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SAMMANFATTNING

Denna rapport dr resultatet av en studie pa Naturvardsverket dédr problematiken kring att styra andra
aktorer mot dnskade effekter och ta ansvar for dessa effekter har studerats. Studien har genomforts inom
ramen for Akademin for ekonomistyrning i statens forskningsprogram ”Statlig verksamhet i omvandling
- styrning, effektivitet och medborgarintresse”.

Naturvardsverket, som bildades ar 1967 och ligger under Milj6- och samhallsbyggnadsdepartementet, har
fragor kring miljo och hallbar samhallsutveckling ur ett ekologiskt perspektiv inom sitt ansvarsomrade.
Ar 1999 faststillde riksdagen femton dvergripande miljskvalitetsmal, vilka i november 2005
kompletterades med ett sextonde. Genom att uppna dessa skall Sverige sdkerstélla en god milj6 och en
hallbar utveckling pa lang sikt. Naturvardsverket har ensamt ansvar for tio av de sexton
miljokvalitetsmalen. De 6vriga malen ar fordelade pa sex myndigheter' som har ansvar for varsitt mal.
Naturvardsverket har dven flera andra miljorelaterade ansvarsomraden, exempelvis centralt
tillsynsansvar enligt miljobalken.

Studien har sitt fokus kring tre nyckelbegrepp: Att styra andra, Effekter och Ansvar. Ur dessa begrepp har
foljande forskningsfragor hérletts:

*  Hur kan en myndighet styra andra mot effekter?

* Hur kan en organisation ta huvudansvar for effekter de inte sjdlv har kontroll 6ver?

Syftet ar att studera, beskriva och problematisera tre nira sammankopplade begrepp: att styra andra, mot
effekter och ta ansvar. Det dr prestationer, effekter och effektivitet som star i fokus. Problematiken kring
dessa begrepp exemplifieras genom tva representativa processer inom Naturvardsverket.

Studien har genomforts i form av en fallstudie pa Naturvardsverket. De utvalda processerna som har
studerats &dr arbetet med tillsyn och kalkning av sjoar och vattendrag. Den empiriska materialinsamlingen
har skett dels genom dokument- och litteraturstudier och dels genom semistrukturerade intervjuer. Under
hosten 2005 har sex intervjuer genomforts, fyra pa Naturvardsverket och tva utanfor verket. Fem av
intervjuerna har genomforts med personer som arbetar med de aktuella processerna eller har mycket god
processkdannedom. En av intervjuerna har genomforts pa Miljo- och samhéllsbyggnadsdepartementet.
Utover dessa intervjuer har utskrifter fran sjutton intervjuer gjorda under tiden november 2004 — maj 2005
anvants i begriansad omfattning.

Naturvardsverket har en mycket liten egen operativ verksamhet och verkar istédllet genom andra aktdrer,
framst landets lansstyrelser och kommuner. I verksamhetsplanens direktiv for ar 2005 framgér att arbetet
pa objektsniva i mojligaste man skall nedprioriteras eller 6verforas till lansstyrelser, kommuner och
sektorsmyndigheter. Samtidigt har Naturvardsverket ett ansvar for att verksamheten leder till ”ratt”
effekter pa ett demokratiskt, rattssakert och kostnadseffektivt sitt i enlighet med de grundlaggande
vardena for svensk forvaltningspolitik (Prop. 97/98:136). Nar flera aktorer ar involverade finns det risk for
bade mal- och intressekonflikter vilket maste hanteras i styrningen och beaktas i ansvarstagandet.
Resultaten fran studien visar att effektbegreppet ar problematiskt. Vad som utgor en effekt for vissa
personer ar prestationer for andra. Effekter definieras i denna studie som forandringar i ett tillstand som
inte hade kommit till stand utan myndighetens arbete. Att méta vissa effekter, och darmed effektiviteten,
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ar svart. Sarskilt problematiskt dr det nar manga aktorer bidrar med prestationer som péverkar eller
mynnar ut i en effekt. Hur stor del av den uppnadda effekten beror pa den egna organisationen?

Regeringens styrning av Naturvardsverket har forandrats mot att fokusera pa effekter istallet for
prestationer vilket ligger i tiden. Utvarderingen sker med hjalp av de méal och aterrapporteringskrav som
stallts i regleringsbrevet. Aterrapporteringskraven ér dock i vissa fall mycket otydliga och saknar dven
ibland koppling till mal.

