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Riksrevisionen har granskat regeringens styrning av Naturvardsverket.
Huvudfragan har varit om regeringen genom sin styrning skapat de
forutsattningar som kravs for att Naturvardsverket pa ett effektivt satt
ska kunna genomféra den miljépolitik som riksdag och regering beslutat.
Resultatet av granskningen redovisas i denna granskningsrapport.

Foretradare fér Milj6- och samhillsbyggnadsdepartementet och
Naturvardsverket har fatt tillfalle att faktagranska och i 6vrigt lamna
synpunkter pa utkast till slutrapport.

Rapporten 6verlamnas till regeringen i enlighet med g § lagen
(2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m., rapporten 6ver-
lamnas samtidigt till Riksrevisionens styrelse.

Rapporten innehaller slutsatser och rekommendationer som avser
Naturvardsverket och lansstyrelserna och éverlamnas darfér dven till
dessa myndigheter.

Revisionschef Rutger Banefelt har beslutat i detta drende.
Revisionsdirektér Hans Seyler har varit féredragande. Revisionsdirektor
Olle Hllbrink, revisionsledare Annelie Jansson Westin och revisor
Anna Dammert Ostborn har medverkat i granskningen.

Rutger Banefelt Hans Seyler

For kinnedom:
Naturvardsverket
Lansstyrelserna






Innehall
Sammanfattning

1 Inledning

1.1 Motiv fér granskningen

1.2 Syfte och avgransningar

1.3 Genomférande av granskningen

2 Bakgrund: utformning och genomférande av miljopolitiken
2.1 Om begreppen politikutformning och politikgenomférande

2.2 Regeringens utformning av miljépolitiken

2.3 Genomférande av miljépolitiken

2.4 Naturvardsverket

2.5 Regeringen och Naturvardsverket

3 Uppdragsstyrning: balansen mellan politikutformning och
-genomférande

3.1 Politikutformning och kontakter med regeringen

3.2 Internationellt arbete

3.3 Regeringsuppdragen

3.4 Konsekvenser av uppdrag och EU-arbete pa myndighetsniva

3.5 Uppgiften att genomféra politiken

3.6 Slutsatser

4 Naturvardsverkets roll i vigledningen av regionalt och
lokalt miljéarbete

4.1 Végledningens roll

4.2 Konsekvenser av brist pa vigledning

4.3 Efterfragan pa vagledning fran lansstyrelser och kommuner

4.4 Naturvardsverkets och regeringens syn pa vagledning

4.5 Framvixt av nya nitverk och strukturer

4.6 Slutsatser

5  Styrning med anslag — exemplet sanering av férorenade omraden
5.1 Anslaget till sanering av férorenade omraden

5.2 Neddragningen av anslaget 2003

5.3 Slutsatser

6 Sammanfattande slutsatser och rekommendationer

6.1 Politikutformning och politikgenomférande

6.2 Rollen som vigledare

6.3 Tilldelning av anslag

6.4 Har regeringens styrning gett Naturvardsverket goda férutsittningar?

6.5 Riksrevisionens rekommendationer

Bilaga 1 Referenser
Bilaga 2 Kriterier for fordelning av verksamheter

27
27
29
31
36
37
39

41
41
44
48
51
53
55

59
59
63
65

67
67
68
68
69
70

71
75



RIKSREVISIONEN 6 Regeringens styrning av Naturvardsverket



Sammanfattning

Vilka fragor har granskningen behandlat?

Riksrevisionen har granskat regeringens styrning av Naturvardsverket.
Granskningens huvudfraga har varit om regeringen genom sin styrning
skapat de férutsattningar som kravs for att Naturvardsverket pa ett
effektivt satt ska kunna genomféra den av riksdag och regering
beslutade miljopolitiken.

Riksrevisionen har granskat tre aspekter av regeringens styrning av
Naturvardsverket:

o Uppgift — styrningens paverkan pa verkets inriktning och basverk-
samhet: Vilka konsekvenser far regeringens styrning genom upp-
drag och stabsuppgifter fér Naturvardsverkets arbete med att ge-
nomféra miljépolitiken?

o Vigledarroll - forutsattningarna for verkets vagledning av lans-
styrelser och kommuner: Ar Naturvardsverkets centrala vigledning
effektiv, och skapar regeringen goda férutsattningar fér denna? Ar
Naturvardsverkets roll tydlig och klar?

e Anslagshantering — hur regeringen hanterar av riksdagen beviljade
anslag till miljéarbetet utifran ett exempel: Vilka var de miljépoli-
tiska konsekvenserna av regeringens hantering av anslaget till
efterbehandling av férorenade omraden ar 2003, da regeringen
kraftigt minskade méjligheterna att anvianda beviljade medel under
|6pande budgetar?

Varfor och hur har granskningen genomférts?

Granskningen motiveras av Naturvardsverkets centrala roll for att
genomféra miljépolitiken och de stora férandringar som politikomradet
genomgatt under den senaste 10-drsperioden med EU-intrade, ny
miljobalk, nationella miljokvalitetsmal och 6kade resurser till omradet.
Forutsattningarna for Naturvardsverkets arbete har paverkats av for-
indringarna, och detta stiller nya krav dven pa regeringens styrning av
myndigheten.

Som underlag fér granskningen har Riksrevisionen samlat in
information fran aktérer pa alla nivaer i arbetet med att genomféra
miljopolitiken: Milj6- och samhillsbyggnadsdepartementet, Natur-
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vardsverket, ldnsstyrelser och kommuner. Riksrevisionen har vidare
bearbetat material fran Naturvardsverket, bl.a. om regeringsuppdrag,
allmédnna rad och branschfaktablad. Som utgangspunkter for gransk-
ningen finns ocksa tidigare granskningar som utférts av Riksrevisionen
och de tidigare statliga revisionsorganen Riksdagens revisorer och
Riksrevisionsverket, liksom internationella granskningar av svenskt
miljoarbete.

Vad visar granskningen?

Balansen mellan politikutformning och -genomférande
Naturvardsverkets verksamhet har grovt delats upp i tva delar:

e Verksamheter som i grunden &r understod at regeringens politik-
utformande arbete.

e Verksamheter som &r en del av att genomfora redan fattade
politiska beslut.

Sa mycket som 40 % av verkets arbete, férutom internt stéd, bestar
i dag av verksamheter inom politikutformning. Av dessa ar regerings-
uppdrag och arbete inom EU pa regeringens uppdrag tva centrala
delar, vilka 8kat markant under senare ar och fortsitter att 6ka. Under
ar 2006 vintas verket arbeta med minst ett 8o-tal uppdrag. Deltagan-
det i politikutformande arbete 6kar saledes.

Arbetet at regeringen foranleder inga extra resurser till Naturvards-
verket. Eftersom dven genomférandeuppgifterna blivit mer omfattande
och komplicerade blir det allt svarare for verket att finna tillrackliga
resurser for att genomféra miljépolitiken. Regeringsuppdragen innebar
dessutom en detaljstyrning som riskerar att tranga ut och férsvaga
regeringens malstyrning av verket.

Viigledning och Naturvdrdsverkets roll

Enligt férordningen (1998:900) om tillsyn enligt miljébalken ska Natur-
vardsverket ge vigledning till lansstyrelser och kommuner, vilka ut-
trycker en stark efterfragan pa mer och praktiskt anvandbar vagledning
fran Naturvardsverket. De understryker vikten av central vigledning fér
att 6ka effektiviteten i miljoarbetet, uppna en likformig rittstillimpning
och vinna storre oberoende gentemot branschintressen. Lansstyrelser
och kommuner upplever en férindring hos Naturvardsverket. Véagled-
ningen uppfattas i dag som mer generell och mindre konkret an tidi-
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gare och verket som att det blivit ytterst forsiktigt nar det giller att ta
stéllning i konkreta fragor.

Naturvardsverket menar sjilvt att vigledningen kan ha vissa luckor
och brister men att den minskning av central vagledning som skett
framst beror pa att de miljopolitiska fragorna har andrat karaktar.
Traditionellt har regelverket kring milj6farlig verksamhet statt i centrum
for lansstyrelsers och kommuners tillsyn och dirmed fér viagledningen.
| dag, menar verket, bér i stallet miljémalen vara mer styrande.

Som en féljd av att Naturvardsverket har minskat sin vagledning
har informella nitverk och stédstrukturer uppkommit dar kommuner,
lansstyrelser och regionala organisationer hjalper varandra med vag-
ledning. Nyligen har ett landsomfattande natverk mellan lansstyrelser-
nas miljotillsynsfunktioner etablerats under namnet Miljgsamverkan
Sverige.

Anslaget till efterbehandling av férorenade omraden dar 2003

Regeringen inférde under ar 2003 utgiftsbegriansningar i tva steg for
anslaget till efterbehandling av férorenade omraden. Riksdagen hade
beviljat 461 miljoner kronor men av detta fick Naturvardsverket bara
anvanda 173 miljoner kronor. Information om utgiftsbegransningen
lamnades till Naturvardsverket i juni och vidarebefordrades sedan till
lansstyrelserna. Med mycket kort varsel fick planerade arbeten stillas
in, tecknade kontrakt upphavas m.m.

Effekterna av utgiftsbegriansningarna blev inte bara att planerade
projekt fick skjutas upp. Ryckigheten i anslagshanteringen undergravde
dessutom tilliten hos viktiga lokala och regionala aktérer till rege-
ringens vilja att satsa langsiktigt p4 omradet och skapa de férutsitt-
ningar som kravs fér att genomféra saneringsprojekt. Effektiviteten i
genomférandet av miljopolitiken blev lidande. "Spelreglerna” blev svara
att férsta och planeringen kortsiktig. Ryckig anslagshantering har fére-
kommit dven i andra fall dar Naturvardsverket hanterar stora medel.

Vilka slutsatser kan dras av granskningen?

Regeringen har i sin styrning av Naturvdrdsverket i vissa viktiga avseenden
inte formatt ge verket goda férutsittningar att genomféra miljopolitiken.
Regeringens uppdragsstyrning av Naturvardsverket har inte gett
goda forutsattningar for verkets arbete med sin grundliggande uppgift,
namligen att genomféra miljpolitiken. Varken regeringen eller Natur-
vardsverket har tagit stéllning till vad som &r en lamplig balans mellan
politikutformande och genomférande verksamhet pa verket. Over-
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blicken 6ver tillstrémningen av regeringsuppdrag till Naturvardsverket
ar svag.

Det finns en klyfta mellan & ena sidan kommuners och lansstyrel-
sers upplevda vagledningsbehov och & andra sidan det som Natur-
vardsverket faktiskt levererar och anser att det bér leverera, och denna
klyfta undergraver effektiviteten i miljdarbetet. De informella strukturer
for vagledning som skapats av lansstyrelser och kommuner ger en god
hjidlp men kan inte ersitta en central instans med ett av regeringen
faststillt mandat att vigleda.

Regeringens hantering av anslaget till efterbehandling av férore-
nade omraden med plétsliga utgiftsbegransningar under [6pande
budgetar har inneburit minskad kraft i det miljopolitiska genomféran-
det dven pa langre sikt.

Riksrevisionens rekommendationer

Regeringen bor

o skaffa 6verblick och kontroll dver tillstrémningen av regerings-
uppdrag till Naturvardsverket samt principiellt ta stallning till vad
som ir en lamplig balans mellan politikutformande och politik-
genomférande uppgifter.

e klarligga Naturvardsverkets roll som central tillsynsvagledare samt
beakta vilka konsekvenser uppkomsten av informella natverk f6r
6msesidigt stod m.m. far fér den centrala tillsynsvagledningen.

e gora riskbedémningar av vilka konsekvenser férandringar av
Naturvardsverkets finansiella villkor under I6pande verksamhetsar
kan fa for de langsiktiga mojligheterna att uppna miljopolitiska mal.

Regeringens styrning av Naturvardsverket



1.1

1.2

Inledning

Riksrevisionen har granskat regeringens styrning av Naturvardsverket.
Resultatet av granskningen redovisas i denna rapport.

Motiv fér granskningen

De milj6politiska malen dr hogt stéllda: en ny miljébalk, nationella miljo-
kvalitetsmal med tillhérande atgardsstrategier och kraftigt 6kade sakanslag
till ett antal miljopolitiska andamal. Samtidigt innebar EU-medlemskapet att
Sverige ska inforliva en omfattande EG-lagstiftning pa miljcomradet i svensk
ratt. Naturvardsverket spelar en central roll nar det giller att genomféra
miljépolitiken, och kraven pa och uppgifterna fér verket bade vaxer och
férnyas. Hur regeringen ser pa verkets roll och vilka uppgifter den vill att
verket ska prioritera blir dirmed en fraga av stor vikt.

Naturvardsverkets kirnverksamhet handlar om att utfirda féreskrifter,
vigleda myndigheter, féretag och enskilda vid tillampning av lagstiftning och
regelverk, férdela medel till olika &ndamal, sprida information till allmin-
heten m.m. Vid sidan av detta arbete bistar verket regeringen med expert-
hjélp, utredningar och olika former av internationellt arbete. Arbetet med att
bista regeringen har alltmer kommit att hamna i férgrunden de senaste aren.
Detta vacker fragan hur verkets arbete med att genomféra miljépolitiken
paverkas.

Tidigare rapporter fran Riksrevisionen och de nu nedlagda Riksdagens
revisorer och Riksrevisionsverket har berort fragor om miljépolitikens
genomférande, bl.a. tillsyn, vigledning och bidragshantering samt visat pa
problem inom respektive omrade. | flertalet av granskningarna har prob-
lemen kunnat kopplas till regeringens styrning av Naturvardsverket.

Riksrevisionens arliga rapport 2005 uppmarksammade att regeringen
ofta infért utgiftsbegransningar pa av riksdagen beviljade anslag. Detta har
aven férekommit inom miljdomradet.

Syfte och avgriansningar

Syftet med granskningen ar att besvara fragan: ger regeringen i sin styrning
av Naturvardsverket de forutsattningar som kravs for att verket ska kunna
driva ett samlat miljdarbete framat, nationellt, regionalt och lokalt, med gott
genomslag och hoég effektivitet?

Regeringens styrning av Naturvardsverket 1 -l
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Granskningen avser tre aspekter av regeringens styrning.

e Naturvardsverkets uppgift och hur regeringens styrning paverkar
verkets inriktning och basverksamhet: Medfér regeringens
omfattande uppdragsstyrning av Naturvardsverket samt den 6kande
mangden stabsuppgifter at regeringen att verkets agerande som
styrande och verkstillande myndighet férsvaras?

e Naturvardsverkets vdgledarroll och vilka forutsattningar som getts
for verkets vigledning av lansstyrelser och kommuner: Ar
Naturvardsverkets centrala vagledning av regional och lokal niva
effektiv? Vilka vasentliga konsekvenser far eventuella brister i vag-
ledningen? Finns oklarheter i Naturvardsverkets vagledarroll i
forhallande till andra aktorer vilka agerar, eller potentiellt kan agera,
som vigledare?

e Regeringens anslagshantering for en viktig del av miljcarbetet,
namligen saneringen av fororenade omraden: Vilka var de
miljopolitiska konsekvenserna av regeringens hantering av anslaget
till efterbehandling av férorenade omraden ar 2003? Uppkommer
liknande konsekvenser pa andra omraden dar Naturvardsverket ar
bidragsgivande myndighet?

Genomforande av granskningen

Vi har intervjuat narmare 8o personer.

Pa Miljé- och samhidillsbyggnadsdepartementet har vi intervjuat foretradare
for den administrativa enheten och den handlaggare som ansvarar for regle-
ringsbrev och samordning gentemot Naturvardsverket. Darutdver har vi
intervjuat féretradare for enheten for naturresurser, rittsenheten, enheten
for kretslopp och kemikalier och samordningskansliet for hallbar utveckling.
Handlaggare av fragor om avfall, férorenad mark och implementering av
vattendirektivet har dven intervjuats. Vi har dven haft kontakter med Finans-
departementets enhet med ansvar for bl.a. miljéfragor.

Pa Naturvdrdsverket har vi intervjuat foretradare fér miljorattsavdelning-
en, naturresursavdelningen, avdelningen for hallbar samhillsutveckling och
miljéanalysavdelningen. Intervjuer har gjorts med foretridare fér enheterna
for tillsyn, markanvandning och vattenverksamhet, férorenade omraden
samt produkter och avfall. Vi har dven intervjuat representanter fér verks-
ledningens stab samt representanter fér Tillsyns- och féreskriftsradet och
Miljomalsradet.

Regeringens styrning av Naturvardsverket



Vi har besokt och intervjuat foretradare for tva branschorganisationer
samt haft kontakter med och intervjuat forskare med inriktning pa forhal-
landet mellan departementet och Naturvardsverket.

Vi har besékt och intervjuat féretradare for olika sakomraden och fér
tillsyn pa fem ldnsstyrelser och tre kommuner. De utvalda lansstyrelserna och
kommunerna aterspeglar olika forhallanden under vilka det regionala och
lokala miljéarbetet sker. Vi har dven intervjuat féretradare for tva regionala
samverkansorgan samt foretradare for det nationella samverkansorganet
Miljosamverkan Sverige.

Vi har dven bearbetat rddata fran Naturvardsverket om regeringsupp-
drag, allminna rad och branschfaktablad samt tagit del av verkets egen
rapport om omfattningen av verkets internationella arbete.' Vi har darutéver
latit avdelningscheferna pa Naturvardsverket géra en grov klassificering efter
inriktning av verksamheten vid respektive avdelning.

For att battre kunna stédja och generalisera observationer och insamlat
material har vi anvint oss av delar av det material fran tidigare rapporter som
de statliga revisionsorganen publicerat.2 Aven annat aktuellt material har
tjanat samma syfte, exempelvis en granskning av svensk miljspolitik och
svenskt miljoarbete frain OECD?® och en granskningsrapport om svensk miljo-
tillsyn fran natverket IMPEL*. Dessutom har skrivelser och artiklar som ger
uttryck fér kommuners, ldnsstyrelsers och Naturvardsverkets syn pa tillsyns-
vigledning anvints.s

Naturvardsverkets internationella arbete, rapport 5355, februari 2004, Naturvardsverket.
Producentansvarets betydelse i avfallshanteringen (Riksdagens revisorer 1998/99:11),
Naturvardsverkets tillsynsvigledning — fallet PCB i fogmassor (RRV 2003:3) och Miljégifter

fran avfallsforbranningen — hur fungerar tillsynen? (RiR 2005:4)

* OECD Environmental Performance Reviews: Sweden (2004).

Impel Review Initiative (IRI); A voluntary scheme for reporting and offering advice on inspectorates
and inspection procedures. Granskning av Lansstyrelsen i Stockholm och Miljsnimnden i Séder-
tilje, 7-11 mars 2005. (IMPEL = ett informellt nitverk mellan EU:s medlemsstater i fragor som rér
miljotillsyn och implementering av EG:s miljélagstiftning.)

Skrivelse fran miljsnamnderna i sjuhiradskommunerna till regering, riksdag, Riksrevisionen och
Sveriges kommuner och landsting 2005-09-15. Vi fér inte tillrcickligt stod for var miljstillsyn och
Miljskvalitetsmalen skall styra viigledningen, Dagens Samhille nr 33 resp. 35, 2005.
Tillsynsvéigledning viird namnet och Visst behover vigledningen bli bettre, Miljdaktuellt nr 8-9 2005.

Regeringens styrning av Naturvardsverket

RIKSREVISIONEN






2.1

2.2

Bakgrund: utformning och
genomforande av miljépolitiken

Detta kapitel ger en bakgrund till iakttagelser vi redovisar i de féljande
kapitlen 3—s5. Det ger en beskrivning av hur miljépolitiken utformas och
genomférs och hur Naturvardsverket kommer in i bada dessa led. Kapitlet
avslutas med en beskrivning av foérhallandet mellan regeringen och den
centrala férvaltningsmyndigheten Naturvardsverket samt i vilka former som
regeringen kan styra verket.

Om begreppen politikutformning och
politikgenomférande

Miljopolitikens innehall beslutas av riksdag och regering. Riksdagen beslutar
om lagstiftningen, de sexton miljékvalitetsmalen med tillhérande delmal och
overgripande atgdrdsstrategier samt om tilldelning av anslag till myndig-
heterna.

