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Miljomalsrapporteringen — fér mycket och for lite

Riksrevisionen har granskat om rapporteringen fran uppféljningen mot de
femton nationella miljokvalitetsmalen motsvarar de riktlinjer som féljer av
riksdagens beslut ar 2001 om regeringens proposition Svenska miljomal —
delmal och dtgdrdsstrategier.
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Rapporten 6verlamnas till regeringen i enlighet med lagen (2002:1022)
om revision av statlig verksamhet m.m. Rapporten 6verlamnas samtidigt till
Riksrevisionens styrelse.

Rapporten innehaller slutsatser som avser Miljomalsradet och éverlimnas
darfor ocksa till Naturvardsverket/Miljomalsradet.

Riksrevisor Kjell Larsson har beslutat i detta drende. Revisionsdirektor
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i granskningen. Revisionschef Rutger Banefelt har medverkat i den slutliga
handlaggningen.

Kjell Larsson Ingrid Carlman

Fér kinnedom

Naturvardsverket/Miljomalsradet






Innehall

Sammanfattning

1
1.1

1.2
1.3
1.4
1.5

2
2.1
2.2
2.3
2.4
2.5

3

3.1
3.2
33

4
4.1

4.2
43
4.4

5
5.1
5.2
53
6
6.1
6.2
6.3

Riksrevisionens granskning
Riksdagens beslut om miljokvalitetsmal
Motiv fér granskning

Syfte och inriktning

Genomférande

Rapportens disposition

Uppféljning av miljdmalen
En malstruktur med manga grenar
Uppféljningssystemet

Tre miljokvalitetsmal
Malstrukturen har kritiserats

Sammanfattande iakttagelser och bedémningar

Styrningen av rapporteringen
Regeringens styrning
Miljomalsradets riktlinjer

Sammanfattande iakttagelser och bedémningar

Rapporteringen

Arlig uppféljning av miljskvalitetsmalen
Fordjupad utvidrdering av miljékvalitetsmalen
Viég- och jarnviagsomradet — ett exempel

Sammanfattande iakttagelser och bedémningar

Regeringens rapportering till riksdagen
Krav pa rapporteringen
Redovisningen i budgetpropositionen

Sammanfattande iakttagelser och bedémning

Sammanfattande iakttagelser, slutsatser och rekommendationer
lakttagelser
Sammanfattande slutsatser

Rekommendationer

Bilaga1 Miljomalsarbetets organisation

Bilaga 2 Miljskvalitetsmal och delmal

Bilaga3  Tre miljokvalitetsmal — definitioner av mal och delmal

Bilaga 4  Miljokvalitetsmalen i Banverkets och Vagverkets
infrastrukturplanering — en kartldggning

Referenser

Miljsmalsrapporteringen — fér mycket och fér lite 5

29
29
31
34

35
35
42
45
47

49
49
49

51

53

55
58

61
63
65

69
85

RIKSREVISIONEN






Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat om rapporteringen fran uppféljningen mot

de 15 nationella miljokvalitetsmalen motsvarar de riktlinjer som féljer av
riksdagens beslut ar 2001 om propositionen Svenska miljomal — delmal och
datgdrdsstrategier.

Rapporteringen fran uppféljningen mot miljékvalitetsmalen ska vara
ett beslutsunderlag fér riksdagens miljopolitiska stillningstaganden.
Riksdagens beslut och regeringens ambitioner innebdr att kraven pa
informationen fran miljomalsuppféljningen dr hogt stillda.

Granskningen har inriktats pa regeringens rapportering till riksdagen
och pa det underlag fér rapporteringen som regeringen erhaller genom
uppféljningen av miljkvalitetsmalen.

For att bedoma detta har Riksrevisionen granskat saval sjalva rappor-
teringen som underlaget fér rapporteringen. Regeringens arliga rapportering
till riksdagen har granskats. Vidare har underlaget fran Miljomalsradet
granskats, savil radets arliga rapportering som radets férsta utvarderings-
rapport.

Slutsatser

Riksrevisionen har funnit att rapporteringen i vissa vasentliga avseenden inte
motsvarar de riktlinjer som lag till grund for riksdagens beslut. Rappor-
teringen ar svar att 6verblicka och har brister som gor den svartolkad. Viktiga
delar av den rapportering som efterfragats saknas. Nedan sammanfattar
Riksrevisionen sina slutsatser om hur rapporteringen motsvarat de upp-
stallda riktlinjerna.
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Riktlinjer fér rapporteringen

Riksrevisionens slutsatser

1. Identifiera de viktigaste
drivkrafterna bakom miljo-
problemen och vad som
orsakar dessa problem.

Drivkrafterna bakom miljéproblemen
och vad som orsakar dessa problem
beskrivs inte i tillracklig omfattning i
Miljomalsradets rapportering eller i
budgetpropositionen.

2. Redovisa hur och om vi ndrmar
oss mélen och om takten &r
tillracklig for att malen ska nas inom
den tid som beslutats.

3. Ge underlag for scenarier och
prognoser.

Rapporteringen redovisar om vi ndrmar
oss malen inom den tid som beslutats.
Dessutom redovisas i budgetpropo-
sitionen hur, dvs. vilka insatser som
leder oss nirmare malen. Diremot
framgar inte vilka insatser som har
stdrst effekt fér att na mélen.

Rapporteringen ger inte ett tillrackligt
underlag for att ta fram scenarier och
prognoser.

4. Ge underlag fér bedémning om
ytterligare atgirder behovs for

att na malen i ratt tid, om milj6-
kvalitetsmal, delmal och styr-
medel behdver ses éver, bl.a. mot
bakgrund av samhillsekonomiska
och statsfinansiella effekter.

Rapporteringen ger underlag for att
bedéma om ytterligare atgarder behovs.
Rapporteringen ger ocksa forslag till
férandringar av malen. Daremot saknas
i stor utstrackning skattningar av sam-
hallsekonomiska och statsfinansiella
effekter. | Miljdmalsradets utvirde-
ringsrapport hanvisas till underlags-
rapporter dir vissa av dessa effekter
finns beskrivna for enskilda atgarder.
En oversiktlig beskrivning av atgarder
och kostnader fér att uppna miljo-
kvalitetsmalen saknas.

5. Ge underlag fér kostnads-
berakningar av atgarder.

Rapporteringen fran Miljomalsradet
ger inte ett tillrackligt underlag for att
kostnadsberikna atgarder. Sadana
kostnadsberikningar skulle ocksa
kunna ligga till grund for att belysa
malkonflikter, en i delmélsproposi-
tionen uttalad uppgift for
Miljomalsradet.

Att rapporteringen i flera delar inte f6ljt de riktlinjer som lag till grund for
riksdagens beslut kan enligt Riksrevisionens bedémning delvis bero pa hur
rapporteringen av uppféljningen organiserats. Det galler t.ex. ansvarsfor-
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delningen i stort och Miljémalsradets stillning. Miljdmalsradet ar utformat
for att folja upp och rapportera om miljokvalitetsmalen. Samtidigt forutsatter
riktlinjerna for rapporteringen att miljéinformation kombineras med in-
formation fran andra samhillsomraden. Det giller t.ex. drivkrafter bakom
miljoproblemen, kostnadsbeskrivningar och konflikter mellan miljékvalitets-
malen och andra samhallsmal som riksdagen har beslutat.

Rekommendationer

Riksrevisionens samlade bedémning &r att rapporteringen fran uppfélj-
ningen mot miljokvalitetsmalen sannolikt inte ger den éverblick som
regeringen och riksdagen efterfragat. Det finns behov av och mojlighet att
forbattra rapporteringen, bl.a. nér det giller dess éverskadlighet, skattning
av de statsfinansiella och samhillsekonomiska kostnaderna fér olika
atgarder och belysningen av eventuella malkonflikter mellan miljokvalitets-
malen och andra samhillsmal som beslutats av riksdagen.

Huvuddelen av Riksrevisionens rekommendationer giller atgarder som
bor 6vervdgas av regeringen, men vissa aspekter rér mer direkt
Miljomalsradet.

For att skapa bittre férutsattningar for att rapporteringen ska ge den
information som efterfragats bor regeringen Gverviga atgarder for att
. fortydliga Miljomalsradets uppgifter, exempelvis vad giller

rapporteringens innehall,

«  precisera kraven pa rapporteringen fran myndigheterna i regleringsbrev
och instruktioner sarskilt vad galler kostnader och konsekvensbeskriv-
ningar,

« battre anpassa radets stéllning och faktiska mojligheter att samordna
rapporteringen till radets uppgifter,

« sikerstalla att eventuella konflikter mellan miljckvalitetsmalen och andra
samhillsmal, som riksdagen har beslutat, blir allsidigt belysta.

For att férbattra rapporteringen fran uppféljningen mot miljokvalitets-

malen bér Miljomadlsradet

« vidta atgarder for att forbattra Gverskadligheten i informationen och
for att pa ett enhetligt satt beskriva drivkrafter och orsaker till miljo-
problemen,

« utarbeta férslag till system och rutiner som kravs for att radet ska kunna
ge samma budskap i olika rapporteringar,

«  salangt majligt utnyttja och sammanstalla befintligt underlag fran olika
kallor for att belysa kostnader och malkonflikter.
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1 Riksrevisionens granskning

Miljépolitikens overgripande mal dr att till ndsta generation kunna ldmna Gver
ett samhidille dir de stora miljéproblemen i Sverige dr losta. Uppfoljningen av
miljomdlen ska vara central for Sveriges miljopolitik. Riksdagen har beslutat om
15 miljokvalitetsmdl som ska uppnds i ett generationsperspektiv. Det har fram-
gadtt att ndgra av de 15 nationella miljokvalitetsmalen inte kommer att nds.

| denna granskning behandlas fragan om rapporteringen av miljékvalitetsmalen
uppfyller riksdagens krav.

1.1 Riksdagens beslut om miljékvalitetsmal

| april 1999 godkinde riksdagen ett system med 15 miljokvalitetsmal, detta
med anledning av propositionen Svenska miljomal — Miljopolitik for ett
hdllbart Sverige som regeringen lamnat i maj 1998.

Regeringens férslag i miljomalspropositionen var att en ny struktur
skulle tillampas for arbetet med miljomal. Ett begransat antal nationella
miljomal skulle faststillas av riksdagen. Genom miljékvalitetsmalen skulle
riksdagen ange vilket miljotillstind som ska uppnas i ett generationsper-
spektiv. Dérefter skulle regeringen enligt forslaget stélla upp delmal i den
man det behévdes for att na miljékvalitetsmalen. Delmalen skulle utgéra
utgadngspunkter for att precisera mal och strategier inom olika samhills-
sektorer pa skilda nivaer.

Riksdagen hade invindningar

| betdnkandet Miljopolitiken tillstyrkte miljo- och jordbruksutskottet att
riksdagen skulle godkanna regeringens forslag till en ny struktur i arbetet
med miljémal sa till vida att 15 nationella miljokvalitetsmal borde inféras
och delmal stillas upp for arbetet med att na miljékvalitetsmalen. Men
betraffande delmalen hade utskottet en annan uppfattning.

! Prop. 1997/98:145, bet. 1998/99:M)U6, rskr. 1998/99:18.
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"De av regeringen foreslagna miljkvalitetsmalen dr av overgripande karaktdr
och definierar det tillstdnd for den svenska miljon som miljéarbetet skall sikta
mot, medan delmdlen ska ange inriktning och tidsperspektiv i det fortsatta
konkreta miljoarbetet. Det dr sdledes delmdlen snarare édn de allmdnt
formulerade miljokvalitetsmdlen som kommer att utgéra underlag for
miljopolitiska dtgdrder och prioriteringar inom olika samhidillssektorer.”

Utskottet avstyrkte regeringens forslag betriffande delmalen. Riksdagen
beslutade i enlighet med utskottets férslag, och ville dels besluta om
delmalen, dels att antalet delmal skulle vara begransat. Detta eftersom
delmalen skulle utgéra underlag fér miljopolitiska atgarder och prioriteringar
inom olika samhillssektorer. Det skulle vara méjligt for riksdagen att fatta
konkreta och 6verskadliga beslut om miljopolitikens mal och medel.

Riksdagsbeslut om delmal och atgirdsstrategier

| november 2001 beslutade riksdagen om delmal, atgarder och strategier for
att na miljékvalitetsmalen inom en generation.? Beslutet innebar att riks-
dagen godkinde regeringens férslag, bl.a. om struktur och uppféljnings- och
utvdrderingssystem for miljékvalitetsmalen.

Pa riksdagens begaran hade regeringen i april 2001 lamnat ett samlat
forslag till delmal, atgarder och strategier for att na miljokvalitetsmalen.
Regeringen foreslog i propositionen Svenska miljomal — delmal och dtgdrds-
strategier att den nya strukturen skulle ersitta de miljoémal som riksdagen
antagit inom ramen fér miljépolitiken fére beslutet &r 1999 om miljékvali-
tetsmal.? | propositionen lamnades vidare férslag till 69 delmal och 3
atgardsstrategier for 14 av de 15 miljékvalitetsmalen. Malet om begrinsad
klimatpaverkan behandlades i en sarskild proposition samma ar, Sveriges
klimatstrategi.*

Enligt regeringen hade stravan varit att delmalen skulle vara tydliga och
overskadliga, uppféljningsbara pa kort och lang sikt, kunna inga i en hel-
tackande struktur samt kunna tjana som underlag for regionalt och lokalt
milj6- och malarbete.

Ytterligare beslut om delmal har fattats i samband med en proposition
om inomhusmiljon och en avfallsproposition.s

Prop. 2000/01:130, bet. 2001/02:MJU3, rskr. 2001/02:36.
Prop. 2000/01:130.
Prop. 2001/02:55, bet. 2001/02: MJU10, rskr. 2001/02:163.

Vissa inomhusmiljéfragor, prop. 2001/02:128 respektive Ett samhidille med gififria och resurssnala
kretslopp, prop. 2002/03:117.

[ R NN
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1.2

13

Uppfoljnings- och utvirderingssystem

Riksdagen godkande ocksa att ett sarskilt miljomalsrad knutet till Natur-
vardsverket skulle inrattas. Radet skulle ansvara for att félja upp och
rapportera till regeringen hur miljdmalsarbetet fortskred. En tydlig miljo-
malsstruktur i kombination med ett tydligt uppféljningssystem skulle enligt
regeringen gora en effektiv mal- och resultatstyrning majlig.

Motiv fér granskning

Uppféljningen av miljokvalitetsmalen och rapporteringen fran uppféljningen
ska vara centrala beslutsunderlag for riksdagens miljépolitiska stallnings-
taganden. Riksdagens beslut och regeringens ambitioner innebér att kraven
pa informationen fran miljomalsuppféljningen ar hogt stallda.

Strukturen for miljokvalitetsmalen ar snarig med mal som 6verlappar
varandra. Delmalen ar manga och har olika karaktar. Vissa mal & mot-
stridiga. Allt detta stiller stora krav pa uppféljningen.

Manga myndigheter, konsultféretag och andra organisationer deltar i
arbetet med att folja upp miljokvalitetsmalen. For att uppféljningsinforma-
tionen ska bli anvandbar maste den sammanstillas, virderas och vagas
ihop. Miljomalsradet har i uppgift att samordna arbetet. Olika myndigheter
och organisationer ingar i radet. Dess kansli 4r samtidigt en del av
Naturvéardsverket.

Regeringen har planerat att i en proposition redovisa en férsta fordjupad
utvdrdering av miljokvalitetsmalen for riksdagen férsta halvaret 200s.

Av Riksrevisionens verksamhetsplan fér ar 2004 framgick flera priori-
terade teman. Granskningen av miljomalsuppféljningen tar sikte pa temat
regeringens rapportering till riksdagen.

Syfte och inriktning

Granskningens syfte ar att bedoma om information fran uppféljningen av
miljokvalitetsmalen féljer de ambitioner och krav som riksdagen har beslutat
om. Granskningen har inriktats pa regeringens rapportering till riksdagen
och pa underlag genom uppféljningen av miljokvalitetsmalen. Syftet har
ocksa varit att finna forklaringar till eventuella brister.

Kraven pa regeringens rapportering till riksdagen

Kraven pa rapporteringen behandlades i de tva propositioner som varit
centrala for miljomalsarbetet, dvs. miljémalspropositionen Svenska miljomadl
— Miljopolitik for ett hdllbart Sverige som ledde fram till riksdagens beslut ar
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1.4

1999¢ samt delmalspropositionen om miljomal, delmal och atgardsstrate-
gier.” Riksdagen beslutade i enlighet med regeringens forslag.

Regeringen drog upp riktlinjerna fér systemet att félja upp och utvardera
de 15 nationella miljékvalitetsmalen i propositionen Svenska miljémal —
delmal och dtgdrdsstrategier och deklarerade att avsikten med regeringens
rapportering till riksdagen &r att

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

2. redovisa hur och om vi ndrmar oss méalen och om takten ar
tillracklig fér att malen ska nas inom den tid som beslutats,

3. ge underlag fér scenarier och prognoser,

4. ge underlag fér bedémning om ytterligare atgirder behévs for
att n& malen i ritt tid, om miljokvalitetsmal, delmal och styrmedel
behover ses over, bl.a. mot bakgrund av samhillsekonomiska och
statsfinansiella effekter, samt att

5. ge underlag for kostnadsberikningar av atgarder.

| regeringens férslag ingick ocksa riktlinjer fér indikatorer, gréna nyckel-
tal och index. Dessa ska pa ett 6verskadligt satt beskriva resultatet av arbetet
med att na miljokvalitetsmalen. Indikatorerna ska ocksa visa utvecklingen av
de olika samhillssektorernas bidrag till att miljokvalitetsmalen nas.

Vi har utgatt fran att de ovan angivna riktlinjerna giller regeringens
sammantagna rapportering till riksdagen om miljokvalitetsmalen. Alla krav
ar enligt detta synsitt inte tillimpbara pa varje enskild uppféljningsrapport
eller rapporteringsform. Miljomalsradet har ett samordnande ansvar for att
rapportera till regeringen om uppféljningen mot miljékvalitetsmalen. Vidare
har Miljomalsradet i uppgift att belysa eventuella malkonflikter mellan
miljokvalitetsmalen och andra samhallsmal som riksdagen har beslutat.

De underlagsrapporter som utarbetas av de miljdmalsansvariga
myndigheterna och som ligger till grund fér Miljomalsradets rapportering
har inte granskats. Om viardet av rapporteringen motiverar kostnaderna fér
den ingar inte heller i granskningen.

Genomférande

For att bedéma rapporteringen fran uppféljningen av miljékvalitetsmalen
och om denna uppfyller de krav som féljer av riksdagens beslut har vi

¢ Prop. 1997/98:145, bet. 1998/99:M)US6, rskr. 1998/99:183.
7 Prop. 1997/98: 145 respektive prop. 2000/01:130.

& | detta sammanhang tolkar vi begreppet drivkrafter som verksamheter, exempelvis transporter,
som orsakar miljéproblem. Information om drivkrafter kan ge underlag fér beslut om atgérder.
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granskat bade Miljomalsradets underlag till regeringen och sjilva
rapporteringen.

| underlaget for granskningen ingar ocksa regleringsbreven till miljs-
malsmyndigheterna, propositioner och riksdagsbeslut. Vidare ingar Miljo-
malsradets arliga rapporter — de Facto och Miljomalsradets utvarderings-
rapport 2004 — Miljomdlen — allas vért ansvar. Indikatorerna pa Miljo-
malsradets webbplats — Miljomalsportalen ingar ocksa i granskningen.

Granskningen grundar sig huvudsakligen pa skriftlig dokumentation av
olika slag, men ocksa pé intervjuer med foretradare fér Miljddepartementet,
Néaringsdepartementet, berérda myndigheter och Miljomalsradets kansli. Vi
har ocksa deltagit i seminarier och konferenser inom omradet.

Regeringens arliga rapportering av miljdmalsarbetet gors i budgetpropo-
sitionen. | 6vrigt har regeringen rapporterat om miljckvalitetsmalen till
riksdagen i sarpropositioner och skrivelser.

| delmalspropositionen anges att den drliga rapporteringen ska vara av
uppféljningskaraktar. Vi har tolkat detta som att den arliga rapporteringen
frimst bor innehalla information motsvarande punkterna 1 och 2 i rikt-
linjerna for rapporteringen, vilka presenterats i féregaende avsnitt.

Underlaget fér den fordjupade utvirderingen har granskats utifran samt-
liga punkter i listan Sver vad regeringens rapportering till riksdagen bor
innehalla. Punkterna 3, 4 och 5 i riktlinjerna &r mer av utvarderingskaraktar.
Vi har dirfor bedémt att dessa frimst bér rapporteras i samband med den
fordjupade utvarderingen vart fjarde ar. Samhallsekonomiska bedomningar,
prognoser och liknande behéver knappast utféras och rapporteras arligen.

De olika rapporterna har granskats i sin helhet. Men materialet om
miljokvalitetsmalen dr mycket omfattande. For att anda fa mer konkret
underlag for att bedéma hur kraven tillgodoses har vi valt ut tre mal som
fatt tjana som exempel, namligen Begrinsad klimatpdverkan, Giftfri miljé och
Hav i balans samt levande kust och skdrgdrd. De tva forstnimnda anser vi vara
av sdrskilt intresse, eftersom Miljomalsradet bedomt dem som genuint
svdra att na.° Det tredje har valts fér att ocksa fa med ett mal som anses
nagot mera uppnaeligt.

Regleringsbreven ar ett av de viktigaste instrumenten for regeringens
styrning av myndigheterna. | regleringsbreven kan regeringen stélla krav pa
myndigheternas arbete med miljokvalitetsmalen, for att fa underlag till sin
rapportering till riksdagen. Vi har dirfér undersokt rapporteringskrav vad
giller uppféljningen av de tre miljokvalitetsmal som vi valt ut i gransk-
ningen. De myndigheter vars regleringsbrev granskats ar Kemikalieinspek-
tionens, Naturvardsverkets och Statens energimyndighets fér aren 2002,

® Miljsmalen — allas vart ansvar!, Miljsmalsradets utvirdering av Sveriges 15 miljdmal, februari 2004.
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1.5

2003 och 2004. Dessa myndigheter har namligen en stark koppling till de tre
miljokvalitetsmal som fatt tjana som exempel i granskningen.

Manga samhallsomraden berérs av miljomalsarbetet, vilket innebar att
informationen fran uppfsljningen maste kunna tolkas av personer som inte
ar experter pa enskilda miljofragor. Hur informationen kommuniceras ar
avgérande fér hur anvandbar informationen blir.

For att nagot belysa arbetet mot miljckvalitetsmalen inom en samhalls-
sektor har vi i granskningen undersékt hur miljokvalitetsmalen hanterats pa
vig- och jarnvigsomradet. Det giller sarskilt for regeringens uppdrag till
Banverket och Vigverket att uppritta langsiktiga planer fér infrastruktur.

Rapportens disposition

| kapitel 2 presenteras miljémalsstrukturen och systemet fér uppféljning av
malen liksom de tre miljokvalitetsmal som vi studerat sarskilt. Nagra
synpunkter pa malstrukturen av betydelse f6r att félja upp och rapportera
redovisas ocksa.

Hur rapporteringen fran uppféljningen styrs av regeringen och Miljé-
malsradet behandlas i kapitel 3.

Underlag for regeringens rapportering till riksdagen om
miljokvalitetsmalen behandlas i kapitel 4. Harvid beaktas hur riksdagens
krav pa rapporteringen tillgodoses. | detta kapitel redovisas ocksa ett
exempel pa hur arbetet mot olika miljékvalitetsmal férhaller sig till arbetet
mot sektorsmal — Banverkets och Végverkets langsiktiga planer for
infrastruktur.

| kapitel 5 behandlas regeringens rapportering i budgetpropositionerna
for aren 2002—2005 av hur det gar med miljokvalitetsmalen, dels inom
utgiftsomrade 20 Allman miljé- och naturvard, dels i finansplanerna.

| kapitel 6, slutligen, aterges Riksrevisionens viktigaste iakttagelser,
sammanfattande slutsatser och rekommendationer.
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2

2.1

2.1.1

Uppfdéljning av miljomalen

En tydlig miljsmalsstruktur i kombination med ett tydligt uppfoliningssystem
skulle enligt vad regeringen angav i delmdlspropositionen gira en effektiv madl-
och resultatstyrningsprocess mojlig. | detta kapitel beskriver vi forst hur miljo-
malsstrukturen ser ut och hur uppféljningsansvaret dr fordelat. Dérefter redogor
vi kortfattat for tre miljokvalitetsmal som vi ihar himtat exempel fran. Slutligen
redovisar vi olika synpunkter pa miljomalsstrukturen som kom fram néir
Miljomadlsradets forsta utvirderingsrapport remissbehandlades.