Naturvardsverkets processomvandling mynnar ut i en prestation som exempelvis kan vara ett allmént
rad, en handbok eller ett bidrag. Med dessa prestationer styr sedan verket nasta led i
processomvandlingen, exempelvis en lansstyrelse, vars processomvandling i sin tur kan mynna ut i en
prestation som &r avsedd att styra en kommun. Styrningen i alla led skall ske mot en 6nskad effekt, oftast
en miljoeffekt. Detta &r inte helt enkelt. Gentemot departement och regering dr dock Naturvardsverket
ofta ensamt ansvarig.

Ur studien kan nagra slutsatser dras. For det forsta kan effektbegreppet goras mer hanterbart genom att
effekter delas upp i exempelvis férvaltnings- och milj6effekter. Med forvaltningseffekter avses da de
effekter, det vill sdga forandringar i olika tillstind, som Naturvardsverkets egna prestationer leder till.
Effekter pa miljon, miljoeffekter, skapas séllan enbart av Naturvardsverkets arbete. Det &r flera aktorers,
forutom Naturvardsverket daven exempelvis lansstyrelserna och kommunerna, som tillsammans paverkar
en forandring i ett miljotillstand, det vill sdga en miljoeffekt.

Nar det géller styrning av andra forutsatts tydlig styrning av VAD som skall uppnas ifran den som styr.
Darefter ar det upp till den som styrs att avgora HUR det skall uppnas. For det andra bor det darfor
finnas en tydlig styrning mot den 6nskade forvaltningseffekten pa varje niva i styrkedjan eftersom ansvar

da kan utkrévas genom aterrapportering.

En tredje slutsats dr att det ar betydligt svarare att styra och ta ansvar for miljoeffekter an for egna
forvaltningseffekter. Naturvardsverket kan endast ta ansvar for de effekter, eller delar av effekter, som
verket sjalv kontrollerar. Nar de gor den storsta insatsen eller om det finns tydliga kausala kopplingar
mellan orsak och verkan kan de ocksa redovisa och ta ansvar for miljoeffekter. Nar det galler att mata
effekter, dvs. effektivitet, 4r det mojligt att konstruera sddana lampliga matt/nyckeltal pa
forvaltningseffektivitet. De skulle utgora kvoten mellan forvaltningseffekter och insatta resurser. Daremot
ar det svarare att faststélla lampliga matt pa miljoeffektivitet. Dessa uppstar genom manga aktorers arbete
och de kausala sambanden ar mer komplicerade att vdrdera, bedoma och periodisera. Effektiviteten kan
da istéllet avgdras genom subjektiva bedomningar av olika intressegrupper.

Forutom ovanstaende slutsatser foreslar vi foljande rekommendationer:

o  Sakerstall att ordet effekt har samma innebdrd internt och hos departementet.

e Dela upp effekter i forvaltnings- respektive miljoeffekter. Det som framst &r intressant for
Naturvardsverket (exklusive Miljomalsradet) &r att redovisa forvaltningseffekterna. Genom
denna uppdelning kan det nagot “abstrakta” begreppet effekt brytas ned och blir
operationaliserbart for de anstaillda.

e Vad det géller styrning med allmanna rad, handbocker, faktablad etcetera bor Naturvardsverket
fokusera mer pa om och hur dessa anvénds, exempelvis genom en utvarderingsblankett.



Det framstar inom omrédet for tillsyn som om handlingsutrymmet &r for stort i styrningen av
lansstyrelserna, kommunerna och dvriga tillsynsmyndigheter. Det bor sdttas in atgarder for att
minska detta gap och pa sa sitt oka rattssakerheten.

Processen for att fordela kalkningsbidrag bor ses Over for att sakerstalla att det i huvudsak ar
naturvetenskapliga grunder som utgor basen for fordelningen.

Fullfolj planerna péa att granska kostnadseffektiviteten inom det operativa kalkningsarbetet. Detta
visar pa ansvarstagande.

Tydliggor och diskutera vad det ar Naturvardsverket dr ansvariga for, exempelvis i interna
gruppdiskussioner.



FORORD

Akademin for ekonomistyrning i staten (AES) dr en motesplats for forskning, studier och dialog kring
styrning i statliga miljoer. Akademin bestar av representanter for ett antal myndigheter och forskare vid
Foretagsekonomiska institutionen vid Stockholms universitet, som tillsammans arbetar fOr att initiera,
skapa och formedla kunskap om statlig ekonomi- och verksamhetsstyrning.