Regeringen styr riket®. Den ska verkstalla de politiska besluten men sam-
tidigt ta politiska initiativ genom att lamna férslag till riksdagen. Regeringens
uppgifter ar alltsa av tva slag: att genomfora beslutad politik och att utforma
forslag till ny, forandrad, politik.

| anslutning till dessa uppgifter kan man tala om tva slags verksamheter
inom regeringskansli och myndigheter, vilka visserligen &r inb&rdes beroen-
de men skiljer sig at i syfte och inriktning. Ett slags verksamhet syftar till att
beslutad politik ska fa faktiska effekter, dvs. att politik ska genomféras. Ett
annat slags verksamhet motiveras av behovet av att fordndra en given politik
med utgangspunkt i samhallsférandringar, nya behov, eventuella tidigare
politikmisslyckanden och erfarenheter fran genomférandet, dvs. att politik
ska utformas.

Regeringens utformning av miljopolitiken

Centrum fér arbetet med att utforma miljépolitiken ligger hos Milj6- och
samhillsbyggnadsdepartementet. Departementet utvidgades den 1 januari
2005 och omfattar nu férutom traditionella miljéfragor aven energi-,

6§ 1 kap. Regeringsformen (1974:152).
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bostads- och samhillsplaneringsfragor. Antalet anstéllda 4r i dag omkring
230 personer.

Departementet férbereder lagférslag, leder och deltar i férhandlingar
kring internationella avtal och konventioner samt arbetar fram propositions-
texter. Det genomfér egna utredningar samt bildar arbetsgrupper kring olika
fragor. Det ansvarar ocksa for offentliga utredningar inom ramen for
kommittévisendet.

Man kan fa en uppfattning om omfattningen och intensiteten i det poli-
tikutformande departementsarbetet genom att notera den miangd publika-
tioner av olika slag som Milj6- och samhillsbyggnadsdepartementet ger ut.
Fran och med 1998 fram till november ar 2005 var dessa 333 stycken varav
66 propositioner och 15 skrivelser till riksdagen. Departementet genomférde
19 utredningar som publicerades i Ds-serien samt lat publicera 91 utrednings-
rapporter i SOU-serien.

En stor del av arbetet utférs inom ramen for EU och bestar i att delta i
férhandlingar och forberedelser for kommande lagstiftning, i regel EG-
direktiv, vilka medlemsstaterna forpliktar sig att inférliva i sina respektive
landers nationella miljélagstiftning. Direktivbesluten tas i ministerradet, men
fragorna har dessférinnan beretts och férhandlats i arbetsgrupper, expert-
kommittéer och liknande.

Regeringens ambition &r att miljoperspektivet ska bli en integrerad del i
arbetet dven inom sektorer utanfér det specifika politikomradet Allmdn
natur- och miljovdrd. Vagtrafik, jordbruk, skogsbruk osv. ska ta ett eget ansvar
for de miljofragor som ar férknippade med respektive sektor. Den s.k. sek-
torsintegreringen innebdr att sektorernas Gvergripande mal ocksa inbegriper
miljopolitiska mal for sektorn.

Stravan att uppna hallbar utveckling i bl.a. ekologisk mening kan ses
som ett uttryck for denna ambition till helhetssyn och integrering. | Rege-
ringskansliet arbetar ett sidrskilt kansli med dessa fragor, samordningskan-
sliet for hallbar utveckling. Detta ar fér narvarande placerat inom Miljé- och
samhillsbyggnadsdepartementet.

Genomférande av milj6politiken

Styrning genom miljomal

Miljopolitiken genomférs inom ramen fér en mal- och resultatstyrning, vilket
innebar att deltagare i miljoarbetet inom olika samhéllsomraden har stor
frihet att valja vdg och medel.” Det svenska systemet bygger pa en inter-

7 Svenska miljsmal — miljopolitik for ett héllbart Sverige, prop. 1997/98:145, s. 38.
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nationellt sett langtgdende decentralisering dar lansstyrelser, kommuner och
andra, sdsom foretag, organisationer och enskilda medborgare, tar ett eget
ansvar och atminstone formellt sett har ett stort handlingsutrymme.

Miljopolitiken bygger pa en malhierarki med 16 6vergripande miljokvali-
tetsmal. Dessa mal anknyter till den ekologiska dimensionen i begreppet
hallbar utveckling och ska beskriva det tillstand som ar langsiktigt ekologiskt
hallbart fér den svenska miljon.

For att miljokvalitetsmalen ska kunna anvidndas i praktiskt miljéarbete
har vart och ett brutits ned i mer preciserade delmal, vilka beslutats av riks-
dagen. Kraven pa delmalen &r att de ska vara tydliga, 6verskadliga och upp-
féljningsbara. Enligt regeringens proposition om delmalen ska dessa "ange
inriktning och tidsperspektiv i det fortsatta konkreta miljéarbetet” och
"kunna tjana som underlag fér regionalt och lokalt miljo- och malarbete”.?
Varje delmal ska vara uppfyllt vid en viss tidpunkt, i manga fall ar 2010.

Miljomalssystemet innefattar uppféljning av mal och delmal. Miljémals-
uppféljningen utférs i kommuner, pa lansstyrelser och vid centrala myndig-
heter. P4 basis av méatningar och annan information ska den ge en uppfatt-
ning om tillstandet i miljén (miljéovervakning) och hur miljéarbetet fram-
skrider i forhallande till miljokvalitetsmalen. Ansvarig fér samordning av den
miljomalsrelaterade informationen och for vidarerapportering till regeringen
ar Miljdmalsradet, ett organ inom Naturvardsverket.®

Lagstiftning, normering och tillsyn

Det viktigaste styrmedlet pad miljdomradet &r lagstiftning och regelverk.
Huvuddelen av miljélagstiftningen finns samlad i miljébalken (1998:808)
som tradde i kraft 4&r 1999. Den &r resultatet av att ett antal tidigare géllande
lagar pa olika delomraden férts samman och att vissa sammanhallande
principer inférts, bl.a. de allmanna hinsynsreglerna. Dessutom innehaller
balken 6vergripande bestimmelser om sanktioner, avgifter, miljokonsek-
vensbeskrivningar och tillstandsprévningar m.m. Den anger i sin portal-
paragraf malet och syftet med miljélagstiftningen.

Miljobalken dr delvis utformad som en ramlagstiftning med allmént hall-
na principer och regler. | praktiken kravs att lagstiftningen konkretiseras och
tillampas anpassat till regionala férhallanden och férandringar i teknik,
politik och rittsmedvetande. Beslutande och démande instanser férvintas
genom beslut i enskilda fall bidra till en nationell normering.

& Svenska miljémal — delmal och atgdrdsstrategier, prop. 2000/01:130, s. 1 0. 15-16.
°Se 15 § frordninger (2001:1096) med instruktion for Naturvérdsverket.
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Lagstiftningen bildar utgangspunkt fér ett normeringsarbete hos rege-
ring (férordningar) och myndigheter (féreskrifter och vagledningsmaterial).
Syftet med detta normeringsarbete ar att konkretisera lagstiftningen och
gora den tillampbar pa enskilda fall pa ett 6ver hela landet likformigt och
rattssakert satt.

Lagstiftningen tillimpas och fullféljs pa olika satt. Ett satt 4r att miljo-
brott beivras genom domstolsvdsendet. Ett annat 4r att miljofarliga verksam-
heter &r tillstandspliktiga och underkastas sarskilda villkor for att bedrivas.
Ett tredje ar tillsyn 6ver miljspaverkande verksamheter.

Tillsyn innebér kontroll s& att syftet med miljébalken sakerstélls men kan
aven innefatta radgivning och st6d sa att lagar och féreskrifter lattare kan fol-
jas (1§ 26 kap. miljobalken). Den utévas av statliga myndigheter, daribland
lansstyrelserna, och av kommunala tillsynsmyndigheter. Nir en tillsynsmyn-
dighet upptécker brister kan myndigheten besluta om férbud, féreldggande
att vidta atgarder, utkrdva miljésanktionsavgifter eller, vid misstanke om
brott, géra en atalsanmalan. Tillsynsmyndighetens beslut kan Gverklagas till
lansstyrelsen (om det giller beslut fran kommunal myndighet) och i milj6-
domstol.

Lagstiftning, normering och tillsyn utgér tillsammans vad man skulle
kunna kalla en styrkedja inom milj6politiken. For att tillsynsmyndigheterna
pa ett likformigt och korrekt satt ska kunna tillimpa en ofta komplex och
foranderlig lagstiftning, i manga fall av ramkaraktar, kravs stéd och hjilp fran
centrala expertmyndigheter, dvs. tillsynsviigledning. Denna innefattar dven
samordning, uppféljning och utvirdering av den operativa tillsynen och be-
finner sig mellan arbetet med att utforma bindande regler och den konkreta
tillimpning som sker exempelvis i kommuner och pa lansstyrelser.”

Det finns ett centralt ansvar for tillsynsvigledning enligt miljobalken,
som ir férdelat pa tolv myndigheter varav Naturvardsverket dr en
(1998:900, 13 §). Naturvardsverket vagleder lansstyrelsernas och kommuner-
nas tillsynsverksamhet. Lansstyrelserna svarar for tillsynsvigledning inom
lanet (1998:900, 14 §). Tillsynsvagledningen ar inte bindande — lansstyrelser
och kommuner har ett eget ansvar fér sina beslut. Men vagledningen ar
anda ett viktigt led i genomférandet av miljopolitiska beslut uttryckta i
lagstiftning.

2.3.3 Implementering av EG-direktiv

Den st6rre delen av regelverket inom miljdomradet baseras pa direktiv och
férordningar som tillkommit inom EU-samarbetet. Ministerradets beslut om
EG-direktiv ska genomféras i medlemsstaterna, vilket innebar att de ska

103§ fSrordningen (1998:900) om tillsyn enligt miljébalken.
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inférliva direktiven i sin egen nationella lagstiftning och se till att direktivens
innehall tillimpas pa de omraden det giller.

Ett exempel pa EG-direktiv som ska inférlivas i den nationella lagstift-
ningen ar det mycket omfattande ramdirektivet fér vatten som antogs i
december 2000. For att genomféra direktivet har regeringen beslutat att
go6ra betydande férandringar i traditionell struktur f6r det svenska miljar-
betet. Ett annat exempel dr det s.k. IPPC-direktivet om samordnade atgéarder
for att forebygga och begriansa féroreningar, som utfirdades 1996. Det
pabjuder en 6versyn av kraven pa tillstand fér miljofarliga verksamheter.
Enligt en forordning som tratt i kraft den 1 januari 2005" ska nu de svenska
tillsynsmyndigheterna utféra denna Gversyn.

Ovriga styrmedel

Regeringen har dven framhallit en rad andra styrmedel som viktiga i milj6-
politiken.”? Bland dessa kan namnas stéd till forskning, information och
utbildning. Ekonomiska styrmedel som miljérelaterade skatter, avgifter och
subventioner har stor betydelse. Dessutom finns marknadsrelaterade styr-
medel som miljomarkning, certifiering, miljéledningssystem och den nyligen
inférda handeln med utslappsritter. Andra vagar 4r att genom kép och skot-
sel av mark vdrna om biologisk mangfald.

Staten ger ocksa bidrag till bestimda dndamal, exempelvis till kommu-
nernas miljéinvesteringar, kalkning av sjéar och vattendrag eller till sanering
av férorenade omraden.

Naturvardsverket

Forvaltningsanslag och sakanslag

Naturvardsverket hanterar betydande summor statliga medel, fér ar 2006
narmare tre och en halv miljard kronor, vilket motsvarar mer an tva tredje-
delar av anslagen inom utgiftsomrade 20 (Allméan milj6- och naturvard). Av
dessa utgér dock bara 334 miljoner kronor férvaltningsanslag. Antalet
anstillda ar omkring 550. En 6versikt 6ver anslagen ges i tabell 2.1.

" Férordningen (2004:989) om éversyn av vissa miljéfarliga verksamheter.
12 Se regeringens skrivelse 2001/02:172 Nationell strategi for hallbar utveckling s. 104.
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Tabell 2.1 Anslag till Naturvardsverket enligt regleringsbrev fér respektive ar i miljoner
kronor

ANSLAG 2003 2004 2005 2006

Forvaltningsanslag (34:1) 314 323 325 334
Stod till friluftsorganisationer (30:4 ap. 10) 0 15 15 25
Stod till lokala investeringsprogram (34:1) 361 0 0 0
Stod till klimatinvesteringar (34:13) inkl. 330 340 50 350
information om klimatfragor

Miljoévervakning (34:2) 211 239 222 222
Atgirder for biologisk mangfald (34:3) 995 1441 1691 1963
Sanering och éterstillande av férorenade 461 330 541 517
omraden (34:4)

Miljéforskning (34:5) 83 84 85 86
Summa 2755 2772 2929 3497

2.4.2

20

Forvaltningsanslaget avser de kostnader som Naturvardsverket har for
sin egen verksamhet (administration, operativa kostnader m.m.). Sakansla-
gen ska anvéndas for att finansiera dvriga utgifter som verket har. Bara om
regeringen sarskilt sa beslutar kan ett sakanslag belastas med forvaltnings-
kostnader. Hanteringen av sakanslagen kommer alltsd normalt att binda
delar av forvaltningsanslagets resurser, t.ex. personalresurser.

Sakanslagen uppgar sammantaget till ett belopp som &r nistan tio
ganger sa stort som verkets eget férvaltningsanslag. Detta 4r resultatet av
en flerarig utveckling. Fér tio ar sedan var motsvarande relation ungefar 2:1.

Organisation

Verksamheten 4r organiserad i fem avdelningar, varav fyra ar utatriktade och

den femte svarar for intern service, stéd och samordning:

o Avdelningen fér verksamhetsstid och informationsservice (S). Ekonomi,
IT, kvalitetssdkring, bibliotek m.m.

e Miljordttsavdelningen (R). Miljsjuridik, tillsyn och tillsynsvéagledning,
vattenverksamhet, férorenade omraden, avfall m.m.

o Naturresursavdelningen (N). Upprittande och skétsel av naturreservat,
omradesskydd, viltférvaltning, land- och vattenmiljs, friluftsliv m.m.

o Avdelningen fér hdllbar samhillsutveckling (H). Klimatfragor, miljo-
ekonomi, strategi- och utvdrderingsarbete, styrmedel, transport- och
energifragor m.m.

e Miljéanalysavdelning (M). Drift och utveckling av miljoévervaknings-
programmet, miljodata och miljceffekter m.m.
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Férutom en verksstab finns under verksledningen fyra sekretariat: for
internationella fragor (U), forskning (F), utatriktad information (1) och
personal (P).

Réd och nimnder

Inom verket finns nio stycken delvis fristdende organ, kallade rad, i nagot fall
namnd. De har bildats vid olika tillfillen pa regeringens initiativ. Uppgifter,
sammansattning och befogenheter varierar. Exempel dr Miljdmalsradet, Till-
syns- och féreskriftsradet, Radet for avfallsfragor och — fr.o.m. 2005 — Radet
for tilldelning av utslappsratter.

Naturvardsverkets instruktion omfattar ocksa raden. Aven i reglerings-
brevet behandlas de som en del av verket. Raden kan i olika utstrackning
fatta egna beslut men har mestadels en beredande eller samradande roll.
Ledaméter utses i vissa fall av regeringen och i andra av Naturvardsverket.
Raden kan ha samradande eller samordnande uppgifter och i det syftet ha
ledaméter som &r experter och representanter for myndigheter, sektorer eller
intressenter p4 omradet. Det dr Naturvardsverket som stér fér kansliresurs-
erna och verkstiller fattade beslut.

Sakverksamheter i organisationen

Pa Naturvardsverket finns en mingd sakverksamheter som utférs pa av-
delningar och enheter. Verkets organisationsprincip &r inte renodlad.
"Rattsfragor” inryms exempelvis pa en avdelning (R) dir ocksa sakomraden
som avfall och vattenverksamhet bildar egna enheter. Manga sakverksam-
heter — vattenfragorna &r ett exempel — ar samtidigt sjalva organisatoriskt
utspridda 6ver verket och kraver intern samordning for att kunna bedrivas.
Enligt en berakning som gjorts inom Naturvardsverket bestar verket av 120
kompetensomraden vilka tillsammans ska bilda en helhet. Behoven inom
olika omraden skiljer sig och experterna blir latt experter inom ganska av-
grinsade specialfilt.

Manga av verkets kontakter utat dr ett resultat av efterfragan pa expert-
kunskap inom sakomradena. Efterfragan kan uppsta ur regeringens behov av
att utforma och genomféra politik, uttryckt exempelvis i regleringsbrev, men
kan aven uttrycka vagledningsbehov hos kommuner, lansstyrelser och andra
myndigheter eller verksinterna behov. Det finns saledes argument for olika
slags organisatoriska |6sningar.
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Verket i tva roller

Naturvardsverket dr enligt sin instruktion ”central férvaltningsmyndighet pa
miljbomradet”. Det finns ingen vedertagen exakt definition av vad detta
innebar. Verket arbetar inom ett brett omrade som dock inte omfattar hela
miljdomradet. Det arbetar férhallandevis nira regeringen bade nir det giller
att genomféra politik och att bistad med att utforma politik.

Enligt sin instruktion (2001:1096 1 §) ska Naturvardsverket & ena sidan
vara padrivande och samlande i miljéarbetet, vilket uttrycker genomférande-
uppgiften. A andra sidan ska verket bidra med underlag och expertkunskap
for regeringens nationella och internationella arbete pa miljdomradet, vilket
uttrycker rollen att ge st6d at regeringens politikutformning. Denna senare
uppgift aterspeglas ocksa i regeringsformen, enligt vilken regeringen vid
beredningen av regeringsdrenden ar dlagd att inhamta behévliga upplys-
ningar och yttranden fran berérda myndigheter (2 § 7 kap. RF).

Naturvardsverket ar en s.k. expertmyndighet som ska besitta for rege-
ringen viktiga kunskaper. Verket sjilvt utformar inte politik men deltar i
utformningen genom att bista regeringen utifran sina kunskaper i sak-
fragorna. Regeringen har behov av experter fér lagstiftningsarbetet, i arbetet
med att ta fram forbattringar och nya idéer samt i EU-arbetet.

Genomférandeuppgifter

Verkets politikgenomférande roll avspeglas tydligt i instruktionen. Férutom
att vara "padrivande och samlande” (1 §) anges hir en rad uppgifter som
kan knytas till denna roll (3 §). Salunda ska verket "vigleda, samordna, félja
upp och utvirdera miljé- och tillsynsarbetet i forhallande till sektorsmyndig-
heterna samt andra centrala, regionala och lokala myndigheter”. Det ska
vidare tillgidngliggéra kunskaper, bevaka miljévardsintressen i mal och aren-
den hos myndigheter och i domstolar, verka fér en miljomassigt godtagbar
avfallshantering och férvarva virdefulla naturomraden m.m.

Verket har enligt instruktionen ett sérskilt ansvar fér 10 av de 16 milj6-
kvalitetsmalen samt det 6vergripande ansvaret for "genomférandet av miljs-
6vervakning samt att beskriva och analysera miljstillstandet och miljoutveck-
lingen” (2§, 3§ 3).

Naturvardsverkets genomférandeuppgifter i 6vrigt ar i instruktionen
formulerade pa ett ganska allmiant satt. Uppgifterna beskrivs genomgaende
som att "driva pa”, "bevaka”, "samordna”, "félja upp”, "verka fér” och
ibland som att "finansiera”. Verket verkar nistan alltid genom andra men
utan att darfér ha mojlighet att beordra andra eller instruera andra om hur
de ska och maste gora. Det 4r en central myndighet i ett malstyrt system
med kontaktytor 4t manga hall. Instruktionens uppgift att vigleda andra
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myndigheter, dven de sektorsmyndigheter som fatt ansvar fér sektors-
politiska mal, dr ett exempel pa detta.

En viktig del av Naturvardsverkets roll som genomférare av miljépolitik-
en ir att bevilja bidrag eller férdela ut anslagsmedel till olika mottagare som
sedan i sin tur ska genomféra ett miljéarbete. De stora summor statliga
medel som stills till verkets disposition genom sakanslagen (jfr tabell 2.1)
handlar till stor del om detta.

