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Riksrevisionens styrelses
redogorelse angaende regeringens
styrning av Naturvardsverket

Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat regeringens styrning av Naturvérdsverket och
redovisat resultatet i en rapport med samma namn, Regeringens styrning av
Naturvdrdsverket (RiR 2006:2). Med anledning av granskningen verldmnar
styrelsen denna redogorelse till riksdagen.

Granskningen visar att Naturvdrdsverket har fatt allt mindre tid och resur-
ser att dgna at att genomfora miljopolitiken, detta som foljd av att verket i
Okad utstrackning arbetar med att bistd regeringen med att utforma ny politik.
Naturvardsverkets végledning av miljoarbetet inom lénsstyrelser och kom-
muner har minskat i omfattning och blivit mindre konkret. Denna utveckling
star 1 strid med de upplevda behoven inom ldnsstyrelser och kommuner som
efterfragar mer central vigledning. En ryckig anslagshantering har ocksé gjort
det svarare for Naturvardsverket att langsiktigt uppna de miljopolitiska malen.

Styrelsen anser att den beslutade miljopolitiken bér genomforas i former
som &r effektiva och uthalliga. Att Naturvardsverkets arbete med genomfo-
randet trangs undan av det fortgdende arbetet med att utforma ny politik &r
inte rimligt. Styrelsens bedomning &r att dessa fradgor behdver uppmérksam-
mas mer, savil av regeringen som av Naturvardsverket, och att atgérder be-
hovs for att genomforandet av miljopolitiken ska fa béttre forutsittningar.
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Riksrevisionens granskning

Riksrevisionen har granskat regeringens styrning av Naturvardsverket och
redovisat resultatet i en rapport med samma namn, Regeringens styrning av
Naturvardsverket (RiR 2006:2). Rapporten publicerades i februari 2006.

Om miljépolitikens utformning och genomférande —
forvaltningspolitiska utgangspunkter

Att utforma och att genomfora politik

I Riksrevisionens rapport beskrivs tva slag av verksamhet inom regerings-
kansli och myndigheter. Vissa verksamheter syftar till att beslutad politik ska
fa faktiska effekter, dvs. att beslutad politik ska genomforas. Vissa andra slag
av verksamhet motiveras av behovet att fordndra den forda politiken — till
foljd av samhéllsfordndringar, nya behov, tidigare erfarenheter etc. — och syf-
tar till att ny politik ska utformas.

Utformningen av miljopolitiken sker i huvudsak i Regeringskansliet med
Miljo- och samhéllsbyggnadsdepartementet som central aktdr. Naturvardsver-
ket deltar i egenskap av expertmyndighet ocksé i detta arbete, ofta i form av
regeringsuppdrag.

Naturvardsverket i tva roller

Naturvéardsverket dr enligt sin instruktion central forvaltningsmyndighet for
miljdomradet. Verket arbetar inom ett stort omrade som dock inte omfattar
hela miljdomradet. Det arbetar forhéllandevis ndra regeringen bade nér det
géller att genomfora politik och att bistd med att utforma politik.

Naturvardsverkets roll i genomf6randet av miljopolitiken markeras tydligt
i instruktionen. Verket ska vara padrivande och samlande i miljopolitiken.
Verket ska ocksa vigleda, samordna, folja upp och utvirdera miljé- och till-
synsarbetet i forhéllande till sektorsmyndigheterna samt andra centrala, reg-
ionala och lokala myndigheter. Till verkets roll i genomforandet hor ocksé att
bevilja bidrag eller fordela anslagsmedel till olika mottagare som sedan i sin
tur ska genomfora ett miljdarbete.

Naturvardsverket ska enligt sin instruktion ocks& bidra med underlag och
expertkunskap till regeringens nationella och internationella arbete pa miljo-
omradet. Denna senare uppgift aterspeglas ocksé i regeringsformen, enligt
vilken regeringen vid beredningen av regeringsdrenden ir alagd att inhdmta
behovliga upplysningar och yttranden fran berdrda myndigheter.

Antalet regeringsuppdrag till Naturvardsverket tenderar att 6ka. Detta har
flera orsaker och sammanhénger delvis med miljopolitikens karaktir. Miljo-
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omrédet &r ett brett politikomrade priglat av stdndiga fordndringar och nyhet-
er. EG:s lagstiftning pd omradet dr omfattande och utvecklas stdndigt, ndgot
som ocksa skapar behov av underlag och utredningar.