Det 6vergripande forskningsomradet for Akademin berdr fragan hur styrningen utformas i statliga
myndigheter, sa att bade effektivitet och medborgarintresse tillgodoses. Inom Akademin utvecklas
foretagsekonomiska teorier, modeller och begrepp sa att de kan anvéandas i statliga miljoer, dar
medborgarna stéar i centrum och de tre grundldggande vardena demokrati, rattssakerhet och effektivitet
far genomslag i hela forvaltningen.

Inom Akademin vill vi rikta ett stort tack till Naturvardsverket som genom ekonomiskt stod gjort denna
studie mojlig. Vi vill tacka alla de personer som vanligt stallt upp pa att medverka i studien. Vi vill rikta
ett speciellt tack till vara kontaktpersoner Ronny Ferm, Peter Green och Marie-Louise Rydén.

Studien har genomforts av Anders Gronlund, Jessica Karlberg och Susanne Tiderman, verksamma vid

Foretagsekonomiska institutionen vid Stockholms universitet och inom Akademin f6r ekonomistyrning i
staten. Dan Nordin har medverkat i ett tidigt skede av studien.

Stockholm november 2005

God lasning dnskar Akademin for ekonomistyrning i staten
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INLEDNING

Mal- och resultatstyrningen inférdes som styrfilosofi i Sverige ar 1988 (Prop. 1987/88:150). En av
anledningarna till den nya styrformen var behovet av att 6ka riksdagens makt men samtidigt
minska detaljstyrningen av myndigheterna (Lindstrom, 1997). I den svenska statsforvaltningen ar
det riksdagen som sétter de dvergripande malen. Regeringen har sedan till uppgift att omvandla
dessa till myndighetsspecifika mal som specificeras i det arliga regleringsbrevet samt i den mer
langsiktiga myndighetsinstruktionen. En grundlaggande utgangspunkt fér mal- och
resultatstyrningen ar att resultatinformation tas fram och analyseras sa att saval riksdagen och
regeringen som myndigheterna sjdlva far ett bra beslutsunderlag. En viktig del i mal- och
resultatstyrningen ar att styrningen skall fokusera pa vad som skall dstadkommas genom att mal
anges och inte pa hur de skall uppnas. Detta sker genom uppfdljning och analys av resultatet, det
vill sdga av prestationerna och de effekter som prestationerna leder till (ESV 2001:16). Genom
overgangen fran detaljreglering till mal- resultatstyrning har fokus med andra ord flyttats fran
resurser till resultat. Parallellt med mal- och resultatstyrning sker styrning genom den arliga
budgetprocessen. Under 1990-talet har flera institutionella férandringar skett i syfte att skdarpa
kontrollen av budgetprocessen. Den mest patagliga forandringen ar inforandet av ett utgiftstak.
(Prop. 1997/98:136) Myndigheternas aterrapportering till riksdagen sker efter avslutat budgetar i
form av en arsredovisning som granskas och godkéanns av Riksrevisionen samt en mal- och
resultatdialog mellan myndighet och departement.

Inom ramen for forskningsprogrammet vid Akademin for ekonomistyrning i staten (AES) och i
samarbete med Naturvardsverket studeras i detta projekt problematiken med att mata effekter
kopplade till Naturvardsverkets verksamhet och det faktum att andra utfor det operativa arbete
vars resultat Naturvardsverket i slutindan ansvarar for. Detta medfor att Naturvardsverket
maste styra andra aktorer for att né 6nskad effekt for samhallet.