Naturvardsverket har ocksa ett generellt uppdrag att aterféra erfaren-
heter och kunskaper fran genomférandeaktiviteter som involverar verket och
andra myndigheter. Som framgick ovan ska verket enligt instruktionen félja
upp och utvidrdera miljdarbetet. Mer specifikt ingar detta dven som en del i
uppgiften att bedriva tillsynsvigledning (1998:900 3 ).

Regeringen och Naturvéardsverket

Den svenska modellen

Enligt regeringsformen (6 § 11 kap.) lyder Naturvardsverket som férvaltnings-
myndighet under regeringen. Den exakta inneb6rden av detta ar omdisku-
terad. Bestimmelsen kan uppfattas som ett uttryck fér att myndigheten i
princip har att félja féreskrifter av allmidn natur och direktiv fér sarskilda fall
som regeringen beslutar.”

Den s.k. svenska modellen har vissa konstitutionella och organisatoriska
sardrag. Det forsta ar att regeringens beslutsfattande &r kollektivt och sker
vid regeringssammantréaden. Ett statsrad kan vara chef for ett departement
men kan inte sjilv fatta beslut exempelvis i fragor som rér en myndighet
som sorterar under departementet. Det andra &r att det finns en organisa-
torisk atskillnad mellan regeringen och Regeringskansliet a ena sidan och
myndigheterna & den andra. Det tredje 4r att Regeringskansliet och dess
departement traditionellt har ett litet omfang i forhallande till de myndig-
heter som styrs av regeringen. Det senare giller i jamforelse med andra lan-
der dven om Regeringskansliet vuxit kraftigt under senare artionden.

Undantag fran regeringens befogenhet att fatta beslut som rér en statlig
myndighets verksamhet anges i 11 kap. 7 § RF. Myndigheternas sjalvstiandig-
het garanteras i beslut om drenden som rér myndighetsutévning mot en-
skild eller kommun eller tillimpning av lag. Skalet &r rattssakerhet. Beslut av
denna karaktar far inte misstidnkas vara paverkade av politiska hansyn.

3 Jfr Katastrofkommissionens rapport, SOU 2005:104, s. 54-55.
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Ett viktigt argument for regeringens principiella ambition att mal- och
resultatstyra myndigheterna har att géra med effektivitet. Det blir darmed
ocksa ett argument att klart skilja regerings- och myndighetsniva at. Detalj-
styrning av myndigheterna har ansetts vara mindre effektiv i jaimférelse med
en ordning dar de sjdlva ges mojlighet att utforma sin verksamhet for att na
politiskt beslutade mal. Enligt detta synsitt ska myndigheterna ges utrymme
for mer sjilvstandigt och langsiktigt arbete.

| motsatt riktning verkar regeringens behov av att [6pande och med kort
varsel kunna anvanda myndigheten och dess expertkunskaper fér att hantera
politiska hindelser och krav. Departementen har ett stindigt behov av for-
starkning med expertis fran myndigheterna.

Styrformer

Regeringens styrning av Naturvardsverket ar av bade langsiktig och mer kort-
siktig karaktar (pa ett eller tva ars sikt eller annu kortare sikt). Den langsik-
tiga styrningen lagger en grund fér den mer kortsiktiga genom instruktionen,
precisering av myndighetens roll i det stérre styrsystemet och regeringens
utndmning av verkschef. Den laggs ofta fast i lagar och foéreskrifter, ocksa for
verkets enskilda verksamheter. Exempel ar férordningen (1998:900) om till-
syn enligt miljébalken och férordningen (2004:100) om statsbidrag till at-
garder for utredning och efterbehandling av férorenade omraden.

Den mer kortsiktiga styrningen sker till stor del inom ramen f6r den stat-
liga budgetprocessen och ar en form av malstyrning. | regleringsbreven
anger regeringen vilka verksamhetsgrenar myndigheten ska arbeta med,
de mal regeringen vill uppna, de resurser verket tilldelats och ett antal ater-
rapporteringskrav pa resultatinformation (maluppfyllelse) att avlamnas i
samband med verksamhetsarets arsredovisning. Regleringsbrevet ar grund-
dokumentet fér regeringens arliga styrning av myndighetens genomférande-
verksamheter.

Regleringsbrevet anger ocksa ett antal uppdrag till myndigheten. Till varje
uppdrag utfiardar regeringen regelmissigt ett kortfattat direktiv, dar regering-
en utvecklar sin avsikt, ger anvisningar om samrad med andra myndigheter
och faststiller tidsramen. Uppdragen innebar en regeringsbestallning till ver-
ket att utreda en viss fraga eller att ta fram ett specifikt underlagsmaterial.

Uppdrag ges dven l6pande under aret efter sarskilda regeringsbeslut, s.k.
sdrskilda uppdrag. Sérskilda uppdrag innebér i regel krav pa snabbare omstill-
ning hos verket da de sillan kan planeras in i férvag.

Fér samordning av arbetet med regleringsbrev, uppdrag och fér vissa
kontakter finns pa Miljo- och samhillsbyggnadsdepartementet en sarskild
handlaggare placerad pa administrativa enheten. Manga fragor handhas
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emellertid i férsta hand pa sérskilda sakenheter, exempelvis fér naturresur-
ser, kretslopp, hallbar utveckling eller rattsfragor.

Ovanstaende anger i stora drag de formella styrmedel som regeringen
forfogar dver. Harutéver finns en informell paverkan genom olika slags
personliga kontakter mellan myndighet och departement. Budgetprocessen
kompletteras salunda i regel med dialoger med myndigheten dar synpunkter
inhdmtas och avsikter preciseras. Annan informell paverkan kan ske nir ett
statsrad uttalar sig i medierna utan att explicit rikta sig till myndigheten.
Sadana uttalanden kan sedan paverka myndighetens prioriteringar och
inriktning.

Forutom dialoger mellan departement och myndighet sker ocksa dag-
ligen kontakter pa handlaggarniva som ett led i det I6pande arbetet och med
informationsutbyte som huvudsakligt syfte. Kontakterna utvecklas kring olika
sakfragor, uppdrag och det internationella arbetet och kan lagga grunden till
gemensamma synsitt kring vissa sakfragor. Denna typ av informell paverkan
gar i bagge riktningarna. Naturvardsverket har kunskaper som kan paverka
de politiska besluten medan departementet befinner sig narmare de poli-
tiska besluten och resurserna. Med EU-arbetet har pa senare ar de informella
kontakterna mellan departement och verk ckat betydligt.

Regeringens styrning av Naturvardsverket
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3.1

3.1.1

Uppdragsstyrning: balansen mellan
politikutformning och -genomférande

Detta kapitel behandlar balansen mellan politikutformande och politik-
genomforande arbete inom Naturvardsverket. Sarskilt presenteras iakttagel-
ser kring EU-arbete och regeringsuppdrag. Kapitlet behandlar ocksa kontak-
ter mellan verk och departement och hur regeringen styrt och paverkat
balansen mellan de bada uppgifterna.

Politikutformning och kontakter med regeringen

Politikutformning som andel av verksamheten

| féregdende kapitel beskrevs tva typer av verksamheter inom regering och
forvaltning: verksamhet med yttersta syfte att férandra och férnya politiken
(politikutformande) respektive verksamhet for att forverkliga fattade beslut
(politikgenomférande). Hur ser denna tudelning ut inom Naturvardsverket?

Av kapitel 2 framgick att Naturvardsverket enligt sin instruktion ska be-
driva bada typerna av verksamhet dven om den politikgenomférande upp-
giften ar mer grundldggande och dominerar bade instruktion och reglerings-
brev. Manga verksamheter &r viktiga fér bada uppgifterna och bidrar till bade
utformning och genomférande av politiken. Exempelvis finns verksamheter
vars huvuduppgift r att aterféra erfarenheter och kunskaper fran miljéar-
betet. Dessa kan & ena sidan vara viktiga for att forbattra arbetsmetoderna i
genomférandet men & andra sidan ocksa ge underlag for att ompréva
politiken.

Formen for de verksamheter som &r ett stéd till regeringens politikut-
formning &r ofta regeringsuppdrag eller internationella uppdrag. Men det
politikutformande arbetet innefattar mer 4dn sa och inbegriper exempelvis
kontinuerligt bedrivna matande och utredande verksamheter som ger
regeringen ett underlag i det politiska agerandet.

Trots svarigheten att skarpt avgriansa de bada verksamhetstyperna har
Riksrevisionen sokt gora en oversiktlig kartlaggning av arsarbetskrafternas
férdelning mellan de tva rollerna vid Naturvardsverkets olika avdelningar och
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enheter.”* Resultatet indikerar att ungefir 115 arsarbetskrafter av 422 dgnas at
den verksamhet som framst ar ett stod at regeringens politikutformning.
Andelen ligger alltsa mellan 25 % och 30 % av alla arsarbetskrafter. Exklu-
derar man verksamheter som mest &r internt stéd férdelas arsarbetskraf-
terna med 40 % pa politikutformning och 60 % pa politikgenomférande.

Enligt kartlaggningen dr andelen arsarbetskrafter med inriktning pa
politikutformning stérst i miljéanalysavdelningen (M) och avdelningen for
hallbar samhallsutveckling (H).

Varken féretradare fér Naturvardsverket eller féretradare for Milj6- och
samhillsbyggnadsdepartementet vill lagga nagon principiell synpunkt pa
fordelningen mellan politikutformning och -genomférande. Departements-
féretriddarna uppfattar det bistind som verket ger regeringen som ett natur-
ligt och sjalvklart led i verkets aktiviteter.

Kontakter mellan departement och verk

Riksrevisionen konstaterar att bade politikutformning och -genomférande
kraver ndra samarbete och kontakter mellan departement och verk. Kontak-
ternas monster och karaktdr tenderar dock att skilja sig at. Involveringen i
politikutformning kan krava intensiva, under perioder kanske dagliga, kon-
takter i anslutning till de sakfragor det géller. Inte minst inom ramen fér EU-
arbetet kravs ofta nara samarbete och koordinering mellan departement och
verk. Nar det giller det politikgenomférande arbetet finns en tydligare for-
mell styrning frimst genom regleringsbrev och instruktion. Uppgifterna ar
fran ar ar mer férutsdgbara och bestims inte pa samma sitt av sadana poli-
tiska fragor som kan finnas pa agendan ett ar for att foérsvinna nista.

Enligt foretradare fér Miljo- och samhillsbyggnadsdepartementet 4r kon-
takterna med Naturvardsverket tiatare 4n med andra myndigheter inom de-
partementets omrade. Det beror pa att Naturvardsverket spanner éver s
manga olika omraden. Det finns darfér bade mer institutionaliserade kontak-
ter i form av dialoger och tita dagliga kontakter pa alla nivaer mellan fére-
tradare for departement och verk.

" Kartlaggningen har genomférts i en dialog med avdelnings- och funktionschefer dir varje enhets
verksamhet och uppgifter har bedémts. Detta har varit den enda framkomliga vagen eftersom
Naturvardsverket sjilvt inte tar fram redovisningsmaterial som kan tjina som underlag.
Uppskattningarna ar mycket grova. Fluktuationer kan exempelvis ske ar fran ar. Fér anvinda
definitioner: se bilaga 2.
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De mer eller mindre institutionaliserade dialogerna ar:
o dialoger pa statssekreterar-/GD-niva (mé&ten 1-2 ganger/ar),
e dialoger med administrativ chef/planeringschef (méten 1 gdng/manad),

e dialoger mellan sakenheter pa departementet och deras motsvarande
enheter pa Naturvardsverket (m&ten 1 gang/manad eller 1 gang var-
annan manad),

e dialoger kring teman, t.ex. inf6r stora propositioner (méten nir det
behovs),

e resultatdialoger med anledning av Naturvardsverkets arsredovisning
(méten i maj—juni varje ar).

En stor del av de mer formaliserade kontakterna rér viktiga fragor i for-
hallandet mellan departement och verk och myndighetens allménna arbets-
uppgifter. Inslaget av "resultatdialog” anknyter till regleringsbrevet och den
aterrapportering som skett med anledning av detta. Aven diskussioner om
och avstimningar av regeringsuppdrag och EU-arbetet tas upp i de institu-
tionaliserade dialogerna men tar en stérre plats i dagliga informella kontak-
ter. Uppdrag till Naturvardsverket ges alltid via regeringsbeslut, antingen i
samband med regleringsbrev eller som sirskilda regeringsuppdrag.

Det finns emellertid ett inslag i det politikutformande och regeringsstéd-
jande arbetet som dr mindre formaliserat och som bestar av stéd till depar-
tementets I6pande arbete. Handlaggare pa Naturvardsverket far fragor och
kortare informella utredningsuppgifter som inte lyfts till regeringsuppdrag
hoppa in” i en EU-forhandling eller ta fram under-
lag. Overblicken éver dessa kontakter, som ofta sker direkt pa handliggar-

|n

eller far med kort varse

niva, dr begrinsad bade pa departement och verk. Men omfattningen &r
enligt uppgifter bade fran departementet och Naturvardsverket betydande.

Internationellt arbete

Faser och roller i EU-arbetet

Naturvardsverket bistar regeringen i dess EU-arbete i miljofragor. Verket
medverkar i en forberedande fas dar innehallet i kommande direktiv tas fram
och lagstiftningstext utarbetas. Dess medarbetare deltar pa regeringens upp-
drag i EU-kommissionens arbetsgrupper och expertkommittéer. | en besluts-
fas bistar verket regeringen med underlag i beredning av och férhandlingar
om direktiv i ministerradet. Genomf6randefasen innebér att EG-lagstiftningen
ska inforlivas i lagstiftning, myndighetsstruktur och miljéarbete i Sverige. En
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stor del av bistandet i denna senare fas utgér en del av Naturvardsverkets
genomférandeuppgift.

Manga av de regeringsuppdrag som Naturvardsverket far har att gora
med inférlivande av EG-direktiv i svensk lagstiftning. Verket far t.ex. uppdrag
att ta fram underlag fér férordningar, i vilka sedan verket kan ges bemyndi-
ganden att i féreskrifter vidare precisera direktivets implementering. Verkets
medarbetare tilldelas dven roller i de genomférandekommittéer dar repre-
sentanter for kommissionen och medlemslanderna tillsammans forsoker
underlitta och driva pad genomférandet pa nationell niva. Dessa kommittéer
har ofta en viktig roll for att EG-lagstiftningen ska kunna genomféras
nationellt.

Verkets medarbetare representerar sig sjalva som experter nir de kallas
till kommissionens expertkommittéer i en férberedande fas for att uttala sig
om fragor kommissionen vill ha svar pa. Vanligen ar dessa av teknisk natur.
| andra fall sinds medarbetarna ut av regeringen. De far da direktiv infor
storre forhandlingar och méten om den linje de bér félja. Gransen mellan
tekniska och politiska fragor kan emellertid vara oskarp, och i vissa kommit-
téer och understillda grupper kombineras direktivférberedande insatser med
implementeringsst6d i anslutning till redan beslutade direktiv. Férhandlings-
situationer uppkommer och vixlar snabbt, vilket kraver improvisationer som
inte alltid tacks av givna instruktioner. | praktiken kan verkets medarbetare
forsattas i situationer dar de maste ta avgéranden av politisk art. EU-arbetet
innebdr darfér i praktiken ett tatt och nira samarbete mellan departement
och verk och att ett matt av samsyn och tillit vaxer fram.

Omfattningen av arbetet

Naturvardsverket har inte gjort ndgra sammanstillningar av hur mycket
resurser verket lagger ned totalt pa att bista regeringen i EU-arbetet pa olika
sitt. | ett internt projekt’ som Naturvardsverket genomférde under 2003 om
verkets internationella arbete kom man emellertid fram till att verket ar 2003
lade 16 personar pa den del av EU-arbetet som innebér att delta i EU-kom-
missionens expertgrupper och genomférandekommittéer och i ministerrads-
arbetet. Kartlaggningen visade f6r 6vrigt att Naturvardsverket totalt lade ca
50 personar pa internationellt arbete.

Det har ocksa framférts fran bade departement och verk att det fére-
kommer alltfler ad hoc-betonade fragor i EU (t.ex. hearingar, méten med
intresseorganisationer och miljéorganisationer) dar departementet begar
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Naturvardsverkets medverkan, ofta med kort varsel och med sma mgjlig-
heter till férberedelser.

Det internationella arbetet — och EU-arbetet i synnerhet — leder ofta till
att Sverige binder upp sig till avrapporteringar av olika slag, som bl.a. ska
ligga till grund fér internationella jamférelser. Ett exempel ar EU:s nya av-
fallsstatistikforordning som ska bérja tillimpas ar 2006. Enligt berakningar
som gjorts pa Naturvardsverket skulle bara det atagandet krava omkring
10 arsarbetskrafter fordelat pa verket och SCB.

Regeringsuppdragen

Omfattning och inriktning

Vi har med underlag fran Naturvardsverket summerat antalet avrapporte-
rade regeringsuppdrag under budgetaren 2000-2005 samt pagaende upp-
drag per den 31 december 2005. Hela underlaget ar 224 uppdrag, som for-
delas 6ver aren som visas i diagram 3.1 nedan. 192 av dessa ar avrappor-
terade medan 32 dnnu inte avrapporterats. Diagrammet visar att antalet
regeringsuppdrag tenderar att ka. Ar 2004 avrapporterades sa mycket som
50 uppdrag. Ar 2005 avrapporterades firre (37) men detta ar har dnda det
nast hégsta antalet. Ett stort antal uppdrag (32) pagar vid arsskiftet
2005/2006, vilket pekar pa ett fortsatt hogt antal. Férdelningen mellan
uppdrag som ges via det arliga regleringsbrevet och de som ges via sirskilda
regeringsbeslut under respektive verksamhetsar ar i stort densamma ar for
ar, omkring halften av varje.

Uppdragens karaktér och storlek varierar dock: Det férekommer bade
korta uppdrag utférda av en person under en eller tvd manader och uppdrag
som stricker sig 6ver flera ar. Exempel pa det senare ar ett tvaarigt uppdrag
att utarbeta ett system fér Sveriges rapportering enligt Kyotoprotokollet samt
en kartlaggning av dioxiner. Det finns ocksa "stdende” uppdrag som ater-
kommer arligen. | regleringsbreven finns numera ocksa aterrapporterings-
krav som ska avrapporteras i sirskild ordning. Dessa &r inrdknade i diagram
3.1. Ddremot har vi tagit bort uppdragen att lamna budgetprognoser.
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Diagram 3.1 Rapporterade regeringsuppdrag fran Naturvardsverket dr 2000-2005 samt
pagaende den 31 december 2005
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Tabell 3.1 Diarieférda uppdrag 2000-2005 férdelade p4 avdelningar
Ar / avdelning 2000{ 2001] 2002] 2003] 2004| 2005
Miljorattsavd. R 6 14 15 15 3 9
Hallbar samhallsutv avd. H 4 6 4 10 19 9
Naturresursavd. N 3 7 14 8 7 9
Miljdanalysavd. M 2 1 2 3 2 5
Internationella U 1 0 1 1 1 4
Ovriga .(I, F, P, S) 3 2 2 6 3 4
Totalt 19 30 38 43 35 40

| tabell 3.1 har vi summerat diarieférda uppdrag per avdelning och funk-
tion. Tabellen skiljer sig fran diagrammet darigenom att den summerar antal
uppdrag som kommit in till verket, inte de som avrapporterats. Aven har
finns en stigande tendens dven om diagrammets "topp” ar 2004 hir snarast
kan avlasas aret fore. Miljorattsavdelningen, avdelningen fér hallbar sam-
hallsutveckling och naturresursavdelningen ansvarar alla for manga uppdrag
medan miljéanalysavdelningen star for relativt fa vari dock ingar nagra av de
storsta. Fordelningen varierar mellan aren och varje avdelning har egna
toppar vissa ar.

For att narmare belysa bakgrunden till dessa toppar har vi férdelat
aktuella uppdrag utifran drendeomraden enligt tilldelade diarienummer.
Over 50 % av uppdragen har registrerats pa drendeomradet Miljératt/hallbar
samhillsutveckling. Inom detta omrade har drendegruppen Avfallshantering
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registrerats med flest uppdrag. Uppdrag genereras ofta inom vissa drende-
grupper koncentrerat under vissa tidsperioder medan de under andra ar
féorekommer sparsamt eller inte alls. Detta har att géra med att fokus fér
politiken vixlar, vilket bl.a. tagit sig uttryck i att regeringen lagt fram propo-
sitioner med anknytning till omradet, dar olika féljduppdrag till Naturvards-
verket skrivits in. Genom dessa skrivningar binder regeringen upp sig till att
vissa uppdrag ska genomforas.