En malstruktur med manga grenar

Mal och delmdal

De 6vergripande mal for miljopolitiken som riksdagen faststallt ar 1991 skulle
enligt regeringens forslag om 15 miljékvalitetsmal till alla delar kvarsta som
allman inriktning for det miljopolitiska arbetet.”® Det arbete som bedrivs inom
ramen fér miljopolitiken syftar saledes till att skydda manniskors hilsa,
bevara den biologiska mangfalden, hushalla med uttaget av naturresurser sa
att de kan nyttjas langsiktigt samt till att skydda natur och kulturlandskap.

Delmal till miljokvalitetsmalen och atgarder fér att nd dem bér enligt riks-
dagens beslut om delmalspropositionen utformas med utgangspunkt i fem
grundldggande virden: ménniskors hilsa, den biologiska méangfalden och
naturmiljén, kulturmiljén och de kulturhistoriska virdena, ekosystemens
langsiktiga produktionsférmaga samt en god hushallning med naturresur-
ser.

Forhallandet mellan miljékvalitetsmalen och delmalen beskrevs i
propositionen sa, att miljokvalitetsmalen definierar det tillstand fér den
svenska miljon som miljoarbetet ska sikta mot, medan delmalen anger
inriktning och tidsperspektiv i det fortsatta konkreta miljoarbetet. De femton
miljokvalitetsmalen med delmalen redovisas i bilaga 2.

1% Prop. 1990/91:90, bet. 1990/91:JoU30, rskr. 1990/91:373.
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2.1.2  Atgirdsstrategier

2.1.3

18

Som grund fér att genomféra atgarder som syftar till att na miljkvalitets-
malen féreslog regeringen tre atgardsstrategier. Den forsta gillde
effektivisering av energianvandning och transporter, den andra giftfria och
resurssnala kretslopp och den tredje gillde hushallning med mark, vatten
och bebyggd miljo.

| anknytning till forslaget till strategier, erinrade regeringen om att alla i
sambhdillet har ett ansvar for arbetet for en ekologiskt hallbar utveckling och
for stravan att uppna de nationella miljokvalitetsmalen. Regeringen konsta-
terade vidare att ett fatal aktiviteter ger upphov till flertalet av dagens miljo-
problem. Det gillde transporter, energianvindning, fléden av material,
kemikalier och varor, exploatering och ett icke hallbart nyttjande av mark,
vatten och den bebyggda miljon. Fér att de uppstallda malen ska nas var det
enligt regeringen viktigt att de atgérder som vidtas ar samordnade och
effektiva. Prioritet borde ges sddana atgérder som ger synergieffekter och
som bidrar till att uppna flera av miljékvalitetsmalen.

Sektorsmal och sektorsansvar

Miljo- och jordbruksutskottet konstaterade vid sin beredning av delmalspro-
positionen att regeringens forslag inte innefattade sadana s.k. sektorsmal
som har beslutats inom sarskilda politikomraden sasom jordbrukspolitiken,
kulturpolitiken, skogspolitiken, rennaringspolitiken och transportpolitiken.
Den vidare inneb&rden av detta kommenterades dock inte av utskottet. Ett
yttrande fran riksdagens niringsutskott éver delmalspropositionen kan dock
noteras." Betriffande miljokvalitetsmalet Levande skogar skrev niringsut-
skottet att delmalet om avsattning av skyddsvird skogsmark borde om-
formuleras. Niringsutskottets 6verviaganden utgick frain omsorgen om
skogsindustrins ravaruférsérjning och skogsindustrins betydelse fér den
svenska ekonomin.

| propositionen om delmal och atgirdsstrategier féreslog regeringen
ocksa att ansvaret fér att uppna miljokvalitetsmalen skulle férdelas inom
samhillets alla sektorer genom sektorsansvar.”? Sektorsansvaret fér miljén
innebar att miljohansyn ska védgas in i besluten i sektorn och att avvagningar
mellan sektorer maste géras genom sektorsévergripande beslut. Tjugofyra
myndigheter med ett sarskilt sektorsansvar fér miljén lamnade i oktober
1999 lagesredovisningar som belyste hur de definierat sina roller, arbetets
omfattning, eventuella hinder och hur arbetet med ekologisk hallbarhet kan
integreras i myndigheternas verksamheter.

12001/02:NUTyttr.
12 prop. 2000/01:130.
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| Regeringskansliets beredning av ligesredovisningarna hade ett antal
karnfragor rérande sektorsansvaret identifierats, hit horde:

« Avgransningen av respektive sektor, myndighetens roll inom sektorn
och myndighetens relation till sektorns évriga aktorer.

« Myndighetens mandat och formella stéllning att driva fragan om
ekologiskt hallbar utveckling vidare inom sin sektor samt myndighetens
kompetens och kapacitet att géra detta.

« Rollférdelningen mellan de myndigheter som arbetar mycket med
miljéfragor och sektorsmyndigheterna.

Naturvardsverket borde enligt delmalspropositionen ha en central,
stédjande roll i myndigheternas arbete med sektorsansvar fr miljon.

Sektorsansvaret for miljon skulle utvecklas. Myndigheternas
sektorsansvar behévde aktualiseras och fortydligas successivt. Uppféljning
och utvardering av myndigheternas arbete med sektorsansvar borde enligt
regeringen pa lampligt sitt integreras med den centrala uppféljningen och
utvdrderingen av miljdmalsarbetet. Naturvardsverket har i rapporten Myndig-
heternas miljoansvar behandlat det sarskilda sektorsansvaret fér milj6.”
Regeringen har sént ut rapporten pa remiss och avser behandla den i 2005
ars miljomalsproposition.

Den sammanfattande bilden
Sedan riksdagen i sitt beslut 1999 om miljémalspropositionen godkant de
15 miljékvalitetsmalen och slagit fast att riksdagen ska besluta om delmal till

miljokvalitetsmalen har malstrukturen modifierats. Den sammanfattas i
foljande bild.

3 Naturvardsverkets rapport 5362.
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Grundliaggande virden - minniskors hilsa
- biologisk mangfald och naturmiljé
- kulturmiljé och kulturhistoriska vérden
- ekosystemens langsiktiga produktionsférmaga
- god hushallning med naturresurser

4 6vergripande mal/inriktningar - skydda minniskors hilsa
- bevara ekologisk mangfald
- hushalla med naturresurser
- skydda natur- och kulturlandskap

15 miljokvalitetsmal
72 delmal

Grona nyckeltal fér 12 omraden - energianvindning
- materialanviandning
- kemikalieanvandning
- vaxthuseffekt
- forsurning
- 6vergédning
- luftkvalitet i tatort
- biologisk mangfald
- miljdanpassade fardsatt
- miljdanpassade inkép
- kretslopp av naringsamnen

- miljdanpassade arbetssatt

Sektorsmal inom sirskilda
politikomraden

3 atgardsstrategier - effektivare energianvindning och transporter
- giftfria och resurssnala kretslopp
- hushallning med mark, vatten och bebyggd
miljé

4 sirskilda strategier - strategi for hallbar utveckling
- kemikaliestrategi
- avfallsstrategi
- klimatstrategi
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2.2 Uppféljningssystemet

2.2.1 Ansvar for mdlen
| regeringens miljdmalsproposition, som lamnades i maj 1998, ingick forslag
till ansvarsférdelning fér miljomalsarbetet och for uppféljningen av miljo-
kvalitetsmalen. Enligt férslaget borde Naturvardsverket ha ett fortldpande
generellt ansvar for att utveckla miljkvalitetsmalen, félja upp malupp-
fyllelsen och tillsammans med 6évriga miljomyndigheter samordna det
overgripande miljomalsarbetet. Verket skulle i samband med detta ocksa
gbra sammanvigda bedémningar tillsammans med berérda myndigheter
vad giller kostnadseffektivitet och andra férutsattningar for att na miljo-
kvalitetsmalen.

For flera miljokvalitetsmal skulle Naturvardsverkets samordningsansvar
delas med andra myndigheter som har sarskilt ansvar f6r miljé- och hushall-
ningsfragor. For vissa av malen var Kemikalieinspektionen och Stralskydds-
institutet ansvariga. Riksantikvarieambetet hade sektorsévergripande ansvar
for kulturmiljon, Boverket ansvarade foér fragor om fysisk planering och
hushallning med mark och vatten samt fysisk miljo i 6vrigt samt hur dessa
verksamheter var kopplade till miljsmalen. Socialstyrelsen hade 1998 fatt i
uppdrag att géra en 6versyn av vilka halsorelaterade delmal och atgarder
som behdvs fér att miljokvalitetsmalen ska nas.

Regionala och lokala mal samt sektorsmal skulle enligt regeringens forslag
utvecklas vid behov och med utgangspunkt i mal beslutade av riksdagen.
Myndigheter med sektorsansvar skulle, tillsammans med Naturvardsverket
och 6vriga miljdmyndigheter och med utgangspunkt i de nationella miljo-
kvalitetsmalen, utveckla och precisera dessa mal inom respektive sektor. |
arbetet skulle ocksa inga att samordna uppféljningen av miljékvalitetsmalen
samt utvirdera insatta atgédrders effektivitet och olika sektorers insatser.
Regeringen avsag att klargéra innebérden av detta ansvar i uppdrag till
myndigheterna.

14 Prop. 1997/98:145.
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2.2.2 Miljomalsarbetets organisation

2.2.3

Vilken myndighet som har ansvar fér respektive miljékvalitetsmal framgar av
nedanstaende tabell.

Miljomalsansvariga

22

Miljokvalitetsmal myndigheter
Boverket Jordbruks- KEMI NV Skogs-  SSI SGU
verket styrelsen

1. Begrinsad klimatpaverkan X
2. Frisk luft X
3. Bara naturlig férsurning X
4. Giftfri miljo X
5. Skyddande ozonskikt X
6. Séker stralmiljo X
7. Ingen 6vergédning X
8. Levande sjoar och vattendrag X
9. Grundvatten av god kvalitet X
10. Hav i balans samt levande kust

och skargard X
11. Myllrande vatmarker X
12. Levande skogar X
13. Ett rikt odlingslandskap X
14. Storslagen fjllmiljo X
15. God bebyggd miljé X

Naturvardsverket, Boverket, Riksantikvarieambetet och Socialstyrelsen
har ett 6vergripande ansvar for bestimda miljéomalsfragor — Naturmiljén,
Fysisk planering och hushallning med mark och vatten samt byggnader,
Kulturmiljon respektive Halsofragor. En narmare Sversikt 6ver ansvarsférdel-
ningen finns i bilaga 1.

Miljomalsradet
Miljdmalsradet ar knutet till Naturvardsverket. Bestimmelser om radet finns
i instruktionen for Naturvardsverket. De ekonomiska medlen for radets verk-
samhet ryms i regeringens anslag till Naturvardsverket.”” Radets ledaméter
utses av regeringen.

Av instruktionen framgar att radet ska vara ett organ fér samrad och
samverkan i arbetet med att na miljokvalitetsmalen. Radet ska gora en
samlad uppféljning och bedémning av miljésituationen i férhallande till

13 SFS 2001:1096.
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miljokvalitetsmalen. Vidare ska radet svara for att pa ett 6vergripande plan
samordna informationen om hur miljékvalitetsmalen anpassas regionalt.

Enligt delmalspropositionen ar en av Miljomalsradets viktigaste uppgifter att
belysa eventuella malkonflikter mellan miljokvalitetsmalen och andra sam-
hallsmal som riksdagen har beslutat. Detta framgar dock inte av instruk-
tionen.

Av instruktionen for Naturvardsverket framgar dock att radet ska fordela
medel som behdvs for uppféljning av miljokvalitetsmalen och fér miljoéver-
vakning samt for viss internationell rapportering. Radet beslutar om férdel-
ningen, men medlen utbetalas av Naturvardsverket 6ver anslag 34.2 Miljo-
6vervakning m.m.

Miljomalsradet ska besta av hogst arton ledaméter, inklusive ord-
férande, vilka utses av regeringen for en bestimd tid. En expertgrupp, som
utses av verket, ska bista radet i dess arbete. Expertgruppen ska besta av
hogst sex personer vilka ska representera kommuner, landsting, ideella
miljéorganisationer och néaringslivet (fr.o.m. 2005-02-01).

2.3 Tre miljokvalitetsmal

Informationsmaterialet fran uppféljningen av miljékvalitetsmalen dr om-
fattande. For att fa ett grepp om underlag och rapportering om dem har vi
sarskilt undersokt Begrinsad klimatpdaverkan, Giftfri miljo och Hav i balans
samt levande kust och skdrgdrd.

Vi har hirvid bl.a. undersékt hur malen och deras delmal definierats,
kopplingen till andra mal, hur de behandlats i atgardsstrategier och proposi-
tioner, vilka indikatorer som anvints, ansvarig myndighet samt olika férslag
till atgarder och férandringar av mal och delmal.'

2.3.1 Begrinsad klimatpdverkan

Miljokvalitetsmalet nar det géller Begrdnsad klimatpdverkan ar formulerat pa
foljande satt. Halten av vixthusgaser i atmosfiren ska i enlighet med FN:s
ramkonvention stabiliseras pa en nivad som innebir att minniskans paverkan
pa klimatsystemet inte blir farlig. Malet ska uppnas pa ett sddant satt och i
en sadan takt att den biologiska mangfalden bevaras, livsmedelsproduk-
tionen sakerstlls och andra mal fér hallbar utveckling inte dventyras.
Sverige har tillsammans med andra lander ett ansvar fér att det globala
malet uppnas. Nedanstaende tabell sammanfattar delmalet fér begrinsad
klimatpaverkan.

'® Fullstdndiga definitioner av de tre miljskvalitetsmalen inklusive delmalen finns i bilaga 3.
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Forslag till

Miljskvalitetsmal Delmal O

férandringar
Begransad 1. Utslapp av vaxthusgaser Nuvarande delmal ersatts
klimatpaverkan med ett delmal som

omfattar flexibla
mekanismer.

| Miljdmalsradets utvirderingsrapport Miljémdlen — allas vart ansvar!
lamnas inga forslag till férandringar. Miljdmalsradet anger att Naturvards-
verket inte ligger nagot forslag till férandrat delmal. Daremot skriver
Miljdmalsradet att Naturvardsverket anser att det pa sikt kan bli aktuellt med
kompletterande delmal som omfattar flexibla mekanismer. Vidare kan det
pa langre sikt bli aktuellt med ett delmal kopplat till en ny global 6verens-
kommelse efter Kyoto. Radet tar saledes inte nagon egen stéllning i
malfragan.

En férandring foreslas emellertid i Kontrollstation 2004, som Naturvards-
verket och Energimyndigheten utarbetat gemensamt pa uppdrag av
regeringen och som 6verlamnades till regeringen i juni 2004.

Klimatmalet 4r formulerat sa att beslutsfattarna maste hitta l6sningar
utan att ge avkall pa andra mal. Inget annat miljékvalitetsmal har sadana
skrivningar. F6r andra miljkvalitetsmal handlar det mer om att exempelvis
bade ekosystemens mangfald och friluftslivets intressen ska tillgodoses.
Formuleringen av klimatmalet kan jaimféras med exempelvis miljokva-
litetsmalet /xgen overgoaning "Halterna av gédande amnen i mark och
vatten ska inte ha ndgon negativ inverkan pad méanniskors hilsa, férutsatt-
ningarna for biologisk mangfald eller méjligheterna till en allsidig anvand-
ning av mark och vatten.” Klimatmalet férefaller ha formulerats med stérre
hansyn till andra intressen dn miljén dn vad som ir fallet med de 6vriga 14
malen. De senare dr mer absoluta, utan hanvisning till malkonflikter utanfér
miljoomradet.

2.3.2  Giftfri miljo
Miljokvalitetsmalet betraffande Giftfri miljo ar formulerat pa foljande sitt.
Miljén ska vara fri fran amnen och metaller som skapats i eller utvunnits av
samhallet och som kan hota méanniskors hilsa eller den biologiska mang-
falden. Inriktningen &r att malet ska nas inom en generation.
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Nedanstaende tabell sammanfattar delmalen f6r Gififri miljé och de
forslag till férandringar som lamnats i Miljémalsradets utvarderingsrapport
2004.

Férslag till

Miljokvalitetsmal ~ Delmal A
forandringar

1. Kunskap om kemiska amnens Delmal 1 dndras sa att det
halso- och miljéegenskaper s langt mojligt ska finnas
uppgifter om oavsiktligt

2. Miljs- och hilsoinformation om
framstillda och utvunna

varor
dmnen.
Giftfri miljs 3. Utfasning av sarskilt farliga Delmal 3 anpassas till nya
amnen EU-regler.
4. Fortldpande minskning av hilso-
och miljériskerna med kemikalier
5. Riktvirden fér miljokvalitet Delmal 5 dndras med

hénsyn till att det inte &r
nédvandigt att riktvéarden
faststills som miljskvalitets-

6. Férorenade omraden :
normer fér att vara effektiva.

Kemikaliestrategi fér Giftfri miljo

Propositionen Kemikaliestrategi for Gififri miljo beslutade riksdagen om strax
innan den beslutade om regeringens férslag till delmal och atgardsstrategier.”
Riksdagen hade diarmed redan godkint regeringens forslag till kemikalie-
strategi och fem av de sex delmalen for miljokvalitetsmalet Giftfri miljo.

Ett samhille med giftfria och resurssnéla kretslopp

| propositionen Ett samhcille med giftfria och resurssndla kretslopp lamnade
regeringen sin samlade syn pa kretslopps- och avfallsomradet samt mal,
strategier och atgirder for att fortsatta utvecklingen mot ett samhille med
giftfria och resurssnala kretslopp.™

Sanering och aterstillning av férorenade omraden

Regeringen presenterade skrivelsen Sanering och dterstdllning av férorenade
omrdden — resultatredovisning som ett komplement till budgetpropositionen
for ar 2005 i fraga om redovisningen av resurser och uppnadda resultat fér
verksamheten Sanering och dterstillning av fororenade omrdden, utgiftsom-

rade 20, anslag 34:4, inom politikomradet Miljépolitik.” Syftet var att ge en

'7 Prop. 2000/01:65, bet. 2000/01:MJU 15, rskr. 2000/01:269.
18 Prop. 2002/03:117.
19 Skr. 2003/04 :141.

Miljsmalsrapporteringen — fér mycket och fér lite 25 RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

2.3.3

mer ingdende redogdrelse dn vad som vanligen innefattas i resultatredo-
visningen i budgetpropositionen. Redovisningen hade ocksa som syfte att
visa hur resultaten svarar mot uppstillda mal. Regeringen ansag vidare att
skrivelsen sammantaget borde 6ka riksdagens majligheter att bedéma om
utnyttjandet av resurserna och de uppnadda resultaten éverensstimmer
med de f6ér verksamheten uppstillda malen.

Komplicerade delmal

Delmalen till miljokvalitetsmalet Gififri miljé &r komplicerade, och formu-
leringarna av dem &r langa. Delmalen &dr ocksa kopplade till varandra. Det ar
darfor svart att fa grepp om vad respektive delmal star for och dirmed ocksa
svart att folja upp malet och delmalen. Att konstatera om malet och del-
malen har uppnatts eller kommer att uppnas inom en generation dr darmed
ocksa svart.

Hav i balans samt levande kust och skdrgdrd

Miljokvalitetsmalet Hav i balans samt levande kust och skérgdrd ar formulerat
pa foljande sitt. Visterhavet och Ostersjén ska ha en langsiktigt hallbar
produktionsférmaga och den biologiska mangfalden ska bevaras. Kust och
skargard ska ha en hog grad av biologisk mangfald, upplevelsevarden samt
natur- och kulturvdrden. Naringar, rekreation och annat nyttjande av hav,
kust och skirgard ska bedrivas sa att en hallbar utveckling framjas. Sarskilt
virdefulla omraden ska skyddas mot ingrepp och andra stérningar.
Nedanstaende tabell sammanfattar delmalen for Hav i balans samt
levande kust och skérgdrd. Den tredje kolumnen innehaller forslag till
preciseringar av miljomalen fran den s.k. Havsmiljskommissionen.

Miljokvalitetsmal Delmal Fors!ag .tlll
preciseringar
Hav i balans 1. Skyddsvarda marina miljcer I. Ingen undermalig
samt levande 2. Strategi for kustens och skirgardens  sjofart.
kust och skargard kulturarv och odlingslandskap
3. Atgardsprogram for hotade arter [I. Omraden ska
4. Bifangster skyddas fran sjéfartens
. . negativa konsekvenser.
5. Uttag — atervaxt
6. Buller och andra stérningar 1. Sikerstall
7. Utslapp av olja och kemikalier raddningsberedskapen.
8. Atgardsprogram for god

ytvattenstatus

Anm. Milismalsradet har i sin utvirderingsrapport 2004 foreslagit att delmdl 3 ska ges en annan
formulering och att delmal 8 inte liingre ska ingd i rapporteringen.
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Atgardsstrategi och forslag till férandringar av malet

Det saknas dnnu en atgirdsstrategi for miljokvalitetsmalet Hav i balans samt
levande kust och skdrgdrd. | budgetpropositionen fér ar 2005 aviserade rege-
ringen sin avsikt att foresla en sammanhallen nationell havsmiljostrategi
under mandatperioden. Till grund fér kommande forslag hinvisade
regeringen bl.a. till Havsmiljskommissionens slutbetinkande Havet — tid fér
ny strategi.® Kommissionen hade tillsatts ar 2002 med uppgift att samman-
fatta kunskapslaget, utforma strategier och féresla atgarder for att de tre
miljokvalitetsmalen Hav i balans samt levande kust och skdrgard, Gififri miljo
och Ingen 6vergddning ska kunna nas till ar 2020.

Malstrukturen har kritiserats

Regeringen har skickat Miljomalsradets utvarderingsrapport 2004 Miljé-
madlen — allas vart ansvar! pa remiss. Nagra remissinstanser har [amnat
kritiska synpunkter pa malens struktur och karaktar.”

Ekonomistyrningsverket pekar pa att Miljomalsradets rapport behandlar
en stor mangd mal och att en dnnu stérre mangd atgarder ar planerade och
beslutade.? Verket saknar i rapporten ett malévergripande perspektiv men
menar samtidigt att det hade varit svart fér radet att anlagga ett sadant.
Verket anser att det vore vardefullt att analysera hur olika insatser interagerar
med varandra. En sddan genomgang skulle, enligt verket, kunna péaverka
malstrukturen inom miljopolitiken.

Banverket menar att det inte ar effektivt med tva olika miljomalssystem
for transportsektorn — sektorsmal och de nationella miljokvalitetsmalen.?
Verket anser darfér att en ytterligare samordning av de tva systemen bér
goras sa att de transportpolitiska etappmalen formellt ges status av delmal i
miljokvalitetsmalsystemet. Motiven f6r detta ar flera.

For det forsta ar miljobelastningen fran transportsektorn betydande
inom flera delomraden. Utvecklingen inom transportsektorn &r darfér av stor
betydelse fér att klara miljékvalitetsmalen. Om mingden géllande miljémal
for transportsektorn begrinsas skulle man fa en 6kad tydlighet om rele-
vansen av olika mal. Andra samhillssektorer som Banverket ar i kontakt med
under planeringsprocessen, t.ex. kommuner och lansstyrelser, anvander sig
av miljokvalitetsmalen i sin planering. En gemensam malstruktur skulle
enligt Banverket underlitta dialogen med dessa.