DET EMPIRISKA PROBLEMET

Naturvardsverket bildades ar 1967 och ligger under Miljo- och samhallsbyggnadsdepartementets
ansvarsomrade. Fragor kring miljo och ett hallbart samhalle ur ett ekologiskt perspektiv tillhor
verkets Overgripande uppgifter. Dess roll har varierat under aren eftersom samhallets och
medborgarnas prioritering av miljorelaterade fragor har forandrats 6ver tiden. Globalt har miljo
och biverkningar av miljéforstoring kommit i fokus genom bland annat diskussionerna kring
vaxthuseffekten och dess globala verkningar. Nationellt har det i och med Miljopartiets intag i
riksdagen ar 1988, hamnat ett allt storre fokus pa miljofragor. Idag (2005) styrs Sverige av en
regering vilken ar beroende av Miljopartiets mandat i méanga fragor. I budgetférhandlingar ar det
rimligt att anta att miljofragor mer lyfts fram &n vad som vore fallet utan miljopartiets inflytande.
Enligt regleringsbrevet for ar 2001 disponerade Naturvéardsverket d& 6ver drygt 1,6 miljarder
kronor. I regleringsbrevet for ar 2005 har detta belopp okat till drygt 2,9 miljarder kronor. Detta
ar dock inte helt oproblematiskt. De 6kade resurserna utgors till storsta delen av sakanslag och
dessa ar ofta kopplade till specifika miljofragor och projekt. Den samlade personalresursen har
dock under aren varit i stort sett konstant (ca 550 personer) eftersom det inte anslagits mer
resurser till personal.

Naturvardsverket kan beskrivas ha en mycket liten operativ verksamhet. Verksamheten gar i
forsta hand ut pa att verka genom andra aktorer, och da framst genom de olika lansstyrelserna



och kommunerna i landet. Det framgar tydligt i verksamhetsplanens direktiv for ar 2005 att
arbetet pa objektsniva i mojligaste man skall nedprioriteras eller Gverforas till lansstyrelser,
kommuner och sektorsmyndigheter. Naturvardsverket skriver att ”var utmaning och vart
uppdrag handlar om att paverka andra och fa saker att handa” (VP 2005, s. 8/18). Det ar inte
ovanligt att kommuner och lansstyrelser i sin tur lagger ut den operativa verksamheten till
privata foretag pa entreprenad. Den 6kade méngden resurser som myndigheten férfogar dver
har fort med sig att huvudmannen, regering och riksdag, har borjat intressera sig allt mer for de
effekter som verksamheten kan tankas fora med sig. Genom att visa pa att dnskade effekter
uppnatts genom en effektiv forvaltning kan Naturvardsverket erhalla 6kad legitimitet ur ett
medborgarperspektiv.

“Det ar for medborgaren foérvaltningen finns och det ar utifran ett medborgarperspektiv férvaltningen
bor vidareutvecklas” ( Prop. 97/98:136, sidan 14)

Propositionen Statlig forvaltning i medborgarnas tjinst (97/98:136) lyfte fram tre grundlaggande
varden for den svenska forvaltningspolitiken: demokrati, rattsakerhet och effektivitet. For att
sakerstélla de demokratiska vardena skall forvaltningen fullfolja sina uppgifter i enlighet med de
beslut som fattats av riksdag och regering. Rattssakerhet uppnas genom att beslut tas pa
grundval av de lagar och forordningar som ar géllande. Slutligen uppnas en effektiv
statsforvaltning genom att de mal som faststélls nas genom att “rétt” resultat har frambringats pa
ett kostnadseffektivt satt, vilket kommer i fokus i denna studie.

Det finns dock forskare (se bl.a. Pierce, 2005) som menar att virdena demokrati och effektivitet
star i konflikt med varandra. Demokrati vilar bland annat pa transparens, inflytande och
oppenhet vilket inte star i verensstimmelse med de foretagsekonomiska begreppen
produktivitet och effektivitet. Demokratiska varden skall fa genomslag i den offentliga
forvaltningen. Det gar dock inte att generalisera och sdga att det gor den offentliga férvaltningen
ineffektiv. Stravan ligger i att gora offentlig sektor sa effektiv som mdajligt samtidigt som
demokratins grundlaggande varderingar utgor fundamentet. Att jamfora effektivitet mellan
offentlig och privat sektor ar saledes problematiskt da férutsattningarna oftast ar helt olika.

Medborgaren &r bade finansidar och brukare av férvaltningens verksamhet. Medborgaren dr ocksa
exempelvis véljare, anstélld, medlem i féreningar. Problemet &r att medborgarna har skiftande
behov och forvantningar vilket bidrar till att det dr svart att leva upp till de individuella behoven
och kraven. Medborgaren utgor grundstommen i varje intressegruppering, bade i
Naturvardsverket och i dess intressenter. Hur medborgaren upplever de effekter och
kostnadseffektiviteten i det som regering, riksdag och myndigheten astadkommer beror pa
medborgarens egna preferenser och virdering av den presterade nyttan. I verksamhetsplanen for
2005 framhaller Naturvardsverkets ledning att det bland annat dr allmanhetens attityder som
verket maste beakta i arbetet med att nd miljomalen (VP 2005). Ytterst 4r det medborgarna som
véljer riksdagen och sedan ar mottagare av de effekter Naturvardsverket presterar, vilket mycket
forenklat kan uttryckas enligt foljande:
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Figur 1. Medborgaren i tva roller, som viljare och som mottagare av Naturvardsverkets prestationer och
effekter