Naturvéardsverket har en komplex organisation med ca 550 anstillda. En-
ligt en berdkning som gjorts inom Naturvardsverket bestar verket av 120
kompetensomrédden, vilka tillsammans ska bilda en helhet. Till verket riknas
ocksd nio delvis fristdende organ, s.k. rad eller ndmnder.

Under ar 2006 hanterar verket ndrmare 3 500 miljoner kronor, varav 334
miljoner kronor utgdr forvaltningsanslag. Aterstoden utgdrs av sakanslag,
dvs. av medel som fordelas av Naturvardsverket till olika &ndamal. Forvalt-
ningsanslaget har varit ungefdr ofordndrat under senare &r, samtidigt som sak-
anslagen har 6kat betydligt.

Genomforande av miljopolitiken — ett decentraliserat system

Miljopolitiken genomfors inom ramen for en mél- och resultatstyrning, vilket
innebér att deltagare i miljdarbetet inom olika samhéllsomraden har stor frihet
att vilja viag och medel. Det svenska systemet bygger pa en internationellt sett
langtgaende decentralisering dér ldnsstyrelser, kommuner och andra, sdsom
foretag, organisationer och enskilda medborgare, tar ett eget ansvar och har
ett stort handlingsutrymme.

Miljopolitiken bygger pa 16 dvergripande miljokvalitetsmal som 1 sin tur
har brutits ned i mer preciserade delmél, vilka har beslutats av riksdagen.
Varje delmal ska vara uppfyllt vid en viss tidpunkt, i manga fall &r 2010. Den
uppfoljning mot miljomélen som gors utfors i kommuner, pé lansstyrelser och
vid centrala myndigheter. Ansvarig for samordning av denna information och
for vidarerapportering till regeringen dr Miljomalsradet, ett organ inom Na-
turvardsverket.

Miljokvalitetsmalen anger miljopolitikens syften men &r inte direkt sty-
rande. De styrmedel med vars hjélp politiken genomférs dr av manga olika
slag. Lagstiftning och &vrig normgivning samt atgérder for att sikra regel-
efterlevnaden dr av grundldggande betydelse. Dessutom finns ekonomiska
styrmedel (skatter, avgifter, subventioner), miljoméarkning och andra mark-
nadsrelaterade styrmedel m.m.

Miljobalken, som tradde i kraft 4r 1999, &r delvis utformad som en ramlag-
stiftning med allmént hallna principer och regler. I praktiken krévs att lag-
stiftningen konkretiseras och tillimpas anpassat till regionala forhallanden
och forandringar i teknik, politik och rittsmedvetande. Beslutande och do-
mande instanser forvintas genom beslut i enskilda fall bidra till en nationell
normering.

Lagstiftningen tillimpas och fullfoljs pa olika sitt. Ett sétt dr att miljobrott
beivras genom domstolsvédsendet. Ett annat &r att miljofarliga verksamheter dr
tillstandspliktiga och underkastas sirskilda villkor for att fi bedrivas. Ett
tredje ar tillsyn over miljopdverkande verksamheter. Tillsyn innebdr kontroll
sa att syftet med miljobalken sdkerstdlls, men kan dven innefatta rddgivning
och stdd sa att lagar och andra foreskrifter lattare kan foljas. Tillsyn utdvas av
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statliga myndigheter, ddribland lénsstyrelser, och av kommunala tillsynsmyn-
digheter. Nir en tillsynsmyndighet uppticker brister kan myndigheten besluta
om vissa sanktioner.

For att tillsynsmyndigheterna ska kunna tillimpa en ofta komplex och for-
dnderlig lagstiftning krdvs stdd och hjélp fran centrala expertmyndigheter i
form av tillsynsvdgledning. Det centrala ansvaret for tillsynsvégledning enligt
miljobalken &r fordelat pad tolv myndigheter varav Naturvardsverket 4r en.
Naturvardsverket vigleder lénsstyrelsernas och kommunernas tillsynsverk-
samhet. Lansstyrelserna svarar for tillsynsvégledning riktad till kommunerna
inom lénet. Tillsynsvégledningen &r inte bindande — lénsstyrelser och kom-
muner har ett eget ansvar for sina beslut. Men végledningen &r dnda ett viktigt
led i genomforandet av miljopolitiska beslut.