2 SOU 2003:72.

2 Miljsdepartementets sammanstilining av remissvaren pa Miljsmalsradets rapport Miljémalen —
allas vart ansvar (M2004/622/MK).

2 Ekonomistyrningsverket 2004, Remissvar 13-235/2004.
2 Banverket 2004, Remissvar GD04-954/SA60.

Miljsmalsrapporteringen — fér mycket och fér lite 27 RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

2.5

28

Vidare anser Banverket att effekter och kostnader for atgéarder inom tran-
sportsektorn littare kan jamforas med atgérder inom andra sektorer om
malen som ska uppnas dr desamma. En grundférutsattning for att malstruk-
turen ska fa styrningseffekt ar, enligt Banverket, att den 4r enkel och begriplig.

Linkopings universitet anser att skillnaderna mellan de visiondra miljo-
kvalitetsmalen och delmalen &r alltfor stor. Det avspeglas i Miljomalsradets
sammanfattande bedomningar dir glada, neutrala respektive ledsna gubbar
illustrerar radets bedomningar. Universitetet féreslar att dessa inte langre
ska anvindas fér de 6vergripande miljokvalitetsmalen.

Fortifikationsverket menar att det skulle bli tydligare och littare att arbeta
med farre mal. Ldnsstyrelsen i Jonkopings lin anser det olyckligt om riksdagen
beslutar om nya delmal under perioden mellan de férdjupade utvirderingarna,
eftersom det da blir krangligt for berérda myndigheter och organisationer att
halla sig uppdaterade om vilka delmal som giller.

Sammanfattande iakttagelser och bedomningar

Tendens mot alltmer komplicerad malstruktur

Beslutet om 15 miljékvalitetsmal syftade till att rensa upp bland miljomalen
och att géra uppfoljningsarbetet mera éverblickbart. Beslutet om delmal och
atgardsstrategier syftade till att géra malstrukturen tydligare och till att
miljokvalitetsmalen darmed skulle bli enklare att félja upp. Tva nya delmal
har tillkommit. Dessutom finns férslag till ytterligare ett miljokvalitetsmal
om biologisk mangfald och till preciseringar av flera delmal. Samtidigt har
det framférts att strukturen redan &r alltfér komplicerad och att antalet
delmal borde begransas. Exempelvis betonade Miljémalsradet i sin utvir-
deringsrapport 2004 att det dr angelaget att halla antalet delmal pa en
kommunicerbar niva, dvs. de far inte bli fér manga.

Uppféljning genom sirskilda utredningar

For vissa fragor som den om att férorenade omraden ska vara identifierade
och undersékta (miljokvalitetsmalet Giftfri miljo, delmal 6) har regeringen
kompletterat den uppféljning och utvérdering som gérs genom Miljomals-
radet med att félja upp och utvirdera genom andra kanaler och redovisa i
sarskilda propositioner och skrivelser.

Saval fér Begrinsad klimatpdverkan som for Giftfri miljé och fér Hav i
balans samt levande kust och skérgard géller att regeringen limnat separata
utredningsuppdrag till olika myndigheter parallellt med det arbete som sker
inom ramen for systemet for uppféljning av miljokvalitetsmalen.
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3.1.1

Styrningen av rapporteringen

| detta kapitel behandlas styringen av rapporteringen fran miljiomalsuppfolj-
ningen. | det forsta avsnittet tar vi upp regeringens styrning av Miljémadlsradets
arbete med den drliga rapporten, den fordjupade utvirderingen samt indika-
torerna. Hdr tar vi dven upp regeringens styrning via regleringsbreven av tre
utvalda myndigheter. | kapitlets andra avsnitt tar vi upp hur Miljomadlsradet
utnyttjat mojligheten att utfirda riktlinjer for det underlag som de miljomalsan-
svariga myndigheterna ldmnar till radet.

Regeringens styrning

Regleringsbreven ar ett av de viktigaste instrumenten for regeringens
styrning av myndigheterna — i syfte att na de praktiska malen inom de
ekonomiska ramar som riksdagen beslutat. | regleringsbreven kan
regeringen stilla krav pa myndigheternas arbete med miljokvalitetsmalen,
for att fa underlag till sin rapportering till riksdagen.

Vi har undersékt rapporteringskrav vad galler uppféljningen av miljo-
kvalitetsmalen i Kemikalieinspektionens, Naturvardsverkets och Statens
energimyndighets regleringsbrev fér dren 2002, 2003 och 2004. | Natur-
vardsverkets regleringsbrev har dven rapporteringskrav for Miljdmalsradet
studerats. Vi har valt att undersdka dessa tre myndigheter eftersom de har
sarskilda uppgifter vad giller miljokvalitetsmalen Begrdnsad klimatpdverkan,
Giftfri milié och Hav i balans samt levande kust och skdrgard.

Utifran de krav regeringen angav i delmalspropositionen bedémer vi att
det ar sarskilt viktigt att det ingar i aterrapporteringskraven att myndigheten
bor specificera de viktigaste atgarderna samt deras kostnader och effekter pa
miljomalen.

Styrningen av Miljomdlsrddet
Radet ska varje ar lamna en skriftlig rapport till regeringen. Vidare far radet
utfarda riktlinjer om det underlag som de miljémalsansvariga myndighe-
terna ska tillhandahalla. Indikatorer fér att folja upp miljskvalitetsmalen
behandlas varken i instruktionen eller i regleringsbreven fér Naturvards-
verket.

| 2003 ars regleringsbrev fér Naturvardsverket framholl regeringen att
Miljomalsradet senast den 29 februari 2004 skulle limna en férdjupad
utvdrdering av laget nar det galler att infria miljokvalitetsmalen. Nagon
narmare precisering limnade inte regeringen till Miljdmalsradet.
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| den utvarderingsrapport som Miljémalsradet éverlamnade till
regeringen efterlyser radet tydligare direktiv fran regeringen. Radet menar
att regeringens styrdokument fér myndigheterna inte ger fullstindigt stéd
nar det giller hur ansvaret fér och finansieringen av uppféljningen ska ut-
formas. Radet konstaterar att "ansvaret for en fortsatt positiv utveckling av
miljdmalsuppféljningen ligger pa ett flertal departement under vilka de
miljomalsansvariga myndigheterna lyder. Tydliga och samordnade
skrivningar i myndigheternas regleringsbrev och instruktioner skulle under-
latta samordningen mellan myndigheterna och myndigheternas interna
prioritering av miljdmalsuppféljningen.”

3.1.2  Styrningen av tre myndigheter

Kemikalieinspektionen

| Kemikalieinspektionens regleringsbrev kopplas verksamheten tydligt till
miljomalsarbetet. Delmalen fér Gififri miljé Gverensstammer i stor utstrick-
ning med Kemikalieinspektionens verksamhetsgrenar. Oftast framgar det till
vilket delmal atgarderna syftar. Vad giller aterrapporteringen ska Kemikalie-
inspektionen redovisa hur arbetet fortskrider samt redogéra fér uppnadd
effekt och resursanvindning. Att detta dven bor relateras till miljdmalsupp-
fyllelsen namns oftast inte.

| regleringsbrevet fér 2004 alades inspektionen att till Miljdmalsradet
foresla kostnadseffektiva atgarder for att na miljokvalitetsmalet Giftfri miljo.
Analysen skulle innehalla en beskrivning av de samhallsekonomiska konse-
kvenserna och utmynna i férslag pa lampliga styrmedel.

Kemikalieinspektionen ska dven genom indikatorer och nyckeltal visa hur
riskminskningen, enligt delmalet Fortlopande minskning av hdlso- och miljo-
riskerna med kemikalier, utvecklas.

Férutom denna uppgift innehaller Kemikalieinspektionens regleringsbrev
inte nagra sarskilda instruktioner vad giller rapportering av uppféljningsin-
formation om miljékvalitetsmalen till Miljomalsradet.

Naturvardsverket

| Naturvardsverkets regleringsbrev for budgetaret 2004, alaggs myndigheten
att aterrapportera insatser, resultat och lagesbeskrivning. Det anges mer
sillan att insatsernas kostnad och uppskattad effekt pa miljomalens
uppfyllelse ska behandlas. Naturvardsverket alaggs dessutom att till
Miljdmalsradet rapportera férslag om kostnadseffektiva atgarder som bidrar
till att na de miljokvalitetsmal verket ansvarar for. Atgirdsanalysen ska

2 Miljsmaélen — allas vért ansvar! Miljdmalsradets utvirdering 2004, s. 91.
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innehalla en beskrivning av de samhallsekonomiska konsekvenserna samt
forslag pa lampliga styrmedel. Férutom denna uppgift innehéller Natur-
vardsverkets regleringsbrev inte nagra sirskilda instruktioner. En férklaring
till att regeringen inte stallt krav pa Naturvardsverkets rapportering till
Miljdmalsradet kan vara att radet formellt sett 4r en del av Naturvardsverket.

Statens energimyndighet
| Statens energimyndighets regleringsbrev for budgetaret 2004 alidggs
myndigheten att bedéma hur verksamheten har bidragit till att uppfylla for
myndigheten relevanta miljékvalitetsmal. Bedomningen ska inriktas pa
miljokvalitetsmalen Begrdnsad klimatpdverkan, God bebyggd miljo, Frisk luft
och Bara naturlig férsurning. Myndigheten ska ocksa redovisa hur samverkan
har skett med Miljomalsradet och berérda miljdmalsmyndigheter.

Statens energimyndighets regleringsbrev for ar 2004 innehaller inte
nagra sarskilda instruktioner vad giller att rapportera om uppféljningen av
miljokvalitetsmalen till Miljomalsradet.

Miljomalsradets riktlinjer

De arliga rapporterna
| Miljdmalsradet diskuteras och beslutas riktlinjer for den arliga rapporte-
ringen av uppféljningen av miljémalen.»
Infor arbetet med den férsta arsrapporten, de Facto 2002, beslutade radet
om féljande riktlinjer. Den arliga uppféljningen och rapporteringen ska
— informera om hur viktiga drivkrafter och orsaker till
miljoproblem utvecklas,
— informera om hur vi ndrmar oss malen och om takten ir tillricklig,
— ge underlag fér bedomningar om ytterligare atgérder behévs och
om miljokvalitetsmal, delmal och styrmedel behéver ses dver.

Nastkommande arsrapport skulle inriktas mot att redovisa delmal och
viktiga geografiska skillnader. Tyngdpunkten skulle, enligt radets beslut,
ligga pa att redogéra for hur langt maluppfyllelsen fér de viktigaste delmalen
kommit. Delmal som bedéms mindre viktiga skulle behandlas kortfattat.
Vidare skulle, enligt radet, varje figur och tabell f6ljas av en tolkande och inte
en beskrivande text.”

5 Miljsmalsradet har enligt sin instruktion rétt att utfirda riktlinjer fér det underlag som de
miljomalsansvariga myndigheterna ska tillhandahalla radet.

% Protokoll 01/02, bilaga 2e, Miljsmalsradet.
7 Protokoll 18/9 2002, Miljgmalsradet.
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Riktlinjerna fér 2004 ars rapport sammanfattade radet med att man i
rapporten skulle
— redovisa hur uppfyllelsen av de femton miljokvalitetsmalen gar,
redovisa kortfattat uppfyllelsen av delmalen samt anvinda s.k. Smileys
(glad, neutral respektive ledsen gubbe) fér att illustrera maluppfyllelsen,

— redovisa maluppfyllelsen i forhallande till de 6vergripande miljomals-
fragorna,

— ge exempel pa hur miljokvalitetsmalen paverkat kommunala planerings-
processer och niringslivets miljéarbete.?

Indikatorer och nyckeltal

Av féregaende avsnitt framgick att indikatorer for att folja upp miljokvalitets-
malen inte tas upp sarskilt bland de uppgifter for radet som anges i Natur-
vardsverkets instruktion. De ndmns inte heller i radets arbetsordning, men
de kan @nda sigas inga i radets uppféljnings-, samrads- och samverkans-
uppgift. Av protokoll fran Miljomalsradets méten framgar att radets roll nar
det giller indikatorer anses innefatta ett 6vergripande ansvar for att
samordna och driva pa utvecklingen av det indikatorsystem som presenteras
pa Miljomalsportalen, Miljomalsradets webbplats. Vidare har en av Milj6-
malsradets beredningsgrupper i uppgift att utveckla indikatorer fér uppfélj-
ning och presentation. Av Miljomalsradets riktlinjer for indikatorpresenta-
tioner pa Miljomalsportalen framgar bl.a. att indikatorpresentationerna
utgor ett av underlagen for radets arliga rapportering till regeringen.
Stockholm Environment Institute har pa uppdrag av Miljémalsradet
utrett om det finns behov av att géra indikatorerna fér miljomalsuppfolj-
ningen mer lika de s.k. grona nyckeltalen, eftersom man da skulle kunna ta
till vara det arbete som lagts ned pa att ta fram dessa. Institutet menar att
"de skillnader som finns kan vara motiverade av det mycket specifika syfte
indikatorerna for miljdmalsuppféljningen har att tillata handlaggare och
tjansteman pa ansvariga myndigheter att félja uppfyllelsen av de miljomal de
ansvarar fér”.» Regering och riksdag namns inte i detta sammanhang.

Den fordjupade utvirderingen

| Miljdmalsradets forsta riktlinjer for utvarderingsrapporten hanvisar radet
till ett arbete som bedrevs av Naturvardsverket innan radet bildades.” |
riktlinjerna angavs hur de miljémalsansvariga myndigheterna ska bedriva sitt
arbete med att ta fram underlag till utvirderingsrapporten samt vad redo-

% Protokoll 18/9 2003, Miljgmalsradet.
» De grona nyckeltalen och miljsmalsuppféljningen, Maria Bohn, Miljsmalskansliet, utkast 2003.

% Prelimindra riktlinjer fér myndighetsvisa redovisningar infér underlag till férdjupad utvirdering
2004. Miljsmalsradets protokoll 2002-04-19
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visningarna ska belysa. Konsekvenserna av att avsta fran ytterligare atgarder
liksom av att géra nagot bor framga, enligt forslaget. Alternativa handlings-
vagar ska belysas i underlaget. Radet menade vidare att utvarderingen ska ge
éverblick éver och skapa forstaelse fér sambanden miljs—samhaille med alla
malkonflikter. Ddrmed ska utvdrderingen utgdra ett av riksdagens viktigaste
beslutsunderlag for miljdarbetet.

Av Miljomalsradets riktlinjer fran ar 2003 fér utvirderingsrapporten
framgar att regeringen dr malgrupp och att rapporten ska utgéra underlag
for den kommande miljomalspropositionen. Texten ska, enligt radets
riktlinjer, vara skriven sa att den kan lyftas in direkt i en proposition och
rapporten bor skrivas i SOU-form. Forslag som ar riktade till regering och
behover riksdagsbehandling ska prioriteras. Dessa férslag ska vara forsedda
med samhillsekonomiska konsekvensbedémningar.

Utvirdering av Miljomalsradet
Av delmalspropositionen framgick att Miljomalsradets roll borde utvarderas
och vid behov revideras. Miljomalsradet har darfor gett en konsultfirma i
uppdrag att utvardera radets verksamhet. | uppdraget ingick bl.a. att ut-
virdera hur olika mottagare anvént radets rapporter.

Av radets uppdrag till konsulterna framgar vilka aktérer radet ser som
sina malgrupper, namligen
— lansstyrelser
—  kommuner
— centrala myndigheter
— féretag och naringsliv
— miljérérelsen och allménhet

— regering och riksdag

Konsultrapporten éverlimnades till Miljdmalsradet hésten 2004.%
Konsulten paminner i rapporten om att riksdag och regering ar malgrupp for
Miljomalsradets rapportering. Men konsulterna papekar ocksa att om radet
vill vidga kretsen, vilket &r en 6nskan Miljémalsradet ger uttryck for i utvar-
deringsuppdraget, sa limnar konsulterna en del forslag pa hur Miljomals-
radets arbetet skulle kunna utvecklas.

3! Miljpmalsradets protokoll 2003-09-18.

32 Miliémdlen — allas ansvar? En studie av hur olika grupper uppfattar Miljsmalsradets produkter.
Faugert & Co, Utvirdering, 2004.
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Sammanfattande iakttagelser och bedomningar

Regeringens riktlinjer &r otydliga

Regeringen har i instruktioner och regleringsbrev varit otydlig med vad som
ska ingd i rapporteringen fran uppféljningen av miljékvalitetsmalen nir det
galler indikatorer och Miljomalsradets utvarderingsrapport. Med tanke pa
den samordning av olika myndigheters arbete som den férdjupade utvarde-
ringen stéller krav pa, kom dessutom uppdraget att ta fram denna utvirde-
ring sent till Miljdmalsradet. Uppgiften formulerades férst i 2003 ars
regleringsbrev.

Rapporteringen har utékats

Miljdmalsradets riktlinjer fér aren 2003 och 2004 till de miljémalsansvariga
myndigheterna innehdll till skillnad fran ar 2002 inte nagot krav pa att
redovisa drivkrafter och orsaker till miljoproblemen, vilket ingar i Miljo-
malsradets uppgifter enligt delmalspropositionen. Samtidigt innehdll
Miljdmalsradets riktlinjer fér den arliga rapporten ar 2004 en utékning av
innehallet i rapporteringen, vilket inte efterfragats i regeringens riktlinjer.
Regleringsbreven for de miljdmalsansvariga myndigheterna har inte tagit upp
underlaget for radets arliga rapportering, varken infér 2004 eller tidigare.

Miljémalsradets riktlinjer fér utvirderingen i linje med riksdagens krav

| riktlinjerna fér utvdrderingsrapporten ser Miljdmalsradet regeringen som
mottagare av rapporten, ytterst i sitt arbete med den kommande miljomals-
propositionen. An ir det fér tidigt att se vilken betydelse utvirderings-
rapporten kommer att ha fér miljémalspropositionen. Miljomalsradets
riktlinjer till de miljdmalsansvariga myndigheterna ligger emellertid i linje
med ambitionerna i delmalspropositionen.

Rapporteringen fran miljoméalsuppféljningen riktas till andra méalgrupper
an regering och riksdag

Av konsultrapporten om Miljomalsradets verksamhet framgar att radet ser
som en viktig uppgift att vidga lisekretsen for radets rapporter utanfér
regering och riksdag. Regleringsbreven till de miljdmalsansvariga myndig-
heterna och till Miljdmalsradet via Naturvardsverket har inte innehallit nagra
direktiv som rér en sadan utveckling.
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4.1

4.1.1

Rapporteringen

Detta kapitel behandlar Miljémdlsridets rapportering av uppfoljning och
utvirdering mot miljokvalitetsmalen. Rapporteringen ska tjigna som underlag for
regeringens drliga respektive fordjupade rapportering till riksdagen. Underlagen
for regeringens drliga rapportering dr de Facto-rapporten, indikatorer och gréna
nyckeltal. Utvirderingsrapporten, Miljomdlen — allas vart ansvar, ska tjina som
underlag for den fordjupade utviirdering som regeringen ska ldmna till riksdagen
vart fidrde dar. Kapitlet avslutas med ett exempel som visar hur Banverket och
Viigverket arbetar med miljokvalitetsmal och rapportering samt en delvis parallell
madlstruktur som de bada myndigheterna tillimpar.

Arlig uppféljning av miljokvalitetsmalen

De Facto-rapporter

Miljomalsradet ska sammanstalla underlag fér regeringens arliga rappor-
tering till riksdagen om hur arbetet med att na miljokvalitetsmalen fort-
skrider. De Facto-rapporterna utgér radets arliga underlag, och regeringen ar
dirmed den priméara malgruppen fér de Facto-rapporterna. De miljémals-
ansvariga myndigheterna har limnat underlag f6r de Facto-rapporterna.
Hittills har Miljomalsradet presenterat tre de Facto-rapporter: 2002
Miljgmalen — nar vi fram?, 2003 Miljémdlen — ndr vi delmdlen? och 2004
Miljémdlen — ndr vi dem?

De Facto-rapporterna innehaller radets sammanfattande bedémning av
utvecklingen fér mal och delmal i form av glada, neutrala och ledsna gubbar,
s.k. Smileys. En kort text presenteras ocksa fér respektive gubbe, som svarar
pa fragorna: Kommer miljékvalitetsmalen att nds 2020 och 2050 och
kommer delmalen att nds inom den tidsram som 4r uppsatt fér vart och ett
av dem?” Texterna illustreras med indikatorer och andra illustrationer.

Rapporterna innehaller en sammanfattande tabld med en samman-
fattande symbol, i form av en gubbe, fér respektive mal och delmal for att
beteckna hur det gar med malen och delmalen. Gubbarna representerar
foljande tre lagen:

332050, i en forsta etapp, da det giller klimatmalet.
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@ [De nuvarande farhillandena dr, om de sikerstills och
fatrade beslut genomfirs 1 visentliza delar, tillrickliga fir
att miljikvalitesmdlet/delmidlet ska kunna nds inom den
utsatta tidsramen

@ Miljokvalitetsmilet/delmadlet dr mijligt att nd 1 allricklig
gradfutstrickning inom tidsramen men vtterligare

forindrnngar/itgirder krivs

. Miljiikvalitersmdlet/delmdler dr mycket svire ate nd 1

tillricklig gradfutstrickning inom den utsatta tidsramen

De tre de Facto-rapporter som Miljdmalsradet utarbetat har nagot olika
upplagg. Nar 2002 ars rapport planerades hade riksdagen annu inte beslutat
om delmalen. Darfér togs inte dessa upp i rapporten ar 2002, men de
betonades sarskilt i rapporten 2003.

Framstallningen i Miljdmalsradets de Facto-rapporter har mer an for-
dubblats sedan 2002 (40 sidor), Gver 2003 (64 sidor) till 2004 (96 sidor).
Rapporten 2004 har utdkats med ett avsnitt med glimtar fran miljéarbetet i
naringslivet och i kommunerna. Ett annat avsnitt behandlar de 6vergripande
virden som regeringen utgick ifran i delmalspropositionen ar 2001 — att
framja manniskors hilsa, att ta till vara kulturmiljon och de kulturhistoriska
virdena, att vdrna den biologiska mangfalden och naturmiljén, att bevara
ekosystemens langsiktiga produktionsférmaga samt att trygga en god
hushallning med naturresurserna.

Informationsméngden i de Facto-rapporten &r stor. Det ar ofta svart att
forsta kopplingen mellan respektive delmal och indikatorer eller illustra-
tioner. Kopplingen mellan det som redovisas i bild och text &r ofta svag eller
otydlig. Stora delar av framstallningen férutsatter att ldsaren ar val fortrogen
med de olika dmnena, och sjilv kinner till drivkrafter och orsaker till olika
miljéproblem. | de Facto-rapporterna behandlas inte drivkrafterna och vad
som orsakar miljéproblemen fér alla miljokvalitetsmal och delmal.

Informationen 4r ibland alltfor detaljerad och svar att férsta for den som
inte ar expert pa enskilda miljofragor. Vi ska ge ett exempel, det géller
abborrfangster.

For delmalet Bifangster under miljokvalitetsmalet Hav i balans samt
levande kust och skdrgdrd redovisas indikatorn Langdférdelning i m.m. av
abborrar fangade och utselekterade i stalmjardar med maskstorlek 19x33
millimeter. Indikatorn visar: "Som exempel pa hur selektiviteten kan for-
battras i fiskeredskap visas pa hur stérre maskor i abborrmjirdar medfér
forbattrad storleksselektion.”
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En rimlig tolkning av informationen 4r denna: Stérre maskor i fangst-
redskapen slapper igenom sma fiskar. Nar sadana redskap anvands fangas
inte de minsta fiskarna. Ungfisken kan da fortleva och féréka sig. Att
anvinda sadana redskap kan bidra till att n& malet att fiskbestanden kan
fortleva, och om sa dr nodvandigt, aterhamta sig. Information om hur
anvandningen av sadana redskap utvecklats éver tiden saknas dock.