Naturvardsverket kommer att ha ett mycket stort antal uppdrag att
arbeta med under verksamhetsaret 2006: dtminstone ett drygt 8o-tal. En
betydande del har genererats via 1) den miljémalsproposition (prop.
2004/05:150) som lades fram i maj ar 2005, 2) en skrivelse om en nationell
strategi for havsmiljon (skr. 2004/05:173) som kom i juni samt 3) en propo-
sition om klimatfragan som véntas vid bérjan av ar 2006. Naturvardsverket
har reagerat pa mangden lamnade uppdrag och till regeringen framfért vad
verket maste avsta fran att géra till f6ljd av uppdragsméngden.

Alla uppdrag ar inte direkt och uttryckligen en del av politikutform-
ningen. | vissa fall kan de vara kopplade till genomférandeuppgifter. Ett
sadant uppdrag ir att ta fram en handbok i anslutning till EG:s vattendirek-
tiv. Ett annat ar att utforma en satsning pa kommunal naturvard. Det ar dock
rimligt att i huvudsak betrakta uppdragen som en del av politikutformning-
en. De uttrycker behov regeringen har, och regeringen tar verkets resurser i
ansprak under specificerade villkor som den bestammer. Det 4r ocksa rege-
ringen som direkt ska ta stéllning till resultatet.

Hur uppdrag kommer till

Det finns flera anledningar till att s& manga regeringsuppdrag laggs pa
Naturvardsverket. Miljdomradet ar ett brett politikomrade praglat av stin-
diga férandringar och nyheter. Kunskapsbrister identifieras regelbundet

i regeringens utredningar och inte minst genom Naturvardsverkets egen
verksamhet. Inférandet av miljébalken, beslut om miljomal och stora pro-
positioner (t.ex. om kretslopp) m.m. har medfért manga regeringsuppdrag.
EG:s lagstiftning pa omradet 4r omfattande och utvecklas standigt. Detta
skapar behov av underlag och utredningar. Regeringsuppdrag kommer
ocksa till genom att en viss fraga uppmairksammats politiskt och medialt
och att regeringen darfér vill ha fragan utredd. Uppdrag uppkommer dven
som ett resultat av partipolitiska uppgérelser och kompromisser eller av att
redan gjorda politiska utspel maste underbyggas, konkretiseras och utveck-
las. Slutligen ar det inte heller ovanligt att regeringsuppdrag som avslutats
leder till nya.
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Vi nimnde ovan att i det dagliga utbytet mellan handlaggare pa departe-
ment och verk ofta kan uppkomma ett slags informella uppdrag. En tjanste-
man pa departementet ber en handlaggare pa Naturvardsverket att "titta lite
narmare” pa en fraga. Fragan kan ha vickts politiskt eller vara en utlépare av
det dagliga arbetet pa departementet men vixer gradvis till att ocksa bli ett
formellt uppdrag. Intervjuade personer siger att det inte ar ovanligt att en-
skilda handlaggare pa bade departement och verk séker vicka och driva fra-
gor inom det egna omradet for att sa smaningom lyfta dem till formella re-
geringsuppdrag.

Kallan till idéer som senare leder fram till regeringsuppdrag kan salunda
ibland finnas hos Naturvardsverket sjalvt. Samtidigt har foretradare fér bade
departementet och Naturvardsverket papekat att ett av regeringens syften
med uppdrag ar att rikta verkets uppmarksamhet mot ett visst omrade.

Det finns delvis olika syn pa Miljé- och samhillsbyggnadsdepartementet
och pa Naturvardsverket huruvida regeringsuppdragen bér komma samlade
i regleringsbrevet eller om de dven bér komma [6pande under aret i form av
sarskilda uppdrag. Foretradare for departementet anser att det behévs sar-
skilda uppdrag fér att de ska kunna hantera fragor som dyker upp med kort
varsel och dar tiden for genomférande ar kort. Det 4r ocksa méjligt att i de
sarskilda uppdragen ge tydligare och langre uppdragsbeskrivningar.

Foretradare fér Naturvardsverket har framfort att de hellre skulle se att
alla regeringsuppdrag kom i samband med regleringsbrevet, eftersom det
skulle tvinga departementet att prioritera och tianka igenom vilka regerings-
uppdrag som &r viktiga och hur de belastar verkets resurser. Allmint finns
ett starkt 6nskemal fran chefer pad Naturvardsverket att regeringen begransar
och prioriterar hardare bland uppdragen och inte laser fast sig i omfattande
ataganden i propositionerna. Undviks sirskilda uppdrag blir ocksa behovet
av att géra omprioriteringar i Naturvardsverkets faststéllda verksamhetsplan
mindre.

Mottagande, anvindning och feedback

Fran Naturvardsverkets sida har det framkommit synpunkter pa hur avrappor-
terade uppdrag tas emot och anvinds. Om uppdrag inte kommit till anvand-
ning, vilket férekommer, visar detta, menar man, att de fran bérjan kunnat
ifragasittas. Man vinder sig ocksd mot att uppdrag ibland formuleras "sve-
pande” och allmint. Detta kan leda till svarigheter att planera och resurs-
sdtta, menar man, men ocksa till att olika uppdrag inte samordnas fastin

de har liknande innehall. Féretradare for Naturvardsverket framhaller att
departementets 6verblick, styrning, sammanviagning och prioritering av
uppdragen &r svag.
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Foretradare fér Naturvardsverket har ocksa framfért kritik mot departe-
mentets aterféring av uppdragen. Det kan ibland vara svart att fa veta varfor
ett visst uppdrag ar viktigt eller hur den politiska bakgrunden ser ut. Sedan
uppdragen avrapporterats uttrycks sillan positiva eller negativa synpunkter i
en direkt dialog. Direfter ar det ofta svart att folja uppdragets vidare 6den
och anvidndning och vad som férorsakar eventuella stillestand i den fortsatta
processen. Ett intryck man fatt pa Naturvardsverket ar att en betydande del
av uppdragen inte leder fram till ndgot och att en fragas politiska vikt kan ha
minskat kraftigt efter den tid det tagit att producera rapporten. Man fram-
haller hur viktig relevant feedback, dven negativ, ar sarskilt fér handlaggarnas
arbetsmotivation och resultat.

Foretradare for departementet anfér gentemot dessa synpunkter att det
alltid &r svart att férutse hur den politiska situationen ska utvecklas. Darfér
kan inte heller rapporter och férslag alltid tas om hand omedelbart. Det
finns ocksa fors6k med att inféra en mer systematisk dialog i samband med
avlimnandet av rapporter. Vidare framhaller man att uppdrag ibland av-
rapporteras i ett skick som inte gér dem anvindbara i beredningsprocessen
pa Regeringskansliet.

Vidare framhaller foretridare fér departementet att uppdragen behand-
las inom ramen fér de olika dialoger och kontakter som férekommer mellan
departement och verk. Det finns alltsd méjlighet att i férvdg diskutera upp-
dragens omfattning och tiden f6ér avrapporteringen sa att verkets [6pande
planering underlattas. Det finns da ocksa mojlighet att stalla fragor om
uppdrag som tidigare avrapporterats liksom mojligheter att precisera de
kortfattade direktivtexterna. Hur Naturvardsverket i 6vrigt passar in upp-
dragen i sin planering dr, enligt féretradare for departementet, verkets eget
beslut. Man understryker att Naturvardsverket ar en stor organisation. Ra-
men for uppdragsverksamheten maste dock betraktas som given genom
skrivningarna i de propositioner riksdagen beslutat om. Det dialogerna kan
tillféra ligger pa marginalen av detta.

Fran Naturvardsverkets sida framhaller man att dialogerna r bra fér att
avgransa enskilda uppdrag. Men den viktiga delen av resursplaneringen och
anstringningarna att tolka och begripa uppdragen &r ofta redan gjord nir
dialogerna sker. De paverkar helheten i begrinsad utstrackning. Helhets-
ramen laggs i sjdlva verket fast pa ett tidigt stadium, utan 6verblick och
sammanvagning, redan nar propositioner och skrivelser férbereds och
uppdragen skrivs in i dessa.

Regeringens styrning av Naturvardsverket 35

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

Konsekvenser av uppdrag och EU-arbete pa
myndighetsniva

Naturvardsverket far inga sdrskilda medel for regeringsuppdrag eller for att
bista regeringens EU-arbete. Detta belastar férvaltningsanslaget, da sakan-
slagen i regel inte kan anvindas. Det uppstar féljaktligen en konkurrens om
resurserna mellan uppdragen och de verksamheter som verket fatt i uppgift
att driva i instruktion och regleringsbrev. En viss del av den senare verksam-
heten maste nedprioriteras och/eller senarelaggas. Regeringen lagger ofta
uppdrag for att rikta verkets uppmarksamhet mot en viss fraga. Effekten av
detta kan bli paradoxal satillvida att uppdragen minskar resurserna fér
Naturvardsverket att driva instruktionsenlig "egen” verksamhet pa just det
omradet. Exempel pd omraden dir detta skett under senare ar dr klimat,
vatten och avfall.

En annan effekt ar att den mer detaljinriktade styrningen, som uppdrag-
en innebdr, ersitter malstyrning. Foretradare fér Miljo- och samhillsbygg-
nadsdepartementet menar dock att det inte behéver féreligga nagon konflikt
mellan malstyrning och detaljstyrning. P4 exempelvis avfallsomradet ar
malen otydliga och ticker inte hela omradet. Dar finns heller inget sarskilt
anslag till Naturvardsverket som regeringen kan styra med. Darfor anser
man att omradet bér styras med uppdrag.

En nackdel med regeringsuppdragen, som havdats inom Naturvardsver-
ket, 4r att dessa kan leda till att verket I6pande méaste inritta resurskrivande
funktioner, t.ex. for att uppritta och underhalla register och webbtjinster.
Ocksa fordelar med regeringsuppdragen anges, t.ex. att det blir lattare att
stdlla krav pa andra aktérer dér detta dr nédvandigt.

Enligt foretradare fér departementet finns inget krav pa Naturvardsverket
att uppdragen ska prioriteras fére annan verksamhet. Men enligt Natur-
vardsverket blir det &nda sa. En uppdragsrapport ar ett konkret resultat som
ska astadkommas. Det finns en deadline som fungerar pa annat satt an i
den politikgenomférande verksamheten och som tenderar att ge foretrade.

Pa Naturvardsverket framhaller man att regeringsuppdragen — vare sig
de ges i regleringsbrev eller som sirskilda uppdrag — far stora konsekvenser
for planeringen. Detta blir till stor del ett problem fér varje avdelning dven
om vissa omférdelningar av uppdrag kan géras centralt. Ett sitt att 16sa
fragan for verket ar att ligga verksamheter utanfér organisationen. Fore-
tradare bade fér Naturvardsverket och linsstyrelser papekar att manga upp-
drag genererar informationsinsamling och aven féljduppdrag vid lans-
styrelserna.

Konsekvenserna av uppdrag och EU-arbete upplevs patagligt dven pa
andra sitt av de miljohandlaggare och chefer vi intervjuat pa lansstyrelser
och i kommuner. De upplever att experter man tidigare kunnat radfraga ofta
ar upptagna med EU-fragor eller regeringsuppdrag. De framhaller ocksa att
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verkets expertkunskaper "tunnats ut” och inte ir lika handfast rotade i det
lokala och regionala arbetet som tidigare.

Nir det géller EU-arbetet har féretradare f6r Naturvardsverket bl.a.
namnt vattenfragorna, dar man haft svart att bemanna alla de arbetsgrupper
och kommittéer som finns under EU-kommissionen. Verket efterlyser en
prioritering fran Milj6- och samhillsbyggnadsdepartementets sida av vilka
grupper som &r viktigast. Féretradare for departementet anser dock detta
vara Naturvardsverkets ansvar och uppgift.

Uppgiften att genomféra politiken

Instruktion och regleringsbrev

Instruktionen anger vissa grunduppgifter fér Naturvardsverket (jamfor
kapitel 2). Den ger ringa vigledning for prioriteringar pa kort sikt eller for
fokusering och koncentration av verkets anstrangningar, vilket inte heller ar
dess syfte. Nar det giller mer kortsiktig prioritering och planering &r regle-
ringsbreven av stérre betydelse. Tidigare dndrade dessa i hég grad struktur
och innehall mellan olika ar, nagot som dock ej skett de senaste aren. Detta
har enligt féretradare for Naturvardsverket varit positivt och underlattat ver-
kets anpassning till de krav som framforts dar.

Vi har fragat tre av verkets avdelningschefer om vad de i forsta hand an-
ser styr verksamhet och planering pa respektive avdelning. Regleringsbrevet
namns harvid vid sidan av andra faktorer sasom miljkvalitetsmalen, inne-
hallet i propositioner och internationella konventioner och rittsakter. Dessa
andra faktorer behdver naturligtvis inte std i motsittning till regleringsbrev-
et, och de olika dokumenten spelar olika roller i arbetet med att planera och
prioritera i verksamheten. Regleringsbrevet dr dock langtifran ensamt om att
styra verksamheten.

Exemplet tillsynsvéigledning

Vid vissa tillfallen anvinder regeringen regleringsbrevet for att markera en
6nskan om &dndrad inriktning eller prioritering fér verket. Som ovan péapekats
kan regeringsuppdrag spela samma roll.

| regleringsbrevet for &r 2005 markerar regeringen salunda en vilja att
verket ska satsa mer pa tillsynsvigledning. Detta har skett genom att under
verksamhetsgrenen Tillsyn och normgivning formulera s& manga som fyra
mal med tillhérande aterrapporteringskrav. Tre av malen anknyter till tre
aktuella uppgifter: foreskrifter och allmianna rad fér genomférande av EG:s
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ramdirektiv fér vatten, tillsynsvégledning i anslutning till den forordning
(2004:989) som implementerar EG:s IPPC-direktiv samt vigledning om
avfall. Det fjarde malet 4r mycket allmiant formulerat. Det sager att verket vid
slutet av aret ska ha

genom en mer effektiv tillsynsvigledning férbattrat férutsittningarna
for miljobalkens tillimpning hos kommuner och lansstyrelser jamfért
med féregaende ar.

Vidare sidgs med anknytning till malet att verket ska aterrapportera
foljande:

1. Nya och reviderade allméanna rad och 6vriga insatser.

2. Direkta effekter, bedésmning av maluppfyllelsen samt vilka

atgarder verket avser att vidta kommande ar.

Regeringen har uppenbarligen gjort bedémningen att verkets tillsynsvag-
ledning inte uppnar tillrackliga resultat och vill nu att verket ska dndra pa
detta, 16sa "problemet” och ta fram en plan. Enligt Riksrevisionens intervjuer
star det ocksa klart att verket verkligen uppfattat detta som en anvisning att
férandra inriktningen.

Foretradare fér Naturvardsverket menar att det inte ar latt att driva fra-
gan om att prioritera tillsynsvigledning eftersom detta kraver fordndringar
pa flera hall i verket. Det finns en enhet som allmant svarar for tillsynsvag-
ledning, men specifikt bedrivs den av olika sakenheter. Dessa har ocksa
andra uppgifter som kan vara deras huvuduppgifter eller vara sddana som
sarskilt prioriterats i regleringsbrev och i verkets planering, exempelvis rege-
ringsuppdrag och internationellt arbete. Regeringens olika 6nskemal om vad
verket bor gora kan alltsa hir stéllas i motsattning till varandra.

Pa departementet finns ambitioner att férbattra regleringsbreven sa att
regeringens 6nskemal bittre ska sla igenom. Ett problem i detta samman-
hang ar att det inte finns ndgon med total verblick éver alla de uppdrag
som regeringen gett till verket, hur de kommer till, utvecklas och sedan sam-
ordnas i ett politikutformande arbete i samband med propositioner. An
mindre finns en 6verblick dver denna process i férhallande till de uppgifter
som i 6vrigt ges i regleringsbreven och de krav pa resultataterféring dessa
innehaller.

Aterforing, uppfolining och utvérdering

De problem angéende tillsyn och tillsynsvigledning som lag bakom skriv-
ningarna i regleringsbrevet fér ar 2005 kom enligt flera kallor till regeringens
kannedom framst genom en OECD-rapport publicerad sommaren 2004'.

'® OECD Environmental Performance Reviews: Sweden.

Regeringens styrning av Naturvardsverket



Dessutom hade viss information vid olika tillfillen férmedlats fran kommu-
ner och lansstyrelser. Naturvardsverkets roll tycks ha varit begriansad men i
vissa av verkets uppdragsrapporter i specifika fragor har dock brister i till-
synen papekats.

Regleringsbrevets malstyrning forutsatter en systematisk uppféljning
och utvirdering av arbetet. Riksrevisionen har inte funnit att detta skett nar
det giller tillsyn och tillsynsvagledning.

Naturvardsverket har enligt férordningen om tillsyn enligt miljobalken
ett ansvar som inkluderar uppféljning och utvirdering av den operativa till-
synen. Riksrevisionen konstaterade i sin rapport om miljégifter fran avfalls-
férbranning" att Naturvardsverket inte gjort nagra utvarderingar av tillsynen,
vare sig pa avfallsomradet eller andra omraden, som visar om de operativa
tillsynsmyndigheterna uppfyller kraven i 26 kap. miljébalken om tillsyn.™
Senast Naturvardsverket genomférde en uppféljning och utvardering av den
operativa tillsynen var ar 2002 och denna utgick inte fran kraven i 26 kap.
miljobalken. De nya skrivningarna om tillsyn och tillsynsvigledning i regle-
ringsbrevet innebar emellertid att verket maste genomféra nagon form av
uppféljning och utvardering av tillsynen.

Slutsatser

Riksrevisionen konstaterar att Naturvardsverkets arbete med att stédja rege-
ringen i dess politikutformande arbete tar betydande utrymme. Inklusive EU-
arbete har omkring 40 % av verksamheten med undantag fér det interna
stédet denna inriktning. Saval antalet regeringsuppdrag som EU-arbetet har
vixt i omfattning under de senaste tio aren.

En effekt av att Naturvardsverket kommit att knytas narmare till regering-
en och dess specifika efterfragan pa verkets kunskaper ar att handlaggare pa
verket far firre tillfillen till kontakter med det praktiska arbete som bedrivs i
kommuner och pa lansstyrelser. Sddana kontakter &r viktiga da de bade kon-
kretiserar och férnyar kunskaperna. De paverkar ocksa verkets féormaga att
ge stod till regeringen och aterféra kunskaper om det operativa miljéarbetet.

Riksrevisionen konstaterar att utvecklingen stillt Naturvardsverket i en
svar situation eftersom férvaltningsanslaget narmast varit konstant medan
bade politikutformande och genomférande uppgifter 6kat. Férandringarna ar
av den digniteten att enbart effektivisering knappast kan |6sa problemet. En

7 RiR 2005:4.

'8 Enligt 26 kap. 1 § ska tillsynsmyndigheterna sikerstilla syftet med miljslagstiftningen genom att i
nédvandig utstrickning kontrollera efterlevnaden. De ska vidare genom radgivning och
information m.m. skapa férutsittningar for att miljobalkens dndamal ska kunna tillgodoses.

% Férutsdttningarna for den operativa tillsynen enligt miljébalken — uppfélining och utvérdering, rapport
5209, juni 2002, Naturvéardsverket.
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hardare prioritering bland genomférandeuppgifterna kraver emellertid stéd
och ledning fran regeringen.

Balansen mellan stéd till politikutformning och politikgenomférande har
alltsa dndrats pa Naturvardsverket. Detta har skett, savitt Riksrevisionen
kunnat finna, utan nagra principiella stallningstaganden, vare sig inom
Naturvardsverket eller regeringen, till huruvida férandringen bidrar till ett
effektivt utbyte av Naturvardsverkets resurser som helhet. Férindringen
forefaller inte vara resultatet av ndgon medveten styrning. Snarare ar det
fraga om en glidande utveckling som regeringen inte har haft nagon kontroll
Sver.