Granskningens motiv och inriktning

Naturvardsverket har en central roll for att genomfora miljopolitiken. Detta
politikomrdde har genomgatt stora fordndringar under den senaste tio-
arsperioden. EU-intrddet, den nya miljobalken och inférandet av nationella
miljokvalitetsmal &r uttryck for dessa fordndringar, liksom de 6kade resurser
som anslagits till omradet.

Foréndringarna i miljopolitiken har paverkat forutsdttningarna for Natur-
vardsverkets arbete och stéller enligt Riksrevisionen dven nya krav pa reger-
ingens styrning av denna myndighet.

Fragor som behandlats i granskningen

Huvudfragan i Riksrevisionens granskning har varit om regeringen genom sin
styrning har skapat de forutséttningar som krédvs for att Naturvardsverket pa
ett effektivt sétt ska kunna genomfora sin del av den miljopolitik som beslu-
tats av riksdag och regering. Foljande tre aspekter har undersokts:

= Naturvardsverkets uppgift och hur regeringens styrning paverkar verkets
inriktning och basverksamhet.

= Naturvardsverkets vdgledarroll och vilka forutséttningar som getts for
verkets vigledning av lansstyrelser och kommuner.

= Regeringens anslagshantering for en viktig del av miljoarbetet, ndmligen
saneringen av fororenade omraden.

Underlaget for granskningen

Granskningen baseras pa ett omfattande underlag. Intervjuer har genomforts
med ett stort antal befattningshavare inom Milj6- och samhéllsbyggnads-
departementet samt inom Naturvardsverket. Besok har gjorts vid fem lanssty-
relser och tre kommuner, tva regionala samverkansorgan samt det nationella
samverkansorganet Miljosamverkan Sverige. Foretrddare for tvd bransch-
organisationer och nagra forskare har ockséd intervjuats. Sammanlagt har
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ca 80 intervjuer genomforts. Vidare bygger granskningen pa dokumentstudier
av olika slag, bl.a. uppgifter frain Naturvardsverket, visst internationellt utred-
ningsmaterial och tre tidigare granskningar som gjorts av Riksrevisionen och
de tidigare revisionsmyndigheterna Riksdagens revisorer och Riksrevisions-
verket.

Balansen mellan politikutformning och genomforande

Naturvardsverkets verksamhet har i granskningen delats upp i tvéa delar:

—  Verksamheter som utgor stod till regeringens politikutformande arbete.
Exempel pa sddana verksamheter &r regeringsuppdrag och internationella
uppdrag. Vidare ingéar kontinuerligt utredande verksamheter som ger re-
geringen ett underlag for sitt agerande.

—  Verksamheter som &r en del av att genomféra redan fattade beslut. Ex-
empel pa sddana verksamheter dr normering, viagledning och olika for-
mer av bidragsfordelning till operativa verksamheter ute i landet.

Manga av Naturvardsverkets verksamheter &r viktiga for bada dessa uppgifter

och bidrar bade till utformning och till genomférande av politiken. En &ver-

siktlig kartlaggning av arsarbetskrafternas fordelning mellan de tva uppgifter-
na har gjorts av Riksrevisionen utifran vissa kriterier och med stod av uppgif-
ter fran avdelningscheferna vid Naturvardsverket.

Politikutformning tar 40 % av arbetet

Granskningen visar att sd mycket som 40 % av verkets arbete (exklusive
internt stod) i dag bestar av verksamheter som syftar till politikutformning.
Tva centrala delar av detta — regeringsuppdrag samt arbete inom EU pa reger-
ingens uppdrag — har &kat markant under senare &r och fortsdtter att oka.
Under ar 2006 véntas verket arbeta med minst ett 80-tal uppdrag. Deltagandet
i politikutformande arbete okar séledes.

De regeringsuppdrag som utfors av Naturvardsverket avser till storre delen
politikutformning, men det finns &ven uppdrag som &r inriktade pa genomfo-
randet av miljopolitiken. Av Riksrevisionens rapport framgér att det inom
verket finns en kritik mot departementet nir det giller uppdragen, bl.a. darfor
att uppdragen inte alltid leder fram till nagra synliga resultat. Orsakerna till
detta dr sammansatta.

