvaret for
klimatfragan till fler myndigheter. Detta kan Statskontoret se ett viarde av. Nya
myndigheter har bidragit med nya perspektiv i klimatarbetet. Samtidigt har det nya
upplagget inneburit en utmaning fér de myndigheter som varit involverade i
uppdraget (se avsnitt 5.3). Detta beror delvis pa att de sedan tidigare inte var vana
att samarbeta i denna typ av konstellation och rollfordelning, och delvis pa att alla
inte har samma kompetens pé klimatomradet.



6 Regeringskansliets kapacitet pa
klimatomradet behover starkas

I detta kapitel fokuserar vi pd Regeringskansliets formaga att ge stod till regeringen
med att styra myndigheterna p& klimatomradet. Regeringskansliet spelar en central
roll for att regeringen ska kunna formulera tydliga uppdrag till myndigheterna och
ha kapacitet att ta om hand de underlag som myndigheterna lamnar. Var slutsats ar
att Regeringskansliets inte har tillrdcklig kapacitet att bestélla, ge aterkoppling pa
och ta vidare de klimatrelaterade analysunderlag som myndigheterna levererar. Vi
konstaterar ocksa att stort antal myndigheter inom en rad olika samhéllsomraden &r
berdrda av klimatfragan vilket stiller sdrskilda krav pa Regeringskansliets
samordning av arbetet.

Vi har sett att:

e klimatlagen innebdr hojda krav pa regeringens samlade politik for att nd
klimatmalen vilket stéller sirskilda krav pa Regeringskansliets formaga att ge
uppdrag, samt ta emot och bereda analysunderlag

e det departement som ansvarar for klimatfragan i dag saknar motsvarande
analysresurser som vissa andra departement har for sitt politikomrade

e  det dr en utmaning for Regeringskansliet att samordna sitt arbete eftersom
manga av de myndigheter som ska bidra till klimatomstéllningen sorterar
under andra departement dn det departement som har ansvar for
klimatfragorna

e det inte finns ndgon aktiv funktion dér statsrad eller statssekreterare fran
relevanta departement forankrar och samordnar klimatfragan.

Utifrén vér analys foreslér Statskontoret:

e attregeringen inréttar en klimatanalysfunktion i Regeringskansliet. Syftet med
en sddan analysfunktion ar att forbéttra regeringens forméga att bestélla och ta
hand om underlag fran myndigheterna, att géra kompletterande analyser samt
att paketera forslag sé att de léttare kan processas vidare inom
Regeringskansliet.

e att regeringen sdkerstiller att det pa statsrads- eller statssekreterarniva finns en
aktiv samordnande funktion, med ett tillhérande kansli, i Regeringskansliet.
Denna funktion ska verka for att integrera klimatpolitiken i alla relevanta
politikomraden.
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6.1  Klimatfragan staller krav pa Regeringskansliets
formaga att bestalla och ta emot analyser

Vi menar att klimatlagens hojda krav pé regeringen stiller sarskilda krav pa
Regeringskansliet. Vi bedomer att Regeringskansliet 1 dag saknar kapacitet att
hantera dessa hojda krav. Darfor behover regeringen forstirka Regeringskansliets
kapacitet pa detta omrade.

6.1.1  Komplexiteten i analyserna staller krav pa kapaciteten att
bestalla sadana analyser

Myndigheterna behover forsta vad regeringen forvintar sig av de analysuppdrag de

far, och vad regeringen har for syfte med uppdragen, for att kunna genomfora

uppdragen pa ett andamalsenligt sitt. Detta stéller krav p4 Regeringskansliets

kapacitet att bestélla sddana underlag.

Att formulera rétt typ av uppdrag pa klimatomréadet kraver viss specialistkunskap.
Vi har tidigare visat att myndigheterna efterfragar tydligare formuleringar i
regeringsuppdrag exempelvis kring roller och samverkan (se avsnitt 5.3.1). Det dr
ocksa viktigt att kraven pa vad konsekvensanalyserna ska innehalla &r tydliga (se
avsnitt 5.4).

6.1.2 Regeringskansliet behdver ha kapacitet att ta fragor vidare

For att myndigheterna i framtiden ska kunna tillgodose regeringens behov av
analyser sa behover de aterkoppling fran regeringen nar det géller kvaliteten pa
deras avrapporterade underlag. Vara resultat pekar pa att myndigheterna for
nédrvarande inte fér tillrackligt bra &terkoppling nir det géller kvaliteten pa de
analyser och forslag de forser regeringen med, och hur anvdndbara de ar (se avsnitt
5.6).

Regeringskansliet behover ocksé ha kapacitet att ta frdgor vidare internt inom
myndigheten. Om Regeringskansliet inte kan ta hand om underlag frén
myndigheterna pa ett andamalsenligt sétt s kommer inte kunskaper frén analyser,
uppfoljning och utvérdering till nytta. Vi har i var utredning sett indikationer pa att
Regeringskansliet inte till alla delar uppfyller dessa behov.

Till exempel ndmner flera myndigheter i vért urval att det finns exempel pé att
regeringen har beslutat om nya uppdrag som i stor utstrackning sammanfaller med
redan genomforda utredningar och uppdrag. I dessa fall vet myndigheterna inte
alltid om och i sé fall hur regeringen har anvént de forslag som utredningar och
myndigheter tidigare lagt (se avsnitt 5.1). Flera myndigheter anser att det &r svart
att veta hur de ska forhalla sig till forslag som den egna, eller andra myndigheter
och utredningar, har lagt fram i liknande eller 6verlappande uppdrag. Foretradare
for Miljodepartementet séger att de har begrénsat med tid att lagga p& underlag
som kommer fran myndigheterna.



Motsvarande utmaningar har uppmérksammats i andra sammanhang. I
Finansdepartementets promemoria Bdttre konsekvensutredningar framgar att
Regeringskansliet ibland saknar tidsméssiga forutsittningar att prioritera
konsekvensutredningar nér de bereder regeringsérenden.'®

6.2  Klimatenheten ansvarar for en komplex
tvarsektoriell fraga men saknar de analysresurser
som andra departement har

I dag &r det Klimatenheten pa Miljodepartementet som ansvarar for klimatfragan i
Regeringskansliet. Enheten har ansvar for manga olika typer av fragor, och har
svart att mota den efterfragan pa stod som andra departement har. Det finns heller
ingen egen analysfunktion for klimatfrdgor i Regeringskansliet.