Det 6kade inslaget av regeringsuppdrag och EU-relaterat arbete som st6d
till regeringen, har i motsvarande grad inneburit ett 6kat inslag av detaljstyr-
ning av Naturvardsverket. Principiellt avviker denna detaljstyrning fran den
malstyrning som annars dr utgangspunkten fér regeringens styrning av myn-
digheterna och som allmént ska tillampas pa miljoomradet. Riksrevisionen
konstaterar att mangden detaljstyrning och bristen pa 6verblick och kontroll
6ver uppkomsten av uppdrag férsvarat regeringens majligheter att malstyra
Naturvardsverket. Regeringen har pa detta sitt dven férsvagat férutsittning-
arna for Naturvardsverket att verksamhetsplanera langsiktigt och sjdlvstan-
digt eller prioritera och samla kraft kring genomférandeuppgifter.
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4.1.1

Naturvardsverkets roll i viagledningen av
regionalt och lokalt miljéarbete

| det har kapitlet presenterar Riksrevisionen sina iakttagelser om Naturvards-
verkets roll som ansvarigt fér olika former av viagledning. Med vigledning av-
ses dels stéd och rad i allmdnhet till regionala och lokala myndigheter med
genomférandeuppgifter i miljopolitiken, dels tillsynsvéigledning, som omfattar
stéd och rad till de operativa tillsynsmyndigheterna och dérutéver samord-
ning, uppféljning och utvirdering av den operativa tillsynen.

Inledningsvis beskriver vi regler och ansvar fér vagledning och vad vigled-
ningen bestar av. Darefter f6ljer forst ett avsnitt dar Riksrevisionen redovisar
synpunkter fran linsstyrelser och kommuner pa konsekvenser av brister i
Naturvardsverkets vigledning. Sedan féljer ett avsnitt dar Riksrevisionen
redovisar hur behovet av viagledning upplevs av lansstyrelser och kommuner
och hur Naturvardsverket uppfattar sin roll som vigledare. Darefter beskriv-
er vi uppkomsten av informella samverkansorgan fér inbérdes stéd mellan
myndigheter. Avslutningsvis redovisar Riksrevisionen sina slutsatser om
Naturvardsverkets roll som vigledare och om regeringens ansvar for att
utforma rollen.

Viégledningens roll

Regler om viigledning

Naturvardsverket har ett lagstadgat ansvar for tillsynsvagledning.? Tillsyn
och tillsynsvigledning ar reglerade dels i 26 kap. miljobalken, dels i férord-
ning (1998:900) om tillsyn enligt miljsbalken. Tillsynsvigledning definieras i
3 § i denna férordning som sadan tillsyn som bestar av utvardering, uppfél;j-
ning och samordning av den operativa tillsynen samt stéd och rad till de
operativa tillsynsmyndigheterna?. Enligt 13 § i férordningen har Naturvards-
verket det centrala ansvaret for tillsynsvagledningen vad giller miljobalkens
tillampning inom vissa utpekade omraden®. Enligt 14 § i férordningen ska

2 Det centrala vigledningsansvaret fér tillsyn enligt miljsbalken &r férdelat pa tolv myndigheter. Var
granskning ber6r endast Naturvardsverkets tillsynsvagledning.

2 Operativa tillsynsmyndigheter 4r lansstyrelser och kommunala namnder, som under sig har
miljoférvaltningar eller motsvarande.

2 Enligt 13 § férordning (1998:900) om tillsyn enligt miljébalken har Naturvardsverket det centrala
ansvaret fér tillsynsvigledningen vad giller miljsbalkens tillimpning inom féljande omraden:
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lansstyrelserna svara for tillsynsvagledningen i sina respektive lan. Natur-
vardsverkets tillsynsvagledning riktar sig till bade ldnsstyrelser och kommu-
ner, medan lansstyrelsernas tillsynsvagledning riktar sig till kommunerna i
lanet.

Vidare har Naturvardsverket i sin instruktion ett allmant formulerat
ansvar for vagledning. Enligt 3 § i instruktionen ska verket sarskilt "véigleda,
samordna, félja upp och utvirdera milj- och tillsynsarbetet i forhallande till
sektorsmyndigheterna samt andra centrala, regionala och lokala myndighe-
ter”. Ett utfléde av detta mer allmiant formulerade vigledningsansvar r stéd
och rad som verket ger, framst till lansstyrelser och kommuner, fér andra
genomforandeuppgifter &n tillsyn. Det giller t.ex. arbetet med miljéévervak-
ning, vattenvard, bevarande av biologisk mangfald och efterbehandling av
férorenade omraden.

Hur dr ansvaret for vigledningen organiserat?

Ansvaret for vigledningen vid Naturvardsverket 4r uppdelat pa de saken-
heter pa olika avdelningar som ansvarar for respektive fragor. Tillsynsen-
heten vid rattsavdelningen har dock ansvar for att samordna verkets vig-
ledning internt och for att bedriva utvecklingsarbete i mer generella tillsyns-
fragor, t.ex. om tillsynsmetodik.

Ett av de rad och nimnder som finns inom Naturvardsverket ar Tillsyns-
och féreskriftsradet. | radet ingér representanter fér de centrala myndigheter
som har ansvar for tillsynsvagledningen enligt férordningen (1998:900) om
tillsyn enligt miljobalken samt Generallakaren (Férsvarsmakten) och repre-
sentanter for lansstyrelser och kommuner. Radet ar ett organ fér samrad och
samverkan som rér myndigheternas arbete med tillsyn och féreskrifter enligt
miljobalken. Radet har inte ndgon vigledande roll, men en del av det mate-
rial som radet lagger ut pa sin hemsida, t.ex. aktuell lagstiftning och ett till-
synsarkiv med "goda exempel”, kan vara ett stéd for lansstyrelser och kom-
muner i deras tillsynsarbete.

Vid lansstyrelserna ar ansvaret for tillsynsvigledningen gentemot
kommunerna vanligtvis placerat vid miljoskyddsenheterna.

Vid Milj- och samhillsbyggnadsdepartementet har ett sarskilt ansvar
for fragor om tillsynsvigledning knutits till rattsenheten. Fér fragor om
vigledning som inte ir tillsynsvagledning finns inget utpekat ansvar pa

Miljéfarlig verksamhet (ej hilsoskydd, ej jordbruksomradet eller djurhallande verksamhet),
miljokvalitetsnormer, miljskonsekvensbeskrivningar, skydd av omraden och skydd av djur- och
vixtarter, férorenade omraden, vattenverksamhet, tikter och vilthidgn, kemiska produkter och
biotekniska organismer (skydd mot effekter i den yttre miljén vid spridning eller annan
anvindning av kemiska eller biologiska bekampningsmedel samt allméinhetens hantering av
drivmedel och brinslen, dmnen som bryter ned ozonskiktet, HFC och batterier), avfall och
producentansvar (avseende skydd fér den yttre miljén i samband med hantering av farligt avfall
utom jordbruks- och sjukvardsavfall).
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departementet. | den man fragorna berér departementet hanteras de av
respektive sakenhet.

Vad bestdr Naturvdrdsverkets vigledning av?

Naturvardsverkets vagledning ar framfor allt skriftlig, i form av allménna rad,
handbocker, branschfaktablad och information pa Naturvardsverkets hem-
sida. Handbdockerna ar enligt Naturvardsverket samlade dokument om det
regelverk som giller inom olika omraden. De innehaller faktaupplysningar
samt utdrag ur Naturvardsverkets allménna rad. Allméanna rad dr Naturvards-
verkets tolkning av reglerna i miljébalken och innehaller generella rekom-
mendationer om tillimpning av lagar och regler. Branschfaktabladen inne-
haller mer teknisk vagledning inom vissa branscher och ska vara till stéd och
hjilp vid tillsyns- och prévningsirenden.

Till den muntliga vagledningen h6r Naturvardsverkets juristjour dit lans-
styrelser och kommuner kan vénda sig for att fa vagledning i miljorattliga
fragor via telefon. Naturvardsverket har ocksa ett system med bransch-
experter, dar nagra personer anstillda vid kommuner och lansstyrelser far
ersattning enligt avtal fran Naturvardsverket f6r att svara pa fragor inom sina
respektive omraden.?

Naturvardsverket arrangerar ibland handlaggartriffar eller deltar i traffar
som anordnas av lansstyrelserna. Det kan t.ex. vara traffar for tillsynshand-
laggare och naturvardshandlaggare. Syftet med triffarna ar att utbyta infor-
mation. Naturvardsverket medverkar ocksa vid andra seminarier och konfe-
renser och informerar da om t.ex. ny lagstiftning och aktuella rattsfall.

Nar Naturvardsverket yttrar sig eller for talan i olika rittsliga processer
kan det fa betydelse for rattstillimpningen och dirmed vara vigledande t.ex.
for tillsynen.

Riksrevisionens utgangspunkt och tillvigagdangsscitt

Riksrevisionens utgangspunkt ar att viagledning har stor betydelse som ett
led i genomfcérandet av miljopolitiken. Sarskilt betydelsefull ar tillsynsvégled-
ningen som ett led i att genomdriva miljélagstiftningen. Men dven annan
vigledning &n tillsynsvagledning, i form av stéd och rad i olika genomfo-
randeuppgifter, blir ofta ett viktigt led i genomférandet.

Mot bakgrund av tillsynsvigledningens betydelse och Naturvardsverkets
ansvar fér denna har Riksrevisionen i forsta hand undersékt hur tillsynsvig-
ledningen fungerar. Vi har intervjuat ansvariga for tillsyn vid lansstyrelser

Z Branschexpertsystemet avser fraimst miljsfarlig verksamhet, t.ex. tillverkningsverksamhet och
annan industriverksamhet.
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och kommuner fér att fa deras syn pa Naturvardsverkets tillsynsviagledning.
Ocksa foretradare for Naturvardsverket har fatt ge sin syn pa verkets tillsyns-
vigledning. Ett par branschorganisationer har dessutom intervjuats.

Vi har vidare inhamtat synpunkter pa Naturvardsverkets vagledning, i
form av stéd och rad, pa andra omraden i genomférandet av miljopolitiken.
De omraden vi studerat ar naturvard, vattenvard, avfall, sanering av féro-
renade omraden och miljoévervakning. Foretradare for Naturvardsverket och
lansstyrelser har intervjuats. Syftet har varit att se om vara iakttagelser och
slutsatser om Naturvardsverkets tillsynsvigledning dven ar giltiga for vag-
ledningen pa dessa omraden.

For att stimma av generaliserbarheten i de iakttagelser Riksrevisionen
gjort om vigledningen och Naturvardsverkets roll som ansvarigt for vigled-
ning, har vi anvant tidigare rapporter som gjorts av Riksrevisionen och dess
féregangare Riksrevisionsverket och Riksdagens revisorer och som berért
Naturvardsverkets tillsynsvigledning. Vi har dven anvint en rapport fran
OECD om svensk miljépolitik och svenskt miljcarbete och en granskning av
milj6tillsynen i Sverige fran EU-natverket IMPEL. Vidare har vi tagit del av
skrivelser och tidningsartiklar om kommuners, lansstyrelsers och Naturvards-
verkets syn pa tillsynsviagledning.> Den bild av vigledningen som framkom-
mer i dessa killor sammanfaller med den bild som denna granskning visat.

Konsekvenser av brist pa vagledning

Viagledningens stora betydelse som led i genomférandet av miljopolitiken
belyses bast av vad som hander da detta led uteblir eller inte fungerar som
det ska. | Riksrevisionens intervjuer med féretridare fér lansstyrelser och
kommuner har dessa pekat pa olika konsekvenser som de uppfattar att brist
pa vigledning leder till. Konsekvenserna presenteras i detta avsnitt.

Varierande lagtolkningar

Foretradare for lansstyrelser och kommuner har uppgett att nar det inte
finns stillningstaganden eller riktlinjer fran Naturvardsverket att luta sig
emot nir man ska fatta beslut, tar man sjalv stéllning till hur en viss regel
ska tolkas. Resultatet blir ofta att det uppkommer variationer i tolkningarna
och i de beslut som fattas pa grundval av tolkningarna. Linsstyrelser och
kommuner menar att det ddrmed finns risk att kvaliteten i tolkningarna och i
besluten blir bristfillig.

* Samtliga killor finns redovisade i kapitel 1i denna rapport.
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Foretradare for lansstyrelser och kommuner anser att det maste finnas
variationer i tolkningar och beslut utifran forhallandena i enskilda fall. Men
man menar samtidigt att det finns variationer som dr mindre 6nskvarda.
Sadana kan t.ex. bero pa att olika innebdrd laggs i ord eller att en lagtext
tolkas utifran olika varderingar. Variationer kan ocksa vara resultatet av att
olika intressen gér sig paminda, exempelvis féretag, miljoorganisationer
eller enskilda personer. En ytterligare anledning, som framforts, ar att kom-
petensen att bedoma rattslaget ar olika. Tillsynshandlaggare kanner kanske
inte till rattsfallen och deras relevans f6r de egna besluten. Kompetensen
kan variera kraftigt, sarskilt mellan kommuner. Det dr fa kommunala tillsyns-
myndigheter som har egen milj6juridisk expertis eller resurser att anlita
sadan.

Osdikerhet om vad som giiller

Foretradare for lansstyrelser och kommuner har framhallit att olika tolkning-
ar av lagar och regler pa olika stillen i landet skapar osikerhet bland féretag
och enskilda, vilka upplever en bristande forutsiagbarhet i tillsynsverksam-
heten och i den rattsliga behandlingen.

Taktverksamhet® har framforts som ett exempel pa omraden dar lans-
styrelserna har olika uppfattningar om hur reglerna ska tolkas och dar det
dirmed gors olika bedémningar pa olika stillen i landet. Problemen med att
olika bedémningar gors ar sérskilt patagliga i taktverksamheten, eftersom
manga av de inblandade féretagen i bygg- och anlaggningsbranschen har sin
verksamhet spridd i hela landet. Enligt féretradare for lansstyrelserna har
Naturvardsverkets vigledning pa det har omréadet varit i det nirmaste
obefintlig.

Lansstyrelser och kommuner har ocksa framhallit att den allmdnna
osikerheten kring vad som giller leder till ett 6kat informationsbehov hos
allmianhet och verksamhetsutévare. Dessa vander sig i forsta hand till de
kommunala tillsynsmyndigheterna, vilka i sin tur vander sig till [ansstyrel-
serna i 6kad utstrickning. Linsstyrelser och kommuner menar att sa linge
inga besked alls kan ges eller beskeden uppenbart &r olika, kommer ett
siddant informationsbehov att best4 och ta tid i ansprak i en redan pressad
resurssituation vid lansstyrelser och kommuner.

» Tidktverksamhet avser t.ex. grustikter. Taktverksamhet regleras i 9 kap. miljébalken om miljéfarlig
verksamhet.
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4.2.4

Ineffektivt operativt miljéarbete

Foretradare for lansstyrelser och kommuner har pekat pa att brister i den
centrala véagledningen leder till ineffektivitet i tillsynen och annat operativt
miljoarbete. Varje myndighet maste ligga ned resurser pa tolkningar av
regler och pa utredningar for att komma fram till rimliga och hallbara beslut.
Det blir ett mangdubbelarbete som man framhaller inkriktar pa de begran-
sade resurser som finns for miljo- och tillsynsarbetet.

Ett exempel som tagits upp av linsstyrelser och kommuner giller till-
synen av fordonstvittar. Naturvardsverket upphivde de allmédnna raden for
fordonstvattar ar 2004, utan att ersitta dem med nagot nytt allmint rad. De
allmédnna raden innehdll konkreta mal och riktlinjer som kunde anvindas i
tillsynsbeslut. Nu maste i stillet varje tillsynsmyndighet géra en egen be-
démning av vilka krav som ska stillas. Ett annat exempel giller en handbok
om flyktiga organiska &mnen, VOC. Dar har ett forslag till en handbok legat
hos Naturvardsverket i tva ar, men dnnu inte publicerats. Det finns heller
ingen branschexpert att tillga nar det giller VOC. Enligt foretradare for lans-
styrelserna stills det manga fragor om VOC fran kommunala miljéférvalt-
ningar och fran féretag. Det upplevs som resurskravande och ineffektivt att
det inte finns nagon handbok att hanvisa till.

Ett annat effektivitetsproblem som férts fram handlar om att skriftlig
vigledning fran Naturvardsverket ofta ar sen och ibland kommer flera ar
efter det att lansstyrelser och kommuner bérjat arbeta med en fraga. De
maste da sjédlva utarbeta metoder och hitta I6sningar pa olika problem. Ett
exempel som forts fram ar vigledningen till deponiférordningen, dér vag-
ledningen kom ett ar efter det att lagstiftningen borjat gilla. Exempel fran
naturvardsomradet dr handboken om bildande och férvaltning av natur-
reservat och handboken om Natura 2000 i Sverige.

Rdttslig provning: en svdr vig att ga

Det 4r Naturvardsverkets instillning att rattspraxis boér utvecklas genom att
lansstyrelser och kommuner driver fall till rittslig prévning och att stéllnings-
taganden fran verket inte bor foregripa den rattsliga prévningen.

De tillsynsansvariga vid ldnsstyrelser och kommuner anser dock att ratt-
slig provning pa flera sitt kan vara en svar vag att ga i tillsynsarbetet. En
svarighet dr osakerheten om vilka krav som ar rimliga att stdlla. Denna
osakerhet blir stérre nar det inte finns riktlinjer eller annat stéd fran Natur-
vardsverket att luta sig mot. De tillsynsansvariga menar att osakerheten
bidrar till att de i viss utstrackning drar sig for att fatta tillsynsbeslut som
t.ex. innebdr att strianga krav stills pa en verksamhetsutdvare och som
riskerar att 6verklagas av verksamhetsutévaren och didrmed resultera i
rattslig provning.
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En annan svarighet som framférts, och som ocksa bidrar till att man drar
sig for att fatta beslut som kan leda vidare till rattslig prévning, ar osakerhet
om konsekvenser av utfallet av rittsliga processer, sarskilt i fall dar vagled-
ning saknas. Om en tillsynsmyndighet "férlorar” i rittsliga prévningar upp-
repade ganger undergravs tillit och respekt for tillsynsmyndigheten.

En ytterligare svarighet som féretradare for lansstyrelser och kommuner
har framfért &r att rattsliga provningar tar lang tid och ar resurskrivande for
de enskilda tillsynsmyndigheterna och att de darfér drar sig for att fatta be-
slut som kan leda vidare till rittslig prévning.

De tillsynsansvariga menar att dessa svarigheter sammantaget kan leda
till att rattspraxis utvecklas langsamt.

Branschorganisationernas rekommendationer ersitter myndigheternas

Avsaknad av eller brister i tillsynsvagledning tycks 6ka utrymmet for foretag-
ens branschorganisationer som i manga fall utvecklar egna rekommenda-
tioner, riktvirden, normer och standarder. Dessa organisationer har ofta
goda resurser och tillgang till god kompetens. Linsstyrelser och kommuner
upplever att de ibland har svart att satta emot branschens tolkningar. De
menar att det dr svart for en enskild myndighet att vara en tillrackligt tung
motvikt. | synnerhet kommunerna har understrukit att en sddan motvikt kan
behévas, t.ex. i det fall foretag férscker spela ut kommuner mot varandra.

Tillsynsansvariga pa ldnsstyrelser och kommuner har ocksa pekat pa att
rekommendationer fran branschorganisationer i vissa fall anvinds som vig-
ledningsmaterial i tillsynen. Ett exempel dr en vagledning om klassificering
av farligt avfall fran branschorganet fér avfallsbranschen, Renhallningsverks-
foreningen. Enligt de intervjuade anvinds denna vigledning av ldnsstyrelser
och kommuner i hela landet. Naturvardsverket har inte uttalat sig alls, varken
om vigledningens innehall eller om att branschens vagledning anvands i till-
synen. Ett annat exempel, som framkom i en tidigare granskning fran
Riksrevisionen (RiR 2005:4) om miljégifter fran avfallsférbranningsanlagg-
ningar, dr den omfattande kunskaps- och vigledningsproduktionen om an-
viandning av askor fran férbranning. Denna produktion finansieras framfor
allt av berérda féretag.