Arbetet at regeringen foranleder inga extra resurser till Naturvardsverket.
Eftersom dven genomférandeuppgifterna blivit mer omfattande och kompli-
cerade blir det, enligt vad Riksrevisionen framf0r i sin rapport, allt svarare for
verket att finna tillrickliga resurser for att genomféra miljopolitiken. Reger-
ingsuppdragen innebér dessutom en detaljstyrning som riskerar att tringa ut
och forsvaga regeringens malstyrning av verket.
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Riksrevisionens slutsats

Den slutsats som dras av Riksrevisionen 4r att regeringens uppdragsstyrning
av Naturvdrdsverket inte har gett goda forutsittningar for verkets arbete med
sin grundldggande uppgift, ndmligen att genomféra miljopolitiken. Genomfo-
randeuppgifterna har blivit fler, samtidigt som resursutrymmet minskat i takt
med att dven uppdrag och stabsuppgifter 6kat i antal.

Varken regeringen eller Naturvardsverket har tagit stdllning till vad som dr
en lamplig balans mellan politikutformande och -genomférande verksamhet
pa verket. Overblicken 6ver tillstromningen av regeringsuppdrag till Natur-
vardsverket dr svag.

Naturvardsverkets roll att vigleda miljotillsynen

Enligt férordningen (1998:900) om tillsyn enligt miljobalken ska Naturvards-
verket ge vigledning till ldnsstyrelser och kommuner. Med végledning avses
dels stéd och rdd i allmdnhet till regionala och lokala myndigheter med upp-
gift att genomfora miljopolitik, dels tillsynsvigledning, som omfattar stod och
rad till de operativa tillsynsmyndigheterna och darutéver samordning, upp-
foljning och utvérdering av den operativa tillsynen.

Riksrevisionens utgdngspunkt &r att vigledning har stor betydelse som ett
led i genomforandet av miljopolitiken. Sérskilt betydelsefull ar tillsynsvag-
ledningen som ett led i att genomdriva milj6lagstiftningen.

Stark efterfriagan pa viigledning fran linsstyrelser och kommuner

Lénsstyrelser och kommuner ger enligt Riksrevisionen pa manga sitt uttryck
for en stark efterfrigan pa mer och praktiskt anvéndbar vigledning fran Na-
turvérdsverket. Bakgrunden till denna efterfrdgan analyseras i Riksrevision-
ens rapport. Lansstyrelser och kommuner understryker vikten av central vég-
ledning for att oka effektiviteten i miljoarbetet, uppné en likformig rattstill-
dgmpning och vinna stérre oberoende gentemot branschintressen.

Behovet av tillsynsvigledning togs ocksd upp av EU-nidtverket Impel i
dess granskning av tillsynen i en kommun och pé en lénsstyrelse i Sverige
varen 2005. Mot bakgrund av miljobalkens ramlagstiftning fann Impel bl.a.
att Naturvardsverkets vigledning var alltfor allmén.

Av granskningen framgér ocksd att ldnsstyrelser och kommuner upplever
en fordndring hos Naturvardsverket — vigledningen uppfattas i dag som mer
generell och mindre konkret @n tidigare, och verket uppfattas ha blivit ytterst
forsiktigt nar det géller att ta stdllning i konkreta fragor.

Naturvardsverket har minskat sin viigledning

Fran Naturvardsverket framfors, enligt rapporten, att vigledningen kan ha
vissa luckor och brister men att den minskning av central vigledning som
skett framst beror pé att de miljopolitiska frdgorna har dndrat karaktér. Tra-
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ditionellt har regelverket kring miljofarlig verksamhet statt i centrum for
lansstyrelsers och kommuners tillsyn och ddrmed for védgledningen. I dag,
menar verket, bor i stéllet miljomalen vara styrande.

Som en f6ljd av att Naturvardsverket har minskat sin vigledning har infor-
mella nédtverk och stodstrukturer uppkommit dar kommuner, ldnsstyrelser och
regionala organisationer hjdlper varandra med vigledning. Nyligen har ett
landsomfattande nétverk mellan lénsstyrelsernas miljotillsynsfunktioner eta-
blerats under namnet Miljosamverkan Sverige.