6.2.1 Klimatenheten arbetar med ett brett spektrum av fragor

Pé Miljodepartementet finns fyra sakfrdgeenheter, dir en fokuserar pa
klimatfragan. Klimatenheten har en bred portf6lj att arbeta med. Den ansvarar for
Sveriges deltagande i de globala klimatférhandlingarna, och for EU:s arbete med
att uppfylla ataganden under Kyotoprotokollet. Enheten ansvarar ocksa for fragor
om handel med utsldppsritter, projektbaserade mekanismer, Klimatklivet och andra
klimatpolitiska styrmedel. Arbete rorande luftkvalitet, avgaslagstiftning och
klimatanpassning ligger ocksa pa Klimatenheten. I enhetens ansvar ingar dven att
framja och samordna regionalt miljosamarbete som rér Norden, Arktiska radet och
Barentsradet, samt att samordna arbetet med Agenda 2030.1%!

Enheten har dessutom i uppgift att handldgga styrningen av tre myndigheter:
Statens geotekniska institut, Sveriges meteorologiska och hydrologiska institut
(SMHI) samt Klimatpolitiska rddet. Klimatenheten ansvarar ocksa for att ta fram
regeringens klimatpolitiska handlingsplan.

Klimatenheten har cirka 30 anstillda, varav cirka 15 arbetar med klimatfragor.
Drygt hélften av dessa 15 arbetar med internationella- och EU-férhandlingar.
Resten arbetar med nationella klimatfrdgor som nationella styrmedel, exempelvis
lagstiftning och Klimatklivet, den klimatpolitiska handlingsplanen samt fragor som
ror transporter och energi.

100 g 2022:22. Bittre konsekvensutredningar.
101 Regeringen (2022). Miljédepartementets organisation. (Hamtad 2022-08-31).
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6.2.2 Enheten har svart att moéta efterfragan pa stéd fran andra
departement
Enligt chefen for Klimatenheten dr resurserna pa enheten tillrackliga, utifran
perspektivet att resurstilldelningen inte skiljer sig frén hur resurserna ér
dimensionerade p& andra departement. Men det har blivit svart for enheten att
tillgodose behovet av stod som andra departement efterfragar. Enhetens medverkan
i gemensamberedningen inom Regeringskansliet 4r marginell pé grund av enhetens
begransade resurser. Enheten fokuserar pa att hantera det som &r absolut
nodvandigt.

Enligt foretridare for enheten s medfor de begrinsade resurserna att enheten har
ett stort behov av analysstod fran myndigheterna och att myndigheterna &r snabba
och flexibla i analysstodet. Myndigheterna kan inte alltid svara upp mot detta.
Detta beror i stor utstréickning pa hur statsférvaltningen ér organiserad, det vill séga
att &ven om myndigheterna inte &r sjélvstindiga fran regeringen, sé ir de
organisatoriskt fristdende fran regeringen.

6.2.3 Det finns ingen analysfunktion for klimatomradet

Pé vissa departement finns sérskilda analysenheter eller funktioner som arbetar
med statistiska analyser, konsekvensberdkningar av politiska forslag och andra
samhéllsekonomiska bedémningar. Som vi redan har ndmnt s& har
Miljodepartementet inte ndgon sddan analysfunktion. Klimatenheten har heller inga
analytikertjanster.

Enligt analys- och utvérderingsutredningen fanns det &r 2018 sarskilda
analysresurser inom Arbetsmarknads-, Utbildnings-, Nérings-, Social-, Justitie- och
Finansdepartementet.!* Vi har intervjuat foretrddare for analysfunktioner pa
Naringsdepartementet och pa Socialdepartementet. Dessa funktioner ar placerade
utanfor sakenheterna och har ansvar for samhéllsekonomiska analyser samt andra
kvantitativa och kvalitativa analyser for departementets rdkning. Funktionerna
arbetar huvudsakligen med uppdrag fran den politiska ledningen och fran
sakenheterna. Det kan handla om att ta fram fakta, analyser och underlag till
propositioner, budgetarbetet, departementsskrivelser eller beredning av
regeringsbeslut. En del av arbetet handlar om att komplettera de underlag och
analyser som statliga utredningar och myndigheter levererar, till exempel genom
att gora uppdaterade ekonomiska konsekvensbedomningar i takt med att politiska
prioriteringar och behov dndras. Det kan ocksa handla om att ’paketera” underlag
fran myndigheter genom att gora samlade analyser av olika myndigheters rapporter
for att bidra till att forslag och politik kan genomféras. Enligt chefen pé
Klimatenheten sa har det tidigare funnits diskussioner om att inrétta en sddan
analysfunktion dven pa Miljodepartementet, men det har saknats resurser for detta.
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6.3  En klimatanalysfunktion i Regeringskansliet skulle
kunna undanrdja flera hinder i regeringens styrning

Regeringskansliets bestillar- och mottagarkapacitet utgor en viktig del i
regeringens styrkedja. Vi bedomer att det behovs en forstarkning i Regerings-
kansliet for att kansliet ska f& forutsittningar att styra myndigheterna mer
dndamalsenligt. Darfor foreslar vi att regeringen inréttar en analysfunktion for
klimatfragor i Regeringskansliet for att stéirka regeringens bestéllnings- och
mottagarformaéga.

Funktionen bor ha i uppdrag att komplettera myndigheternas analyser med
sammanvagda och sektorsdvergripande analyser pa klimatomradet. Det kan
exempelvis handla om att gora analyser av den samlade effekten av styrmedlen
som ska frimja omstéllningen inom ett omrade. Analysfunktionen kan ocksé
komplettera de underlag och analyser som myndigheterna levererar genom att vid
behov gora uppdaterade konsekvensbedomningar eller andra analyser. En sadan
funktion kan alltsd komplettera den analyskapacitet som finns pa myndigheterna.

Sammantaget bedomer vi att analysfunktionen skulle kunna undanrdja flera av de
hinder i regeringens styrning av klimatpolitiken som vi har sett:

e Det skulle bli ldttare att uppna den snabbhet och flexibilitet i analyserna som
Regeringskansliet behover.

e  Uppdragen till myndigheterna skulle bli tydligare.

e Risken att regeringen skjuter ut malkonflikterna till myndigheterna blir
mindre.

e Regeringskansliet skulle f4 en béttre formaga att ta fram forslag som kan
beredas internt pd kansliet.

Lattare att fa snabba och flexibla analyser

En klimatanalysfunktion i Regeringskansliet skulle kunna komplettera underlagen
frdn myndigheterna, exempelvis genom uppdaterade konsekvensanalyser i takt
med att politiska prioriteringar &ndras. Det kan gé snabbare att vidareforéddla idéer
internt i Regeringskansliet 4n genom regeringsuppdrag till myndigheter. Det skulle
gora att Regeringskansliets kan fa den snabbhet och flexibilitet som myndigheter
ibland har svart att leva upp till. Analysfunktionen skulle eventuellt ocksa kunna
komplettera myndigheternas stod till regeringen i internationella férhandlingar och
dérigenom bidra till ett mer flexibelt stdd och att underlag kan tas fram snabbare.