Regeringen har till uppgift att styra myndigheterna efter den inriktning som riksdagen har slagit
fast. I april &r 1999 faststéllde riksdagen femton? nationella miljokvalitetsmal. Malen &r pé en
overgripande niva och formulerade sa att det finns en mycket bred uppslutning bakom dessa.
Till miljokvalitetsmalen finns ett antal delmal samt regionala och lokala miljomal knutna.
Begreppet miljomal anvéands i denna studie som ett samlingsbegrepp for alla dessa mal, inklusive
miljokvalitetsmalen®. Genom att uppna miljomaélen skall Sverige sdkerstélla en god milj6 och en
hallbar utveckling pa lang sikt. De langsiktiga miljokvalitetsmalen utgors av sa kallade
generationsmal (SOU2000:52). Tanken &r att vi skall lamna Over en béttre miljo till vara barn och
barnbarn. De femton miljokvalitetsmalen &r:

e Begransad klimatpaverkan e Grundvatten av god kvalitet

o  Frisk luft e Havibalans samt levande kust
e Bara naturlig forsurning och skargard

o Giftfri miljo e Myllrande vatmarker

e Skyddande ozonskikt e Levande skogar

e  Saker stralmiljo e  Ett rikt odlingslandskap

e Ingen 6vergddning e Storslagen fjallmiljo

e Levande sjoar och vattendrag e God bebyggd miljo

Naturvardsverkets uppgift ar att, fraimst genom andra aktorer, verka for att miljomalen uppnas
pa lang sikt. Pa kort sikt fokuseras de mal och de aterrapporteringskrav som anges i det arliga
regleringsbrevet. Att mata de prestationer Naturvardsverket utfor, exempelvis utgivna
handbocker, foreskrifter eller fordelning av ett bidrag, ar forhallandevis enkelt. Att kvantifiera

2 Beslut om ett sextonde miljékvalitetsmal, Ett rikt véxt- och djurliv, kommer sannolikt i slutet av &r 2005
3 Denna begreppsdefinition dr hamtad fran Naturvardsverkets rapport 5347, Modell for tillsyn styrd av miljokvalitetsmdlen



vad dessa betyder for arbetet med att uppna miljomalen, det vill sdga att méta de langsiktiga
effekterna av Naturvardsverkets prestationer, dr dock betydligt svarare. Detta ar ett problem som
dven regeringen har uppmarksammat. Det dr framfor allt det kausala sambandet mellan de
prestationer som utfors och de effekter som prestationerna genererar som ar problematiskt.
Sambandet &r alldeles for otydligt och svart att hdrleda. Under 2000-talet har regeringens krav pa
Naturvardsverket standigt okat nar det géller att i arsredovisningen redogora for verkets
prestationer och effekter. Regeringen vill ha en redovisning som mojliggor f6r dem att battre
bedoma effektiviteten samt graden av maluppfyllelse. Adrell och Lindhoff (2003) pekar ocksa i en
studie pa att det uppstar malkonflikter inom Naturvardsverket i kollisionen mellan externa och
interna krav pa organisationen. Konflikt kan dven uppsta mellan mal f6r olika myndigheter da
dessa mal har olika syften. Ett exempel pa detta ar att Naturvardsverket i en rapport, Underlag till
fordjupad utvirdering av miljomdlsarbetet for levande sjoar och vattendrag, sjalva pekar pa att:

”En malkonflikt foreligger mellan Levande sjdar och vattendrag och Begrénsad klimatpaverkan
eftersom omstallningen till fornyelsebara energikallor innebar att vattenkraftens roll som energi- och
effektreserv okar.” (Naturvardsverket, 2003)

Som framgar kan malen i vissa fall motverka varandra. Utover detta kan mal sta i konflikt med
kostnadseffektivitet, vilket foljande bild far illustrera:
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EU

Energipolitik
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Kostnadseffektivitet

/'

Arbetsmarknads-
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Figur 2. Bra miljo stélls mot kostnadseffektivitet