Riksrevisionens slutsatser

I sina slutsatser konstaterar Riksrevisionen att den centrala végledningen av
tillsyn och ovrigt miljopolitiskt arbete inte har fungerat pa ett effektivt sitt.
Naturvardsverket har inte formétt skapa forstdelse for sitt synsétt hos lanssty-
relser och kommuner. Det finns en klyfta mellan & ena sidan kommuners och
lansstyrelsers upplevda végledningsbehov och & andra sidan den vigledning
som Naturvéardsverket faktiskt levererar och anser att det bor leverera.

Denna klyfta i synen pa Naturvardsverkets uppgift att vigleda miljo-
tillsynen kritiseras av Riksrevisionen eftersom den bedoms undergriva effek-
tiviteten i miljoarbetet.

De informella strukturer for végledning som skapats av ldnsstyrelser och
kommuner till foljd av upplevda luckor och brister i Naturvirdsverkets vég-
ledning beddms ge en god hjélp men kan enligt Riksrevisionen inte ersitta en
central instans med ett av regeringen faststéllt mandat att vigleda.

Regeringens anslagshantering — exemplet efterbehand-
ling av fororenade omriden &r 2003

Regeringen inférde under ar 2003 utgiftsbegransningar i tva steg for anslaget
till efterbehandling av fororenade omraden. Riksdagen hade beviljat 461
miljoner kronor, men av detta fick Naturvardsverket bara anvénda 173 miljo-
ner kronor. Information om utgiftsbegrinsningen ldamnades till Naturvards-
verket i juni och vidarebefordrades sedan till ldnsstyrelserna. Med mycket
kort varsel fick planerade arbeten stillas in, tecknade kontrakt upphévas m.m.
Den lagliga grunden for utgiftsbegransningen finns i budgetlagen
(1996:1059, 8§) enligt vilken regeringen fér besluta att medel pa ett anvisat
anslag inte skall anvéndas, om detta dr motiverat av sdrskilda omstandigheter
i en verksamhet eller av statsfinansiella eller andra samhéllsekonomiska skél.

Riksrevisionens slutsats

Effekten av den ovan beskrivna anslagshanteringen var inte bara att planerade
projekt fick skjutas upp. Riksrevisionen framhaller dven de langsiktigt skad-
liga effekter som uppstod. Ryckigheten undergravde tilliten hos berérda akto-
rer till regeringens vilja att satsa langsiktigt pd omradet och skapa de forut-
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sattningar som krivs for att genomfora saneringsprojekt. Effektiviteten i
genomforandet av miljopolitiken blev lidande. ”Spelreglerna” blev svéra att
forsta och planeringen kortsiktig. Ryckig anslagshantering har enligt Riks-
revisionen forekommit dven i andra fall dar Naturvardsverket hanterar stora
medel.

Har regeringens styrning gett Naturvirdsverket goda
forutsattningar?

En overgripande slutsats som Riksrevisionen dragit av sin granskning 4r att
regeringen i sin styrning av Naturvardsverket i vissa viktiga avseenden inte
har formatt ge verket goda forutséttningar att genomfora miljopolitiken.

Regeringsuppdrag och stabsarbete” kan enligt Riksrevisionen ge goda
forutséttningar for att genomfora miljopolitiken endast om sédant arbete inte
resursméssigt tranger ut genomforandeuppgifter eller forsvarar mélstyrning-
en. Naturvardsverket har emellertid fatt vidkdnnas sévédl minskade resurser
for genomforandet som okad detaljstyrning. Ryckig anslagshantering har
ocksa gjort det svarare for Naturvardsverket att ldngsiktigt uppna de miljopo-
litiska malen.