Tydligare uppdrag till myndigheterna

Att kunna formulera tydliga regeringsuppdrag till myndigheterna kraver viss
kompetens och kapacitet hos bestillaren. En klimatanalysfunktion skulle kunna
fungera som ett stdd till bade klimatenheten och till myndighetshandldggare i
arbetet med att formulera regeringsuppdrag till myndigheterna. Den skulle utifran
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sin analys- och metodkunskap kunna hjélpa till med att formulera uppdrag, bland
annat genom att bedéma vilken typ av konsekvensanalyser och utvérderingar
regeringen behdver. Detta skulle bidra till att uppdragen blir lattare for
myndigheterna att tolka och genomfora. Det skulle ocksé gora att uppdragen ér
inriktade pa det som regeringen mest behdver.

Mindre risk att regeringen skjuter ut malkonflikterna till myndigheterna

Vi bedomer ocksa att det blir mindre risk for att regeringen skjuter ut politiska
avviaganden som ror malkonflikter till myndigheterna nar den har tillgéang till en
egen analysfunktion. Avvégandena som é&r av politisk karaktér skulle med en sédan
funktion kunna géras narmare politiken i stéllet for hos myndigheter. Politiskt
ansvar ligger hos regeringen och kan inte delegeras till myndigheter. Men
myndigheterna skulle fortfarande behdva forse regeringen med underlag om vilka
effekter pa olika samhéllsmal som atgérder far.

Bittre formaga att ta fram forslag som kan beredas internt i
Regeringskansliet

Regeringskansliets strategiska kapacitet kan bli storre i och med att den tdnkta
analysfunktionen kan vdga samman flera olika myndigheters underlag och paketera
forslagen 1 dessa s att de blir mer policynéra.

6.3.1 Det finns ett antal utmaningar med en analysfunktion som
regeringen behover ta hansyn till

En klimatanalysfunktion i Regeringskansliet skulle allts kunna skapa

forutséttningar for att hantera manga av de hinder i regeringens styrning av

myndigheterna som vi har sett. Men vi ser ocksa att det finns ett antal utmaningar

som det kan vara bra att uppmérksamma:

e Insynen i policyutvecklingen pé klimatomradet kan forsdmras.
e  Analysfunktionens resurser riskerar att anvéindas till annat dn klimatanalys.

e  Analysfunktionen skulle kunna ses som ett avsteg fran den svenska
forvaltningsmodellen.

Insynen i policyutvecklingen pa klimatomradet kan forsamras

En nackdel med en analysfunktion kan vara att insynen och transparensen i
policyutvecklingen kan riskera att bli simre, eftersom interna arbetsdokument inte
omfattas av offentlighetsprincipen pa samma sitt som inkommande dokument fran
myndigheterna. Samtidigt har denna risk inte hindrat Regeringskansliet fran att
inrétta analysfunktioner tidigare.

Analysfunktionens resurser riskerar att anvandas till annat an klimatanalys
En annan risk med att stirka Regeringskansliets analysresurser &r att dessa resurser
l4tt skulle kunna komma att anvéndas till annat &n analys. Detta har d&ven analys-
och utvérderingsutredningen papekat. Det beror pé att Regeringskansliet i stor
utstrdckning préglas av dagsaktuella fragor och till stor del &r reaktiv, det vill sdga



att myndigheten agerar pa underlag och fragor som stlls till regeringen och
Regeringskansliet.!%

I syfte att frigora tid for analysarbete och undvika att analysfunktionen anvands till
annat &n det den &r tinkt for s bedomer vi att det finns en fordel med att
funktionen &r organisatoriskt fristdende och placerad utanfor sakenheterna pé ett
departement. Pa Socialdepartementet och Naringsdepartementet dr
analysfunktionerna exempelvis placerade pa samordningsenheter eller -sekretariat
vilket vi bedomer kan minska risken for att de dras in i annat dagsaktuellt arbete i
Regeringskansliet.

En analysfunktion i Regeringskansliet skulle kunna ses som ett avsteg fran
den svenska forvaltningsmodellen

Ett annat argument mot att starka Regeringskansliets analysresurser ar att det skulle
kunna betraktas som ett avsteg fran den svenska forvaltningsmodellen. Den
svenska forvaltningsmodellen innebér bland annat att vi har ett forhallandevis litet
regeringskansli som bereder och expedierar regeringsarenden, medan
organisatoriskt fristdende myndigheter utfor det 16pande forvaltningsarbetet. Men
vi menar att en analysfunktion i Regeringskansliet inte skulle ersdtta myndig-
heternas analyskapacitet, utan komplettera den. Myndigheternas analyser spelar
fortsatt en central roll i klimatarbetet. Vi menar darfor att inrdttandet av en
klimatanalysfunktion inte bor ses som ett avsteg fran den svenska
forvaltningsmodellen, sdrskilt inte heller mot bakgrund av att sddana
analysfunktioner redan finns péa flera departement.

Fragan om huruvida Regeringskansliet &r &ndamélsenligt organiserat och har
tillrackliga resurser for att styra statsforvaltningen, séarskilt nar det géller komplexa
samhéllsfragor, ér inte ny. Flera tidigare utredningar har pekat pé att det finns
potentiella problem med den nuvarande forvaltningsmodellen. %

6.3.2 Ett alternativ till en analysfunktion vore att starka
Klimatenheten
Vi har 6vervigt om ett alternativ till att inrétta en analysfunktion skulle vara att
stiarka den enhet inom Regeringskansliet som ansvarar for klimatfragorna idag —
Klimatenheten pa Miljodepartementet — med personal som far sérskilda analys-
uppgifter, eller med fler handldggare som har analyskompetens. Men med tanke pa
Regeringskansliets reaktiva arbetssitt (se avsnitt 6.3.1) s bedomer vi att en
fristdende analysfunktion har béttre forutsittningar att freda sina analysresurser 4n

103 SOU 2018:79. Analyser och utviirderingar for effektiv styrning, s. 189.

104 Qe till exempel Fransson, M., Quist, J., Wetter-Edman, K. (2019). Politisk
handlingskraft i en regeringsndra utvecklingsmiljé samt Molander, P., Nilsson, J-E.,
Schick, A. (2002). Vem styr? Relationen mellan Regeringskansliet och myndigheterna.
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vad Klimatenheten skulle ha. Darfor anser vi att en fristdende analysfunktion é&r ett
battre forslag.