Miljceffekter och kostnadseffektiviteten i att na dessa paverkas av en rad olika omraden, vilket
bilden ovan illustrerar. Bra miljo “kostar” pengar, bade i form av att restaurera skadad miljo och
i form av uppoffringar sdsom utslappsbegransningar. Vinsten dr daremot mycket stor, men svar
att vardera i pengar. Det som ar kostnadseffektivt for Naturvardsverket i sin strdavan att na
miljomalen kan med andra ord vara kostnadsineffektivt fér en annan myndighets strdvan att na
sina mal. Exempel pa detta kan vara att en forbdttrad energiforsorjning leder till utbyggnad av
dlvar eller transportpolitiska/naringspolitiska mal som leder till byggnationer i miljomassigt
kénsliga omraden. Valet kan i praktiken sta mellan bra miljo eller kostnadseffektivitet vilket leder
till att Naturvardsverkets arbete med att na sina mal kan motverkas av andra myndigheters och
kommuners strdvan efter att na sina, &ven om alla myndigheter i princip skall verka for en
hallbar utveckling inom miljdomradet. Alla olika organisationer, exempelvis myndigheter,
lansstyrelser, kommuner, foreningar och privata foretag, ar omgivna av sina respektive



intressenter som paverkar organisationerna. Det yttersta ansvaret for att ha helhetsperspektivet i
detta fall torde vila pa regering och riksdag. Riksrevisionen indikerar dock i en rapport att det
borde aldggas Miljomalsradet inom Naturvardsverket att “belysa eventuella konflikter mellan
miljokvalitetsmalen och andra samhallsmal som riksdagen har beslutat” (RIR 2005:1, sid. 59).

Riksdagen tilldelar anslag som Naturvardsverket sedan forfogar 6ver. I de interna processerna
och aktiviteterna skall dessa anslag omvandlas till nagon slags produkt eller tjanst, det vill saga
en prestation. Dessa kan exempelvis besta av handbdcker, faktablad, inkdp av mark eller
fordelade bidrag for spridning av kalk. Prestationerna som processen genererar leder i sin tur till
olika effekter. For att veta att produkten eller tjansten producerats kostnadseffektivt vill
huvudmannen, det vill sdga regeringen och riksdag, se det kausala sambandet mellan det
tilldelade anslaget och det som Naturvardsverket presterat. De vill d&ven se vilka effekter som
prestationerna lett till, vilket kan vara svart att mata. Naturvardsverket har ocksa ett intresse av
att bade se och visa dessa samband, speciellt med tanke pa att manga effekter har uppstatt som
ett resultat av manga olika aktorers prestationer och att det kan vara svart att uttyda vilken
prestation som har bidragit till vad i den slutliga miljceffekten.

I arbetet med att stidlla om Sverige till ett langsiktigt hallbart samhaélle har Naturvardsverket en
framtradande roll. Myndigheten har ensamt ansvar {6r 9 av de 15 miljokvalitetsmalen. Utover
Naturvardsverket har Statens Stralskyddsinstitut, Kemikalieinspektionen, Sveriges Geologiska
Undersokning, Skogsstyrelsen, Jordbruksverket och Boverket ansvar for varsitt miljokvalitetsmal.
Med ansvar menas i detta fall att Naturvardsverket skall samla data, redovisa maluppfyllelsen,
foresla kompletterande insatser och i vrigt verka for att miljomalen uppnas (www.miljomal.nuy).
Arbetet med att n& dessa mal skall inte bara delegeras ned i den egna organisationen. Med
delegering avses i denna studie att ansvaret for arbetet overfors till nagon annan, dven utanfor
den egna organisationen. Normalt innebér ocksa delegering att den som far ansvar for nagot ska
aterrapportera utfallet till den som delegerar. Arbetet med att nd malen maste aven delegeras till
andra organisationer som genomfor det operativa arbetet med att nd miljomalen.
Naturvardsverket, som har ett 6vergripande ansvar for de slutliga miljoeffekterna gentemot
regering och riksdag, maste behélla ett helhetsperspektiv da detta inte kan kravas av de
utomstdende organisationer som anlitas for det operativa arbetet. Dessa organisationer, vilka kan
vara savél lansstyrelser, kommuner, andra myndigheter som privata aktorer, maste styras mot de
efterstravade miljoeffekterna. Naturvardsverket sjdlva bidrar ocksa med effekter, men dessa
utgor endast en del av alla de effekter som tillsammans skall generera de slutgiltiga
miljoeffekterna.