Nér det géller vigledning anser Riksrevisionen déremot att de problem
som iakttagits i granskningen i storre utstrickning faller tillbaka pd Natur-
vardsverket och verkets sétt att uppfatta sin roll och kommunicera denna till
lansstyrelser och kommuner. Regeringen har bidragit till svarigheterna genom
att resursutrymmet for Naturvardsverket att ge vigledning har minskat. Sam-
tidigt har regeringen i regleringsbrevet for ar 2005 riktat verkets uppmérk-
samhet pa nddvandigheten av att satsa pa tillsynsvigledning. Riksrevisionen
vilkomnar detta fortydligande men anser — givet det krympande resursut-
rymmet for att ge vigledning — att Naturvardsverket behover regeringens stod
for att balansera de olika kraven pa verket mot varandra.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen har utformat foljande rekommendationer, som alla dr riktade
till regeringen.

e Regeringen bor skaffa dverblick och kontroll éver tillstromningen av
regeringsuppdrag till Naturvardsverket. Regeringen bor ocksd princi-
piellt ta stéllning till vad som ar en ldmplig balans mellan politikutfor-
mande och politikgenomférande uppgifter.

e  Regeringen bor klarldgga Naturvardsverkets roll som central tillsynsvig-
ledare samt beakta vilka konsekvenser uppkomsten av informella nét-
verk for omsesidigt stdd m.m. far for den centrala tillsynsvégledningen.
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e  Regeringen bor gora riskbedomningar av vilka konsekvenser fordndring-
ar av Naturvardsverkets finansiella villkor under 16pande verksamhetsér
kan fa for de langsiktiga mojligheterna att uppnd miljopolitiska mal.
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Styrelsens dvervdganden

Styrelsen har funnit att slutsatserna av den granskning som Riksrevisionen
har redovisat i rapporten Regeringens styrning av Naturvdrdsverket bor dver-
lamnas till riksdagen i form av en redogorelse. I anslutning hértill vill styrel-
sen anfora foljande.

Granskningen behandlar vissa forvaltningspolitiska frdgor av stor bety-
delse for genomférandet av miljopolitiken. Iakttagelserna i granskningen bor
ses mot bakgrund av miljofrdgornas komplexitet och langsiktighet som stéller
stora krav pa uthéllighet i genomforandet.

Riksrevisionens granskning visar att balansen mellan utformning av ny po-
litik och genomforande har forskjutits pa sa vis att Naturvardsverket har fatt
allt mindre tid och resurser att dgna at att genomfora den miljopolitik som &r
beslutad. Fordndringen har enligt Riksrevisionen inte varit foljden av négra
principiella 6vervdganden utan har snarare haft karaktiren av en glidande
utveckling.

En del av Naturvardsverkets genomforande av miljopolitiken utgdrs av
vigledning av lénsstyrelser och kommuner i deras arbete med tillsyn av mil-
jopaverkande verksamhet. Detta vigledningsarbete har minskat i omfattning
och dven &dndrat karaktdr, delvis till foljd av Overgingen till malstyrning.
Foréndringen synes emellertid — av granskningen att ddoma — ha medfort bety-
dande oldgenheter for lénsstyrelser och kommuner som efterfragar mer och
tydligare vigledning. Tillgéng till central vdgledning kan 6ka effektiviteten i
miljoarbetet, gora det ldttare att uppna en likformig réttstillimpning och dven
ge storre oberoende gentemot branschintressen. Enligt styrelsens mening &r
detta viktiga effektivitetsfragor. Det kan finnas skél for regeringen och Natur-
vardsverket att overvdga om verkets nuvarande tillsynsvigledning har fatt
tillrdckliga resurser och lamplig organisation.

Riksrevisionens granskning innehéller ocksé ett exempel pd hur snabba
och ovintade nedskdrningar i anslagstilldelningen kan medfora ldngvariga
negativa effekter for den verksamhet som drabbas. Det samlade intrycket frén
granskningen &r att det praktiska genomfGrandet av miljopolitiken har fatt
svérare forutsittningar genom den styrning som utdvats av regeringen.

Styrelsen anser att den beslutade miljopolitiken bdr genomforas i former
som dr effektiva och uthalliga. Att Naturvardsverkets arbete med genomfo-
randet trings undan av det fortgdende arbetet med att utforma ny politik &r
inte rimligt. Styrelsens bedomning &r att dessa fragor behdver uppmérksam-
mas mer, sdvél av regeringen som av Naturvardsverket, och att atgiarder be-
hovs for att genomforandet av miljopolitiken ska fa béttre forutsittningar.
Med detta 6verlamnas denna redogdrelse till riksdagen.

Elanders Gotab, Stockholm 2006
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