A andra sidan kunde en fordel med en forstirka Klimatenhetens resurser vara att
enheten da skulle ha storre kapacitet att delta i gemensamberedningen och att
tillgodose behovet av stdd fran andra departement. Men vi beddmer att den fragan
ligger utanfor vart uppdrag.

6.4  Om regeringen vill fa genomslag foér klimatfragan i
sin samlade politik bor det finnas en samordnande
funktion i Regeringskansliet

Statskontorets erfarenheter fran andra tvirsektoriella omraden visar att om
regeringen vill f4 genomslag for en fraga sa behover den politiska ledningen gora
det tydligt att den &r prioriterad.

Exempelvis kan vi se att om ett statsrad eller en statssekreterare tydligt
kommunicerar att en frga ar prioriterad sd kommer tjinsteménnen inom
Regeringskansliet ge foretrade at fragan. Detta paverkar bland annat hur
tjanstemdnnen i Regeringskansliet tar upp frdgan med myndigheterna.'® Ett sétt for
den politiska ledningen att aktivt arbeta med att forankra frdgan internt inom
Regeringskansliet 4r genom nagon form av samordnande funktion. Det har funnits
en séddan samordnande funktion pa politisk nivé for arbetet med Agenda 2030, i
form av en statssekreterargrupp. Regeringen har tidigare inréttat en sddan funktion
for klimatarbetet, i form av Klimatkollegiet, men kollegiet bedriver i dagsldaget
inget aktivt arbete (se avsnitt 6.4.2).

Statskontorets erfarenhet ar att det inte alltid rdcker med att det finns en
samordnande funktion pa tjdnstemannaniva, sasom exempelvis Klimatenheten. Om
regeringen vill visa att en fraga &r prioriterad och vill att den ska fa genomslag i
Regeringskansliets interna processer kan den politiska ledningens roll i att driva
och samordna politiken ibland vara avgorande. En samordnande funktion pa
tjdinstemannaniva har inte samma forutséttningar att ta ett helhetsgrepp om fragan
och se till att den integreras i alla departements ansvarsomraden. Darfor foreslar vi
att om regeringen ytterligare vill driva pa arbetet med klimatomstéllning bor det
finnas en aktiv samordnade funktion for klimatfrdgorna pa statsrads- eller
statssekreterarniva i Regeringskansliet.

En permanent grupp av statsrad eller statssekreterare kan dels fungera som ett
forum for fragor som ror klimatpolitiken dér exempelvis svara malkonflikter kan
lyftas, dels vara motor i arbetet med att genomfora den klimatpolitiska
handlingsplanen pa alla relevanta departement. Vi bedomer att detta inte dr
frigestillningar som kan hanteras av enbart tjdnstemain, eftersom det till stor del

105 Statskontoret (2022). Regeringens styrning i tvirsektoriella frdgor.



handlar om politiska prioriteringar och stéllningstaganden inom ett komplext
politikomrade. Klimatfrdgan spanner over flera sektorer, vilket innebér att det ar
flera departement i Regeringskansliet som behdver verkstélla regeringens
inriktning i styrningen av de myndigheter och verksamheter som finns inom
respektive departements ansvarsomraden. Regeringen bor ocksa se till att
funktionen har en tydlig roll och tillrickliga resurser, i form av ett tillhdrande
kansli.

6.4.1 Manga myndigheter sorterar under andra departement an
det departement som har ansvar for klimatfragan
Ett stort antal myndigheter inom en rad olika samhéllsomraden dr berdrda av
klimatfragan. Den senaste klimatpolitiska handlingsplanen beskriver behovet av
atgérder inom omréden som industri, energi, transport, konsumtion, offentlig
upphandling, jordbruk, skogsbruk och finansmarknad — och dértill berérda
myndigheter.' Aven med den nya departementsstrukturen s kommer manga av
de myndigheter som ska bidra till klimatomstéllningen att sortera under andra
departement dn det departement som har ansvar for klimatfragorna.

Det innebér att Regeringskansliet 4ven fortsattningsvis kommer att behova
samordna klimatarbetet mellan olika departement, och att flera statsrdd kommer att
behova driva pé genomforandet av den klimatpolitiska handlingsplanen.
Regeringens styrning bor ocksa utgé fran ett helhetsperspektiv snarare an utifran
enskilda myndigheter. Regeringens styrning av en myndighet eller verksamhet
behover alltsa vara samordnad med styrningen av andra berérda myndigheter och
verksamheter.

Statskontoret har tidigare pekat pa betydelsen av denna typ av samordnade
funktioner pa politisk niva. Statskontoret menar till exempel att den
statssekreterargrupp som fram till regeringsskiftet 2022 samordnade
Regeringskansliets arbete med Agenda 2030 har haft en viktig funktion. Den har
dels samlat kunskap och information om Agenda 2030, dels diskuterat fragor som
har med agendan att géra inom Regeringskansliet som helhet.!”” Om gruppen
kommer att finnas kvar efter regeringsskiftet 2022 &r oklart.!%8

106 Prop. 2019/20:65. En samlad politik for klimatet — klimatpolitisk handlingsplan.
107 Statskontoret (2020:15). Agenda 2030 i myndigheter kommuner och regioner.
Slutrapport.

108 Miljodepartementet. E-post. 2022-11-15.
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6.4.2 Enligt Klimatpolitiska radet forbattrade Klimatkollegiet
forutsattningarna for en samlad politik

Regeringen har tidigare sett ett behov av en samordnande funktion pa statsradsniva

i Regeringskansliet, och inréttade dérfor Klimatkollegiet.

Syftet med Klimatkollegiet har enligt regeringen varit att stirka regeringens arbete
med att nd klimatmalen och att genomfora den klimatpolitiska handlingsplanen.'®
Kollegiet inrdttades i juni 2020, leddes av statsministern och bestod darutéver av
ett antal ministrar for omrdden som regeringen har bedomt dr avgoérande for att
Sverige ska na klimatmélen. Kollegiet hade ingen formell roll i beslutsfattandet och
ersatte inte gemensamberedningen kring regeringsarenden. Enligt regeringen
gjorde Klimatkollegiet att det gick att fora strategiska diskussioner om inriktningen
pa klimatpolitiken pa hogsta niva inom regeringen. Klimatkollegiet bidrog ocksa
till att stidrka dgarskapet for klimatfragan inom hela regeringen.