4.1.2 Indikatorer

Indikatorer dr ett sitt att félja upp och utvirdera gentemot uppsatta mal.
Indikatorer kan &dven tjana som underlag for att jamféra exempelvis nationer,
lan eller kommuner.

| delmalspropositionen &r kraven pa indikatorer tydligt angivna. Miljo-
malsradet ska tillsammans med mal- och miljéansvariga myndigheter
foresla, kvalitetssakra och vidmakthalla driften av limpliga indikatorer for
att félja upp miljokvalitetsmalen. Ett begrinsat antal indikatorer per miljo-
kvalitetsmal ska anvindas. Indikatorerna ska visa hur de olika samhalls-
sektorerna bidrar till att miljdkvalitetsmalen nas. Miljomalskommitténs
tidigare férslag, med 159 indikatorer, var enligt delmalspropositionen alltfér
omfattande i férhallande till regeringens och riksdagens behov. | stillet
borde férslaget férenklas och begransas. Miljomalsradet borde dven utreda
om det &r lampligt att utveckla ytterligare index (aggregerade indikatorer) for
att férbattra 6verskadligheten vid uppféljningen av malen.

Miljomalsradet redovisar indikatorer i flera rapporteringar: Indikatorer
med koppling till miljokvalitetsmalen och delmalen presenteras pa Milj6-
malsportalen pa webben, indikatorer och illustrationer ingar i den arliga de
Facto-rapporten. Slutligen presenteras grona nyckeltal varje ar i finans-
planen, men denna rapportering star respektive myndighet for.

Miljomalsradet har inte utrett fraigan om index for att 6ka 6verskadlig-
heten.

De miljdindikatorer som redovisas pa Miljomalsradets webbplats ar
tinkta att visa forandringar for faktorer som &r viktiga nir det géller att félja
upp miljckvalitetsmalen. Miljémalsradet ser indikatorerna som ett hjalp-
medel for att férmedla information om miljéutvecklingen och fér att félja
upp och utvirdera.

Indikatorer uttrycks ofta i form av tidsserier. Dessa beskriver utveck-
lingen av nagot som har betydelse for det som ska illustreras, t.ex. utveck-
lingen for att na ett miljokvalitetsmal. En indikator kan vara arligt utsldpp av
ett miljopaverkande dmne, eller exempelvis utvecklingen av lastbilstran-
sporter 6ver tiden.
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Informationspyramiden
Index

Indikatorer

Statistik

/ \ Grunddata

Informationspyramiden ovan illustrerar hur informationen kan koncen-
treras. For att framstilla information som kan anvandas som beslutsunder-
lag eller éversiktlig information, som dven ska kunna tolkas av dem som inte
ar experter pa enskilda miljéfragor, kravs att informationen bearbetas och
koncentreras i olika grad. Grunddata i stor méngd behévs som bas fér
forskning, indikatorer och annan tolkning av utvecklingen. Regeringen och
riksdagen efterfragar information med olika fokus och grad av éversiktlighet.
Miljomalsradet och de miljomalsansvariga myndigheterna bearbetar,
koncentrerar, analyserar och rapporterar pa olika nivaer. Avsikten kan vara
att gora informationen relevant som underlag fér beslut pa olika sitt. En
viktig funktion &r att skapa 6verblick. Exempelvis kan en indikator som
beskriver utsldappen av klimatgaser fran olika samhillssektorer ge en god
éverblick av inom vilka sektorer atgérder kan vara av betydelse fér att uppna
malen. En mer begriansad, detaljerad indikator kan beh6évas som underlag
for mer detaljerade beslut om atgirder. Ett exempel pa sddana indikatorer
kan vara hur utslappen av klimatgaser fran olika typer av transporter
utvecklas Gver tiden.

Pa Miljdmalsportalen presenteras ett 7o-tal indikatorer, insorterade
under respektive miljékvalitetsmal och delmal. Inom radet férestiller man
sig (h6sten 2004) att portalen, nar den &r fardig, ska presentera ca 150
indikatorer. Det 4r de miljdmalsansvariga myndigheterna som ansvarar for
respektive indikator. Indikatorerna pa portalen ar tiankta att kunna anvéndas
som bas for de Facto-rapporteringen. De Facto-rapporten innehaller ett
femtiotal indikatorer med koppling till miljokvalitetsmal och delmal.

Indikatorerna bér, enligt delmalspropositionen, visa de olika samhills-
sektorernas bidrag till att miljokvalitetsmalen uppnas. Denna ambition
hanger samman med en viktig avsikt med rapporteringen och uppféljningen
i stort, ndmligen att identifiera de viktigaste drivkrafterna bakom miljépro-
blemen och vad som orsakar dessa problem.
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Hur drivkrafterna eller orsakerna till miljoproblemen utvecklas &r
vasentligt for uppfoljning mot miljomalen. Vad beror det pa att vi lyckas sa
bra/déligt med att uppna malen? Ar det lastbilstransporterna som &kat/
minskat eller varmer vi upp vara hus mer/mindre effektivt? Olika sektorers
bidrag kan ge en god 6verblick. Sadan information ger dven underlag for
beslut om nya atgirder. Endast vissa indikatorer dr utformade pa ett sddant
satt att de olika samhillssektorernas bidrag eller drivkrafter bakom miljo-
problemen framgar.

Indikatorernas budskap

| delmalspropositionen betonas att rapporteringen ska vara enhetlig. Miljo-
malsradet har ansvar for att samordna informationen om miljkvalitets-
malen.

Utsladpp av vaxthusgaser ar ett exempel pa indikatorer éver olika
sektorers utslapp. Denna indikator avser delmalet Utsldpp av vixthusgaser
under miljokvalitetsmalet Begrinsad klimatpdverkan. Det dr det miljo-
kvalitetsmal som anses svarast att na. Bilderna nedan bygger pa samma
data, men budskapet skiljer sig at i olika rapporteringar.

Indikatorn pa Miljomalsportalen redovisar att de stérsta utsldppen av
vaxthusgaser kommer fran sektorn Energi (se bild 1 nedan). Indikatorn i de
Facto-rapporten redovisar att sektorn Transporter star fér de stérsta ut-
sldppen av vixthusgaser (se bild 2 nedan). P4 Naturvardsverkets webbplats
redovisas ett diagram déar forbranning anges som den storsta kallan till
utsldpp av vixthusgaser (se bild 3 nedan).

Indikator pa miljémalsportalen
Bild 1 Budskap: sektorn Energi star fér de stérsta utslappen av klimatgaser

Klimatpaverkande utslapp
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Indikator i de Facto-rapporten

Bild 2 Budskap: sektorn Transporter star for de stérsta utslappen av klimatgaser

FIGUR 1.1k Sektorsvisa utslapp av wvaxthusgaser
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Bild 3 Budskap: sektorn Férbrinning star for de stérsta utslappen av klimatgaser

Utsladpp av vaxthusgaser fran svenska samhallssektorer ar 2002
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Utvecklingen och fordelningen av de olika sektorernas bidrag till utslappen
av klimatgaser &r centrala for férstaelsen av klimatmalet Begrdinsad klimatpd-
verkan. Det dr forst med kunskap om vilka sektorer som star for utsldppen
som det ar meningsfullt att diskutera vilka atgarder som kan vara effektiva.
Bilderna ovan ger ldsaren tre olika budskap. Alla tre diagrammen &r korrekta,
men eftersom olika sektorsindelningar anvints blir det budskap som lisaren
far ett annat.

| forklaringen till Klimatpdverkande utsldpp (bild 1) anges "de totala ut-
sldppen och upptagen av vixthusgaser (koldioxidekvivalenter) férdelat pa
sektorer”. Upptagen av vixthusgaser redovisas eller forklaras inte.

Indikatorn Klimatpdverkande utsldpp visar utslapp av vaxthusgaser per
sektor i likhet med de Facto indikatorn Sektorsvisa utsldpp av vixthusgaser.
Indikatorerna har dock olika namn, olika typ av diagram, olika slutar och
olika sektorsindelning.

Ett annat exempel dir olika budskap férs fram i Miljomalsradets olika
rapporteringar ar indikatorer for CMR-dmnen (cancerframkallande, muta-
gena och reproduktionstoxiska amnen). | de Facto-rapporten redovisas
mjukmedel (plast, gummi och firg) som viktigaste orsak till miljsproblemet.
Pa miljomalsportalen anges raolja och branslen som huvudsaklig orsak. Det
krdvs goda férkunskaper inom det specifika &mnesomradet for att férsta hur
forklaringarna hanger ihop.

4.1.3 Grona nyckeltal
Sedan ar 1999 redovisas s.k. gréna nyckeltal i budget- och varproposi-
tionerna. Enligt delmalspropositionen skulle gréna nyckeltal som pa ett
6versiktligt satt beskriver arbetet med att na miljokvalitetsmalen presenteras
i finansplanen och pa ett satt som &r litt tillgangligt for allméanheten. De
gréna nyckeltalen presenteras inte fér allménheten.
Miljévardsberedningens férslag i rapporten Grona nyckeltal — folj den
ekologiska omstdllningen innehdll tolv s.k. gréna nyckeltal. | Miljévardsbered-
ningens férslag* var nyckeltalen indelade i tre grupper, nimligen
— matt pa bakomliggande orsaker
—  matt pa utsldppsnivaer och tillstandet i miljén
— matt pa omstillningen hos viktiga aktorer
Endast nyckeltal ur de tva férsta grupperna presenteras i finansplanen.

Det finns inte nagon aktuell samlad presentation av alla de tolv gréna
nyckeltalen.

* SOU 1999:127.
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Miljomalsradet ska enligt delmalspropositionen utveckla de gréna
nyckeltalen. | delmalspropositionen anges Biologisk mdngfald och Kultur-
miljon som omraden dir nyckeltal saknas, men planeras. Miljéns paverkan
pa halsan &r ett annat omrade dar nyckeltal bor utvecklas. Miljomalsradets
kansli har fatt i uppdrag av Miljomalsradet att stalla samman en ny uppsatt-
ning grona nyckeltal som ska redovisas i finansplanen. Miljomalsradets
kansli har i sin tur givit uppdraget till Stockholm Environment Institute.
Institutet har tidigare undersokt Regeringskansliets behov av nyckeltal for
miljokvalitetsmalen pa uppdrag av Miljomalsradet.

Uppdraget inymmer endast att arbeta utifran befintliga indikatorupp-
sattningar. Miljomalsradet hade i december ar 2004 @nnu inte tagit stéllning
till forslaget. Det innehaller emellertid inga nya grona nyckeltal som till-
godoser 6nskemalen i delmalspropositionen (biologisk mangfald, kultur-
miljon samt miljéns inverkan pa hilsan).

Fordjupad utvirdering av miljékvalitetsmalen

Vart fjarde ar ska regeringen lamna en férdjupad utvérdering av miljokvali-
tetsmalen till riksdagen. Den forsta samlade utvarderingsrapporten, Miljo-
mdlen — allas vart ansvar, lamnade Miljomalsradet till regeringen varen
2004. Rapporten &r tankt att tjana som ett direkt underlag fér den miljomals-
proposition som ska ldggas fram férsta halvaret 2005. Rapporten bygger pa
underlagsrapporter som bl.a. de miljémalsansvariga myndigheterna l[amnat
till Miljomalsradet. Samma underlagsrapporter limnades ocksa direkt, i sin
helhet, till regeringen. Regeringen har skickat utvdrderingsrapporten pa
remiss for att fa synpunkter pa innehallet i rapporten.

Rapportens innehall

Underlaget till utvdrderingsrapporten fran bl.a. de miljmalsansvariga
myndigheterna presenteras i rapportens inledning. Miljomalsradet relaterar
sina atgirdsforslag till tre atgirdsstrategier for att nd miljékvalitetsmalen.
Vidare féreslar radet vissa revideringar av delmalen. Nar det géller konse-
kvensanalyser har radet sammanstillt de rapporter som innehaller konse-
kvensanalyser av radets prioriterade forslag.

| delmalspropositionen drog regeringen upp riktlinjerna fér rapporte-
ringen fran uppféljningen av miljdmalen. Utifran regeringens och riksdagens
krav och med st6d av de synpunkter som remissinstanserna lamnat gér
Riksrevisionen foljande iakttagelser.

% Miljpdepartementets sammanstilining av remissvaren pa Miljgmalsradets rapport Miljgmalen —
allas vart ansvar (M2004/622/MK).
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Identifiera drivkrafter bakom och orsaker till miljoproblemen

Rapporten innehaller inget kapitel dér drivkrafter och orsaker till miljépro-
blemen behandlas samlat. Ett kapitel dgnas daremot fragan om arbetet for
att nd miljémalen kan bli effektivare, vilket berér fragor om orsaker och
drivkrafter. Detta kapitel &r i utvirderingsrapporten det lingsta och omfattar
39 av drygt 100 sidor.

Miljdmalsradet menar att den ekonomiska tillvixten paverkar utveck-
lingen i riktning mot att uppfylla miljdmalen. Men paverkan ar, enligt radet,
inte entydig. Tillvaxten har inneburit att den privata konsumtionen 6kat,
vilket fort med sig ckad miljébelastning med 6kad kemikalieanvandning och
dkade avfallsmingder som féljd. Aven antalet smahushall har 6kat, vilket
bidragit till att den materiella konsumtionen 6kat. Konsumtionen av snabb-
mat dr vanligare i smahushall vilket bidragit till att avfallsmangderna ckat.
Radet menar dock att den ekonomiska tillvaxten inte enbart ska ses som att
den orsakar miljoproblem utan att den ocksa har gett ekonomiskt utrymme
for att |6sa problem.

Vidare skriver radet att transporterna ar en stor killa till luftféroreningar.
Den 6kande globala handeln och den ekonomiska tillvixten medfor fler
transporter.

| takt med att vélfarden och konsumtionen 6kat har ocksa energianvand-
ningen okat. Miljdmalsradet pekar pa att anvandningen av hushallsel och
driftsel 6kat, bl.a. beroende pa ett 6kat antal hushall och 6kat innehav av
hushallsapparater och installationer av golvvdarme m.m.

Miljomalsradet tar dven upp att inomhustemperaturen 6kat, vilket leder
till 6kad energianvandning.

Den tekniska utvecklingen kan innebéra att nya risker uppstar men kan
dven ge férutsattningar for att |6sa miljéproblem, menar Miljomalsradet.

Miljomalsradet avslutar med en sektorsgenomgang som i hog utstrack-
ning ar en beskrivning av den férda politiken.

Av de yttranden som regeringen inhamtat 6ver Miljomalsradets utvarde-
ringrapport framgar att flera myndigheter saknar beskrivningar och resone-
mang kring malkonflikter i radets utvarderingsrapport.

Redovisa hur och om vi nirmar oss malen

| utvarderingsrapporten hinvisas till de Facto-rapporten 2003 och den
bedémning som da gjordes av om miljokvalitetsmalen och delmalen kunde
nas inom utsatt tid eller ej.

Ge underlag fér scenarier och prognoser

| utvarderingsrapporten limnas en prognos 6ver virdet av varldens (inte
Sveriges) kemikalieproduktion i férhallande till befolkning och BNP. De
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6kade transporterna beskrivs i rapporten och dven den 6kade energian-
vandningen. | dvrigt dr det svart att se att rapporten innehaller underlag fér
scenarier eller prognoser.

Ge underlag for att bedéma om ytterligare atgirder behévs, bl.a. mot
bakgrund av samhillsekonomiska och statsfinansiella effekter

Radets sammanfattande bedémning ir att "satsningar i paket med olika
kombinationer av styrmedel som kompletterar varandra har varit sarskilt
effektiva” ’ Radet lamnar denna bedémning utan att hanvisa till nagra
sarskilda exempel.

| 6vrigt for radet fram foljande bedémningar i sin sammanfattning:
«  Styrmedel behover utnyttjas i hogre utstrackning

(galler inomhusmiljon).
«  Milj6- och hidlsoskyddstillsynen behover utvecklas.
« Den fysiska planeringens roll som miljverktyg behéver férbittras.

« Mojligheterna att anpassa olika former av statsbidrag som ges till
kommuner behdver ses 6ver.

Ge underlag fér att kostnadsberikna atgirder

Uppgifter som innehaller kostnadsberakningar saknas i utvarderingsrappor-
ten. Daremot hanvisar Miljomalsradet till rapporter som innehaller konse-
kvensanalyser av de prioriterade férslag som radet presenterar. | remiss-
svaren understryks bristen pa samhillsekonomiskt underlag. Vidare framfér
remissinstanserna att det saknas analyser av olika atgirders kostnadseffek-
tivitet.

Miljémalsradets egen utvirdering

Miljomalsradet har gett en konsultfirma i uppdrag att utvirdera radets verk-
samhet. | uppdraget ingick bl.a. att underséka hur mottagarna anvant radets
rapporter. Undersékningen har en mycket lag svarsfrekvens, nagot som
konsulterna hanfor antingen till bristande kinnedom om rapporterna eller
till bristande engagemang eller intresse for rapporterna.

| konsulternas utvirdering framférs féljande kritik mot Miljdmalsradets
utvirderingsrapport fran de personer som konsulterna intervjuat.” Det finns
en dnskan om bittre kostnads- och konsekvensanalyser samt mer av kon-
kreta atgardsforslag. Miljomalsradets utvarderingsrapport uppfattas som
rorig. Det dr bl.a. svart att se vad som &r radets egna férslag och vad som &r

36 Miljsmalsradets utvdrderingsrapport 2004, s. 17.

37 Miljémalen — allas ansvar? En studie av hur olika grupper uppfattar Miljsmalsradets produkter.
Faugert & Co Utvirdering, 2004.
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beskrivningar av nagot som géller eller borde gilla. Nagra av de intervjuade
menar att utvirderingen ar for allmént hallen.

Nér det daremot géller miljdmalsmyndigheternas underlagsrapporter,
som riktas saval till Miljomalsradet som till regeringen, uppfattas de i
konsulternas utvardering som mycket anvidndbara. De anses innehallsrika
och grundliga.

Vag- och jarnvigsomradet — ett exempel

Syftet med miljokvalitetsmalen och de anslutande delmalen var att de skulle
utgéra utgangspunkter fér att precisera mal och strategier inom olika sam-
hallssektorer pa skilda nivaer. For att ge ett exempel pa hur miljokvalitets-
malen hanteras inom en viss samhallssektor och forhaller sig till andra
malsystem, har en fallstudie av vig- och jarnvigsomradet gjorts. Vi har valt
transportomrédet eftersom det har stor betydelse fér att uppfylla vissa
miljokvalitetsmal. Fallstudien har huvudsakligen avgrinsats till hur miljo-
kvalitetsmalen hanterats i de langsiktiga planer fér transportinfrastruktur
som Banverket och Végverket lamnade till regeringen i augusti 2003 och
som regeringen faststallde i februari 2004. F6r en utférligare redovisning av
fallstudien, se bilaga 4.

Overgripande mélsittningar fér transportsektorn

Det 6vergripande malet for transportpolitiken ar att sakerstalla "en samhills-
ekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar transportférsérjning for med-
borgarna och néringslivet i hela landet”.

Sex delmal anger ambitionsnivan pa lang sikt:
« Tillgangligt transportsystem
« Hog transportkvalitet
«  Siker trafik
«  God miljé
«  Positiv regional utveckling

«  Ettjamstallt transportsystem.

Genom 1998 ars transportpolitiska beslut faststélldes vidare etappmal
for de transportpolitiska delmalen. For delmalet God miljé finns det fyra
preciserade etappmal avseende utsldpp av koldioxid, kvaveoxider, svavel
samt flyktiga organiska Zmnen inom transportsektorn. | propositionen sades
vidare att de etappmal f6r stérningar fran trafikbuller som riksdagen tidigare
beslutat om borde ligga fast.
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Miljokvalitetsmalen i Banverkets och Vigverkets langsiktiga planering

Enligt propositionen Infrastruktur for ett ldngsiktigt hdllbart transportsystem
(prop. 2001/02:20), som riksdagen beslutade i december 2001, ska samhills-
ekonomisk lonsamhet vara vigledande fér att prioritera atgarder, dar hansyn
ocksa tas till hur mycket atgarderna bidrar till att uppfylla de transportpo-
litiska malen. Enligt regeringens direktiv for planeringen ska prioriteringarna
motiveras "dels textmassigt, dels i form av en samhallsekonomisk nettonu-
virdeskvot och dels med angivande av vilka effekter atgirderna har pa de
transportpolitiska malen och miljékvalitetsmalen ” (var kursivering).

Banverket och Vigverket lamnade sina planférslag till regeringen i augusti
2003. Banverket gor i sin plan Framtidsplan for jirnvigen 2004—2015 en
allméan bedémning av planens betydelse fér de olika miljokvalitetsmalen.
Vagverkets motsvarande redovisning i Den goda resan. Nationell plan for
vigtransportsystemet 2004—2015 sker i huvudsak enligt de transportpolitiska
etappmalen for god miljo, vilket ocksa motsvarar den bedomning som gjorts
av miljoeffekterna pa atgardsniva.

| huvudsak forefaller bedomningarna av effekter pa miljén ha gjorts for
planerna som helhet och inte per atgard. Ett viktigt undantag ar de miljo-
bedémningar av buller och utslapp som ingar i de samhillsekonomiska
kalkyler som har gjorts for investeringarna i planerna. Vid Banverket har det
vidare funnits méjlighet att bedéma effekter pa miljokvalitetsmalen per
atgird, men den faktiska tillimpningen uppges ha varierat. Vid Vigverket
har kompletterande effektbedomningar fér miljén gjorts for de enskilda
investeringarna, men disponerat enligt de transportpolitiska etappmalen.

| den avrapportering av planeringsprocessen som regeringen gjort i
propositionen Utdkade planeringsramar for véig- och jdrnvégsinvesteringar
2004—2015 (prop. 2003/04:95) bedéms bl.a. planernas samlade effekter pa
de transportpolitiska delmalen. Effekterna pa delmal God miljé redovisas har
under de fyra miljokvalitetsmalen Begrinsad klimatpdaverkan, Frisk luft, Natur
och Kultur samt God bebyggd miljs, delmal Buller.

Ovrigt om miljékvalitetsmélen i Banverket och Vigverkets arbete

De mal och aterrapporteringskrav som aterfinns i Banverkets och Vigverkets
regleringsbrev och som styr rapporteringen i arsredovisningen anknyter i
huvudsak till de transportpolitiska etappmalen for God miljo. For Banverket
finns det dock ocksé ett krav att redovisa "hur den samlade miljépaverkan
som Banverkets verksamhet ger upphov till har férindrats i forhallande till
de for jarnvagssektorn relevanta miljokvalitetsmalen.”

Vigverket och Banverket anser att det finns vissa problem med att det
finns tva parallella system for miljofragorna pa transportomradet. Enligt
trafikverken behovs dven fortsattningsvis nagon form av etappmal for
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transportsektorn, eftersom miljokvalitetsmalen inte &r tillrackligt preciserade
for att kunna tillimpas inom sektorn. Daremot anser trafikverken att man
bor dverviga om inte de framtida etappmalen fér det transportpolitiska
delmalet God miljo tydligare kan struktureras enligt miljckvalitetsmalens
struktur.

Nar det galler miljokvalitetsmal som ar relevanta fér jarnvagssektorn, men
som inte motsvaras av transportpolitiska etappmal, hanvisar Banverket till
miljokvalitetsmalet Scker stralmiljé (da Banverket har att hantera risker for
elektromagnetiska filt i sin verksamhet). Vagverket namner delmalet Uttag
av naturgrus, som ett exempel pa miljékvalitetsmal som ar viktiga utan att de
motsvaras av transportpolitiska etappmal. Vagverket menar ocksa att malen
for buller 4r motsigelsefulla. Det nationella delmalet stadgar att "Antalet
mdnniskor som utsdtts for trafikbullerstrningar éverstigande de riktvérden som
riksdagen stdllt sig bakom for buller i bostdder skall ha minskat med 5 % till ar
2010 jimfort med dr 1998.” Etappmalet & andra sidan siger: "Madlet dr att
inga boende skall utsdttas for vigtrafikbuller 6verstigande 65 dBA ekvivalentniva
utomhus dr 2007. Utmed statliga vigar skall detta vara uppnatt ar 2005.”
Vigverket foljer nu regleringsbrevet och prioriterar de virst bullerutsatta
forst.