Det finns ocksa exempel pa att branschrekommendationer anvéants som
underlag i rattsliga prévningar, i brist pa riktlinjer fran Naturvardsverket.
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4.3.1

4.3.2

Efterfragan pa vigledning fran liansstyrelser och
kommuner

Normeringsarbetet pdverkar vigledningsbehovet
Lansstyrelser och kommuner har framfort att det dr vasentligt att det norme-
ringsarbete som regeringen och Naturvardsverket ansvarar fér haller god
kvalitet och tillater tid till forberedelser infér inférandet. Det tar tid att sétta
sig in i de nya reglerna och forbereda verksamhetsutévare och andra berérda
pd kommande férindringar. Man betonar att férandringstakten dessutom ar
hég pa manga omraden. Men med goda férutsiattningar fran normerings-
arbetet anser lidnsstyrelser och kommuner att de skulle klara inférandet trots
den hoga férandringstakten. De anser dven att med goda férutsattningar
fran normeringsarbetet skulle behovet av vigledning t.o.m. kunna minska.
Lansstyrelser och kommuner upplever dock att det ofta ar en tidspress i
normeringsarbetet och att man alltfér ofta maste tillgripa "sista-minuten-16s-
ningar”. Detta medfér att informationen om nya regler till lansstyrelser och
kommuner kommer sent och majligheten till forberedelser blir liten. Natur-
vardsverket hinner heller inte med att ge ut vigledning i samband med att
de nya reglerna bérjar gilla. Genomférandet av EG:s IPPC-direktiv® har fram-
forts som exempel pa hur tidspress tillsammans med sen information lett till
problem.

Komplex lagstiftning och hég ambitionsniva har okat efterfragan pa
vigledning
Lansstyrelser och kommuner har framfort att deras behov av vagledning ar
stort och i manga fall 6kande. De har pekat pa flera olika orsaker till att efter-
fragan pa vagledning 6kar. Inférandet av miljobalken ar 1999 har gjort det
operativa miljéarbetet vid lansstyrelser och kommunala miljéférvaltningar
mer komplext. Dels har nya omraden tillkommit, sdsom vatten- och takt-
verksamhet, dels har principerna om egenkontroll och kunskapskrav inférts,
som innebdr att miljdarbetet i stérre utstrackning ska situationsanpassas.
Lansstyrelser och kommuner har ocksa framhallit att miljolagstiftningen
ar i standig forandring, inte minst via nya EG-regler. Avfallsomradet har
namnts som ett omrade som under de senaste aren varit utsatt for stora
forandringar i lagar och regler, bade nationellt och fran EU. Ytterligare en
faktor som namnts ar att miljsomradet kdnnetecknas av en h6g ambitions-
niva nar det giller att genomféra férbattringar och forandringar med bl.a.
kraftigt 6kade statliga anslag till vissa andamal.

% Svensk férordning som implementerar direktivet: fsrordning (2004:989) om éversyn av vissa
miljofarliga verksamheter.
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Kvaliteten pa vigledningen varierar

Lansstyrelser och kommuner anser att Naturvardsverkets vagledning skiftar
fran sakomrade till sakomrade. Det finns sakomraden dar vagledningen
anses fungera bra och dar den i stort motsvarar de behov som lansstyrelser
och kommuner har. Men det finns dven sakomraden dir man anser att vig-
ledningen &r i det nirmaste obefintlig och dar man samtidigt upplever ett
stort behov av vigledning. Lansstyrelser och kommuner har pekat pa att nar
det finns fungerande vigledning beror det ofta pa att det ocksa finns enga-
gerade personer vid Naturvardsverket, som driver fram vigledning pa just
det sakomradet.

Mer konkret viigledning av tillsynen efterfragas

De som arbetar med tillsyn vid lansstyrelser och kommuner har uttryckt ett
behov av mer konkret, handfast och praktiskt anvandbar vagledning. Till-
synshandlaggarna behover vigledning till stod att tolka regler och faststilla
rimliga krav pa verksamheter. Det dagliga tillsynsarbetet domineras av situa-
tioner dar handlaggarna maste ta stéllning till kravnivaer, t.ex. nar foretag
anmiler att de vill géra férandringar i sin verksamhet. Tillsynshandlaggarna
har framhallit att vigledningen i allt mindre grad uppfyller dessa behov.

Denna fraga togs ocksa upp av EU-nitverket IMPEL i dess granskning av
tillsynen i en kommun och pa en linsstyrelse i Sverige varen 2005. Mot bak-
grund av miljébalkens ramlagstiftning fann IMPEL att Naturvardsverkets
vagledning var alltfér allman.

Lansstyrelser och kommuner upplever att allmédnna rad, handbdcker och
branschfaktablad blivit farre och att de kommer alltmer sillan. Tidigare ut-
givna allmianna rad och branschfaktablad uppdateras séllan och &r darfor i
manga fall inaktuella. Ibland tas de bort utan att ersattas med nya.

En genomgang som Riksrevisionen gjort och som presenteras i tabell 4.1
visar att de allmdnna raden under de senaste fem aren har blivit betydligt
farre. Ar 2005 fanns det drygt hilften sa manga gallande allminna rad som
ar 2000. Under perioden 2000-2005 har 9o allmidnna rad upphért att galla.
Av dessa har 13 ersatts med nya versioner och ytterligare 26 nya allmanna
rad har tillkommit. Det bor hir tilliggas att miljébalkens inférande ar 1999
innebar att vissa allmianna rad som hinvisade till den tidigare lagstiftningen
upphéavdes.
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Tabell 4.1 Naturvardverkets allminna rad under perioden 2000-2005

Ar Upphavda Varav ersatta  Nytillkomna Antal AR vid arets
AR slut
2000 3 3 5 123
2001 15 2 3 113
2002 39 0 6 80
2003 21 1 7 67
2004 9 6 4 68
2005 4 1 2 67
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Kdlla: Naturvardsverkets hemsida (2006-01-09).

Riksrevisionen har ocksa gatt igenom listan 6ver branschfaktablad som
finns pa Naturvardsverkets hemsida. Listan visar att 7 av de totalt 42
branschfaktabladen tillkommit efter ar 1999, dvs. efter att miljobalken
infordes. Av de 35 som tillkom fére ar 1999 &r 24 stycken fran ar 1994 eller
tidigare.

Lansstyrelser och kommuner menar att den skriftliga vagledningen dven
har dndrat karaktar. De allminna raden har blivit mer kortfattade samtidigt
som handbdckerna blivit mer omfangsrika men mindre konkreta och dar-
med mindre praktiskt anvindbara. Vidare anser man att de allmanna raden i
mindre utstrackning innehaller riktlinjer och rekommendationer om tekniska
krav. Enligt lansstyrelser och kommuner ar riktlinjer ett viktigt stod som for-
enklar tillsynsarbetet. De bidrar ocksa till att kravnivaerna blir likformiga i
hela landet. Enligt ldnsstyrelser och kommuner hinvisar Naturvardsverket
till att den tekniska utvecklingen snabbt gor riktlinjer och andra tekniska krav
inaktuella och att det darfér ar olampligt att ha med sadana i de allmanna
raden. Men ldnsstyrelser och kommuner menar att det borde ga att ha rikt-
linjer i allménna rad, eftersom dessa kan uppdateras vid behov.

De tillsynsansvariga har ocksa behov av muntlig vigledning fran Natur-
vardsverket, sarskilt nar svarigheter uppstar att tolka hur lagar ska tillimpas i
bestimda branscher eller i bestimda fall. Lansstyrelser och kommuner
menar att det finns allt farre handlaggare med expertkunskaper vid Natur-
vardsverket som kan relatera till praktiken i det operativa miljéarbetet. Men
mojligheten att fa expertstdd fran Naturvardsverket varierar fran sakomrade
till sakomrade.

Systemet med branschexperter har ocksa tunnats ut pa senare ar. Nar
systemet infordes i mitten av 1990-talet fanns ett 20-tal branschexperter. Ar
2005 finns sju branschexperter kvar.

Foretradare for lansstyrelser och kommuner har framhallit att de vill ha
fler konkreta stéllningstaganden fran Naturvardsverket, dvs. att verket "vagar
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satta ned foten” och férordar hur vissa regler ska tolkas eller hur man bor
bedéma vissa fragor. Det giller bade i den skriftliga och i den muntliga vig-
ledningen. Man menar att Naturvardsverkets forsiktighet och ovilja att ta
stillning i manga fall leder till ineffektivitet, nir varje lansstyrelse eller kom-
mun maste utreda vilken tolkning som bér gilla, och att resultatet blir olika
tilllampningar i landet. Lansstyrelser och kommuner hivdar att de ocksa
behover stillningstaganden fran Naturvardsverket som stéd fér sina tolk-
ningar och beslut fram till dess att eventuell rittslig prévning slutligen avgor
vad som &r "ratt eller fel”.

Naturvardsverkets och regeringens syn pa vigledning

Naturvdrdsverkets synpunkter pa sin vigledarroll

| det foregaende avsnittet har vi beskrivit hur lansstyrelser och kommuner
ser pa vagledningen fran Naturvardsverket. Foretradare fér Naturvardsverket
ir medvetna om de uppfattningar om verkets vigledning som finns pa lins-
styrelser och kommuner och som i stor utstrackning giller tillsynsvigled-
ningen. Pa Naturvardsverket bekraftar man ocksa att inriktningen av verkets
vigledning har dndrats sedan miljobalken tradde i kraft ar 1999, men man
anser att det har varit en nédviandig férandring. Miljobalkens karaktar av
ramlagstiftning framhalls som motiv till att vagledningen ska vara mer ge-
nerell och mindre inriktad pa detaljer 4n tidigare. Naturvardsverket menar
vidare att miljobalkens inférande innebar att nya omraden kom att inga i det
som Naturvardsverket ska vagleda om, t.ex. avfall, naturvard och férorenade
omraden. Det dr dirfor inte mojligt for Naturvardsverket att tillhandahalla
detaljerad vigledning pa alla dessa omraden.

Naturvardsverket menar ocksa att miljéfragorna dndrat karaktar i och
med inférandet av miljébalken och de av riksdagen beslutade miljémalen.
Foére miljdbalkens inférande, nir miljoskyddslagen gillde, lag fokus i miljo-
arbetet pa miljéskydd och da frimst pa punktkillor av utslédpp, t.ex. indust-
rier. Nu ligger fokus pa miljdmalen och de livsstilsfragor som paverkar moj-
ligheterna att uppna miljémalen, dvs. fragor om transporter, energi, bosta-
der och effektiva kretslopp. Dérfor ser Naturvardsverket det som sin uppgift
att paverka det regionala och lokala miljoarbetet bort fran den "gamla”
inriktningen pa punktutslapp och miljéskyddsfragor och mot dessa "nya”
fragor. Naturvardsverket menar att verkets stod till arbetet pa lansstyrelser
och kommuner med att utveckla en modell fér miljdmalsstyrd tillsyn (TIM)
ar ett exempel pa hur verket arbetar i den nya inriktningen.
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Naturvardsverket anser att den stora efterfragan pa véagledning som
brukar framféras av lansstyrelser och kommuner &r kopplad till det "gamla”
omradet miljéskydd och punktutslapp. Men det 4r ett omrade som bade
lansstyrelser och kommuner har lang erfarenhet av att arbeta med, menar
verket. Darfér bér man hir kunna hjéilpa varandra med rad och stéd, och
Naturvardsverkets vigledande roll kan dirmed vara mindre. Naturvards-
verket menar att verket kan bidra till denna kunskapsférsérjning mellan
lansstyrelser och kommuner genom att underlatta bildande av natverk och
andra kontaktvagar.

Nar det giller de allmdnna raden anser Naturvardsverket att den minsk-
ning som skett av antalet allmanna rad sedan ar 2000 ir en naturlig f6ljd av
att ny lagstiftning tradde i kraft (miljobalken &r 1999) och att gammal lag-
stiftning (bl.a. miljoskyddslagen) samtidigt upphérde att gilla. Allminna rad
som hanvisar till den gamla lagstiftningen maste enligt verket upphévas.
Enligt Naturvardsverket tar det relativt lang tid att skriva allmanna rad och
verket har darfor inte haft méjlighet att ersatta gamla eller skriva nya all-
manna rad pa alla relevanta omraden under de sex ar som gatt sedan milj6-
balken inférdes.

En annan nyhet i och med miljobalken som i sammanhanget framhalls
av Naturvardsverket ar att lansstyrelserna fick ett viagledningsansvar i till-
synsfragor gentemot kommunerna.

Regeringen och Naturvardsverket har uppmdrksammat
vigledningsbehovet

Regeringen har uppmarksammat att det finns efterfragan och behov av mer
vigledning, bl.a. i regleringsbrevet for Naturvardsverket fér ar 2005.”

Ocksa riksdagen har uppmarksammat fragan om Naturvardsverkets
tillsynsvagledning i en utskottsbehandling. Milj6- och jordbruksutskottet
konstaterade att regeringen, vid den arliga mal- och resultatdialogen, tagit
upp fragan om tillsyn och vikten av vigledning med Naturvardsverket.?

Naturvardsverket har pa verksévergripande niva uppmarksammat fragan
om vigledning. Verket arbetar med att ta fram en samlad plan fér vigled-
ningen under tre ar framat. Den forsta vigledningsplanen kommer att avse
aren 2007—2009. Vigledningsplanen ska uppdateras kontinuerligt.

Vid verket bedrivs ett par projekt med anknytning till tillsynsvagledning.
Ett av dessa ar Branschfaktabladsprojektet, som startade under ar 2005 och
syftar till att revidera &ldre och utveckla nya branschfaktablad. Ett annat
projekt, Kunskapsforsorjningsprojektet (KFS), har pagatt sedan ar 2003 och

¥ Vi har beskrivit regerings mal och aterrapporteringskrav angaende tillsynsvigledningen i avsnitt
3.5 i denna rapport.

2 Svenska miljémal — ett gemensamt uppdrag, 2005/06:M)U3.
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avslutades hosten 2005. Syftet med KFS-projektet har varit att ta fram en
strategi for kunskapsforsérjningen mellan Naturvardsverket, ldnsstyrelserna
och kommunerna och dirmed bidra till en snabbare, enklare och rattssikra-
re tillampning av miljdbalken. Projektet har behandlat Naturvardsverkets,
lansstyrelsernas och kommunernas roller och ansvar nir det galler utbyte av
kunskap, praxis och prejudikat inom miljobalkens tillimpningsomrade.”

Framvixt av nya nitverk och strukturer

Ndgra alternativa sdtt att fa vigledning

| de féregaende avsnitten har framkommit att det finns en efterfragan vid
lansstyrelser och kommuner pa mer konkret vagledning fran Naturvards-
verket. Riksrevisionen har under granskningen iakttagit att lansstyrelser och
kommuner, nér de uppfattar att vagledning fran Naturvardsverket saknas,
s6ker vigledning pa andra satt. | det féljande aterger vi nagra exempel.

Ett ndraliggande sitt for handliggare att séka vigledning ar att fraga
varandra internt pa en lansstyrelse eller kommun. Men i manga sma kom-
muner dr det inte majligt, eftersom man bara har en eller ett fatal hand-
laggare inom t.ex. tillsynen, med ansvar for ett ofta ganska brett omrade. En
mojlighet som da star till buds &r att ta kontakt med handlaggare med
liknande arbetsuppgifter pa andra lansstyrelser och/eller kommuner, mesta-
dels per telefon eller e-post.

Handlaggare séker inte sillan vigledning hos branschféreningar. Dessa
har ofta expertkunnande och latt tillgénglig information genom hemsidor
eller motsvarande.

Det forekommer ocksa att handlaggare vid lansstyrelser och kommuner
upprattar nitverk via e-postlistor, dir de som deltar stiller fragor och byter
"goda exempel” och material med varandra.

Pa linsniva finns ofta mer organiserade former fér informationsutbyte,
dir t.ex. lansstyrelserna regelbundet informerar kommunerna i lanet om
aktuella fragor. Det férekommer ocksa att ldnsstyrelserna anordnar lans-
traffar och gemensamma linsprojekt.

| vissa delar av landet finns samverkansorgan pa regional niva i miljo-
fragor. | dessa samverkar region/landsting, lansstyrelse, kommunférbund i
lanen och lanens kommuner i syfte att effektivisera miljé- och halsoskydds-
arbetet och ge stod till myndigheternas tillsyn.>

2 PM 2005-10-13, Genomfsrande av KFS-projektet, Naturvardsverket dnr 190-6964 Rt.

30 Exempel pa regionala samverkansorgan &r Miljgsamverkan Vistra Gétaland och Miljgsamverkan
Sydost (inom Kalmar lin).
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Pa nationell niva har nyligen ett samarbete inletts mellan lansstyrelserna,
Miljosamverkan Sverige. Mer om detta féljer nedan.

Miljésamverkan Sverige ska komplettera vigledningen

Miljosamverkan Sverige (MSS) dr ett samarbetsprojekt mellan Sveriges lans-
styrelser i fragor med anknytning till miljobalken®'. Initiativet till MSS togs av
Miljovardsdirektérernas férening, en nationell kollegial organisation fér lans-
styrelsernas miljochefer. Efter diskussioner i féreningen under en lingre tid,
togs under varen 2004 ett férslag till verksamhetsplan fér MSS fram. Hésten
2004 kontaktade Miljévardsdirektérernas férening Naturvardsverket med en
forfragan om verket kunde ténka sig att bidra till MSS finansiering, vilket
verket stéllde sig positivt till. Under hosten 2005 har MSS startat sin
verksambhet.

Syftet med MSS ir att 6ka samsynen mellan linsstyrelserna och fa en
mer enhetlig hantering av tillsynsfragor. Det ska man géra genom att i
projektgrupper bl.a. ta fram informations- och underlagsmaterial och utar-
beta handledningar och riktlinjer. MSS avser ocksa att samla och sprida
befintligt material av intresse och att anordna kurser och seminarier. MSS
beskriver det som att varje lansstyrelse inte ska behéva "uppfinna hjulet
varje gang”. En utgangspunkt ar att insatserna ska vara konkreta, avgrénsa-
de och operativt inriktade. MSS betonar att det material som tas fram ska
komplettera vagledningen fran Naturvardsverket, inte ersatta den. MSS
understryker ocksa att den vigledning man kommer att ta fram enbart utgor
en liten del av den vigledning som behovs.

MSS beskrivs som ett informellt samarbete, men har en organisation
med bl.a. styrgrupp, projektledare, kansli, arbetsgrupper och budget. Natur-
vardsverket bidrar med hilften av finansieringen av MSS och lansstyrelserna
sjdlva med den andra hilften.

MSS dr noga med att betona att man inte &r en myndighet. Det ar de
medverkande lansstyrelserna som har att svara fér myndighetsutévningen.
Varje lansstyrelse avgor sjalv om och hur man vill anvanda material fran MSS.

Inledningsvis kommer MSS verksambhet att vara inriktad pa de omraden
av miljobalken dar Naturvardsverket dr central tillsynsvagledande myndig-
het. Férutom att bidra med finansiering sitter Naturvardsverket ocksa med i
MSS styrgrupp. Lingre fram kan dven andra centrala myndigheter med an-
svar enligt miljobalken komma att knytas till MSS, t.ex. Kemikalieinspektion-
en och Socialstyrelsen.

3! Samarbetet beskrivs i Miljgsamverkan Sverige. Ett samarbetsprojekt inom miljébalken mellan Sveriges
lcinsstyrelser: PM 2005-03-30.
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Slutsatser

Olika syn pa vigledningsbehovet

Riksrevisionen konstaterar att en fungerande tillsynsvigledning ar ett nod-
vandigt led i genomférandet av miljopolitiken. Det géller "ratt” atgarder,
effektiviteten i arbetet samt likformighet och rittssikerhet i hela landet.

Riksrevisionen konstaterar vidare att det rader enighet om behovet av
mer vagledning inom den del av miljélagstiftning och regelverk dar Natur-
vardsverket har ett ansvar. Det rader ocksa enighet om att den nuvarande
situationen uppvisar problem och brister. Detta framhalls pa lansstyrelser
och i kommuner, av foretag och deras branschorganisationer, liksom av
Naturvardsverket sjalvt.