Klimatpolitiska radet bedémde i mars 2022 att inrdttandet av Klimatkollegiet har
forbattrat forutséttningarna for att genomfora den klimatpolitiska handlingsplanen.
Enligt radet har Klimatkollegiet inneburit att ansvaret for att genomfora
handlingsplanen har breddats fran att bara ligga pa Miljodepartementet till att ligga
pa Klimatkollegiet och dess ministrar, och dérfor dven statsministern, vilket enligt
radet i sin tur bor forbattra forutsattningarna for en samlad politik. Radet menar att
ett brett ansvar ldttare kan leda till samverkansfordelar och minska risken for
malkonflikter, under férutsittning att statsministern och dvriga ministrar prioriterar
arbetet. Klimatpolitiska rddet menar ocksé att det &r tack vare Klimatkollegiets
kontinuerliga uppfdljning som den klimatpolitiska handlingsplanen genomfors pa
ett strukturerat sdtt. Statskontoret delar radets bedomningar. Utifran intervjuer med
tjdnstepersoner i Regeringskansliet bedomer vi att en sdidan samordnande funktion
som Klimatkollegiet kan vara ett sétt att samordna politiken och driva pa
genomforandet av handlingsplanen pa fler departement.

Enligt information vi fatt har kollegiet inte haft mdten sedan 2021. Andra kriser,
som coronapandemin och kriget i Ukraina, har enligt foretrddare for Miljo-
departementet, kommit fore och trangt undan kollegiets arbete. Det tyder pa att det
krévs politisk vilja for att arbetet i en funktion som Klimatkollegiet ska kunna
fortskrida och f4 genomslag. Vi menar att Klimatkollegiet kan fungera som
utgangspunkt for regeringen om den vill genomfora vart forslag om en aktiv
samordnande funktion i Regeringskansliet. Férdelen med att utga ifran hur
Klimatkollegiet utformades 4r att det redan ér ett arbetssétt och en
organisationsform som dr bekant for regeringen och Regeringskansliet.

199 Prop. 2021/22:1. Budgetpropositionen for 2022. Utgiftsomrdde 20 — Allmdin miljé- och
naturvdrd.
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Bilaga 1

Regeringsuppdraget

Regeringsheslut 2
Regeringen
2022-03-03
M2022/00508
Miljodepartementet Statskontoret
Box 396

101 27 Stockholm

Uppdrag till Statskontoret att analysera styrningen av
myndigheter pa klimatomradet

Regeringens beslut

Statskontoret Fir i uppdtag att analysera myndigheternas roller, ansvar och
férutsittningar inom klimatpolitiken. Statskontoret ska oclsa vid behov
limna férslag pa en mer Andamalsenlig styrning, inklusive arganisering och
intiktning av myndigheternas klimatarbete.

En kortfattad och évergripande analys som identifierar eventuclla hinder for
en effektiv styrning ska redovisas till regeringen (Miljodepartementet) senast
den 15 juni 2022, Uppdraget ska slutredovisas scnast den 16 december 2022.

Narmare om uppdraget

T uppdraget ingat att analyseta och bedoma dndamilsenligheten av
myndigheternas roller, ansvat och fétutsittningar £t analys och uppfSljning
av klimatpolitiken samt administration av klimatstyrmedel. Utgingspunkten
ska vara det klimatpolitiska ramverket samt ftaganden som dligger Sverige
frin UNFCCC och inom EU. Hinsyn ska tas till olika myndigheters
forutsittningar och verksamhet. Statskontoret ska identifiera eventuella
hinder for ett effektivt genomforande av myndigheternas atbete med analys
och uppfoljning av klimatpolitiken. I detta ingar dven uppgifter kopplade till
administration av klimatstyrmedel.

Vid behov ska Statskontoret limna férslag pa hur en mer dndamalsenlig
styrning av myndigheternas klimatarbete, inklusive analys och uppfoljning av
Idimatpolitiken, bér utvecklas for att bidra till att genomfora
klimatomstillningen i enlighet med det klimatpolitiska ramverket och
Svetiges ataganden inom EU och internationellt med beaktande av

Telefonvéxel: 08-405 10 00 Postadress: 103 33 Stockholm
Fax: 08-24 46 31 Besdksadress: Fredsgatan 6
Webb: www.regeringen.se E-post: m.registrator@regeringskansliet.se
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myndighetetnas olika verksamhet och forutsitiningar. T forslaget ingér att
vid behov limna forslag pa finansiering,

Fventuella konsekvenser av forslaget £6r myndigheternas arbete med
televanta samhillsmil si som miljokvalitetsmil och transportpolitiska mal
liksom med omstillningen 6ll en citkulir ekonomi och Agenda 2030 ska
analyseras och beaktas, dven i perspektivet hur ett eventuellt forslag paverkar
synergieffekter med andra relevanta samhillsmal.

Inom ramen for uppdraget ska Statskontoret identifiera vilka myndigheter
som hor ingd i analysen. Uppdraget ska genomforas i dialog med berdrda
myndigheter.

Bakgrund

Klimatpolitiken #r sammanlinkad med regeringens évriga politik.
Klimatomstillningen innebar 6kade behov av att hantera tvirsektoticlla
fragor, vilket medfdr utmaningar avseende styrning. Eftersom genomférande
av klimatomstillningen likvil som ny politik inom omrédet utvecklas i snabb
takt bedémer regeringen att det finns skil att analysera dndamalscnlighet av
nuvarande styrning pd omridet.

Det klimatpolitiska ramverket skapar nya forutsattningar

I Sverige beslutade riksdagen 2017 om ett klimatpolitiskt ramverk med en
klimatlag, nya klimatmal och ett klimatpolitiskt rid. Enligt klimatlagen ska
regeringen vart fjirde ar ta fram en klimatpolitisk handlingsplan, som
beskriver den politik som ska bidrar till att Sverige nir klimatmdlen. Det
évergripande malet dr att dr 2045 ska Sverige inte ha nigra nettoutslipp av
vixthusgaser till atmosfiren, for att darefter uppnd negativa utslipp. Malet
innebir att utslippen av vixthusgaser fréin svenskt territorium ska vara minst
85 procent ligre &r 2045 fn utslippen 4r 1990, Vidare ska regeringen arligen
limna en sirskild klimatredovisning till riksdagen som bla. beskriver effekter
av beslutad politik och behovet av yttetligare dtgarder for att klimatmilen ska
nés. Klimatpolitiska ridet granskar klimatpolitiken 1épande och redovisar
arligen synpunkter och rekommendationer i en sdtskild rapport. IKraven pa
klimatpolitiken har i och med detta skarpts markant de senaste fem éren,
savil vad giller ambition som uppféljning och analys.

Sverige hat 16 miljskvalitetsmil och ctt gencrationsmdl som ir
riksdagsbundna. Klimat it ett av miljélevalitetsmdlen, och klimatarbetet



bidrar dven tll flera andra miljélvalitetsmal samt dr avgdrande 6 att nd
generationsmalet. Minga delar av miljépolitiken ar verktyg for att nd
klimatmélen, det giller t.ex. omstéllningen till en citkulér ekonomi.