Oversynen av de transportpolitiska etappmalen fér god miljé
Statens institut fér kommunikationsanalys (SIKA) har pa regeringens upp-
drag tillsammans med berérda myndigheter foreslagit nya etappmal for
transportpolitikens delmal om en god milj6. | rapporten redovisas ocksa
kopplingen till miljokvalitetsmalen, och man har ocksa valt samma tids-
horisont, dvs. ar 2010. SIKA konstaterar i rapporten att det &r ett problem
att begreppet delmal anvands pa olika satt i transportpolitiken respektive
miljopolitiken. Trafikverken styrs av etappmal enligt regleringsbreven,
medan exempelvis linen arbetar direkt mot miljékvalitetsmalen.
Resultatet av SIKA:s 6versyn kommer att behandlas i den transportpo-
litiska proposition som regeringen avser att lagga i maj 2005. Da kommer
sannolikt reviderade etappmal avseende bl.a. det transportpolitiska delmalet
God miljé att féreslas.

Sammanfattande iakttagelser och bedomningar

Fér mycket och for lite
"Jag drinks av information, men térstar efter kunskap”

(Demings)
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Den information Miljomalsradet ger 4r omfattande och detaljerad och har
vuxit i omfattning. De Facto-rapporterna har 6kat i omfattning. Sidantalet
har mer an fordubblats under tre ar. Innehallet har utékats och den senaste
rapporten tar upp teman som inte uttryckligen efterfragats av regeringen.

De 6vergripande rapporteringar som efterfragats — gréna nyckeltal och
index — har inte utvecklats enligt kraven. Aven indikatorerna &r fér manga fér
regeringens och riksdagens behov.

Anda saknas viktig information. Orsaker till miljgproblemen och hur
miljoproblemens drivkrafter utvecklas ar vasentlig information som underlag
for beslut om atgarder. Sadan information dr dock knapphindig. Drivkrafter
presenteras i allt for liten omfattning i den arliga rapporteringen.

En viktig uppgift for miljdmalsradet ar att samordna rapporteringen fran
uppféljningen mot miljokvalitetsmalen. Men granskningen har visat att
budskapen ar olika i skilda rapporteringar.

Nar det giller Miljdmalsradets utvdrderingsrapport bedémer Riksrevi-
sionen att rapporten sannolikt 4r for allmant hallen for att tillgodose
riksdagens och regeringens behov. Rapporten kan knappast heller sigas ge
den samlade 6verblick av miljomalen som riksdagen efterlyst. Drivkrafter
och orsaker till miljsproblemen ges inte tillrackligt utrymme i rapporten.
Beskrivningar av malkonflikter och det samhillsekonomiska underlaget i
rapporten &r tunt. Finansieringslésningar presenteras inte for de atgarder
Miljomalsradet lamnar.

Delvis olika malstrukturer

Uppféljning gérs med stod av delvis olika malstrukturer som inte ar helt
synkroniserade och uppdaterade, vilket visas av exemplet fran vag- och
jarnvigsomradet. Detta kan skapa problem pa sa sitt att olika aktérer inom
transportomradet arbetar mot olika malsystem. Enligt Riksrevisionen ar det
viktigt att den Gversyn av etappmalen fér god miljé — och hur dessa mal ska
forhalla sig till miljskvalitetsmalen — som aviserats till den kommande
transportpolitiska propositionen tar hinsyn till detta.

48 Miljsmalsrapporteringen — fér mycket och fér lite



5

5.1

Regeringens rapportering till riksdagen

| detta kapitel behandlas regeringens drliga rapportering om miljkvalitetsmalen
i budgetpropositionens utgiftsomrade 20, Allmdn miljo- och naturvdrd samt i
finansplanen.

Krav pa rapporteringen

| budgetpropositionen ska regeringen rapportera till riksdagen hur arbetet
med att na miljkvalitetsmalen fortskrider. Av riktlinjerna framgar att
rapporteringen ska identifiera de viktigaste drivkrafterna bakom miljépro-
blemen och vad som orsakar dessa problem.* Vidare ska rapporteringen
redovisa hur och om vi nirmar oss malen och om takten r tillracklig for att
malen ska nas inom den tid som beslutats.

Redovisningen i budgetpropositionen

Vi har granskat budgetpropositionerna fér aren 2002—200s, utgiftsomrade
20, vad giller granskningens tre utvalda miljkvalitetsmal: Begrdinsad
klimatpdverkan, Giftfri miljo samt Hav i balans, levande kust och skdrgdrd.

Maluppfyllelse
Ett viktigt syfte med miljomalsuppféljningen ar att redovisa om och hur vi
narmar oss malen. Darfér borde det for varje miljokvalitetsmal och delmal
ga att utldsa de viktigaste genomférda och planerade insatsernas bedémda
effekter pa miljdmalen. Detta &r inte uppfyllt fér de granskade budgetaren
vad giller de miljokvalitetsmal som tjanat som exempel i granskningen —
Begrinsad klimatpaverkan, Giftfri miljo samt Hav i balans, levande kust och
skdrgard.

| avsnitten Resultat samt Analys och slutsatser under varje miljomal
behandlas inte frimst resultat, analys och slutsatser. | stillet behandlas i
stor utstrackning gjorda eller planerade insatser, oftast utan redovisning av
forvantad effekt pa miljokvalitetsmalen.

For manga miljokvalitetsmal eller delmal anges det allmant att det
behévs mer resurser for att kunna na malen. For Begrdnsad klimatpdverkan i
2004 ars budgetproposition anges exempelvis foljande: "Fér att na det

*8 Prop. 2000/01:130 Svenska miljémal — delmal och dtgérdsstrategie, s. 12.

Miljsmalsrapporteringen — fér mycket och fér lite 49

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

langsiktiga svenska klimatmalet till 2050 behévs det omfattande och
langsiktigt omstallningsarbete med ytterligare insatser och samverkan.”
Direfter tas olika atgéarder upp som kommer att vidtas de narmaste aren.
Men propositionen behandlar sillan hur langt vi ar fran malet eller vilka
atgarder regeringen bedémer vara de mest verksamma fér att na malet.

Oklarheter

Det finns vissa oklarheter i de granskade budgetpropositionerna. Ett
exempel finns i resultatsammanfattningen i budgetpropositionen for ar
2004. Ddr anges att det av Miljomalsradets rapport framgar att alla miljo-
kvalitetsmal och vissa delmal bedoms bli svara att na dven om ytterligare
atgarder vidtas. For flertalet delmal ar dock bedomningen att de gar att na
om nya atgirder vidtas. Aret efter, i budgetpropositionen fér 2005, anges
emellertid att radet gér samma bedémning betriffande méjligheterna att na
malen i tid som i fjol: att fyra mal blir svara att na i tid.

Ett ytterligare exempel finns i avsnittet om Giftfri miljé i budgetpropo-
sitionen fér ar 2005. Dar anges att med en insats pa en miljard kronor per ar
(varav hilften statliga medel) fram till 2050, kommer huvuddelen av
miljobelastningen fran férorenade omraden att kunna atgérdas till 2050. Det
redovisas dock inte hur stor sannolikheten ar for att dessa forutsattningar
ska uppfyllas eller hur maluppfyllelsen skulle paverkas om férutsattningarna

inte uppfylls.

Finansplanen

Beskrivningen av miljopolitiken i 2004 ars finansplan utgar inte fran de 15
miljokvalitetsmalen; de tas inte upp 6ver huvud taget. Daremot anges att det
dvergripande malet for miljopolitiken ar att till nista generation lamna 6ver
ett samhille ddr de stora miljoproblemen &r I6sta.

| finansplanen redovisas daremot ett urval (5 av 12) av de gréna nyckel-
talen. Dessa ger en viss 6verblick av utvecklingen fér nagra viktiga miljépro-
blem. | texten anknyts ocksa till férandringar i drivkrafter eller orsaker till
miljoproblemen.

Resultatskrivelsen

Utéver budgetpropositionen kan regeringen varje ar rapportera till riksdagen
genom en s.k. resultatskrivelse. Skrivelsen Sanering och dterstdllning av féro-
renade omrdden — resultatredovisning tar upp atgarder for att utveckla ett
samhdlle i riktning mot giftfria och resurssnala kretslopp.* Denna skrivelse

%9 Skr. 2003/04:141.
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ar emellertid inte tillrackligt omfattande for att svara mot riktlinjerna fér den
arliga rapporteringen av uppféljningen mot miljokvalitetsmalen.

Sammanfattande iakttagelser och bedomning

Lite om drivkrafter

For att informationen i budgetpropositionen ska kunna fungera som besluts-
underlag for riksdagen behover drivkrafterna bakom miljoproblemen och
deras orsaker framga. Sadana drivkrafter redovisas sillan.

Otydlig koppling till maluppfyllelsen

For att uppfylla riksdagens krav bor de viktigaste insatsernas effekt pa miljo-
kvalitetsmalen kommenteras. Annars framstar insatserna som likvérdiga vad
giller deras bidrag till att uppna miljokvalitetsmalen. Detta ar ibland otydligt
nar insatserna for miljokvalitetsmalen redovisas i budgetpropositionerna.

Oklarheter i redovisningen

Det finns vissa otydligheter i de undersékta budgetpropositionerna.
Exempelvis saknas i vissa fall kopplingar till tidigare ars propositioner. |
budgetpropositionen for 2004 angavs att det av Miljomalsradets rapport
framgick att alla miljokvalitetsmal och vissa delmal ansags bli svara att na
dven om ytterligare atgédrder vidtogs. For flertalet delmal var dock bedém-
ningen att de skulle ga att nd om nya atgarder vidtogs. Aret efter, i budget-
propositionen for 2005, anges emellertid att radet gér samma bedémning
betraffande majligheterna att na malen i tid som foregaende ar: att fyra mal
blir svara att na i tid.
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Sammanfattande iakttagelser, slutsatser
och rekommendationer

Uppféliningen av miljokvalitetsmdlen och rapporteringen fran uppféljningen ska
vara centrala beslutsunderlag for riksdagens miljopolitiska stéllningstaganden.
Riksrevisionen har funnit att rapporteringen i vissa visentliga avseenden inte
motsvarar de riktlinjer som lag till grund for riksdagens beslut. Rapporteringen dr
svdr att overblicka och har brister som gor den svartolkad. Viktiga delar av den
rapportering som efterfragats saknas. Det finns behov av och majlighet att
férbdttra rapporteringen, bl.a. néir det. giller dess éverskadlighet, skattning av de
statsfinansiella och samhcillsekonomiska kostnaderna for olika atgdrder och
belysningen av eventuella malkonflikter mellan miljokvalitetsmalen och andra
sambhidllsmal vilka beslutats av riksdagen.

lakttagelser

Riksdagen och regeringen har stillt héga krav pa rapporteringen fran upp-
féljningen och utvdrderingen av miljokvalitetsmalen. Granskningen har visat
att flera av dessa krav inte har uppfyllts. lakttagelserna fran kapitel 2 till 5 kan
summeras enligt féljande.

MALSTRUKTUR

e Olika sektorsmal avseende miljo, av betydelse for miljokvalitets-
malen, t.ex. delmal for vag- och jarnvigsomradet, ar inte
integrerade i miljdmalsstrukturen. Detta gor det svart att fa
overblick och att samordna miljémalsarbetet. Aterrapporte-
ringen brister ddrmed ocksa i 6verblick och samordning.

e Vissa delmal, exempelvis de under miljokvalitetsmalet Gififri
miljo, ar komplexa. Flera mal dr ocksa sa formulerade och
strukturerade att detta i sig kan bidra till att de 4r svara att folja
upp och att rapportera om.

STYRNING
e Miljomalsradets riktlinjer till de miljomalsansvariga myndig-
heterna for den arliga rapporteringen har inneburit att innehallet
i rapporteringen har utokats utan att detta begérts i reglerings-
breven till Naturvardsverket/ Miljdmalsradet. Samtidigt saknas i
Miljdmalsradets riktlinjer krav pa information, exempelvis
avseende drivkrafter, som regeringen och riksdagen efterfragat.
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DEe FacTO

INDIKATORER

Regeringen har inte gett tydliga anvisningar i myndigheternas
regleringsbrev om vad som ska inga i rapporteringen fran
miljomalsuppfoljningen. Det giller t.ex. grona nyckeltal.

Miljomalsradet ser som en viktig uppgift att na ut med
rapporteringen fran miljomalsuppféljningen ocksa till andra an
regeringen och riksdagen. Miljomalsradet har i denna ambition
utdkat rapporteringen pa eget initiativ. Samtidigt finns det andra
uppgifter som Miljomalsradet inte fullgjort. Exempelvis skulle
allmanhetens informationsbehov enligt delmalspropositionen
tillgodoses med Gversiktliga gréna nyckeltal. Miljdmalsradet har
inte presenterat sddana nyckeltal.

Omfanget av den s.k. de Facto-rapporten har mer dn
fordubblats pa tre ar. Anda saknas viktig information.

Drivkrafter bakom miljoproblemen har inte beskrivits i enlighet
med riktlinjerna fér alla miljokvalitetsmal och delmal.

Regeringen angav i delmalspropositionen att det férslag som
Miljovardsberedningen lagt fram, 159 indikatorer, var ett alltfér
stort antal. De 150 indikatorer som Miljomalsradet planerar for
pa sin webbplats dr darfor sannolikt ocksa alltfor manga fér
regeringens och riksdagens behov.

Fragan om att utveckla index, vilket efterlystes i delmalspropo-
sitionen for att 6ka dverskadligheten, har inte utretts.

Det fédrekommer att Miljomalsradet lamnar delvis olika budskap
om samma fraga i olika rapporteringar. Det giller fér delmal till
tva av de tre miljckvalitetsmal som tjanat som exempel i
Riksrevisionens granskning.

GRONA NYCKELTAL

Enligt delmalspropositionen ska gréna nyckeltal utvecklas ocksa
for biologisk mangfald, kulturmiljon och miljéns paverkan pa
hélsan. Radet har arbetat med en ny uppsittning, men
nyckeltalen har inte utvecklats i den riktning som efterlyses i
delmalspropositionen.

Fem av de tolv nyckeltalen presenteras i finansplanen. Nagon
presentation for allméanheten, i enlighet med vad som angavs i
delmalspropositionen, finns inte.
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EXEMPLET VAG OCH JARNVAG

e Inom vig och jarnvagsomradet finns sarskilda sektorsmal
avseende det transportpolitiska delmalet god miljs. Miljo-
kvalitetsmalen och sektorsmalen avseende milj6 ar inte helt
synkroniserade och uppdaterade med varandra.

UTVARDERINGSRAPPORTEN
e Rapporten ger sannolikt inte den éverblick som riksdagen
efterlyst.

e Drivkrafter bakom och orsaker till miljsproblemen behandlas
inte for alla miljokvalitetsmal och delmal. Konsekvensbedém-
ningar och kostnadsberakningar presenteras inte for de forslag
till atgarder som Miljomalsradet lamnar.

e Beskrivningar av malkonflikter och det samhallsekonomiska
underlaget i rapporten ar mycket begransade.

BUDGETPROPOSITIONEN
e Drivkrafter bakom miljéproblemen redovisas i liten
utstrackning.

e Redovisningen av hur vi ndrmar oss miljokvalitetsmalen ar
svartolkad. Ofta saknas koppling mellan miljsinsatser och effekt
pa miljékvalitetsmalen.

6.2 Sammanfattande slutsatser
Regeringen drog upp riktlinjerna fér systemet fér uppféljning och utvarde-
ring av de 15 nationella miljokvalitetsmalen i propositionen Svenska miljomal —
delmal och dtgcirdsstrategier. Riksdagen beslutade i enlighet med regeringens
forslag.

Rapporteringen stimmer inte med riktlinjerna

Av propositionen framgar fem krav som stills pa regeringens rapportering
till riksdagen. Miljomalsradets rapportering till regeringen utgér ett véasent-
ligt underlag fér denna rapportering. | tabellen nedan sammanfattar
Riksrevisionen sina slutsatser om i vilken utstrickning rapporteringen
uppfyller kraven.
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Riktlinjer f6r rapporteringen

Riksrevisionens slutsatser

1. Identifiera de viktigaste
drivkrafterna bakom
miljoproblemen och vad
som orsakar dessa problem.

Drivkrafterna bakom miljéproblemen
och vad som orsakar dessa problem

beskrivs inte i tillracklig omfattning i

Miljomalsradets rapportering.

2. Redovisa hur och om vi
niarmar oss malen och om
takten ar tillracklig for att malen
ska nas inom den tid som
beslutats.

Rapporteringen redovisar om vi narmar
oss malen inom den tid som beslutats.
Dessutom redovisas hur, dvs. vilka
insatser som leder oss nirmare maélen.
Vilka insatser som har stérst effekt fér
att nd malen framgar dock varken i
Miljomalsradets rapportering eller i
budgetpropositionen.

3. Ge underlag f6r scenarier och
prognoser.

Rapporteringen ger inte ett tillrackligt
underlag for att ta fram scenarier och
prognoser.

4. Ge underlag fér bedémning
om ytterligare atgéarder behdvs
for att nd malen i ritt tid, om
miljokvalitetsmal, delmal och

styrmedel behover ses over, bl.a.

mot bakgrund av
samhillsekonomiska och
statsfinansiella effekter.

Rapporteringen ger underlag for att
bedéma om ytterligare atgarder behovs.
Rapporteringen ger ocksa forslag till
férandringar av malen. Diremot saknas i
stor utstrackning skattningar av samhalls-
ekonomiska och statsfinansiella effekter. |
Miljomalsradets utvarderingsrapport
hanvisas till underlagsrapporter dar vissa
av dessa effekter finns beskrivna for
enskilda atgarder. En 6versiktlig beskriv-
ning av de totala kostnaderna for att uppna
miljomalen saknas.

5. Ge underlag for
kostnadsberikningar av
atgirder.

Rapporteringen fran Miljdmalsradet ger
inte ett tillrackligt underlag for kostnads-
berdkningar av atgdrder. Sddana kostnads-
beriakningar skulle ocksa kunna ligga till
grund for att belysa malkonflikter, en i
delmalspropositionen uttalad uppgift for
Miljomalsradet.

Rapporteringen ar svar att 6verblicka, samtidigt som viktiga delar av den
rapportering som efterfragats saknas eller har kvalitetsbrister som gér den
svartolkad. Miljomalsradet ger olika budskap i olika rapporteringar. Intresset

Miljsmalsrapporteringen — fér mycket och fér lite



for rapporteringen fran regeringen och riksdagen har enligt Miljomalsradets
egen uppfoljning varit begransat, vilket i sin tur kan ha bidragit till att Milj6-
malsradet delvis riktat sin rapportering mot andra malgrupper.

Regeringen och riksdagen har enligt Riksrevisionens mening efterfragat
oversiktlig information i toppen av informationspyramiden fér den arliga
uppféljningen. Det underlag som Miljdmalsradet limnar ar emellertid
omfattande och detaljerat och hér snarast hemma i botten av informations-
pyramiden. De 6vergripande rapporteringar som efterfragats, det vill saga
grona nyckeltal och index, har inte utvecklats enligt riktlinjerna. Antalet
indikatorer dr stérre dn vad regeringen forordade i delmalspropositionen. De
Facto-rapporternas omfang har mer an férdubblats pa tre ar.

Flera faktorer kan ha bidragit till att ambitionerna med rapporteringen
fran uppfoljningen av miljokvalitetsmalen inte har infriats. Miljdmalsradets
och de miljomalsansvariga myndigheternas uppgifter ar inte tydligt formu-
lerade i regleringsbrev och instruktioner. Miljdmalsradets riktlinjer till de
miljdmalsansvariga myndigheterna ar inte heller tydligt formulerade. Viktiga
aspekter tas inte med. Miljdmalsradet har inte i tillracklig omfattning
utnyttjat befintliga modeller eller ssmmanstillt befintliga indikatorer och
statistik. Uppf6ljning och rapportering sker i delvis olika malstrukturer,
exempelvis avseende vag- och jarnvigsomradet, vilket minskar majligheten
till 6verblick och samordning. Regeringen har inte sikerstillt att de sektors-
specifika miljemalen dr synkroniserade och uppdaterade mot de nationella
miljokvalitetsmalen.

Belysning av malkonflikter &r nédvéndigt, for att kunna prioritera mellan
atgarder for att na de olika miljomalen och gora avvigningar mellan miljo-
malen och andra samhillsmal. Ett sddant underlag ar dven nédviandigt for
att vilja kostnadseffektiva atgarder for att uppna miljomalen. Kravet pa att
belysa malkonflikter mellan miljkvalitetsmalen och andra samhallsmal &r
emellertid svart att infria. Sarskilt mot bakgrund av att det underlag som
utarbetas inom ramen fér uppféljningen av miljékvalitetsmalen har miljo-
fragorna i fokus. Miljomalsradet har heller inte tillgodosett detta krav. |
arbetet med att félja upp och rapportera om miljokvalitetsmalen saknas
vissa myndigheter som skulle kunna tillféra underlag fér en allsidig belys-
ning av eventuella malkonflikter mellan miljékvalitetsmalen och andra
samhallsmal.

Organisationen fér uppféljningen mot miljékvalitetsmalen har inte
uppfyllt de krav som féljer av riktlinjerna fér rapporteringen. Riksrevisionen
bedémer sammanfattningsvis att rapporteringen i vissa vasentliga avse-
enden inte motsvarar regeringens och riksdagens krav. Att rapporteringen i
flera delar inte f6ljt de riktlinjer som lag till grund fér riksdagens beslut kan
enligt Riksrevisionens bedémning delvis bero pa hur rapporteringen av
uppféljningen organiserats. Det giller t.ex. ansvarsférdelningen i stort och
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6.3

Miljomalsradets stéllning. Miljdmalsradet 4r utformat fér att félja upp och
rapportera om miljomalen. Samtidigt forutsatter riktlinjerna for rapporte-
ringen att miljdinformation kombineras med information fran andra
samhillsomraden. Det giller t.ex. drivkrafter bakom miljsproblemen,
kostnadesbeskrivningar och konflikter mellan miljékvalitetsmalen och andra
samhillsmal som riksdagen har beslutat.

Rekommendationer

Riksrevisionens samlade bedémning &r att rapporteringen fran upp-
féljningen av miljokvalitetsmalen inte ger den Sverblick som regeringen och
riksdagen efterfragat. Det finns behov och méjlighet att férbattra rapporte-
ringen nar det bl.a. galler dess 6verskadlighet, redovisningen av de stats-
finansiella och samhillsekonomiska kostnaderna for olika atgarder och
belysningen av eventuella malkonflikter mellan miljkvalitetsmalen och
andra samhallsmal vilka beslutats av riksdagen.

Huvuddelen av Riksrevisionens rekommendationer giller atgarder som
bor 6vervigas av regeringen, men vissa aspekter rér mer direkt
Miljomalsradet.

For att skapa bittre férutsattningar for att rapporteringen ska ge den
information som efterfragats bor regeringen Gverviga atgarder for att
. fortydliga Miljdmalsradets uppgifter, exempelvis vad giller

rapporteringens innehall,

« precisera kraven pa rapporteringen fran myndigheterna i regleringsbrev
och instruktioner sarskilt vad géller kostnader och
konsekvensbeskrivningar,

« battre anpassa radets stéllning och faktiska mojligheter att samordna
rapporteringen till radets uppgifter,

« sikerstalla att eventuella konflikter mellan miljckvalitetsmalen och andra
samhallsmal, som riksdagen har beslutat, blir allsidigt belysta.

For att férbattra rapporteringen fran uppféljningen mot miljokvalitets-

malen bér Miljomadlsradet

« vidta atgarder for att forbattra dverskadligheten i informationen och fér
att pa ett enhetligt sitt beskriva drivkrafter och orsaker till
miljoproblemen,

« utarbeta férslag till system och rutiner som kravs for att radet ska kunna
ge samma budskap i olika rapporteringar,

«  salangt majligt utnyttja och sammanstalla befintligt underlag fran olika
kallor for att belysa kostnader och malkonflikter.
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Skapa 6verskadlighet

Rapporteringen fran uppféljningen av miljokvalitetsmalen ger inte den Gver-
blick som regeringen och riksdagen efterfragat. Miljomalsradet bér darfor
vidareutveckla de grona nyckeltalen och presentera dessa fér allmanheten, i
enlighet med delmalspropositionen. Miljomalsradet bor ocksa utreda om det
ar lampligt att vidareutveckla index, det vill sdga mer aggregerade indikatorer, i
syfte att forbattra dverskadligheten i rapporteringen.