Nyckelbegreppen, vilka genererar den roda traden for det empiriska problemet i denna studie,
kan darfér sammanfattas som:

Att styra andra

Figur 3. Studiens nyckelbegrepp



FORSKNINGSFRAGA OCH SYFTE

Forskningsfraga

Genom att styra andra skall Naturvardsverket astadkomma de effekter som riksdagen och
regeringen har tilldelat dem ansvar for. Detta sker genom kedjor av prestationer och effekter.
Naturvardsverket har sin sfar av intressenter dar regering och riksdag pa nationell niva utgor tva
av flera. Lansstyrelserna och kommunerna som verkar pa regional respektive lokal niva, har en
annan sfar av intressenter infor vilka de har ansvar. Olika intressenter paverkar organisationerna
och dess mal och vérderingar star ofta i konflikt med varandra. I strdvan att soka effektivitet kan
darfor organisationer ignorera vissa viktiga intressenter (Cameron, 1981). Mal rérande
miljoeffekter kan sté i konflikt med regionala/lokala mal for exempelvis sysselsdttning. Detta
forsvarar styrningen och paverkar maluppfyllelsen d& Naturvardsverket har ansvaret for de
aggregerade effekterna som astadkoms av summan av alla processkedjor. Genom resonemanget
ovan kring de nyckelbegrepp vi harlett ur det empiriska problemet kan vi saledes formulera
foljande forskningsfragor:

*  Hur kan en myndighet styra andra mot effekter?

*  Hur kan en organisation ta huvudansvar for effekter de inte sjalv har kontroll 6ver?

Syfte

Syftet &r att studera, beskriva och problematisera tre nara sammankopplade begrepp: att styra
andra, mot effekter och ta ansvar. Det ar prestationer, effekter och effektivitet som star i fokus.
Problematiken kring dessa begrepp exemplifieras genom tva representativa processer inom
Naturvardsverket.

METOD

Komplexiteten i Naturvardsverkets verksamhet gor att det i en studie av detta slag inte &r
praktiskt genomforbart att forsoka omspanna hela eller ens stora delar av myndighetens
verksambhet. Det skulle kunna leda till en uttunning och en sa ytlig genomgang att det skulle vara
svart att dra nagra intressanta slutsatser. Som en framkomlig vag har vi i stillet, i samarbete med
Naturvardsverket, valt ut nagra fa viktiga och representativa omraden. Dessa skall exemplifiera
myndighetens arbete med att genomfora det uppdrag som anges i bl.a. Naturvéardsverkets
instruktion, regleringsbrev samt myndighetens aterrapportering och ansvarstagande for
uppnadda resultat och effekter. De utvalda processerna ar:

* Process 1: Tillsyn

= Process 2: Kalkning av sjoar och vattendrag

Studien bygger pa en kvalitativ ansats i form av fallstudiebaserad forskning genom vilken
insamlad data analyseras och presenteras (Yin, 1984). Kvalitativa fallstudier, baserade pa
intervjuer och dokumentstudier, dr en lamplig metod nar syftet dr att studera en organisation.
Inom den kvalitativa forskningens paradigm ses vérlden inte som objektivt beskaffad utan som
en funktion av varseblivning och samspel mellan manniskor dér forskaren &r mer intresserad av
processen istéllet for resultatet eller produkten. (Merriam, 1994) Det 4r med andra ord processen



att styra andra mot effekter och ta ansvar for dessa som studeras i denna studie, inte det slutliga
resultatet i termer av exempelvis minskad forsurning av sjoar och vattendrag.

Materialinsamling
Materialinsamlingen har genomforts dels genom dokument- och litteraturstudier och dels genom
intervjuer.

Dokument- och litteraturstudier har en framtrddande roll i denna studie. Material sdsom
regleringsbrev, arsredovisningar, statliga utredningar, Naturvardsverkets interna dokument
samt officiella rapporter fran exempelvis Riksrevisionen utgor tillsammans med intervjuer det
empiriska materialet. Dokument har insamlats via officiella hemsidor, Naturvéardsverkets
Bibliotek samt i samband med m&ten och intervjuer. Den teoretiska referensramen skall
askadliggora den aktuella forskningsfronten inom de teoribildningar som ar relevanta for
studien. Detta material utgors dels av granskade forskningsartiklar publicerade i internationella
tidskrifter, dels av tillgangliga bocker av akademisk betydelse.