Behovet av analyskapacitet

Regeringen konstaterar att utslippen i Sverige har minskat Gver tid, men det
gir for lingsamt. Kraftfulla Atgirder kommer att behSvas for att Sverige ska
Iyckas stilla om till fossilfrihet i tid £51 att leva upp dll Parisavtalet och det av
Riksdagen faststillda malet om nettonollutslipp senast 2045. De klimatmal
som tiksdagen beslutat om iir sektorsdvergtipande och avser hela sambhillet
och hela regetingens politik. Aktdrer inom alla samhillsomraden och pé alla
nivaer behover bidra for att klimatmélen ska kunna nés. For att regeringens
Klimatpolitiska arbete ska kunna utgi frin det langsiktiga, tidsatta
utslippsmilet, i enlighet med 3 § klimatlagen, behdver kdimat integreras ialla
relevanta politikomrden, inte bara i politik som endast syftar till att minska
utslippen. Detta ligger éven i linje med det av riksdagen beslutade
Svergripande milet for Sveriges arbete med Agenda 2030 och en stirkt
samstimmig politik f5r hillbar utveckling (prop. 2019/20:188).

Fin konselcvens av klimatfrigans tvitgiende karalktir dr att statistlk,
kompetens och analyskapacitet som behdvs for att kunna driva en effektiv
Klimatpolitik a¢ utspridd pa ett stort antal myndigheter som sotterar under
olika departement. Det finns flera fordelar med att arbeta integrerat med
klimatfragorna bla. eftersom kompetensen om respektive sektor finns hos
en rad olika myndigheter. Samtidigt innchit detta ocksd en siirskild utmaning
fr styrning, genomfdrande och redovisning av klimatpolitiken.

Klimatpolitiken utvecklas snabbt. Nya forslag tas fram och befintliga
styrmedel uppdateras lépande. Det Klimatpolitiska ramverket stiller hoga
krav pa regetingens atbete och didrmed pa det stod som myndigheterna ger
for att utveckla politiken, samt for effelstbeddmningar och klimatredovisning
gentemot riksdagen. Behovet av analyskapacitet foér att utvirdera effekter av
politiken bade ex ante och ex post har Okat jamfort med tidigare. Utdver
detta paghr kontinuerligt internationella fothandlingar och en omfattande
utveckling av EU-lagstiftning inom klimatomradet och nitliggande
politikomriden som inte bara paverkar och sitter ramarna for Sveriges
mojlighet att bedriva klimatpolitile, utan ocksé har paverkan pé en méngd
andra politikomriden. Fér att Sverige ska kunna agera framgingsrikt i de
frhandlingar som regeringen foretrider Sverige i méste forslag och undetlag
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kunna analyseras snabbt och effektivt utifrin hela regeringens politik. Sadan
analys sker idag med hjilp av flera myndigheter, ofta samtidigt, vilket innebdr
ett stort behov av samordning, Det finns dérfor skiil att analysera om det
finns tillrickliga forutsitmingar for berdrda myndigheter att bistd i
Klimatatbetet p ett effektivt och dndamdlsenligt sitt.

Regeringen har idag ett antal sirskilda sektotsanknutna analysmyndigheter
ll sitt férfogande, exempelvis Brottsforebyggande ridet (Brd), Myndigheten
for kulturanalys och T'rafikanalys. Dessa myndigheter hat en tydlig koppling
till ett eller flera verksamhetsomraden och de genomfor analyser eller
utvirderingar inom sina respektive sektorer egeninitierat eller pd uppdrag av

regeringen.

Tnom klimatpolitiken finns ingen sirskild analysmyndighet, utan
analyskapaciteten finns vid Naturvardsvetket och en rad andra myndigheter.

Klimatpolitiska ridet har i uppgift att utvirdera hut regeringens samlade
politik 4r férenlig med de klimatmal som tiksdagen och regeringen har
beslutat men hat inte en funktion likt en analysmyndighet som tar fram

underlag it regetingen.

Klimatrapportering

Klimatrapporteringen, och den information som delges via denna at en av
hérnstenarna i klimatarbetet nationellt, inom EU och under
Klimatkonventionen, Klimatrapporteringsférordningen syftar till att berdrda
myndigheter fir ett ansvar att leverera den data som krivs for att berikna
vixthusgasutslipp och upptag, att detta granskas, att myndighcterna
levererar undetlag fér scenarier samt att myndigheterna granskar de
styrmedel och Atgarder som Sverige informerar om i sin rapportering,
Férordningen reglerar ocksd berérda myndigheters ansvar att bisth med
klimateffektbeddmningar for beslutade styrmedel och dtgirder, alternativt
ansvat att bistd med underlag till sidana analyser.

Aktuellt och relevant arbete

Statskontoret ska i genomférande av uppdraget beakta aktuellt och relevant
arbete. Statskontoret hat nyligen publicerat rapporten: Regeringens stytning i
tvirsektoriella frigor - En studie om etfatenheter och utvecklings-
majligheter. T rapporten konstaterar Statskontoret bland annat att stytningen
av tvirsektoriella fragor i manga fall dr kortsiktig och sker utanfor ramarna

4(5)



f¢ den ordinarie myndighetsstyrningen och att detta paverkar
myndigheternas férutsittningar att planera sin verksamhet, upparbeta
kunskap och etablera samverkan med de aktdrer som de behover samatbeta

med.

I februari 2022 presenterade regeringen en nationell strategi for clektrifiering
— en trygg, konkutrenskraftig och hillbar elfdrsotjning for en historisk
Klimatomstillning, T strategin aviserade regeringen en kommande Gversyn av
myndigheternas uppgifter och ansvar inom energiomridet. Regeringen vill
uppmitksamma Statskontoret pi att en sidan Gversyn planeras och att
Statskontoret om si it majligt br bealta denna éversyn inom ramen for sitt

uppdrag.

PA regeringens vagnar

Fva Nordmark

Petter Dahlj-ﬂ
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Bilaga 2
Enkat till ledningen pa myndigheterna

Fragor till centrala myndigheter inom klimatomradet

Skriv gédrna in era svar direkt i dokumentet under respektive frdga.

1. Finns det brister i regeringens styrning av de centrala myndigheterna pé
klimatomradet (inklusive er myndighet) som féar negativa konsekvenser for er
myndighets forutsittningar att fullgéra ert uppdrag inom klimatomradet? Om
ja, beskriv vilka.