Informationen bér anpassas till regeringens och riksdagens behov nir
inga andra sarskilda krav stallts. Den ska ge 6verblick och vara begriplig dven
for departement och utskott som behandlar fragor som inte i férsta hand
betraktas som miljéfragor. Rapporteringen bér ocksa innehalla uppgifter om
drivkrafter bakom olika miljdproblem sa att informationen blir atgérds-
relevant.

Miljomalsradets olika rapporteringar bér ge samma budskap. Koncentra-
tionen och graden av tekniska fackbeskrivningar kan och bér skilja sig at
mellan olika rapporteringar, men budskapet bor vara detsamma. Samma
definitioner, indelningar och problemformuleringar bér anvindas i olika
rapporteringar.

Kostnader for att uppna miljomalen bér framga

Kostnader fér féreslagna miljépolitiska atgarder bor framga. En 6versiktlig
beskrivning av atgarder och kostnader fér att uppna miljokvalitetsmalen,
liksom hur dessa férdelar sig pa olika samhallssektorer bér ocksa inga i
rapporteringen. Det ar nédvandigt for att riksdagen ska kunna anvanda
rapporteringen som underlag for beslut.

For att rapporteringen fran myndigheterna ska ge underlag fér den
information som riksdagen efterfragat — exempelvis konsekvensanalyser och
kostnadsberakningar — krivs tydliga riktlinjer fér uppféljningen. Regeringen
bor darfér analysera vilken typ av information som behévs och precisera
kraven pa rapporteringen fran myndigheterna i regleringsbrev och instruk-
tioner. Miljdmalsradets uppgifter behéver formuleras tydligare. Riktlinjerna
bor limnas sa att myndigheterna kan ha god framférhallning nar verksam-
heten planeras.

Belys malkonflikter allsidigt

Miljomalsradet saknar, med nuvarande stillning och organisation, férut-
sattningar att belysa eventuella konflikter mellan miljokvalitetsmalen och
andra samhallsmal som riksdagen har beslutat. F6r att kunna belysa
malkonflikter pa ett allsidigt sitt behévs underlag fran andra samhallsom-
raden, som kan vagas mot informationen fran miljomalsuppféljningen.
Exempel pa sadana underlag dr de strukturindikatorer och indikatorer fér
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hallbar utveckling som SCB publicerar. Sadana indikatorer inkluderar saval
milj6 som ekonomiska och sociala fragor. Indikatorer av detta slag kan
anvindas som grund for att belysa malkonflikter. Andra verktyg som
Konjunkturinstitutets makroekonomiska modeller, kan ocksa anvindas for
att analysera eventuella konflikter mellan olika samhillsmal, exempelvis
mellan ekonomisk utveckling och miljomalen.

Regeringen boér 6verviga atgirder for att sakerstilla att de organisa-
toriska forutsattningarna 6verensstammer med de krav pa allsidigt belysta
malkonflikter som stills pa rapporteringen.
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Bilaga 1

Miljomalsarbetets organisation

Myndighet/organisation I Miljdmals- Miljomals-  Ansvar for Sektors-
radet ansvar 6vergripande  ansvar
miljomal
Arbetarskyddsstyrelsen X
Arbetsmarknadsverket X
Banverket X X
Boverket X X X X
Energimyndigheten X X
Fiskeriverket X X
Folkhalsoinstitutet X
Forsvarsmakten X
Jordbruksverket X X X
Kemikalieinspektionen X X X
Kommerskollegium X
Konsumentverket X
Luftfartsverket X
Lansstyrelsen i Hallands ldn X
Miljorganisationsrepresentant X
Naturvardsverket X X X X
Nutek X
Riksantikvarieambetet X X X
Riksforsakringsverket X
Raddningsverket X
Sida X
Sjofartsverket X
Skogsstyrelsen X X
Skogsvardsorganisationen X
Skolverket X
Socialstyrelsen X X X
Stralskyddsinstitutet X X
Svenska Kommunférbundet X
Svenskt Naringsliv* X
Sveriges geologiska undersékning X X X
Végverket X X
* Svenskt Naringsliv finns representerat i Miljomalsradet, men har avsagt sig att delta aktivt.
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Bilaga 2 Miljokvalitetsmal och delmal

Miljokvalitetsmal

Delmal

Preciseringar inom delmalet

Begrinsad
klimatpaverkan

Utslappen av vaxthusgaser

Frisk luft

Svaveldioxid

Kvivedioxid

Ozon

Flyktiga organiska dmnen

Bara naturlig Sjoar
férsurning Skogsmark
Svaveldioxid
Kvéveoxider
Giftfri miljo Uppgifter om egenskaper hos dmnen
Information om farliga &mnen i varor
cancerogena, mutagena och reprotoxiska
amnen ar 2007
nya organiska &mnen som dr persistenta och
bioackumulerande senast 2005
fria fra 6vriga organiska dmnen som dr mycket
Nyproducerade varor ska vara fria fran ... langlivade och bioackumulerande senast ar
2010
6vr iga organiska amnen som &r langlivade
och bioackumulerande senast ar 2015
kvicksilver 2003 samt kadmium och bly 2010
Minska anvandningen av kemiska dmnen
Riktvdrden for miljskvalitet
Identifiera fororenade omraden
Skyddande ozonskikt  Utslipp av ozonnedbrytande dmnen

Saker stralmiljé

Utsldpp av radioaktiva &mnen
Fall av hudcancer
Kartliggning av elektromagnetiska filt

Ingen 6vergddning

Atgirdsprogram
Utsléapp av fosfor
Utslapp av kvave
Utslapp av ammoniak
Utslédpp av kvéveoxider

Levande sjéar
och vattendrag

Atgardsprogram for virdefulla natur- och
kulturmiljoer Restaurering av vattendrag

Uppritta vattenskyddsomrade
Usittning av djur och véxter
Atgirdsprogram for hotade arter
Atgardsprogram for God ytvattenstatus

Grundvatten av god
kvalitet

Skydd av grundvattenférande geologiska
formationer

Grundvattennivaer

Rent vatten fér dricksvattenférsérjning
Atgirdsprogram fér god
grundvattenstatus
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Hav i balans samt Skyddsvarda marina miljser

levande kust och

Strategi fér kustens och skargardens
skdrgard

kulturarv och odlingslandskap
Atgirdsprogram for hotade arter
Bifangster

Uttag — atervaxt

Buller och andra stérningar

Utsldpp av olja och kemikalier
Atgirdsprogam for god ytvattenstatus

Myllrande vatmarker  Strategi fér skydd och skétsel
Myrskyddsplanen
Skogsbilvigar

Vatmarker i odlingslandskapet

Atgirdsprogram for hotade arter

Levande skogar Langsiktigt skydd av skogsmark

Forstirkt biologisk mangfald genom att ...

Skydd fér kulturmiljovéarden
Atgirdsprogram for hotade arter

miangden hard doéd ved ska 6ka
arealen aldre |6vrik skog ska 6ka
arealen gammal skog ska 6ka

arealen mark féryngrad med
|6vskog ska cka

Ett rikt
odlingslandskap

Angs- och betesmarker
Smaébiotoper
Kulturbirande landskapselement

Vixtgenetiska resurser och inhemska
husdjursarter

Atgirdsprogram for hotade arter

Kulturhistoriskt virdefulla ekonomi
byggnader

Storslagen fjillmiljo Skador pa mark och vegetation

Buller ...

Natur- och kulturvirden
Atgirdsprogram for hotade arter

God bebyggd miljo Planeringsunderlag for att ...

Kulturhistoriskt vardefull bebyggelse
Buller

Uttag av naturgrus

Avfall

Avfallsdeponier

Energianviandning m.m. i byggander

God inomhusmiljé genom ...

Matavfall fran hushall m.m.

Matavfall fran livmedelsindustrier m.m.
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fran terriangskotrar ska uppfylla bullerkrav

fran luftfartyg ska vara férsumbart

minska bilanvandningen

ta till vara kulturhistoriska och estetiska
virden

bevara och utveckla grén- och
vattenomraden

effektivisera energianviandningen m.m.

fungerande ventilation

gransvirde for radonhalt i skolor och
férskolor

gransvirde for radonhalt i bostader



Bilaga 3 Tre miljokvalitetsmal

— definitioner av mal och delmal*

Begransad klimatpaverkan

Miljokvalitetsmalet

Halten av vixthusgaser i atmosfiren ska i enlighet med FN:s ramkonvention
stabiliseras pa en niva som innebér att minniskans paverkan pa klimat-
systemet inte blir farlig. Malet ska uppnas pa ett saddant sitt och i en saddan
takt att den biologiska mangfalden bevaras, livsmedelsproduktionen siker-
stélls och andra mal for hallbar utveckling inte dventyras. Sverige har
tillsammans med andra linder ett ansvar f6r att det globala malet uppnas.

Delmal

1. Utsldpp av vixthusgaser®

De svenska utslappen av vaxthusgaser ska som ett medelvarde for perioden
2008-2012 vara minst 4 procent ldgre dn utslappen ar 1990. Utslappen ska
raknas som koldioxidekvivalenter och omfattas av de sex vixthusgaserna
enligt Kyotoprotokollet och IPCC:s definitioner. Delmalet ska uppnas utan
kompensation for upptag i kolsinkor eller med flexibla mekanismer.

Giftfri miljo

Definition

Miljén ska vara fri fran amnen och metaller som skapats i eller utvunnits av
samhillet och som kan hota méanniskors hilsa eller den biologiska
mangfalden.

Delmal

1. Kunskap om kemiska dmnens hilso- och miljéegenskaper

Senast ar 2010 ska det finnas uppgifter om egenskaperna hos alla avsiktligt
framstillda eller utvunna kemiska &mnen som hanteras pa marknaden. Fér
dmnen som hanteras i hdgre volymer och fér 6vriga 4mnen som t.ex. efter
inledande 6versiktliga tester bedéms som sarskilt farliga ska uppgifter om
egenskaperna finnas tillgangliga tidigare an 2010. Samma krav pa uppgifter

0 Prop. 2000/01:130, bilaga 8.
! Prop. 2001/02:55.
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ska da galla for savil nya som existerande dmnen. Senast ar 2020 ska det
dven sa langt mojligt finnas uppgifter om egenskaperna hos alla oavsiktligt
framstillda och utvunna kemiska dmnen.

2. Miljé- och hilsoinformation om varor

Senast ar 2010 ska varor vara férsedda med hilso- och miljdinformation om
de farliga @amnen som ingar.

3. Utfasning av sarskilt farliga amnen
Nyproducerade varor ska sa langt det ar mojligt vara fria fran:

— cancerframkallande (cancerogena), arvsmassepaverkande (mutagena)
och fortplantningsstérande (reprotoxiska) &mnen senast ar 2007 om
varorna dr avsedda att anvindas pa ett sddant sitt att de kommer ut i
kretsloppet,

— nya organiska &mnen som ar langlivade (persistenta) och
bioackumulerande, sa snart som mojligt, dock senast ar 2005,

— Ovriga organiska amnen som dr mycket langlivade och mycket
bioackumulerande senast ar 2010,

— Ovriga organiska amnen som &r langlivade och bioackumulerande
senast ar 2015,

—  kvicksilver senast ar 2003 samt kadmium och bly senast ar 2010.

Dessa dmnen ska inte heller anvindas i produktionsprocesser om inte
foretaget kan visa att hilsa och miljé inte kan komma till skada.

Redan befintliga varor som inneha
skaper eller kvicksilver, kadmium samt bly ska hanteras pa ett siddant sitt att
dmnena inte lacker ut i miljon.

Delma
naturen. Delmalet avser dven @mnen som ger upphov till imnen med
ovanstidende egenskaper, inklusive de som bildats oavsiktligt.

Delmalet omfattar dven hormonstérande, allergiframkallande och nerv-
skadande amnen, amnen som ar skadliga fér immunsystemet samt andra
dmnen som bedéms innebira motsvarande risk fér mianniskor. Strategier for
genomférandet av delmalet och en precisering av kriterier for utfasningen av
dessa farliga amnen bor vara framtagna senast ar 2005.

er dmnen med ovanstaende Egen-

et avser iamnen som minniskan framstillt eller utvunnit fran

4. Fortlopande minskning av hilso- och miljériskerna med kemikalier

Halso- och miljériskerna vid framstallning och anvandning av kemiska amnen
ska minska fortlépande fram till ar 2010 enligt indikatorer och nyckeltal som
ska faststallas av berérda myndigheter. Under samma tid ska forekomsten
och anviandningen av kemiska dmnen som férsvarar atervinning av material
minska. Delmaélet avser imnen som inte omfattas av delmal 3.

“2 Definitionen i sista stycket i delmal 3 &r himtad fran prop. 2000/01:65.
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5. Riktviarden for miljékvalitet

Fér minst 100 utvalda kemiska 4mnen, som inte omfattas av delmal 3, ska det
senast ar 2010 finnas riktvirden fastlagda av berérda myndigheter. Riktvardena
ska ange vilka halter som far férekomma i miljén eller vilka halter manniskor
hogst far utsittas (exponeras) for. Syftet &r att riktvardena pa sikt ska fast-
stdllas som miljokvalitetsnormer.

6. Férorenade omraden

Fér minst 100 av de omraden som &dr mest prioriterade med avseende pa
riskerna fér manniskors halsa och miljon ska arbetet med sanering och
efterbehandling ha pabérjats senast ar 2005. Minst 50 av de omraden dar
arbete pabérjats ska dessutom vara atgardade.

Hav i balans samt levande kust och skargérd

Miljokvalitetsmadlet
Visterhavet och Ostersjén ska ha en langsiktigt hallbar produktionsférmaga
och den biologiska mangfalden ska bevaras. Kust och skirgard ska ha en hég
grad av biologisk mangfald, upplevelsevirden samt natur- och kulturvirden.
Naringar, rekreation och annat nyttjande av hav, kust och skargard bedrivs sa
att en hallbar utveckling frimjas. Sarskilt virdefulla omraden ska skyddas mot
ingrepp och andra stérningar.

Inriktningen ar att miljokvalitetsmalet ska nas inom en generation.

Delmal

1. Skydd fér marina miljéer

Senast ar 2010 ska minst 50 procent av skyddsvirda marina miljoer och minst
70 procent av kust- och skdrgardsomraden med héga natur- och kulturvarden
ha ett langsiktigt skydd. Senast ar 2005 ska ytterligare fem marina omraden
vara skyddade som reservat, och berérda myndigheter ska ha tagit stallning
till vilka 6vriga omraden i marin miljé som behover ett langsiktigt skydd.

2. Bevarande av kustens och skirgéardens kulturarv och odlingslandskap

Senast ar 2005 ska en strategi finnas for hur kustens och skargardens
kulturarv och odlingslandskap kan bevaras och brukas.

3. Atgiardsprogram for hotade arter

Senast ar 2005 ska atgardsprogram finnas och ha inletts for de hotade marina
arter och fiskstammar som har behov av riktade atgérder.

4. Minskning av bifangster

Senast ar 2010 ska de arliga totala bifangsterna av marina diggdjur uppga till
maximalt 1 procent av respektive bestand. Bifingsterna av sjéfaglar och
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odnskade fiskarter ska ha minimerats till nivaer som inte har negativ paverkan
pa populationerna.

5. Uttag ej storre dn atervaxt

Uttaget av fisk, inklusive bifangster av ungfisk, ska senast &r 2008 vara hogst
motsvarande atervixten, sa att fiskbestanden kan fortleva och, om s& ar
nédvandigt, aterhdmta sig.

6. Minskning av buller och andra stérningar

Buller och andra stérningar fran battrafik ska vara férsumbara inom sarskilt
kénsliga och utpekade skargards- och kustomraden senast ar 2010.

7. Minskat utsldpp av olja och kemikalier

Genom skirpt lagstiftning och 6kad 6vervakning ska utsldppen av olja och
kemikalier fran fartyg minimeras och vara férsumbara senast ar 2010.

8. Atgirdsprogram for God ytvattenstatus

Senast ar 2009 ska det finnas atgardsprogram enligt EG:s ramdirektiv for
vatten sa att God ytvattenstatus kan uppnas.
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Bilaga 4 Miljokvalitetsmalen i Banverkets och
Vagverkets infrastrukturplanering — en
kartlaggning

Denna fallstudie av vdg- och jarnvagsomradet har gjorts fér att ge ett exempel
pa hur miljkvalitetsmalen hanteras och forhaller sig till andra sektoriella
malsystem. Transportomradet valdes d& det bedémdes ha stor betydelse for
uppfyllandet av vissa miljokvalitetsmal. Huvudsakligt fokus for kartlaggningen
har legat pa hur miljokvalitetsmalen hanterats i den process som inleddes
genom att riksdagen 2001 faststillde utgangspunkter och finansiella ramar
for de langsiktiga infrastrukturplaner som Banverket, Vigverket och lanen
skulle ta fram. Dessa utgangspunkter preciserades sedan i planeringsdirektiv
fran regeringen till myndigheterna. Denna process avslutades genom att
regeringen 2004 faststillde planerna och rapporterade om processen till
riksdagen i en sarskild proposition varen 2004.

Banverket och Vigverket har statt i fokus medan lanens planering har
lamnas utanfér kartlaggningen. For att forsta hur miljokvalitetsmalen
hanteras i planeringsarbetet har det dock varit nédvéndigt att ge framstill-
ningen ett nagot vidare fokus och ocksa géra en kortfattad beskrivning av
malstrukturen pa vag- och jarnvigsomradet och ocksa kort beréra hur
miljokvalitetsmalen hanteras inom Banverket och Vigverket i ett vidare
perspektiv.

Utgangspunkt for kartlaggningen har varit féljande fragor.

«  Hur hanteras miljokvalitetsmalen i Banverkets/Vagverkets planarbete?
« Hur anviands miljokvalitetsmalen i 6vrigt i Banverkets/Vagverkets arbete?

« Har miljokvalitetsmalen fatt genomslag i regleringsbreven for Banverket
och Vigverket?

«  Hur férhaller sig miljckvalitetsmalen till etappmalen for det
transportpolitiska delmalet "god miljé”? Finns det problem att "integrera”
de tva uppsattningarna mal?

« Vilka eventuella fordndringar av malsystemen 6nskar Banverket och
Vagverket?

De 6vergripande malen som finns fér transportomradet inbegriper manga
aspekter daribland miljofragor. Malen far framst betydelse vid utformningen
av strategier och 6vergripande bedémningar och vid avrapporteringar av
resultat. Men det ar viktigt att veta att miljéfragor ocksa hanteras pa andra
satt.

For vag- och jarnvagsinvesteringar giller att s.k. miljkonsekvensbeskriv-
ningar (MKB) ska upprittas. Av dessa ska framga de férandringar i miljo-
kvalitet som investeringsprojektet vintas ge upphov till. Denna férandring
avser skillnaden i forvantad miljkvalitet med respektive utan projekt. | MKB:n
ska konsekvenser av alternativa lokaliseringar och/eller utformningar
bedémas och jamféras. | dessa bedémningar ingar atgarder som kan skydda
mot skador och stérningar eller forbittra miljokvaliteter. Vidare finns det
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lagstadgade s.k. miljokvalitetsnormer (MKN) for luftkvalitet som ska
beaktas.”

Om en ny- eller utbyggnad av en vag eller jarnvig foreslas ska en vag-
eller jarnvagsutredning utarbetas. Denna ska enligt miljébalken eventuellt
aven tillatlighetsprévas av regeringen. Regeringen tar i tillatlighetsprévningen
stédllning till om objektet kan byggas med den férordade strackningen. Fér de
objekt som &r tillatlighetsprévade och ingar i langtidsplanen utarbetas
darefter en arbetsplan- eller jarnvigsplan.

Overgripande mélsittningar fér transportsektorn

De 6vergripande malsittningarna fér transportsektorn faststilldes genom

1998 ars transportpolitiska beslut. Genom beslutet faststilldes ett dver-

gripande transportpolitiskt mal samt fem transportpolitiska delmal.«
Foljande évergripande mal slogs fast genom beslutet:

"Det évergripande transportpolitiska mdlet dr att transportpolitiken ska sckerstdlla en

sambhdillsekonomiskt effektiv och langsiktigt hdllbar transportférsérining for

medborgarna och ndringslivet i hela landet.”

Fem delmal skulle ange ambitionsnivan pa lang sikt:

«  Tillgdngligt transportsystem: Transportsystemet ska utformas sa att
medborgarnas och naringslivets grundlaggande transportbehov kan
tillgodoses.

«  Hog transportkvalitet: Transportsystemets utformning och funktion ska
medge en hog transportkvalitet fér naringslivet.

«  Scker trafik: Det langsiktiga malet for trafiksidkerheten &r att ingen ska
dédas eller skadas allvarligt till f6ljd av trafikolyckor. Transportsystemets
utformning och funktion ska anpassas till de krav som féljer av detta.

«  God miljo: Transportsystemets utformning och funktion ska anpassas till
krav pa en god och hilsosam livsmilj for alla, dar natur- och kulturmiljo
skyddas mot skador. En god hushallning med mark, vatten, energi och
andra naturresurser ska framjas.

«  Positiv regional utveckling: Transportsystemet ska frimja en positiv
regional utveckling genom att dels utjamna skillnader i méjligheterna for
olika delar av landet att utvecklas, dels motverka nackdelar av langa
transportavstand.

Dessa mal har sedan revideras nagot. Genom 2001 érs infrastrukturbeslut
gjordes ett tilligg till malet om hog transportkvalitet. Detta mal géller nu saval
medborgare som naringsliv. Dessutom lades ett sjitte delmal till de tidigare
fem*:

# Miljskvalitetsnormerna (MKN) — som inte ska férvixlas med miljékvalitetsmalen — anger
gransvirden fér hogsta halter av skadliga dmnen i utomhusluften och har inférts i svensk
lagstiftning med stéd av EG-direktiv. Enligt miljobalken och viglagen ska MKN iakttas vid all
planering och planliggning, samt da arbetsplaner faststills fér investeringsprojekt. De
miljékvalitetsnormer som framst berér planering, utbyggnad och anvindning av vigtrafiksystemet
ar normerna fér partiklar (PM10), kvédvedioxid och bensen. MKN fér partiklar ska vara uppfylld ar
2005, fér kvdvedioxid &r 2006 och fér bensen &r 2010.

* Prop. 1997/98:56, bet. TU10, rskr. 266.
“ Prop. 2001/02:20, bet. TU2, rskr. 126.
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«  Ettjamstdllt transportsystem: Transportsystemet ska vara utformat sa att
det svarar mot bade kvinnors och mians transportbehov. Kvinnor och man
ska ges samma mojligheter att paverka transportsystemets tillkomst,
utformning och férvaltning och deras varderingar ska tillmatas samma
vikt.

Genom 1998 ars transportpolitiska beslut faststilldes ocksa etappmal for
delmalen, etappmal som delvis funnits tidigare.

For delmalet god miljo faststilldes fyra preciserade etappmal som avsag
utslapp av koldioxid, kvaveoxider, svavel samt flyktiga organiska amnen
(VOC) inom transportsektorn. | propositionen sades vidare att de etappmal
for storningar fran trafikbuller som riksdagen tidigare beslutat om borde ligga
fast.” Vidare borde etappmal avseende trafikens hilsoeffekter, kretsloppsan-
passning och transporternas inverkan pa natur-, kultur- och bebyggelsemiljon
samt den biologiska mangfalden utvecklas.