Det finns dock skilda satt att tolka situationen och olika syn pa hur den
kan avhjalpas. Dessa skillnader finns i synnerhet mellan Naturvardsverket a
ena sidan och lansstyrelser och kommuner & den andra. Bland de senare
dnskar man samstimmigt mer "handfast” vagledning om kravnivaer, kon-
kret tolkning av regelverk och hur en allméant hallen ramlagstiftning ska
tillampas nar det kommer till "detaljer”. Det finns en betydande frustration
dver att man inte fatt gehor for detta, trots papekanden och patryckningar,
trots skrivelser och tidningsartiklar.>

Naturvardsverket & andra sidan menar att miljébalkens karaktar av ram-
lagstiftning ar en utgadngspunkt for ldnsstyrelser och kommuner att sjilva
géra bedémningar i varje enskilt fall, for att darefter lata ritt eller fel avgéras
i rattsliga processer. Verket menar att man inte kan "sitta ned foten” och
fatta avgoranden 4t lansstyrelser och kommuner. Dessutom anser verket att
man inte pa det sattet kan féregripa den rittsliga processen.
Naturvardsverket menar att verkets vigledning maste ha en mer generell
och Svergripande karaktdr. Den boér rikta in miljoarbetet mot miljémalen och
de fragor framtiden staller. Man vill inte "detaljstyra” verksamheter pa kom-
muner och lansstyrelser.

Det 4r uppenbart att Naturvardsverket hittills inte lyckats skapa forstael-
se for detta synsitt regionalt och lokalt. Synsitten star emot varandra. Det
hammar det nédvandiga utbytet mellan central och regional/lokal niva och
minskar effektiviteten i miljpolitiken.

En bakgrund till de skilda synsatten star att finna i att kommuner och
lansstyrelser befinner sig i en situation dar konkreta och praktiska fragor i
miljéarbetet hamnar pa deras bord och kriver avgéranden. Lagstiftningen
alagger dem att utfora bestimda uppgifter, t.ex. att hantera och besluta i

32 Se bl.a. skrivelse fran miljsndmnderna i sjuhidradskommunerna till regering, riksdag,
Riksrevisionen och Sveriges kommuner och landsting 2005-09-15. Se vidare Dagens samhille
nr 33 och 35 och Miljaktuellt nr 8-9 2005.
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fragor om tillstandsprévning, andringsanmalningar och uppféljning av till-
standsvillkor liksom information till allmanhet och verksamhetsutévare om
nya regler.

Naturvardsverkets syn har delvis sin bakgrund i hur verkets forutsitt-
ningar férandrats, exempelvis genom inférandet av miljobalken och EU-in-
tradet. Regeringens vixande krav pa stabs- och uppdragsarbete har pressat
samman utrymmet fér genomférandeverksamheter sasom tillsynsvagled-
ning. Samtidigt innebar miljobalkens inférande 6kade krav pa tillsynsvag-
ledningen. Enligt regeringens proposition om miljobalken®* ska Naturvards-
verkets roll som tillsynsmyndighet inte bara behallas med miljobalken utan
aven starkas. Verket fick ett ansvar att folja upp att balkens mal uppfylldes.
Inslaget av ramlagstiftning férutsatte ett aktivt Naturvardsverk. | reglerings-
brevet fér 2005 har regeringen ater understrukit betydelsen av tillsynsvag-
ledning.

Den @ndrade inriktning som Naturvardsverkets syn pa sin vagledarroll
innebar dr en férandring som Naturvardsverket sjélvt har beslutat. Savitt
Riksrevisionen kan bedéma har inte regeringen gett verket nagra signaler om
en sadan férandring i inriktningen.

Verket befinner sig alltsa i dag i en situation diar man pressas fran tva
hall: krav uppifran att limna mer stéd at regeringens politikutformande
arbete och krav nedifran pa mer praktiskt stéd i politikgenomférande arbete.
Med oférandrade resurser férefaller Naturvardsverket i denna situation ha
valt att halla en lagre profil i vagledningsfragor.

Nya nditverk fyller viktig funktion men har oklar status

Naturvardsverket menar att ett satt att |6sa problem och brister i vagled-
ningen ar att lansstyrelser och kommuner sjélva tar fram kunskaper och
hjalper och vagleder varandra. Som vi beskrivit ovan har detta bérjat ske
genom tillkomsten av olika natverk och miljcsamverkansorgan.

Foretradare for lansstyrelser och kommuner saknar inte forstaelse for
att Naturvardsverket befinner sig i en pressad situation. Men man anser att
verket dnda borde lyssna mer pa dem nér det giller vilken vagledning som
verket borde prioritera och vilka behov som &r viktigast i det avseendet. De
menar att det 4r mojligt att géra en griansdragning mellan vad som ska |6sas
med central vigledning och vad som bittre kan tas om hand inom olika
former av regional och lokal samverkan.

Miljosamverkan Sveriges verksamhet omfattar dnnu sa lange enbart en
mindre del av miljétillsynens omrade. Den kan darfor inte ersitta vigledning
fran Naturvardsverket. Det finns dessutom flera skal att behalla en stark

33 Miljébalk prop. 1997/98:45, avsnitt 5.1.26.
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central vigledande instans. Det 6kar effektiviteten genom att géra beslut och
beslutsvagar bade kortare och farre och ger ett viktigt stéd for de operativa
myndigheterna, inte minst nar man vill ga vidare till de rattsliga instanserna.
En stark central viagledande instans dr ocksa ett led i att i vissa avseenden
skapa likformighet i hela landet. Det bidrar till att genomférandet av miljo-
politiken sker mot gemensamma mal.

Riksrevisionen betraktar Miljdsamverkan Sverige som ett positivt bidrag
i den situation som har uppkommit. Den har pa ett féredé6mligt satt tagit pa
sig ett ansvar for att tillsyn och tillsynsvigledning ska fungera battre. Men
Miljosamverkan ir ett i grunden informellt nitverk som inte har tagit dver
vare sig befogenheter eller beslutskompetens fran de enskilda lansstyrelser-
na eller andra operativa myndigheter.

Riksrevisionens bedémning &r att lansstyrelserna genom Miljésam-
verkan Sverige, liksom andra former av miljosamverkan, kan vara en god
hjalp for Naturvardsverket i dess vigledningsarbete. Men Miljssamverkan
bor inte betraktas som en ersattning for Naturvardsverkets vagledning, utan
som ett komplement och faktiskt en utmaning.

Regeringens ansvar for att utforma Naturvdrdsverkets vigledarroll

Regeringen paverkar eller styr Naturvardsverkets vagledning pa tva satt: dels
genom att den utfardar férordningar som Naturvardsverket ska arbeta vidare
med genom att i sin tur ge ut féreskrifter och pa annat sitt vigleda ldns-
styrelser och kommuner, dels genom att uttrycka generella krav pa Natur-
vardsverkets vagledning och ge férutsattningar fér verket att leva upp till
kraven.

Vad giller det forstnamnda sittet att paverka rollen har Riksrevisionen
beskrivit ovan (avsnitt 4.3) hur nya regler fran regeringen ibland har utfardats
med mycket knapp marginal fram till att reglerna ska bérja gilla. Det har
forsatt Naturvardsverket i svéra situationer gentemot de operativa tillsyns-
myndigheterna och inverkat negativt pa effektiviteten bade nir det giller
tillsyn och tillsynsvagledning.

Vad giller det senare sattet att paverka rollen har regeringen i reglerings-
brevet fér 2005 betonat vikten av tillsynsvagledning. Har aterstar dock att
félja upp hur Naturvardsverket i praktiken lyckas hantera motsattningen
mellan de operativa tillsynsmyndigheternas férvintningar pa praktisk vagled-
ning och verkets férutsattningar och formaga att leva upp till de faktiska
behov som ligger under dessa férvantningar.
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5.1.1

Styrning med anslag — exemplet
sanering av férorenade omraden

| detta kapitel redovisar Riksrevisionen iakttagelser om tilldelningen av
medel f6r att sanera férorenade omraden. Kapitlet inleds med en beskriv-
ning av anslaget och hur det ar tinkt att anvandas. Darefter f6ljer en
beskrivning av hur det utvecklats 6ver tiden och hur utbetalningsbegrins-
ningar inférdes under aret 2003 samt vilka konsekvenser dessa utbetal-
ningsbegransningar lett till. | ett avslutande avsnitt presenteras

Riksrevisionens slutsatser.

Anslaget till sanering av férorenade omraden

Anslaget till efterbehandling av férorenade omraden &r ett av flera sakanslag
dar Naturvardsverkets uppgift dr att férdela medel i form av bidrag. Andra
exempel ar stodet till klimatinvesteringsprogram (340 miljoner kronor ar
2004 och 50 miljoner kronor ar 2005), bidrag till kalkning av sjéar (218 miljo-
ner kronor ar 2005), lokala naturvardsatgérder (100 miljoner kronor ar 2005)
och miljéforskning (85 miljoner kronor ar 2005). Naturvardsverkets storsta
sakanslag, Atgdrder for biologisk mdngfald (1 745 miljoner kronor exkl. kalk-
ning av sjdar), férdelas till storsta delen till Iinsstyrelser att anvindas for
investeringar fér naturvard och skétsel av skyddade omraden m.m.

Madl och villkor

Malet att sanera féororenade omraden ar ett delmal under miljkvalitetsmalet
Giftfri miljo. Regleringsbrevet for Naturvardsverket anger Efterbehandling av
fororenade omrdden som en sarskild verksamhetsgren. Enligt reglerings-
brevet for ar 2005 ska Naturvardsverket basera sina insatser pa analys och
prioritering av vad som behover géras for att fororenade omraden ska ha
identifierats, undersokts och efterbehandlats i ett perspektiv som stracker
sig fram till &r 2050. Lansstyrelserna gor riskbedémningar av sina férorenade
omraden och lamnar in ansékningar om bidrag till Naturvardsverket.
Naturvardsverket prioriterar ansékningarna nationellt och férdelar anslaget.
Enligt miljobalken ar i forsta hand den som orsakat en férorening an-
svarig for sanering. Tillsynsmyndigheterna (lansstyrelser och kommuner) har
uppdraget att driva krav mot ansvariga verksamhetsutévare och markégare.
Statliga bidrag till saneringar kan emellertid lamnas i de fall det inte gar att
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faststilla nagon ansvarig enligt miljobalken eller da den eller de som ar
ansvariga inte kan betala.

Anslaget ska i férsta hand anvindas till fran risksynpunkt sarskilt an-
geldgna saneringsobjekt (regleringsbrev for ar 2004). | férordningen
(2004:100 8 §), specificeras de kriterier som ska beaktas vid bidragsprév-
ningen. Ett prioriterat omrade ska vara "ett direkt hot” mot ménniskors
halsa, naturomraden med stora skyddsvérden eller betydande vattenférsérj-
ningsintressen eller innehalla skadliga halter av féroreningar vars bekamp-
ning har hég prioritet i miljéarbetet.

Anslaget ska kunna anvindas bade for undersékningar av omraden som
bedéms kunna vara férorenade, inklusive inventeringar jimte atgardsutred-
ningar, och fér sjalva saneringséatgirderna. Vid prioriterade objekt dar det
troligtvis inte finns nagon ansvarig verksamhetsutdvare kan bidraget an-
vindas fér en fullstandig ansvarsutredning. | vissa fall ska bidrag kunna
utga till en del av ett projekt dar ansvarig kunnat faststillas blott till en del.

Inventeringar for att kartligga "misstinkta” omraden genomférs av
lansstyrelserna som i sina férvaltningsanslag fatt sarskilda medel fér denna
verksamhet.

Efterbehandlingsprojekt 4r proportionellt sett mycket stérre och dyrare
an projekt som giller undersékning och utredning. Bidraget ges i allmanhet
med upp till 9o % av kostnaderna. Om sirskilda skl finns kan bidrag ges
med upp till 95 % av kostnaderna.

Om ansokan giller efterbehandlingsatgarder ska lansstyrelsen bl.a. ge
ett forslag till huvudman fér projektet, vanligen den kommun inom vilken
omradet ar belaget. Det &r huvudmannen som far sta fér de kostnader som
inte tdcks genom bidraget. Bidraget utbetalas till lansstyrelsen som sedan
viljer hur och pé vilka villkor utbetalningar till huvudmannen ska ske.

Ramanslaget till sanering inférdes 1999. Problemet med fororenad mark
var inte nytt, men att statliga pengar nu stalldes till férfogande gjorde det
|attare for kommuner att ta itu med ett problem som tidigare varit svarbear-
betat. Tidigare bidragsmgjligheter, t.ex. LIP (ett bidrag till lokala miljéinve-
steringar som fanns aren 1998-2003) var daligt avpassade till sanerings-
projekt, bl.a. kunde man inte fa stod till undersékningsfasen.

Ett resurskrivande arbete

Efterbehandling av férorenade omraden &r ett omfattande, tids- och kost-
nadskravande och komplicerat arbete. Att leda och driva projekten stiller
stora krav pa kommunerna. Regeringen har ocksa framhallit att kunskaps-
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uppbyggnad, expertis och teknikutveckling har stor betydelse for att uppna
malen.

Man beréknar att de inventeringar som ldnen genomfér kommer att
identifiera 45 000—50 0oo férorenade omraden, varav omkring 1 500
bedéms tillhéra den hogsta riskklassen som i princip prioriteras for de
statliga bidragen. F6r omkring hilften av dessa beriknas inte finnas nagon
ansvarig, varfér saneringen huvudsakligen kommer att bekostas med statliga
bidragsmedel. Kostnaderna blir s betydande att med nuvarande storleks-
ordning pa anslaget, dvs. omkring en halv miljard per ar, kommer det att ta
minst 45 ar att atgdrda objekten i den hogsta riskklassen.>

Okande men ojiimn anslagsutveckling
Det statliga anslaget har sedan det inférdes 6kat kraftigt, se diagram 5.1
nedan. Ar 1999 var anslaget 40 miljoner kronor och ar 2005 hade det vuxit
till 541 miljoner kronor, varav dock hégst 442 miljoner kronor fick anvandas.
| regleringsbrevet fér ar 2005 sags att en del av anslaget kan anvandas
inte bara for lansstyrelsernas inventerings-, utrednings- och prioriteringsar-
bete utan dven for tillsyn Gver férorenade omraden. Denna tillsyn dr dock
inte inriktad mot de av staten finansierade projekten utan mot projekt dar
man funnit en ansvarig som finansierar projektet. Syftet har varit att minska
det framtida behovet av bidragsfinansiering.

Naturvardsverkets uppgift r inte bara att bedéma ansékningar, priori-
tera och viaga objekten, betala ut medel samt géra de kontroller som maste
goras. Verket ska dven vara allméant padrivande och ge den regionala och
lokala nivan stéd och vigledning i det komplicerade underséknings- och
saneringsarbetet. Lansstyrelserna ska stédja de kommunala huvudmainnen
och samtidigt ha en kontrollerande roll. Dessa kringverksamheter pa central
och regional niva ska i princip bekostas inom ramen fér myndigheternas
forvaltningsanslag och inte genom medel fran anslaget. Ar 2001 avsattes
emellertid 16,2 miljoner kronor extra till linsstyrelserna fér administration av
och stéd till saneringsprojekt. Beloppet 6kade till 20 miljoner kronor &ret
dirpa och 6verférdes samtidigt till lansstyrelserna som ett sarskilt sakanslag
(anslag 32:1 utgiftsomrade 18). Detta motsvarar ca en och en halv tjanst pa
varje lansstyrelse. Tilldelningen &r lika stor till alla lansstyrelser, oberoende
av antalet saneringsprojekt i respektive lan.

Diagram 5.1 visar vissa pafallande oregelbundenheter. Anslaget har inte
okat i jamn takt. Ar 2003 kan iakttas en stark nedgang i utbetalade medel.
Tilldelad summa enligt regleringsbrevet i december 2002 och annu enligt

34 Skr. 2003 /04:141: Sanering och éterstéllning av férorenade omrdden — resultatredovisning. (4.4).
3 Skr. 2003/04:141: (4.4).
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regleringsbrevet den 24 april 2003, var 461 miljoner kronor. | ett tredje
regleringsbrev daterat den 18 juni, efter varpropositionen, hade anslaget
skurits ned till 311 miljoner kronor samtidigt som regeringen pabjoéd en
ytterligare utgiftsbegransning pa 153 miljoner kronor. Utbetalade medel
under aret stannade dérfér pa en i sammanhanget blygsam summa: 173
miljoner kronor. Skilen som angavs var av statsfinansiell art. Pa hosten
beviljades sedan fér ar 2004 318 miljoner kronor samtidigt som anslags-
sparandet pa 154 miljoner kronor kunde utnyttjas. Fér ar 2005 har 541
miljoner kronor beviljats, dock med den restriktionen att hégst 442 miljoner
kronor far anvindas under aret.

Diagram 5.1 Utveckling av anslag 34.4 och anvianda medel
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Utgifterna under anslaget kan delas upp pa dels inventering, undersok-
ning och utredning, dels atgardsprojekt. Darutéver har en mindre del (ett
par procent) anvints till kunskapsuppbyggnad, informationsspridning och
konsultkostnader. Inledningsvis har undersékningsandelen varit stor. Fort-
farande har manga lan inte pa allvar kommit i gdng med sjilva saneringsat-
garderna, vilka drar betydligt stérre kostnader men som samtidigt inte berér
lika manga omraden. Dock har atgiardsandelen 6kat fran 46 % ar 19949 till
79 % eller 329 miljoner kronor ar 2002. Neddragningarna ar 2003 drabbade i
forsta hand atgardsprojekten, vilka det aret kom att sta fér 77 miljoner kro-
nor, dvs 45 %.
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Neddragningen av anslaget 2003

Uppbyggnadsfasen

Anslaget till sanering av férorenade omraden inférdes 1999 och trappades
upp utan att en motsvarande organisation fanns etablerad for att satta peng-
arna i arbete. Sanering av fé6rorenade omraden i stérre skala var i stort en
"ny” verksamhet fér bade Naturvardsverk, lansstyrelser och kommuner. Pa
Naturvardsverket féranledde uppgiften en sarskild resurssamling, och pa
lansstyrelserna engagerades de personer som inom tillsynen haft ansvar for
férorenade omraden. Kompetens savil for att genomféra inventeringar och
undersdkningar som for att driva saneringsprojekt fick byggas upp ute i
landet. Denna process utvecklades inte — och kunde knappast utvecklas — i
den takt som bidragsmedlen 6kade. Den grupp som pa Naturvardsverket
arbetade med tillsynsvigledning for férorenade omraden (4 personer) fick
darvid ocksa rollen som nationell samordnare och administratér. Utéver
uppgiften att hantera bidragen skulle denna ocksa ge stéd at sanerings-
projekten.

Vara besok pa lansstyrelser och kommuner har bekriftat att det 4r fraga
om ett nytt verksamhetsomrade, man séker sig fram. Projekten lovar spin-
offeffekter dels av ekonomiskt slag lokalt, dels i form av kunskap, kompetens
och 6kat lokalt miljdmedvetande.

| synnerhet atgardsprojekten ar for de flesta kommuner ekonomiskt
mycket stora. Visserligen far kommunen bidrag men den maste ocksa satsa
egna medel. Kommunerna forbereder projekten genom férhandlingar med
konsulter, byggledare, laboratorier m.fl. For att utféra sjilva arbetena upp-
handlas entreprendrer med ofta flerariga kontrakt, i manga fall pa EU-niva.
Entreprenérerna sjilva binder upp sig langsiktigt, bygger upp erfarenhet och
kapacitet i form av maskiner och annan dyrbar utrustning.