1 vdrt uppdrag ska vi sdrskilt analysera myndigheternas roller och ansvar. Vi ska
ocksd identifiera om regeringens styrning ger upphov till hinder for
myndigheternas arbete med analys och uppfoljning av klimatpolitiken samt med
administration av bidragssystem pd klimatomrddet. Vi vill ddrfor stilla ndgra mer
specifika fragor rorande detta.

2. Anser ni att det finns otydligheter betréffande roller och ansvar mellan de
centrala myndigheterna inom klimatomradet? Om ja, beskriv dessa
otydligheter, vilka myndigheter det géller och hur otydligheterna kan atgérdas.

3. Kan ni ge konkreta exempel pa nér regeringens styrning kopplat till analys och
uppfoljning eller till administration av bidragssystem inte har fungerat bra?
Det gdr bra att ge exempel frdan andra omrdden ocksd.
a) Varfor fungerade styrningen inte i detta/dessa fall?

4. Kan ni ge konkreta exempel pé nér regeringens styrning kopplat till analys och
uppfoljning eller till administration av bidragssystem har fungerat bra? Det gdr

bra att ge exempel frdn andra omrdden ocksd.

a) Vad finns att ldra fran detta/dessa fall?
Vi avslutar med en mer dvergripande och framdtsyftande fraga om regeringens
styrning av myndigheternas arbete med att bidra till klimatmdlen.

5. Vilka atgérder anser ni att regeringen behdver vidta for att forbattra sin
styrning, inklusive organisering, av myndigheternas arbete med att bidra till att
klimatmalen nas?

Om ni har ytterligare medskick till oss angdende regeringens styrning av
myndigheternas klimatarbete, dela giirna med er av det nedan!

101



	Regeringens styrning av myndigheterna på klimatområdet - En analys av hinder och förslag på lösningar
	Missiv
	Uppdrag att analysera styrningen av myndigheterna på klimatområdet

	Innehåll
	Bilagor

	Sammanfattning
	1 Slutsatser och förslag
	1.1 Sverige har klimatåtaganden inom EU och FN
	1.2 Det finns brister i regeringens styrning beträffande långsiktighet, tydlighet och samordning
	1.2.1 Regeringen bör göra myndigheternas långsiktiga ansvar för klimatfrågan tydligt i instruktionerna
	1.2.2 Det finns inget behov av genomgripande organisatoriska förändringar
	1.2.3 Regeringens styrning av myndigheterna behöver vara tydlig och samordnad
	Det saknas en överblick över insatser på klimatområdet
	Kraven på samverkan och konsekvensanalyser är ibland otydliga
	Myndigheterna behöver bättre återkoppling från regeringen
	Det finns inte alltid krav på att följa upp och utvärdera styrmedel
	Regeringen behöver hantera målkonflikter
	Den klimatpolitiska handlingsplanen kan bli mer styrande för myndigheterna

	1.2.4 Regeringskansliets kapacitet på klimatområdet behöver stärkas
	Regeringskansliet behöver bli bättre på att beställa och ta om hand klimatrelaterat underlag
	Om regeringen vill få genomslag för klimatfrågan i sin samlade politik bör det finnas en samordnande funktion i Regeringskansliet


	1.3 Konsekvenserna av våra förslag
	1.3.1 Konsekvenser för klimatmålen
	Att integrera klimat i myndigheternas instruktionsenliga uppdrag bidrar till att nå klimatmålen
	Regeringens möjligheter att fatta väl avvägda beslut om klimatåtgärder ökar om den har rätt kunskapsunderlag
	Samlad information om bidrag på området kan bidra till en effektivare administration
	Bättre analyskapacitet i Regeringskansliet ökar förutsättningarna för att åtgärds- och styrmedelsförslag blir genomförbara
	Bättre samordning av klimatfrågan på politisk ledningsnivå ökar förutsättningarna för Regeringskansliet att driva och samordna klimatarbetet

	1.3.2 Konsekvenser för andra samhällsmål
	1.3.3 Ekonomiska konsekvenser av förslagen
	Instruktionsändring
	Bättre överblick
	Klimatanalysfunktion
	En samordningsfunktion på politisk ledningsnivå



	2 Uppdrag och genomförande
	2.1 Uppdraget
	2.2 Bakgrunden till uppdraget
	2.3 Utgångspunkter för uppdraget
	2.3.1 Parisavtalet och EU:s klimatlag påverkar Sveriges klimatarbete
	2.3.2 Det klimatpolitiska ramverket ska skapa långsiktighet och stabilitet
	Klimatlagen
	Nationella klimatmål
	Klimatpolitiska rådet


	2.4 Genomförande av uppdraget
	2.4.1 Våra frågeställningar
	2.4.2 Vår tolkning av uppdraget
	2.4.3 Avgränsningar
	2.4.4 Vi har studerat 13 myndigheter inom klimatområdet
	2.4.5 Våra bedömningsgrunder
	2.4.6 Vårt underlag är dokumentstudier, en e-postenkät och intervjuer
	2.4.7 Departementsstrukturen har förändrats under tiden vi arbetat med uppdraget
	2.4.8 Projektgrupp och kvalitetssäkring

	2.5 Läsanvisningar

	3 Gör myndigheternas långsiktiga ansvar för klimatmålen tydligt i instruktionerna
	3.1 Kortsiktig styrning försvårar för myndigheterna att bidra till klimatomställningen
	3.2 Styrning mot klimatmålen genom miljömålssystemet ger inte myndigheterna tillräcklig vägledning
	3.2.1 Få myndigheter har uppgifter i sina instruktioner kopplade till klimatmålen
	3.2.2 Styrning mot miljömålen ger inte tillräcklig vägledning

	3.3 Myndigheterna efterfrågar tydlighet om sitt ansvar för klimatmålen
	3.4 Det kan vara svårt att lägga klimatrelaterade uppdrag på myndigheter som inte har uppgifter i sina instruktioner kopplade till klimatområdet
	3.5 Regeringen bör göra myndigheternas långsiktiga ansvar tydligt i instruktionerna
	3.5.1 Regeringen bör se över vilka myndigheter som ska ha ett uppdrag i sin instruktion
	3.5.2 Ge myndigheterna i uppdrag att utreda och föreslå ändringar i sina instruktioner och att samverka i Miljömålsrådet


	4 Det behövs inga större förändringar i myndighetsstrukturen
	4.1 Roller och ansvar uppfattas i huvudsak som tydliga
	4.2 Myndigheterna anser att deras analyskapacitet är tillräcklig för de uppdrag de får men att den kan behöva stärkas i takt med ökade krav
	4.2.1 Efterfrågan på underlag till internationella förhandlingar är hög och styrningen är ibland otydlig
	Kort framförhållning i EU-arbetet skapar utmaningar för myndigheterna
	Regeringens förväntningar på myndigheternas bidrag till internationella förhandlingar är ibland otydliga