Transportsektorn i miljomalspropositionerna

Arbetet med att ta fram den ursprungliga miljomalspropositionen 1998 ars
pagick ungefir vid samma tidpunkt som arbetet med detta érs transport-
politiska proposition. De etappmal fér god miljé som tagits fram i den
transportpolitiska propositionen var enligt uppgift avstimda mot de
dvergripande miljokvalitetsmalen som féreslogs i denna proposition. Detta
framgick ocksa av skrivningar i propositionen. Genom riksdagens beslut om
miljomalspropositionen fick berérda verk och myndigheter i uppdrag att
utveckla de 15 6vergripande malen i uppféljningsbara etappmal. Statens
institut fér kommunikationsanalys (SIKA) fick vidare i uppdrag att tillsam-
mans med trafikverken utveckla etappmal, matt och metoder som skulle styra
mot ett hallbart transportsystem. Vigverket fick som ett led i detta uppdrag
att utveckla etappmal, matt och atgirder for transportsektorn nér det gillde
kretslopp, hilsa och natur- och kulturvirden.

I inledningen till 2001 ars delmalsproposition hdnvisade regeringen till de
etappmal som beslutats fér bl.a. transportsektorn. Regeringen berérde vidare
transportsektorn specifikt ndr det géllde miljokvalitetsmalet God bebyggd
milj6.” Transportsektorn berérdes ocksa av att de tre strategier som enligt
propositionen skulle vara vigledande i arbetet med att uppna miljokvalitets-
malen presenterades. Detta gallde sarskilt Strategin for effektivare energian-
vindning och transporter. Denna strategi berérde fraimst miljokvalitetsmalen
Frisk luft, Bara naturlig férsurning och Begrdnsad klimatpdverkan samt vissa
delmal under Ingen évergédning och God bebyggd miljo.

6 Regeringen hade i prop. 1996/97:53 /nfrastrukturinriktning for framtida transporter redovisat dels
riktvarden, dels ett atgérdsprogram i tva etapper mot stérningar i trafikbuller i befintlig bebyggelse
fér den statliga infrastrukturen.

* Detta borde enligt regeringens bedémning innebéra bl.a. féljande: "Transporter och
transportanlaggningar lokaliseras och utformas sa att skadliga intrang i stads- eller naturmiljén
begrinsas och sa att de inte utgor halso- eller sikerhetsrisker eller i évrigt 4r stérande f6r miljon.
Miljsanpassade kollektivtrafiksystem av god kvalitet finns tillgangliga och férutsittningarna for
siker gang- och cykeltrafik 4r goda.”
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Miljokvalitetsmalen i Banverkets och Vagverkets
langsiktiga planering

Syftet med den langsiktiga infrastrukturplaneringen &r att visa hur de
transportpolitiska malen kan nas pa lang sikt. Detta gérs genom analyser av
mojliga atgarder for att uppfylla malen. Planeringsprocessen utmynnar i
planer som visar vilka atgarder som kommer att prioriteras och genomféras
under den numera tolvariga planeringsperioden. Dessa langsiktiga planer har
tidigare tagits fram ungefar vart fjarde ar.

Utgangspunkterna for Banverkets och Vigverkets infrastrukturplanering
slogs fast i den propositionen om Infrastruktur for ett ldngsiktigt hallbart
transportsystem som riksdagen beslutade om i december 2001.# Enligt
propositionen skulle féljande gilla for den planering som myndigheterna och
lanen skulle gora:

"Vigledande for prioritering av atgarder skall vara samhillsekonomisk [6nsamhet
for foreslagna atgarder, dar hansyn ocksa tas till hur mycket atgarderna bidrar till
uppfyllelse av de transportpolitiska malen. Fér att uppna de transportpolitiska
malen skall vid prioritering av atgarder de mest samhillsekonomiskt I6nsamma
atgarderna viljas. Kriterierna for prioritering skall galla for alla projekt oavsett
finansieringsform.”

Forenklat kan ségas att delmalet God miljé skulle vara en prioriterings-
grund av flera. Regeringen férde ocksa diskussioner kring de enskilda malen
och vad som krévdes f6r att dessa skulle uppnas. | den transportpolitiska
propositionen fran 1998 hade etappmal fér transportsektorn faststillts. Aven
om inte nagon revidering foreslogs i propositionen sa skulle etappmalen
revideras pa sikt.

De utgangspunkter som slagits fast genom riksdagens beslut om infra-
strukturpropositionen konkretiserades i de planeringsdirektiv som regeringen
beslutade i mars 2002 fér Vagverkets, Banverkets och lanens planering av
transportinfrastrukturen fér perioden 2004—2015. | direktiven upprepas
propositionens skrivning om att utgangspunkten fér planupprattandet ska
vara de transportpolitiska malen. For saval Banverkets som Vagverkets planer
gillde: "Prioriteringarna skall motiveras dels textméssigt, dels i form av en
samhillsekonomisk nettonuvirdeskvot, dels med angivande av vilka effekter
atgarderna har pa de transportpolitiska malen och miljékvalitetsmalen (var
kurs.).” Det fanns saledes ett uttryckligt krav pa att beskriva effekterna pa
miljokvalitetsmalen pa atgardsniva.

Regeringen hidnvisade i planeringsdirektiven till den 6versyn som avi-
serats av transportpolitikens etappmal for god milj6. Viagverket, Banverket
och lanen skulle, enligt regeringen, sa langt majligt ta hansyn till resultatet av
denna 6versyn i sitt planeringsarbete. Efter att regeringen presenterat sina
direktiv vidtog trafikverkens och lanens planarbete. Planerna skickades ocksa
ut pa remiss i borjan av ar 2003 innan slutversionerna limnades till
regeringen i augusti 2003.

“8 Prop. 2001/02:20, bet. TU2, rskr. 126.
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Banverkets planeringsarbete
Banverkets Framtidsplan for jarnvigen 2004—2015 lamnades till regeringen i
augusti 2003.

| framtidsplanen redovisades den samlade bedémningen av
maluppfyllelsen av miljokvalitetsmalen enligt foljande évergripande rubriker:
«  Koldioxid och luftféroreningar
«  Buller och vibrationer
«  Kretsloppsanpassning
«  Natur- och kulturmiljé
«  Giftfri miljo
« Grundvatten av god kvalitet
«  Siker stralmiljs
Banverket gjorde i sin plan vidare en bedémning av hur planen som helhet
paverkade maluppfyllelsen av miljokvalitetsmalen. | redovisningen ar
miljokvalitetsomradena ordnade i fyra grupper beroende pa hur mycket
planen anses bidra till maluppfyllelse fér dessa mal. Dessa bedémningar
utvecklades vidare i ett sdrskilt kapitel i planen. Banverket férde vidare i
planen ett uttalat resonemang om férhallandet mellan miljékvalitetsmalen
och de transportpolitiska etappmalen.

"Arbetet med framtidsplanen har utgdtt frin olika etappmal knutna till det
dvergripande transportpolitiska malet for utveckling mot en god miljé. Etappmdlen
behandlar i méanga fall samma omrdden som miljokvalitetsmalen. Fér att man ska fd
en sd fullstindig och tydlig bild som mdgjligt av framtidsplanens effekter avseende de
angivna mdlen har de transportpolitiska etappmalen kompletterats med ndgra av
miljékvalitetsmdlens delmdl. Miljokvalitetsmdlen om "Hav i balans samt levande kust
och skdrgard”, ”Storslagen fjdllmili” samt ”Skyddande ozonskikt” har bedémts vara
mindre relevanta i detta sammanhang och kommenteras inte vidare.”

Nar det giller valet av enskilda atgarder ar det utifran saval framtids-
planen (och tillhérande material) som intervjuer tveksamt i vilken
utstrackning miljkvalitetsmalen anvants pa denna niva. Ansvariga for
miljéfragor vid Banverket uppger att planeringen snarare bedrevs som en
traditionell atgardsplanering dar bedémningar av atgirdernas miljceffekter
snarare tog vid sedan urvalet av atgarder genomférts. Inom ramen fér de
samhallsekonomiska kalkylerna gjordes visserligen berakningar av miljo-
effekter som utslapp och buller, andra effekter som t.ex. intrangseffekter faller
utanfér denna berdkning. Vid planeringen fanns det en ambition att alla
atgarder som diskuterades skulle effektbedomas, men detta ska i praktiken ha
gjorts endast for ett urval av atgirder i planen.® | de objektbeskrivningar som
gjordes for investeringsatgarderna fanns bl.a. utrymme att géra dels en
strategisk miljsbedémning®, dels bedémningar av maluppfyllelsen gentemot
de transportpolitiska malen och de 15 miljokvalitetsmalen. Effektbedém-

* Objektbeskrivningar fér ett mindre urval av investeringséatgirder i Banverkets plan som
Riksrevisionen tagit del av i ett annat sammanhang visar att summeriska bedémningar av paverkan
pa miljokvalitetsmalen i form av "+” eller "=" gjorts i vissa fall men inte i andra. | sitt yttrande 6ver
remissversionen av Banverkets framtidsplan framfér SIKA att effektbeskrivningen i Banverkets plan
gors for ett stérre spektrum av miljoeffekter. Detta ger enligt SIKA:s uppfattning upphov till en viss
osikerhet om i vilken utstrackning olika miljdaspekter faktiskt beaktats i det konkreta planarbetet.

5% De faktorer som skulle bedémas hir var Emissioner till luft, Buller och vibrationer, Intrdng,
Kretslopp, Mark/Vatten samt Ovriga betydande miljdaspekter.
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ningen av andra icke kalkylerbara effekter pa etappmalen fér miljé och
miljokvalitetsmalen forefaller dock i allt vasentligt skett fér planen som helhet
och sedan de strategiska valen gjorts.”

Viigverkets planeringsarbete
Viagverkets plan Den goda resan. Nationell plan for vigtransportsystemet
2004—2015 lamnades till regeringen i augusti 2003.

| den tillstdnds- och bristanalys som Vigverket gjorde i inledningsfasen av
sitt planarbete arbetade man med ett antal indikatorer och s.k. milstolpar fér
de transportpolitiska delmalen. Milstolparna var indikatorer som tilldelats ett
riktvirde eller ett uppféljningsvirde. Syftet med dessa milstolpar och indika-
torer var att de skulle anvindas nér effektprofilen for olika atgarder berdkna-
des. Fér milj6 fanns det atta indikatorer, varav de tre férsta ocksa var mil-
stolpar.2 Dessa anknét i huvudsak till de transportpolitiska etappmalen for
god miljo.

For samtliga storre investeringsatgarder i planen gjordes en samhills-
ekonomisk kalkyl, som resulterade i en s.k. nettonuvardeskvot (NNK). | denna
kvot ingar bl.a. berdkningar av vissa miljoeffekter som buller och
luftféroreningar, medan andra effekter som exempelvis intrang i natur- och
kulturmiljo maste bedémas separat.’* Som ett komplement till den samhills-
ekonomiska kalkylen gjordes f6r samtliga investeringsatgirder i planen en s.k.
effektprofil dar atgardernas bedémda effekter pa olika delmal framgick och
som utgick fran milstolparna. De effekter som bedémdes f6r delmalet god
miljé var féljande (och anknyter till de mal som aterfinns i regleringsbrevet):

utslapp av klimatgaser och luftféroreningar

— halsoeffekter av luftféroreningar

—  buller och vibrationer

—  kretsloppanpassning/naturresurser

— natur, kultur och gestaltning

Nagon explicit hanvisning till miljokvalitetsmalen gjordes inte pa denna

niva dven om de bedémda effekterna indirekt anknyter till olika miljokvalitets-
mal.

U | Framtidsplan for jarnvigen gors féljande beskrivning av arbetet med miljsfragor i planen.
"Framtidsplanen och dess miljsbedémning baserar sig pa underlag fran Banverkets regioner samt
de 6vergripande strategier som tagits fram for att skapa och upprétthalla ett fungerande trafik-
system. Alternativ till dessa strategier har inte studerats nirmare. Atgarderna har arbetats fram
utifrdn den av regeringen givna ekonomiska fordelningen mellan sektorsuppgifter, vidmakthallande
och uppgradering. Vagledande vid miljsbedomningsprocessen har varit Miljcbedémningsguiden —
vigledning for miljsbedémning vid planering av transportsystem samt de miljéaspekter som
angivits i planeringsdirektivet.”

Detta gillde féljande: Utslapp CO?, Hilsoeffekter av luftfsroreningar, Buller, Natur, kultur och
gestaltning, Vattenforsorjning, Miljsanpassade bilar samt Kvalitetssikrade transporter.

Den samhillsekonomiska kalkylen som gérs vid Vigverket ar en vidareutveckling av de
trafikekonomiska kalkyler som tidigare gjordes. | de trafikekonomiska kalkylerna beriknas enbart de
effekter som mits pa vigen — restid, fordonskostnader, olyckor och vighallarens kostnader. | de
samhillsekonomiska kalkylerna inkluderas ocksa effekter pa buller och luftféroreningar, effekter
som inte pa samma sitt dr knutna till sjilva vigen.
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Vigverkets miljdansvariga uppger att bedémningen av planernas effekter
pa olika miljokvalitetsmal huvudsakligen skett pa 6vergripande niva, nagot
som ocksa framgar av planen.*

| slutversionen av Vagverkets plan redovisas strategier och planerade
atgarder under planperioden i ett sirskilt avsnitt. | detta avsnitt framgar hur
de transportpolitiska delmalen Tillgéingligt transportsystem och Hog
transportkvalitet paverkas av planens atgarder. For 6vriga transportpolitiska
delmal ar denna paverkan "inte lika tydligt redovisad” for att tala med
Viagverkets egna ord. | ett sdrskilt avsnitt redovisas mer detaljerade vad dessa
fyra delmal kravde "i form av strategier och sirskilda atgarder” for att malen
skulle nas.” Denna beskrivning lagger stor vikt vid Utsldpp av klimatgaser som
ges ett fylligt avsnitt. Detta foljs ocksa av korta beskrivningar av Luftkvalitet,
Buller, Natur- och kulturvirden, Vatten och Vigarkitektur.

Den redovisning som gors i Vagverkets huvuddokument Den goda resan
och i den sirskilda underlagsrapport om miljé som togs fram i samband med
planen gors i allt vasentligt enligt en disposition som anknyter till de
transportpolitiska etappmalen for god milj6. Nagon explicit hanvisning till de
15 miljdémalen och miljokvalitetsmalen gérs inte i dessa dokument. | den
underlagsrapport om effektbedémningar som togs fram till i samband med
planen aterfinns dock ett avsnitt om konsekvenser av planen med utgangs-
punkt fran miljékvalitetsmalen. Konsekvenserna presenteras under rubrikerna
Buller fran végtrafik, Utsldpp av koldioxid, Luftkvalitet i tétort och Natur- och
kulturmiljo.s

Banverket och Viigverkets gemensamma malbedomning

Det &r vidare relevant att behandla den gemensamma rapport om effekt-

bedémningar av de nationella transportinfrastrukturplanerna samt

lansplanerna som Viagverket limnade till regeringen nagra veckor efter det att

planférslagen lamnades i augusti 20002. Sammanstillningen var pa

6vergripande niva disponerad enligt de sex transportpolitiska delmalen.
Effekterna pa malet God milj6 redovisades savil pa nationell niva som for

olika regioner och var disponerad enligt féljande rubriker.

« Begréansad klimatpaverkan

«  Frisk luft

«  Natur och kultur

«  God bebyggd miljs, buller

Rubrikerna dr himtade fran miljokvalitetsmalen och specifika
héanvisningar till dessa gérs ocksa i texten.

3* | den beskrivning som gérs i Vigverkets underlagsrapport om effektbedémningar ségs att den
koppling som finns mellan de nationella miljékvalitetsmalen och det transportpolitiska delmalet
god milj6 valts som utgangspunkter fé6r en genomgang pa strategisk niva av planen. Vid
miljsbedémningen s& har man valt att lyfta fram miljokonsekvenser i férsta hand med
malomradena klimatpaverkande gaser, luftkvalitet, buller och natur- och kulturmiljs. De
konsekvenser som tas upp i miljsbedésmningen &r framfér allt planens effekter pa buller,
koldioxidutslépp, i vilken omfattning miljékvalitetsnormer fér NO? och partiklar uppnas samt
omfattning och konsekvenser fér natur- och kulturmiljs.

3 Fér 113 av planens 131 investeringsobjekt har det enligt Vagverket varit mgjligt att bedéma
atgardernas konsekvenser for koldioxidutslappen. | de flesta fall resulterar investeringarna i 6kande
utslipp. Vidare redovisas 9 investeringsobjekt dir eventuella trafikékningar till féljd av investeringen
riskerar att paverka mojligheterna att na miljokvalitetsnormerna (MKN) fér luftkvalitet dven om
sjilva utbyggnaden i de flesta fall i sig inte anses medf6éra nagon risk.
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Regeringens granskning av planerna

Banverkets och Végverkets respektive planer limnades till regeringen i
augusti 2003. Den beredning som Regeringskansliet genomférde av trafik-
verken var en omfattande och systematisk process.*® Fran Niringsdeparte-
mentet uppges att granskningen av miljofragorna i Banverkets och Vagverkets
planer utgick fran ett antal mal/kriterier som anségs vara viktiga for transport-
sektorn. Dessa kriterier var frimst kopplade till etappmalen. Regeringen
faststallde med vissa férandringar — som huvudsakligen bestod i &ndrad
tidlaggning for vissa vag- och jarnvigsinvesteringar — Banverkets och
Vigverkets planer i februari 2004.”

Planeringsprocessen avslutades i allt vasentligt genom propositionen
Utokade planeringsramar for vig- och jirnvégsinvesteringar 2004—2015 (prop.
2003/04:95), dar ocksa resultaten av planeringen redovisades.’® | proposi-
tionen bedémdes planernas samlade effekter pa de transportpolitiska
delmalen. Virt att notera &r att effekterna pa delmalet God miljé redovisades
under fyra delrubriker, varav tre dr identiska med nationella miljokvalitetsmal,
namligen Begrinsad klimatpadverkan, Frisk luft, Natur och kultur samt God
bebyggd miljé, dvs. samma struktur som anvints i Banverkets och Vigverkets
gemensamma effektbedémning av de nationella och regionala infrastruktur-
planerna.

Banverkets och Viagverkets 6vriga arbete med
miljokvalitetsmalen

Banverkets regleringsbrev och drsredovisning

| regleringsbrevet for Banverket for ar 2004 aterfinns féljande 6vergripande
mal fér miljo.

"Madlet dr en god miljo, ddr jirnvéigstransportsystemets utformning och funktion
anpassas till krav pa god och hdlsosam livsmiljo for alla, ddr natur- och kulturmiljo
skyddas mot skador. En god hushdllning med mark, vatten, energi och andra
naturresurser skall framjas. Jdrnvdgstransportsystemets utformning skall bidra till
att de nationella miljokvalitetsmdlen nds.”

Vidare presenteras féljande delmal under malet God miljo:

1. Malet ar att energianviandningen per utfért transportarbete pa statens
sparanlaggningar ska minska.

2. Malet &r att negativ miljdpaverkan av banhallning ska minska jamfért med
paverkan ar 2003.

%6 Se Regeringens beredning av infrastrukturbeslutet (Riksrevisionen, Férstudie 2004-10-27).

7 Sammantaget medférde de férindringar som genomférts i Banverkets och Vigverkets planer att de
av riksdagen beslutade planeringsramarna fér de nationella planerna inte réckte fér hela perioden
2004-2015. Som en féljd av detta férkortades Banverkets planeringsperiod med ett ar till 2014 och
Viagverkets med tva ar till 2013 enligt regeringens beslut. Lidnens ramar paverkades inte.

%8 Meningen var att avrapporteringen skulle géras i form av en skrivelse till riksdagen men da den

Sverenskommelse som sl6ts mellan regeringen och samarbetspartierna i december kravde utdkade
planeringsramar for Banverkets och Végverkets planer blev det i stéllet en proposition.
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3. Malet &r att vidta atgérder si att det 4r 2004 inte ska finnas nagra
bostadsldgenheter som utsitts for buller, orsakat av jarnvigstrafik,
dverstigande 55 dBA (métt som maxvérde i sovrum nattetid) vid fler
in fem tillfillen per natt.

4. Malet dr att Banverket ska minska anvidndningen av naturresurser och att
féroreningen av naturen fran miljéfarliga @mnen i infrastrukturen ska minska.

5. Malet ar att nya jarnvigsanliggningar ska lokaliseras sa att de fungerar i
samklang med sin omgivning och utformas med hinsyn till omgivande natur-
och kulturvarden.

Dessa mal aterknyter i huvudsak till de transportpolitiska etappmalen for
god milj6 men det stills ocksa ett krav fér att det for dessa fem mal utéver de
specificerade aterrapporteringskraven ska redovisas "hur den samlade miljs-
paverkan som Banverkets verksamhet ger upphov till har férandrats i for-
hallande till de fér jarnvigssektorn relevanta miljékvalitetsmalen.

| Banverkets arsredovisning fér ar 2003 gors fér ovanstaende fem delmal
beskrivningar av vidtagna atgarder och bedémda effekter av dessa samt en
bedémning av om malet bedéms vara uppfyllt, delvis uppfyllt eller ej uppfyllt.
Det dr emellertid svart att upptacka nagon sirskilt explicit redovisning i
forhallande till den efterfragade redovisningen gentemot relevanta miljokvali-
tetsmal. Den redovisning som Banverket ldmnar i sina sektors- och miljs-
rapporter féljer en liknande struktur.

| enlighet med det sektorsansvar for jarnvagssektorn som Banverket
tilldelats enligt sin instruktion publicerar myndigheten arligen en sektors-
rapport enligt uppdrag i regleringsbrevet.

| verkets senaste rapport Jarnvigssektorn 2003 gérs en redovisning under
rubrikerna Buller och vibrationer, Luftféroreningar och klimatgaser, Natur-
och kulturmiljén, Kretsloppsanpassning samt Mark och vatten. Banverket gér
ocksa en redovisning av miljéfragornas hantering i nagra stérre investerings-
projekt.

En annan regelbunden publikation ar Banverkets Miljérapport som har
publicerats sedan 1992 i enlighet med uppdraget i regleringsbrevet att arligen
redovisa status och férandring i Banverkets och jarnvigssektorns miljépa-
verkan i férhallande till faststéllda miljdmal. Redovisningen sker i férhallande
till de mal som angetts i Banverkets regleringsbrev samt de miljémal och
riktvirden som angetts i propositionerna 1997/98:56 Transportpolitik fér en
hdllbar utveckling och 1996/97:53 Infrastrukturinrikining fér framtida transporter.
Nagon explicit redovisning i forhallande till miljokvalitetsmalen gors inte.

Banverkets anvindning av miljokvalitetsmalen

Banverket menar att miljékvalitetsmalen framst slar igenom i de fem
strategier for miljéanpassning som Banverket arbetar med. | detta arbete
"Sversatter” man miljokvalitetsmalen till jarnvagssidan.

Savil i officiella sammanhang som intervjuer med Riksrevisionen har
Banverket framfort uppfattningen att det ar problem med att det finns tva
parallella system for transportpolitiska delmal och miljskvalitetsmal.
Banverket har ocksa framfért kritik mot kopplingen mellan de tva systemen i
sitt remissvar pa Miljdmalsradets utvarderingsrapport Miljomdlen — allas vart
ansvar.
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"Det dr inte effektivt med tvd olika miljsmalssystem for transportsektorn. Banverket
anser ddrfor att en ytterligare samordning av de tvd systemen bér géras sa att de
transportpolitiska etappmdlen formellt ges status av delmdl i miljokvalitets-
madlsystemet. Motiven for detta dr flera; miljobelastningen frdn transportsektorn dr
betydande inom flera delmdlsomriden. Utvecklingen inom transportsektorn dr diirfor
av stor betydelse for att klara miljokvalitetsmdlet. Mingden gdllande miljémal fér
transportsektorn begrdnsas vilket ger en 6kad tydlighet om olika madls relevans. Andra
sambhidillssektorer som Banverket dir i kontakt med under planeringsprocessen som t.ex.
kommuner och ldnsstyrelser anvinder sig av miljokvalitetsmalen i sin planering. En
gemensam mdlstruktur underldttar dialogen med dessa. Effekter och kostnader for

dgtgdrder inom transportsektorn kan léittare jamféras med andra.”