Effekterna av neddragningen dr 2003

Fram till juni ar 2003 férdelade Naturvardsverket bidrag till saneringsprojekt
som foreslagits av lansstyrelserna. Efter anslagsminskning och utgiftsbe-
gransning som meddelades i regleringsbrevet den 18 juni gick Naturvards-
verket de férsta dagarna i juli ut med muntlig information till lansstyrelserna,
om de nya ekonomiska ramarna. Den informationen nadde ut efter det att
manga projekt som beviljats pengar startat upphandlingsférfarandet eller
redan avslutat det. Verket meddelade avsikten att under sommaren géra en
genomgang av vilka utbetalningar eller delar av utbetalningar som kunde
skjutas upp till efter arsskiftet 2003/2004.
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Det rad Naturvardsverket kunde ge linsstyrelserna i de fall man ville
radda angeldgna projekt, var att prova mojligheten att omférdela medel
mellan projekt. Den méjligheten var dock i regel begransad eftersom antalet
atgardsprojekt dnnu var litet. | det fall andra projekt fanns kunde dessa dess-
utom i sin tur vara uppbundna i 6verenskommelser och avtal med t.ex.
delvis ansvariga medfinansiarer. Att 6verféra pengar fran den snivare under-
s6kningsramen till atgardsramen var i regel otillrackligt.

| drabbade kommuner lyckades man i de flesta fall begrinsa de extra-
kostnader som tilldelningsstoppet med nddviandighet medférde i omfor-
handlingar med entreprendrer och andra berérda. Informationsinsatser fick
genomforas dir tidigare utlovade atgirder togs tillbaka. Intervjuade har sar-
skilt pekat pa karaktdren av kedjereaktion frimst genom att entreprenérer i
sin tur engagerat underleverantorer och dessutom ofta avstatt fran andra
arbeten som nu gatt dem ur hinderna. Manga hade investerat i utrustning
och kompetens. Skadestandskrav hade mycket vil kunnat bli aktuella men
undveks dnda i de aktuella fallen.

Foretradare for lansstyrelser och kommuner har ocksa papekat konse-
kvenser som var mer djupgaende d@n de omdisponeringar som hastigt fick
genomfdras. Regeringens kraftiga och snabbt genomférda reduktion och
utgiftsbegransning uppfattades som en motsagelsefull styrsignal. Anslags-
utvecklingen hade signalerat en avsevird satsning. Nu uppfattade man att
detta togs tillbaka med andra handen. Den forsta signalen pabjéd en lang-
siktig lokal uppbyggnad av organisation och resurser, den sags som en upp-
maning att binda upp sig fér manga ar framat. Den andra signalen forsatte
dem som svarat pa den forsta i allvarligt trangmal. Lokala och regionala
foretridare framhaller att skadeverkningarna av regeringens anslagshante-
ring dven innefattade langsammare metodutveckling och kunskapsuppbygg-
nad och darmed en férdyring av projekten. Sjilva sattet att genomféra
begridnsningarna ansags ocksa vara av betydelse. Man uppfattade inte att
regeringen gjort vad den kunnat for att férutse, férebygga och begriansa de
skadliga effekterna.

Begriansningsbeskedet ledde till starka reaktioner pa flera lansstyrelser
och i berérda kommuner. Naturvardsverket redovisar att man under arets
senare hilft registrerat viss oro. Nagra stérre efterbehandlingsprojekt fick
skjutas upp och mingden aktiviteter ute i landet minskade. | nagra fall
vagade inte lingre kommuner ga in som huvudmain .

3¢ Naturvardsverkets arsredovisning fér ar 2003, s. 37.
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Inte en isolerad hdndelse

Plétsliga forandringar av tilldelade medel till Naturvardsverket har intraffat
dven vid andra tillfillen. Ett exempel foretradare for verket anfort giller an-
slaget for biologisk mangfald under ar 200s5. Har upphéavdes tidigare utbetal-
ningsbegransningar samtidigt som bemyndigandet fér markanskaffningar
som skulle betalas nasta ar drogs in. Naturvardsverket fick darmed "p3a ett
briade” 6ver 400 miljoner kronor i anslagssparande att utnyttja innan aret var
slut. Féljden av det sena beslutet blev att verket fick ligga ned mycket stora
insatser for att pa kort tid genomféra ytterligare markatkomstaffarer.

Slutsatser

| Riksrevisionens arliga rapport 2005 framférdes kritiska synpunkter pa hur
regeringen under pagaende budgetar dndrat verksamhetens inriktning och
de finansiella villkoren for vissa myndigheter.” | rapporten gavs dessutom
nagra exempel pa hur regeringen genom utgiftsbegransningar och andra
inskrankningar i utbetalningarna gett myndigheterna dndrade styrsignaler.
Riksrevisionen framhéll att myndigheterna har behov av fasta spelregler,
planeringstrygghet och langsiktighet, men att detta slags handlande medfér
ryckighet i det interna styrnings- och planeringsarbetet.

Foretradare for Miljé- och samhillsbyggnadsdepartementet har beskrivit
konsekvenserna av utgiftsbegransningarna av anslaget till efterbehandling av
férorenad mark under ar 2003 som relativt obetydliga. Man har framhallit
det faktum att projekt "bara” blev uppskjutna, men inte instillda. Projektens
langsiktighet skulle i sig géra dem mer motstandskraftiga mot tillfalliga
svangningar.

Riksrevisionen ifragasitter inte den statsfinansiella nédvandigheten av
att gora besparingar pa statsbudgeten ar 2003, men vill peka pa att indrag-
ningarna fick negativa konsekvenser for mojligheterna att uppna de miljs-
politiska malen med saneringsverksamheten pa lang sikt. De dubbla styr-
signalerna har lokalt betytt oro och tvivel 6ver det statliga engagemanget och
de langsiktiga avsikterna med anslaget till férorenad mark.

Saneringsverksamheten var ar 2003 — och ar fortfarande i dag — inne i ett
uppbyggnadsskede. Det lokala engagemanget 4r avgérande for att uppna
langsiktiga resultat. Det giller att bygga upp kunskaper, utveckla metoder
och tekniker. Férutsagbarheten blir en central faktor. Det maste finnas en
tillit till vilka spelregler som géller pa lang sikt och till att det statliga engage-
manget dven fortsattningsvis kommer att best3, om det lokala engage-
manget ska fortleva.

37 Riksrevisionens &rliga rapport 2005, s 19-20.
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Savil sjalva omfattningen av de medel vilka hélls inne som sjélva sattet
att genomfé6ra atgarden — under |6pande verksamhetsar, med kort varsel och
utan att sdka férutse, férebygga och begrinsa skadeverkningarna — fick dar-
med negativa aterverkningar pa det langsiktiga genomférandet av miljo-
politiken.
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6.1

Sammanfattande slutsatser och
rekommendationer

Riksrevisionen har granskat regeringens styrning av Naturvardsverket i tre
avseenden:

e Uppgift: Balansen mellan politikutformning och politikgenomférande.
e Vigledarroll: Vigledning av regionala och lokala myndigheter.

o Anslagshantering: Tilldelning av anslag exemplifierat med sanering
av férorenade omraden.

Detta kapitel innehaller ssmmanfattande slutsatser av granskningen.
Slutsatserna aterknyter till revisionsfragorna som presenterades i kapitel 1.
Avslutningsvis redovisar Riksrevisionen sina rekommendationer till rege-
ringen.

Politikutformning och politikgenomférande

En stor del av Naturvardsverkets verksamhet &r inriktad pa understéd av
regeringens arbete med att utforma miljopolitiken. Det stigande antalet
regeringsuppdrag och uppdrag med internationell anknytning pekar pa att
detta &r resultatet av en ldngre tids utveckling. Man kan tala om en pagaen-
de rollférskjutning fér Naturvardsverkets del.

Eftersom Naturvardsverkets férvaltningsanslag i stort sett varit konstant
har forskjutningen pressat tillbaka verkets arbete med att genomféra miljs-
politiken, dvs. normering, vagledning, olika former av bidragsférdelning till
operativa verksamheter ute i landet m.m. Exakt vilka konsekvenserna blivit
for miljdpolitikens genomférande ar svart att faststalla eftersom aterféring
av kunskap, uppféljning och utvirdering av genomférandet snarare haft
sporadisk adn systematisk karaktar.

Slutsatser

Regeringens omfattande uppdragsstyrning av Naturvardsverket och den
6kande miangden stabsuppgifter har férsvarat verkets agerande som sty-
rande och verkstillande myndighet. Genomférandeuppgifterna har blivit fler,
samtidigt som resursutrymmet minskat i takt med att dven uppdrag och
stabsuppgifter blivit fler. Varken regeringen eller Naturvardsverket har tagit
stallning till vad som &r en lamplig balans mellan politikutformande och
-genomférande verksamhet pa verket. Overblicken éver tillstrémningen av
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6.2

regeringsuppdrag till Naturvardsverket ar svag. Malstyrningen har fatt mins-
kat utrymme eftersom uppdrag och stabsuppgifter tenderar att detaljstyra
verket.

Rollen som vigledare

Lansstyrelser och kommuner har uppfattat en minskning och férsamring av
Naturvardsverkets vagledarroll. De efterfragar mer vagledning — och mer
handfast och konkret vigledning. Fér dem motsvarar inte Naturvardsverkets
vigledning behoven. De vill ha en vigledning som &kar effektiviteten i det
lokala och regionala miljéarbetet och som majliggor en likformig ratts-
tillampning dver landet. Aven Naturvardsverket sjilvt menar att férandringar
skett i verkets vigledning, men hivdar att behoven férindras och att nya
vdgar maste provas.

Det har vixt fram informella nitverk och stédstrukturer som ett svar pa
kommuners och linsstyrelsers vigledningsbehov, t.ex. Miljdsamverkan
Sverige.

Slutsatser

Den centrala vigledningen av tillsyn och 6vrigt miljopolitiskt arbete har inte
fungerat pa ett effektivt satt. Kommuner och lansstyrelser upplever stora luc-
kor och brister i Naturvardsverkets vigledning. Verket havdar att dessa luc-
kor och brister atminstone delvis férklaras av en férskjutning i de faktiska
vagledningsbehoven, vilka kan vara andra dan de som kommuner och ldns-
styrelser upplever. Naturvardsverket har inte férmatt skapa forstaelse for sitt
synsatt hos lansstyrelser och kommuner. Klyftan mellan central och lokal/re-
gional niva vad giller synen pa behovet av vagledning inverkar negativt pa
effektiviteten i miljéarbetet.

Riksrevisionen anser att de informella strukturer fér vigledning som
uppstatt till f6ljd av upplevda luckor och brister har en positiv inverkan pa
miljépolitikens genomférande. Dessa kan emellertid inte ersitta en central
instans med ett av regeringen faststillt mandat att vagleda.

Tilldelning av anslag

Regeringen inférde under ar 2003 utgiftsbegriansningar i tva steg fér anslag-
et till efterbehandling av férorenade omraden. Riksdagen hade beviljat 461
miljoner kronor men av detta fick Naturvardsverket bara anvinda 173 miljo-
ner kronor. Information om utgiftsbegransningen lamnades till Naturvards-
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verket i juni och vidarebefordrades sedan till lansstyrelserna. Med mycket
kort varsel fick planerade arbeten stillas in, tecknade kontrakt upphavas
m.m.

Slutsatser

Effekterna av utgiftsbegransningarna blev inte bara att planerade projekt fick
skjutas upp. Ryckigheten i anslagshanteringen undergrivde dessutom tilliten
hos lokala och regionala aktérer till regeringens vilja att satsa langsiktigt pa
omradet och skapa de férutsattningar som kravs for att genomféra sane-
ringsprojekt. Effektiviteten i genomférandet av miljopolitiken blev lidande.
"Spelreglerna” blev svéra att férsta och planeringen kortsiktig. Ryckig
anslagshantering har férekommit dven i andra fall dar Naturvardsverket
hanterar stora medel.

Har regeringens styrning gett Naturvardsverket goda
forutsattningar?

Den Svergripande revisionsfragan i granskningen &r i vilken utstrackning
regeringens styrning av Naturvardsverket ger goda férutsattningar att
genomféra miljépolitiken, om styrningen i denna mening ar effektiv och
ger genomslag fér politiken. Riksrevisionen anser att i vissa vasentliga
avseenden har styrningen inte gett sadana forutsittningar.

Regeringsuppdrag och "stabsarbete” ger goda férutsattningar for att
genomféra miljpolitiken blott inom bestamda granser. De far inte resurs-
massigt tringa ut genomférandeuppgifter eller forsvara malstyrningen.
Detta tenderar de emellertid att géra i Naturvardsverkets fall. Ryckig anslags-
hantering har ocksa férsvarat for Naturvardsverket att langsiktigt uppna de
miljopolitiska malen.

Nir det giller viagledning, daremot, férefaller de problem Riksrevisionen
iakttagit i stérre utstrackning falla tillbaka pa Naturvardsverket och hur
verket har uppfattat sin roll och kommunicerat den till linsstyrelser och
kommuner. Men dessutom har utrymmet f6r Naturvardsverket att ge vag-
ledning minskat genom att regeringen latit stédet till politikutformning vixa
till en sa stor del av verkets arbete.

Samtidigt som regeringen latit detta ske har den i regleringsbrevet f6r ar
2005 riktat verkets uppmarksamhet pa nédvandigheten att satsa pa tillsyns-
vigledning. Riksrevisionen vilkomnar detta fértydligande men anser — givet
det krympande resursutrymmet for att ge viagledning — att Naturvardsverket
behover regeringens stod for att balansera de olika kraven pa verket mot
varandra.
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Regeringen kan dessutom bidra till att skapa battre forutsittningar for
vigledningen genom att i synnerhet i planeringshinseende férbittra arbetet
med normering och implementering av EG-direktiv.

6.5 Riksrevisionens rekommendationer

Regeringen bor

o skaffa 6verblick och kontroll 6ver tillstrémningen av regeringsuppdrag
till Naturvardsverket samt principiellt ta stillning till vad som &r en
lamplig balans fér verket mellan politikutformande och politikgenom-
férande uppgifter.

o klarligga Naturvardsverkets roll som central tillsynsvagledare samt
beakta vilka konsekvenser uppkomsten av informella nitverk for
omsesidigt stod m.m. far for den centrala tillsynsvagledningen.

e gora riskbedomningar av vilka konsekvenser férandringar av Natur-
vardsverkets finansiella villkor under [6pande verksamhetsar kan
fa for de langsiktiga mojligheterna att uppna miljépolitiska mal.
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Bilaga 2

Kriterier fér férdelning av verksamheter

Foljande kriterier har anvints fér att férdela Naturvardsverkets verksamhet
pa politikutforming, politikgenomférande respektive internt stéd. Jamfor
avsnhitt 3.1.1.

G = Verksamhet som ir...

del av genomférandet av en redan beslutad politik.

— Konkretisering av lagstiftningen, vagledning at andra utifran lagstiftningen,
fordelning av bidrag och anslag, informera utat, driva pa andra att géra
saker, samordna genomférande verksamheter utanfor Naturvardsverket.

— Inriktningen och siktet &r instéllt "utat” och "nedat” mot andra aktérer,
lansstyrelser och kommuner m.fl.

— Arbete med att ta fram information och data om miljon riknas som G
om detta gérs fraimst som stéd och hjilp till lokalt eller regionalt
miljarbete.

U = Verksamhet som ir...

del i den process som leder fram till beslut hos regering eller i riksdag, till att

politik och malsattningar ses dver och férnyas.

— Arbete som sker i anslutning till att propositioner lagts eller skall laggas.
Hit raknas de flesta regeringsuppdrag men dven arbetet inom EU med
att fa fram lagstiftning och direktiv. Hit raknas ocksa 6vrigt
internationellt arbete i samband med konventioner och
dverenskommelser. Ovrig verksamhet som "servar” regeringens
politikutformande process men som inte dr "reglerad” som
regeringsuppdrag eller missioner till EU.

— Inriktningen och siktet &r instillt "uppat” mot regeringens behov.

— Arbete med att ta fram information och data om miljén raknas som U
om detta gérs fraimst som ett underlag for regeringen eller om det ar
dikterat av krav i internationella konventioner m.m.

| = Verksamhet som ir...

internt stodarbete av typ ledning, planering, ekonomi- och IT-stédfunktioner,
lokal- och intendenturservice, bibliotek, arkiv, personal och kompetensut-
veckling och interna utvecklingsprojekt.
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2003
2004

2005

Tidigare utgivna rapporter fran Riksrevisionen

Bestillning: publikationsservice@riksrevisionen.se

2003:1
2004:1

2004:2
20043
2004:4

20045

2004:6
20047
2004:8
2004:9
2004:10

2004:11
2004:12
2004:13
2004:14

2004:15

2004:16
200417
2004:18
2004:19
2004:20
2004:21

2004:22
2004:23
2004:24
2004:25

2004:26

2004: 27
2004:28
2004:29
2004:30
2005:1
2005:2
2005:3
2005:4
20055
2005:6

Hur effektiv dr djurskyddstillsynen?

Lansplanerna for regional infrastruktur — vad har styrt prioriteringarna?
Forandringar inom kommittévasendet

Arbetsléshetsforsikringens hantering pa arbetsférmedlingen

Den statliga garantimodellen

Aterfall i brott eller anpassning i samhillet

— uppfoljning av kriminalvardens klienter

Materiel for miljarder — en granskning av férsvarets materielférsérining
Personlig assistans till funktionshindrade

Uppdrag statistik Insyn i SCB:s avgiftsbelagda verksamhet

Riktlinjer for prioriteringar inom hélso- och sjukvard

Bistand via ambassader
— en granskning av UD och Sida i utvecklingssamarbetet

Betyg med lika varde? — en granskning av statens insatser
Hoga tjanstemins representation och férméner
Riksrevisionens arliga rapport 2004
Arbetsmiljoverkets tillsyn

Offentlig forvaltning i privat regi
— statsbidrag till idrottsrérelsen och folkbildningen

Premiepensionens férsta ar

Ratt avgifter? — statens uttag av tvingande avgifter

Vattenfall AB — Uppdrag och statens styming

Vem styr den elektroniska forvaltningen?

The Swedish National Audit Office Report 2004
Forsikringskassans kop av tjanster for rehabilitering
Arlandabanan Insyn i ett samfinansierat jérnvigsprojekt
Regelférenklingar for foretag

Snabbare asylprévning

Sjukpenninganslaget — utgiftsutveckling under kontroll?

Utgift eller inkomstavdrag? — Regeringens hantering av det tillfilliga
sysselsittningsstodet

Stodet till polisens brottsutredningar

Regeringens forvaltning och styrning av sex statliga bolag
Kontrollen av strukturfonderna

Barnkonventionen i praktiken

Miljsmalsrapporteringen — fér mycket och for lite

Tillvaxt genom samverkan?

Arbetsloshetsférsakringen — kontroll och effektivitet
Miljsgifter fran avfallsforbranningen — hur fungerar tillsynen
Fran invandrarpolitik till invandrarpolitik

Regionala stod — styrs de mot okad tillvéixt?
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2006

RIKSREVISIONEN
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2005:7
2005:8

2005:9

2005:10
2005:11
2005:12
2005:13
2005:14
2005:15
2005:16
2005:17
2005:18
2005:19
2005:20
2005:21
2005:22
2005:23
2005:24
2005: 25
2005:26

2005:27
2005:28
2005:29
2005:30

2005:31

2006:1

Okad tillganglighet i sjukvarden? — regeringens styrning och uppfélining
Representation och férmaner i statliga bolag och stiftelser

Statens bidrag for att anstélla mer personal i skolor och fritidshem
Samordnade inkop

Bolagiseringen av Statens jarnvagar

Uppsikt och tillsyn i samhallsplaneringen — intention och praktik
Riksrevisionens arliga rapport 2005

Fortidspension utan aterviando

Marklésen Finns forutsdttningar for ritt ersittning?

Statsbidrag till ungdomsorganisationer — hur kontrolleras de?
Aktivitetsgarantin — Regeringen och AMS uppféljning och utviirdering
Rikspolisstyrelsens styrning av polismyndigheterna

Ratt utbildning for undervisningen Statens insatser for ldrarkompetens
Statliga myndigheters bemyndiganderedovisning

Larares arbetstider vid universitet och hogskolor — planering och uppféljning
Kontrollfunktioner — tvd fallstudier

Skydd mot mutor Likemedelsférmdansnidmnden

Skydd mot mutor Apoteket AB

Rekryteringsbidrag till vuxenstuderande —uppféljning och utbetalningskontroll
Granskning av Statens pensionsverks interna styrning och kontroll av
informationssikerheten

Granskning av Sjofartsverkets interna styrning och kontroll av
informationssikerheten

Fokus pa hallbar tillvaxt? Statens stod till regional projektverksamhet
Statliga bolags arsredovisning
Skydd mot mutor Banverket

Nér oljan nar land —har staten sckerstdllt en god kommunal
beredskap  for oljekatastrofer?

Arbetsmarknadsverkets insatser fér att minska deltidsarbetslésheten
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