	4.3 Det finns ingen uppenbar lucka som en klimatanalysmyndighet skulle fylla
	4.3.1 Det skulle bli svårt att avgränsa uppdraget till en klimatanalysmyndighet
	En klimatanalysmyndighet skulle bli beroende av underlag från expertmyndigheterna
	En klimatanalysmyndighet skulle troligen präglas av otydliga förväntningar och gränsdragningsproblem

	4.3.2 Det finns myndigheter som samordnar och följer upp
	Naturvårdsverket samordnar, vägleder och följer upp klimatmålen
	Klimatpolitiska rådet utvärderar hur regeringens samlade politik bidrar till att nå klimatmålen

	4.3.3 Stora omorganiseringar tar tid och kostar pengar

	4.4 Regeringen behöver ta hänsyn till flera olika aspekter när den fattar beslut om bidrag
	4.5 Regeringen behöver ta ett samlat grepp om kända luckor och överlapp i myndigheternas uppdrag
	Det finns luckor i arbetet med transportsektorns klimatomställning
	Det finns luckor i tillgången till statistik
	Det finns överlapp i bidragsgivningen


	5 Tydlig och mer sammanhållen styrning ger myndigheterna bättre förutsättningar att bidra till att nå klimatmålen
	5.1 Att det saknas ett helhetsperspektiv gör det svårare för myndigheterna att bidra till klimatomställningen
	5.1.1 Antalet utredningar, uppdrag, strategier och handlingsplaner är stort inom klimatområdet
	5.1.2 Risk för dubbelarbete hos myndigheterna när överblicken är för dålig
	Det förekommer överlappande uppdrag
	Det tar mycket resurser i anspråk för myndigheter att få överblick

	5.1.3 Klimatpolitiska rådet bör få i uppdrag att ta fram en översikt på klimatområdet
	5.1.4 Vinnova bör få i uppdrag att samla information om alla bidrag på klimatområdet på ett ställe
	Samlad information skulle förenkla regeringens styrning och myndigheternas administration
	Även andra myndigheter har pekat på att det behövs samlad information om bidrag
	Vinnova är en sektorsövergripande myndighet med erfarenhet av att administrera bidrag


	5.2 Det finns målkonflikter som myndigheterna inte kan lösa
	5.2.1 Klimatmålen kan stå i konflikt med andra samhällsmål
	Användningen av biobränslen får konsekvenser på flera områden
	Det finns inbyggda konflikter mellan olika mål på transportområdet
	Det är inte alltid effektivt att lösa målkonflikter med samverkan

	5.2.2 Regeringen behöver ge myndigheterna stöd i hur de ska prioritera mellan olika mål

	5.3 Otydliga krav på samverkan gör det svårare för myndigheterna att genomföra sina uppdrag
	5.3.1 Myndigheterna efterfrågar tydligare formulerade uppdrag
	5.3.2 Samverkan tar tid

	5.4 Regeringens krav på myndigheternas konsekvensanalyser är höga men delvis otydliga
	5.4.1 Myndigheterna förväntas göra komplexa analyser
	5.4.2 Det finns bestämmelser kring konsekvensutredningar
	5.4.3 Kraven på konsekvensanalyserna behöver bli tydligare

	5.5 Det är viktigt med utvärderingar av befintliga styrmedel i arbetet mot att nå klimatmålen
	5.5.1 Det följer inte alltid med krav på att följa upp och utvärdera styrmedel
	5.5.2 Krav på utvärdering bör framgå redan vid implementering av ett nytt styrmedel

	5.6 Myndigheterna behöver bättre återkoppling och tätare dialog
	5.6.1 Flera myndigheter vill ha bättre återkoppling från regeringen på sitt klimatarbete
	5.6.2 Återkoppling och tätare dialog tar tid i stunden, men ger sannolikt effektivitetsvinster i längden

	5.7 Den klimatpolitiska handlingsplanen är inte det stöd för myndigheterna som den skulle kunna vara
	5.7.1 Myndigheterna uppfattar inte handlingsplanen som ett vägledande dokument
	5.7.2 Nästa klimatpolitiska handlingsplan kan på flera sätt bli mer styrande
	Handlingsplanen kan bli mer framåtsyftande
	Det kan bli tydligare vem som ska göra vad och när
	Regeringen behöver avväga mellan förutsägbarhet och flexibilitet när den tar fram underlag till handlingsplanen



	6 Regeringskansliets kapacitet på klimatområdet behöver stärkas
	6.1 Klimatfrågan ställer krav på Regeringskansliets förmåga att beställa och ta emot analyser
	6.1.1 Komplexiteten i analyserna ställer krav på kapaciteten att beställa sådana analyser
	6.1.2 Regeringskansliet behöver ha kapacitet att ta frågor vidare

	6.2 Klimatenheten ansvarar för en komplex tvärsektoriell fråga men saknar de analysresurser som andra departement har
	6.2.1 Klimatenheten arbetar med ett brett spektrum av frågor
	6.2.2 Enheten har svårt att möta efterfrågan på stöd från andra departement
	6.2.3 Det finns ingen analysfunktion för klimatområdet

	6.3 En klimatanalysfunktion i Regeringskansliet skulle kunna undanröja flera hinder i regeringens styrning
	Lättare att få snabba och flexibla analyser
	Tydligare uppdrag till myndigheterna
	Mindre risk att regeringen skjuter ut målkonflikterna till myndigheterna
	Bättre förmåga att ta fram förslag som kan beredas internt i Regeringskansliet
	6.3.1 Det finns ett antal utmaningar med en analysfunktion som regeringen behöver ta hänsyn till
	Insynen i policyutvecklingen på klimatområdet kan försämras
	Analysfunktionens resurser riskerar att användas till annat än klimatanalys
	En analysfunktion i Regeringskansliet skulle kunna ses som ett avsteg från den svenska förvaltningsmodellen

	6.3.2 Ett alternativ till en analysfunktion vore att stärka Klimatenheten

	6.4 Om regeringen vill få genomslag för klimatfrågan i sin samlade politik bör det finnas en samordnande funktion i Regeringskansliet
	6.4.1 Många myndigheter sorterar under andra departement än det departement som har ansvar för klimatfrågan
	6.4.2 Enligt Klimatpolitiska rådet förbättrade Klimatkollegiet förutsättningarna för en samlad politik


	Referenser
	Bilaga 1. Regeringsuppdraget
	Bilaga 2. Enkät till ledningen på myndigheterna