De miljékvalitetsmal som ar relevanta fér transportsektorn maste dock
Sversittas till transportomradet for att de ska bli anvandbara. Ska miljokvali-
tetsmalen fungera, maste de brytas ned sa att de blir tillimpbara. Det krivs
darfor nagon form av preciserade mal.

De transportpolitiska delmalen &r l4tta att utga fran genom att etapp-
malen ar konkreta och litta att kommunicera. Vid arbetet med Banverkets
arsredovisning utgar man fran regleringsbrevets krav och gér en redovisning
enligt de transportpolitiska delmalen. Banverket ser dock i dag inte nagra
uttryckliga konflikter mellan etappmalen och miljékvalitetsmalen. Av
miljokvalitetsmal som &r relevanta for jarnvigssektorn, men som inte
motsvaras av etappmal, hinvisar Banverket till miljokvalitetsmalet Scker
stralmiljé da Banverket har att hantera risker for elektromagnetiska filt i sin
verksambhet.

Viigverkets regleringsbrev och drsredovisning

Redovisningen i Vigverkets arsredovisning foljer myndighetens reglerings-
brev. Inledningsvis slas i Vagverkets gallande regleringsbrev® féljande
overgripande malsattning fast for malet "god miljo”:

"Malet dir en god miljo, ddr vigtransportsystemets utformning och funktion anpassas
till krav pd god och hdlsosam livsmiljé for alla, dér natur- och kulturmiljé skyddas mot
skador. God hushdllning med mark, vatten, energi och andra naturresurser skall
frimjas. Vigtransportsystemets utformning ska bidra till att de nationella
miljokvalitetsmdlen nds.”

Foljande langsiktiga mal galler for Vagverkets miljarbete.

Langsiktiga mal

a) Malet ar att vagtrafikens utslapp av koldioxid ar 2010 ska uppga till hégst 1990
ars niva. Utsldppen skall ha minskat till ar 2005 riknat fran 1995 ars niva fér
kviveoxider med minst 40 procent, fér svavel med minst 15 procent och for
flyktiga organiska amnen med minst 6o procent.

% Malsittningarna fér miljsomradet har sett identiska ut fér &tminstone de tre senaste
regleringsbreven.

78 Miljsmalsrapporteringen — fér mycket och fér lite



b) Malet &r att halter av koloxid, kvdvedioxid, svaveldioxid, sot och partiklar i
tatorter ska ligga under gransvirden och faststillda miljokvalitetsnormer.
Utsldppen av cancerframkallande dmnen ska halveras till ar 2005, jamfért med ar

1998.

c) Malet 4r att inga boende ska utsittas for vigtrafikbuller 6verstigande 65 dBA
ekvivalentniva utomhus ar 2007. Utmed statliga vagar ska detta vara uppnatt ar
2005. | de fall utomhusnivan inte kan reduceras bér inriktningen vara att
ekvivalentnivan inomhus inte 6verstiger 30 dBA.

d) Malet 4r att miljofarligt material inte ska inféras i infrastrukturen, att
anviandningen av icke férnyelsebara material ska minimeras och att material skall
ateranvandas.

e) Malet &r att nya vigtransportanliggningar ska lokaliseras sa att de fungerar i
samklang med sin omgivning och utformas med hénsyn till natur- och
kulturvarden.

| regleringsbrevet preciseras ocksa de fyra férsta malen i konkreta mal for
det aktuella verksamhetsaret. | Vagverkets arsredovisning redovisas under
respektive delmal — utver beskrivningar 6ver vidtagna atgarder och bedémda
effekter — en bedémning av om malet ar uppfyllt, delvis uppfyllt eller ej upp-
fyllt. | regleringsbrevet finns till skillnad fran Banverket inte nagot krav pa
redovisning gentemot de 15 miljokvalitetsmalen, och nagon explicit
hanvisning till dessa mal gérs heller inte i 2003 ars arsredovisning.

| enlighet med det sektorsansvar fér vagtransportsektorn som Vagverket
tilldelats enligt sin instruktion publicerar myndigheten arligen en sektors-
rapport enligt uppdrag i regleringsbrevet.

| Vagverkets senaste sektorsredovisning for ar 2003 beskrivs de transport-
politiska delmalen som regeringens uttolkning av vilka miljodelmal som ar
mest relevanta att uppna. Redovisningen gérs enligt rubrikerna Utsldpp av
luftféreningar, Vighdllningens material och kemikalier, Kretsloppshushdllning,
Boende utsatta for buller fran vigtrafik, Natur- och kulturmiljo samt
Vigarkitektur.

Viigverkets anvindning av miljokvalitetsmdlen

Nar Vigverket fr.o.m. ar 2003 bérjade arbeta efter en ny processorienterad
organisation utsags sarskilda s.k. malombud med ansvar fér ett eller flera av
de sex transportpolitiska delmalen. Bland annat aterfinns bland dessa en
person med sirskilt ansvar fér delmalet God miljé. Dessutom finns vid
myndigheten en informell ansvarsférdelning dar olika personer har ansvar fér
de 15 miljékvalitetsmalen som malombudet kan vinda sig till med fragor om
nagot sarskilt miljokvalitetsmal. Denna ansvarsférdelning har i praktiken
funnits sedan ar 2002 da delarspropositionen beslutades av riksdagen, men
den nya organisationen inom Viagverket har kanske férstarkt behovet.

| sitt remissvar pa Miljdmalsradets férdjupade utvirderingsrapport
Miljomdlen — allas vért ansvar skriver Vagverket foljande:
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"Sektorns mal dr uttryckta i sex transportpolitiska mal och god miljo, dr ett av
dessa. Detta mdl dr sedan nedbrutet, dock i en annan struktur én de nationella
miljémalen. Overensstidmmelsen avseende anbefalld riktning dr dock mycket god.
Viigtransportsektorns miljépdverkan dr omfattande och beror de flesta av de
nationella miljomdlen.”

Trots uppenbar stravan efter motsatsen framstar bitvis miljomalen som
nagot som uppnas vid sidan av och ibland i konkurrens med andra sam-
hallsmal. Nar orden synergi och konflikt anvinds, avses oftast samspelet
mellan tva eller fler miljémal. Fér att 6ka kostnadseffektiviteten och darmed
takten mot miljdmalen menar Vigverket att stérre fokus maste liggas pa att
finna synergier mellan miljdmal och andra samhilleliga mal.

Enligt Vagverket finns det i dag "ett glapp” mellan de tva malsystemen da
det finns exempel pa miljokvalitetsmal som &r viktiga fér Vigverket utan att
de motsvaras av etappmal. Ett exempel dr delméalet om Uttag av naturgrus,
(under God bebyggd miljo) som Vagverket uppger att man tar hansyn till i sitt
miljéarbete. | 6vrigt beaktar man miljokvalitetsmalen vid utformandet av
strategier dven om man inte kommit sa langt fram nir det giller de 6vriga
malen som ndr det giller naturgrus.

Det finns enligt Vigverket problem ocksa med bristande synkronisering
mellan malsystemen.

Nar det giller buller sa stadgar det nationella delmalet (under God
bebyggd miljo)

"Antalet ménniskor som utsdtts for trafikbullerstorningar éverstigande de riktvéirden
som riksdagen stillt sig bakom for buller i bostdder skall ha minskat med 5 % till ar
2010 jdmfort med dr 1998.”

| regleringsbrevet for Vagverket star det (i enlighet med de

transportpolitiska etappmalen):

"Madlet dr att inga boende skall utsittas for vigtrafikbuller éverstigande 65 dBA
ekvivalentniva utomhus dr 2007. Utmed statliga vigar skall detta vara uppndtt ér
2005. | de fall utomhusnivén inte kan reduceras bér inrikiningen vara att

ekvivalentnivan inomhus inte dverstiger 30 dBA.”

Vigverket foljer nu regleringsbrevet och prioriterar de virst bullerutsatta
forst.

Det finns enligt Vigverket ett behov av ett stillningstagande fran stats-
makterna. Vagverket har stillt sig bakom SIKA:s regeringsuppdrag, dvs. man
bor fortsitta att ha sektorsmal for transportsektorn. Dessa maste dock enligt
Vigverket kopplas tydligare till miljokvalitetsmalen. Alternativt far man skriva
in i myndighetens regleringsbrev att Vigverket ska bidra till uppfyllandet av de
15 miljékvalitetsmalen, dd maste dock dessa mal konkretiseras av Vagverket
for att bli anvindbara.

Oversynen av de transportpolitiska etappmalen fér god
miljo

Redan i 2001 ars infrastrukturproposition aviserades att etappmalen inom
transportsektorn skulle ses 6ver. Regeringen gav i maj 2002 Statens institut
fér kommunikationsanalys (SIKA) i uppdrag att i samarbete med Banverket,
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Vigverket, Sjofartsverket, Luftfartsverket, Naturvardsverket, Boverket och
Riksantikvarieimbetet se ver och limna férslag pa uppdaterade etappmal for
transportpolitikens delmal om en god miljé. SIKA lamnade sin rapport
Etappmal fér en god miljo (SIKA Rapport 2003:2) till regeringen i mars 2003.%
Oversynen ir av s pass stort intresse fér denna kartlaggning att det &r
motiverat att gora en relativt fyllig beskrivning av rapporten.

Utgangspunkten for arbetet hade dels varit det 6vergripande malet och de
sex delmalen fér transportpolitiken, dels de miljépolitiska delmalen.

Om etappmalen for delmalet God milj6é angavs i rapporten:

"Etappmalens framsta uppgift dr att utgéra vigledning for regeringens egen
verksamhet. Ansvaret for att genomfora mdlen kan inte direkt decentraliseras till
trafikverken och andra berérda myndigheter, eftersom dessa inte forfogar éver alla
styrmedel som krdivs for att ng mdlen. Etappmdlen har emellertid betydelse for
trafikverken i deras roll som sektorsansvariga. | den rollen har myndigheterna till
uppgift att forse regeringen med beslutsunderlag for att ta fram atgdrdsstrategier for
att nd fastlagda etappmdl och att fortlépande utveckla malen.”

SIKA hade i uppdraget valt att koncentrera sina insatser pa att utreda
etappmal for sadana miljceffekter dar omfattande atgarder kunde kravas inom
transportsektorn eller sddana fér vilka transportutvecklingen var av stor
betydelse for att beslutade miljomal skulle kunna uppnas och dar etapp-
malens roll inte redan hanterades genom gillande lagstiftning.

Forslagen till reviderade etappmal delades in fyra kategorier:
1. Etappmal som kan vara kvantifierade eller utformade som processmal.
«  Klimatpaverkande gaser
« Buller i bostadsmiljé
«  Natur- och kulturmiljén
2. Etappmal bedéms inte kunna tillféra nagot utéver tillimpning av gillande
lagstiftning, varfor det hénvisas till sédan lagstiftning.
«  Luftkvalitet
3. Trenden pekar mot att det miljopolitiska delmdlet kommer att klaras med

redan fattade beslut. Den regelbundna uppfoljningen av delmalet far visa om
ytterligare dtgdrder dr befogade.

«  Kvéveoxider, svaveldioxid och flyktiga organiska &mnen

4. Ansvaret for att miljémdlen nds kan direkt hénféras till trafikverken, som
forfogar éver de datgdirder som krivs. Malen kan ddrfér riktas direkt till
respektive verk i sin roll som sektorsansvarig myndighet.

«  Giftfria kretslopp

«  Resurssnala kretslopp

€ Myndigheterna i styrgruppen var eniga i de férslag till etappmal som lades fram i rapporten s& nar
som pa en punkt. Det gillde férslaget om etappmal for transportsektorns utslapp av
klimatpaverkande gaser, dar Naturvardsverket och Banverket hade en annan uppfattning dn det
férslag som redovisas i rapporten. Naturvardsverket hade dessutom invindningar forslaget till hur
atgardsprogrammet kan se ut for att na det féreslagna etappmalet for buller.
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SIKA:s uppdrag var saledes att ge férslag pa etappmal for det transport-
politiska delmalet God miljé. Men kopplingen mellan dessa etappmal och
delmalen for miljépolitiken papekades redan i uppdraget till SIKA. | rapporten

slogs fast att de miljépolitiska delmalen utgjort utgangspunkten fér diskussio-

nen om de transportpolitiska delmélen. Man hade ocksa valt samma tids-
horisont som fér miljokvalitetsmalen, dvs. ar 2010.

Sambandet mellan de tva grupperna av mal illustrerades péa féljande stt i
rapporten:

Malomraden fér delmalet En god miljé
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Begransad klimatpaverkan °
Frisk luft ° ° °
Bara naturlig férsurning ° . °
Giftfri milj6 °
Skyddande ozonskikt °
Saker stralmiljo
Ingen 6vergédning °
Levande sjdar och vattendrag ) °
Grundvatten av god kvalitet °
Hav i balans samt levande kust och skirgard ) ) °
Myllrande vatmarker ° °
Levande skogar °
Ett rikt odlingslandskap °
Storslagen fjallmiljé ) °
God bebyggd miljé . . °

SIKA konstaterade att begreppet delmal anvinds pa olika satt i transport-
politiken och miljépolitiken. Sa har kunde enligt SIKA malstrukturen i de olika
malsystemen beskrivas:

"Transportpolitiska mal:

Overgripande mal om samhillsekonomisk effektivitet och langsiktig hallbarhet.
Delmal inom sex omraden, langsiktiga och allmant hallna.

Etappmal, tidsatta och (om méjligt) kvantifierade.

Miljopolitiska mail:

Miljskvalitetsmal inom femton omraden.

Generationsmal, langsiktiga, ej kvantifierade.

Delmal, tidsatta och kvantifierade.”
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SIKA tillade ocksa foljande om férhallandet mellan nationella och regionala
miljokvalitetsmal:

"Miljokvalitetsmdl utformas i olika sammanhang dven pa regional nivd. Dessa mdl
kan variera mellan olika liin beroende pa miljéférutsdttningar och ambitioner, och de
kan dérmed avvika fran de nationella mdlen. Det innebdr ocksd att summan av de
regionala mdlen inte nédvindigtvis 6verensstimmer med de nationella. Om transport-
politiska etappmal pa nationell niva utformas sd att de dr avstimda mot de nationella
miljékvalitetsmdlen, kan de ddrigenom komma i konflikt med regionala miljomal. P
regional niva upplevs detta ibland som ett hinder att na de egna regionala miljomalen.

Det dr diirfor angeldiget att det finns en konsistens mellan mal pd olika nivder.”

Rapportférfattarna menade ocksa att det fanns problem med
malstrukturerna:

"I och med att regeringen i miljcmdlspropositionen valde begreppet delmal som i
transportpolitiken motsvaras av etappmdl rader det i dag forvirring runt dessa begrepp.
Det visade sig t.ex. i arbetet med att se dver transportsektorns etappmadl for delmdlet
En god miljé. | en rapport som Naturvdrdsverket har latit Inregia gora for att utvir-
dera transportsektorns miljiomdlsarbete konstateras att trafikverken huvudsakligen
arbetar utifrdn de transportpolitiska malen medan ldnsstyrelserna och kommunerna
arbetar utifran miljokvalitetsmalen. Enligt de svar som Inregia fick av de tillfrdgade
ldinsstyrelserna och kommunerna verkar det dessutom som om de inte har sé stor

kunskap om de transportpolitiska malen.”

Resultatet av éversynen kommer att behandlas i den transportpolitiska
proposition som regeringen avser att lagga fram under varen 2005. Da
kommer sannolikt reviderade etappmal avseende bl.a. delmalet God miljo att
presenteras. Bland annat diskuterar man enligt Naringsdepartementet om
man vid utformandet av kraven pa Banverkets och Vigverkets redovisning av
etappmal under de transportpolitiska delmalet God miljo ska férsoka fa en
struktur som &r battre kopplade till miljokvalitetsmalens struktur. Departeme-
ntet har ocksa fort diskussioner med myndigheterna om detta.

Avslutande bedéomning

Att fa grepp om miljékvalitetsmalens hantering i Banverkets och Vigverkets
konkreta planarbete ar inte utan svarigheter. Banverket gor en allman bedom-
ning av de olika miljokvalitetsmalens paverkan av planen. Vigverkets motsva-
rande redovisning sker i huvudsak enligt de transportpolitiska etappmalen fér
god miljo, vilket ocksa motsvarar den bedémning som gjorts av miljéeffek-
terna pa atgardsniva.

| allmanhet forefaller de bedémningar av effekter pa miljén och miljo-
kvalitetsmalen som lamnas i Banverkets och Vigverkets planer huvudsakligen
ha gjorts for planen som helhet och inte pa atgdrdsniva. Ett viktigt undantag
ar de miljobedémningar av buller och utslapp som gérs inom ramen fér de
samhillsekonomiska kalkyler som gjorts fér de flesta investeringsatgirder
inom planerna. Vid Banverket har det funnits mojlighet att i objektbeskriv-
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ningarna bedoma effekter pa de 15 miljékvalitetsmalen men den faktiska
tillampningen verkar ha varierat. Vid Vagverket har effektbedémningar for
miljon gjorts fér de enskilda investeringsatgarderna men disponerat enligt
etappmalen fér det transportpolitiska delmalet God miljé och inte uttryckt i
paverkan av miljkvalitetsmalen.

Det ar dock viktigt att papeka att valet av exempelvis vilka atgarder som
ska genomféras bara r ett sitt pa vilket dessa myndigheter kan paverka
maluppfyllelsen pa miljbomradet. Lika viktigt ar hur t.ex. en investering
praktiskt genomférs (till vilket bl.a. hor miljékonsekvensbeskrivningar och
eventuella tillatlighetsprévningar enligt miljobalken) eller de atgérder som
myndigheten kan vidta som ett led i sitt sektorsansvar genom att paverka
aktérerna inom systemet.

Att det finns problem med att etappmalen fér det transportpolitiska
delmalet god miljo i struktur (och delvis ocksa kravniva) inte ar helt upp-
daterade och synkroniserade med miljckvalitetsmalen torde ha framkommit.
En 6versyn ska dock géras i den transportpolitiska proposition som ar
aviserad till varen 2005. Problemen ska kanske inte éverdrivas da trafikverken
menar att malen i mangt och mycket drar at samma hall. Det finns dock vissa
diskrepanser i och med att det finns miljokvalitetsmal som berér
myndigheternas miljoarbete men som inte konkretiseras i form av etappmal.

Ett annat problem &r att systemet med miljékvalitetsmal och etappmal
kan skapa forvirring hos den omgivning som trafikverken har att samverka
med. Trafikverken styrs av etappmal enligt regleringsbreven medan lan och
andra aktorer arbetar direkt mot miljékvalitetsmalen.

Enligt trafikverken behovs dven fortsittningsvis ndgon form av etappmal
for transportsektorn for det konkreta arbetet da miljokvalitetsmalen inte ar
tillrackligt preciserade utan maste éversittas for att kunna tillampas. Daremot
kan man 6verviaga om inte de framtida etappmalen for det transportpolitiska
delmalet god miljo tydligare kan struktureras enligt miljokvalitetsmalens
struktur.

Den rapportering av miljéarbetet som gérs vid de tvda myndigheterna i
arsredovisningar etc. sker huvudsakligen enligt etappmalen fér det transport-
politiska delmalet god miljo, vilket ar helt naturligt eftersom regleringsbreven
ar disponerade pa detta sitt. For Banverket finns det dock ocksa ett krav pa
att géra en explicit bedémning gentemot de 15 miljékvalitetsmalen.
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Miljomalsradets rapport Miljdmalen — allas vart ansvar
(M2004/622/MK)

Regleringsbrev for budgetaren 2001-2004 avseende Banverket,
Kemikalieinspektionen, Naturvardsverket, Statens energimyndighet
och Vigverket

SOU 1999:127 Gréna nyckeltal

SOU 2000:52 Framtidens miljé allas vart ansvar

SOU 2003:72 Havet — tid for ny strategi

Yttr. 2001/02: NU1y Svenska miljomadl — delmdl och dtgdrdsstrategier

Skr. 2003/04:141 Sanering och dterstillning av férorenade omraden—
resultatredovisning

®1 Prop.1997/98:145, bet. 1998/99:MJU6, rskr 1998/99:18.
62 Prop.1997/98:145, bet. 1998/99:MJU6, rskr 1998/99:18.
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RIKSREVISIONEN

Forfattningar

SFS 2001:1096

Ovrigt
Banverket 2004, Framtidsplan for jdrnvigen 2004—2015.
Banverket 2004, Remissvar GDo4-954/SAGo

Banverket & Vigverket 2003, Gemensam effektbedémning av
infrastrukturplaner. Effekter av nationella transport infrastrukturplaner
samt linsplaner for regional transportinfrastruktur 20042015

Ekonomistyrningsverket 2004, Remissvar 13-235/2004

Faugert & Co Utvirdering 2004, Miljomdlen — allas ansvar? En studie av
hur olika grupper uppfattar Miljomalsradets produkter.

Miljomalsmyndigheternas underlagsrapporter till regering och
Miljomalsradet

Miljomalsportalen, Miljomalsradets webbplats, Indikatorer

Miljomalskansliet, De gréna nyckeltalen och
miljomalsuppféljningen, utkast 2003

Miljomalsradet, protokoll frain méten 20022004

Miljomalsradets utvardering 2004, Miljomalen — allas vart ansvar

Miljomalsradets arliga de Facto-rapporter:

2002 Miljémadlen — ndr vi fram?

2003 Miljgmadlen — ndr vi delmalen?

2004 Milismalen — nar vi dem?

Naturvardsverket och Energimyndigheten, Kontrollstation 2004

Naturvardsverket, rapport 5362, Myndigheternas miljéansvar

Regeringskansliets webbplats 2005-01-11

Statens institut for kommunikationsanalys 2003, Etappmdl for en god
miljo (SIKA Rapport 2003:2)

Vigverket 2004, Den goda resan. Nationell plan fér vigtransportsystemet
2004—2015 (Vagverket publikation 2004:93)
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Tidigare utgivna rapporter fran Riksrevisionen

2003:1 Hur effektiv &r djurskyddstillsynen?

2004:1 Linsplanerna for regional infrastruktur — vad har styrt prioriteringarna?
2004:2  Forandringar inom kommittévasendet

2004:3  Arbetsléshetsforsiakringens hantering pa arbetsférmedlingen
2004:4  Den statliga garantimodellen

2004:5  Aterfall i brott eller anpassning i samhiillet

— uppflining av kriminalvdrdens klienter
2004:6Materiel f6r miljarder — en granskning av férsvarets materielférsérining
2004:7  Personlig assistans till funktionshindrade
2004:8  Uppdrag statistik Insyn i SCB: s avgiftsbelagda verksamhet
2004:9  Riktlinjer fér prioriteringar inom hilso- och sjukvard

2004:10 Bistadnd via ambassader
— en granskning av UD och Sida i utvecklingssamarbetet

2004:11  Betyg med lika varde?
— en granskning av statens insatser

2004:12  Héga tjanstemins representation och férmaner
2004:13  Riksrevisionens arliga rapport 2004
2004:14  Arbetsmiljéverkets tillsyn

2004:15  Offentlig forvaltning i privat regi
— statsbidrag till idrottsrérelsen och folkbildningen

2004:16  Premiepensionens forsta ar

2004:17  Ritt avgifter?
— statens uttag av tvingande avgifter

2004:18  Vattenfall AB
— Uppdrag och statens styrning

2004:19  Vem styr den elektroniska férvaltningen?

2004:20 The Swedish National Audit Office Report 2004
2004:21  Forsdkringskassans kép av tjanster for rehabilitering
2004:22 Arlandabanan Insyn i ett samfinansierat jirnvigsprojekt
2004:23  Regelférenklingar fér féretag

2004:24 Snabbare asylprévning

2004:25 Sjukpenninganslaget — utgiftsutveckling under kontroll?

2004:26  Utgift eller inkomstavdrag? — Regeringens hantering av det tillfilliga
sysselsattningsstodet

2004: 27 Stodet till polisens brottsutredningar
2004:28 Regeringens férvaltning och styrning av sex statliga bolag
2004:29 Kontrollen av strukturfonderna

2004:30 Barnkonventionen i praktiken
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