Under hosten 2005 har sex intervjuer genomforts av Anders Gronlund, Jessica Karlberg och
Susanne Tiderman. Utover dessa intervjuer har utskrifter av totalt sjutton intervjuer genomforda
under tiden november 2004 — maj 2005 av ek. dr. Dan Nordin anvénts i begransad omfattning.
For att na de personer som ér viktiga for studien har ett “snébollsurval” anvants (Bryman, 2004).
I detta fall innebér det att vara kontaktpersoner pa Naturvardsverket givit oss namn pa personer
i befattningar som har anknytning till &mnet, som sedan i sin tur foreslagit ytterligare namn.
Detta urvalsforfarande har gynnat arbetet da det inneburit att accessen for intervjuer
underlattats.

Vid intervjuerna anvéndes en intervjuguide innehallande 6ppna fragor kopplade till
processomvandlingskedjan. Tre bilder ur studien visades vid intervjuerna (se bilaga 2) i syfte att
fa de intervjuade personerna att forsta studiens upplagg och fokusomraden. Beroende pa den
intervjuades roll och svaren pa fragorna gavs sedan mer detaljerade fragor av skiftande art under
intervjuernas gang. Denna intervjumetod gar under bendmningen semistrukturerade intervjuer (Se
bl.a. Bryman & Bell, 2003).

Presentation

Det empiriska materialet har som framgar ovan insamlats genom intervjuer och
dokumentstudier. Fallstudierna presenteras i Iopande text. Varje fallstudie dr uppdelad i tva
delar. Avsnittet under rubriken Om Tillsyn och Om Kalning av sjéar och vattendrag redogor for
fakta inom det aktuella omrédet och har ett antal underrubriker. Kéllorna utgors framst av
arsredovisningar, regleringsbrev och officiella dokument. Det som framkommit under
intervjuerna och som vi inte kan koppla till officiella dokument redovisas under Resultat frin
intervjuerna. Redogorelserna sker utan att vi hanvisar till varje explicit kalla, d& detta inte gagnar
lasbarheten. I stdllet uttrycks i text ibland vilken instans som kommit med informationen dar vi
anser att sddan information kan tillféra nagot, exempelvis vid citat. Fragorna har kretsat kring
studiens tre nyckelbegrepp, styra andra, mot effekter och ta ansvar (se bilaga 2).



Dialogmoten

For att sékerstélla kvalitet och relevans i forskningen har dialogméten hallits mellan
Naturvardsverket och Akademin for ekonomistyrning i staten. Dialogméten har hallits i juni,
augusti och september. Kallade till dessa mé&ten har varit Anders Gronlund, Jessica Karlberg samt
Susanne Tiderman fran Akademin samt Peter Green och Ronny Ferm fran Naturvardsverket. I
samband med dessa moéten har avstdmning for projektet skett. Marie-Louise Rydén fran
Naturvardsverket var med under ett tidigt skede av studien och eftertraddes av Peter Green.

TEORETISK REFERENSRAM

Utgangspunkten i det teoretiska problemet ar effekterna. Det ar effekterna som Naturvardsverket
skall styra mot och det dr effekterna som de skall ta ansvar for. Darfor inleder vi den teoretiska
referensramen med att redogora for effekter och effektivitet foljt av teorier kring styrning och
ansvar.

Effekter och effektivitet

For att majliggora utvérdering av offentlig verksamhet finns det behov av objektiva matt
(Gardner, 1999). Dessa matt skall mata den maluppfyllnad (se vidare om mal- och
resultatstyrning nedan) som verksamheten uppnétt. Resultaten delar Gardner in i prestationer
och effekter. Med prestationer menas de tjanster eller produkter som myndigheterna
astadkommer for att uppfylla sina ataganden. Effekter ar de forandringar i ett tillstand som inte
skulle ha kommit till stdnd utan myndigheternas insatser.

Begreppet effekt motsvaras av engelskans “outcome”. Det svenska ordet harstammar enligt
Nationalencyklopedin (2005) fran det latinska effectus, vilket betyder verkan eller utférande. En
effekt erhalls nidr nagot ger en forandring i ett tillstand. Att till exempel fisk aterkommer till en sjo
kan vara en effekt av en prestation, i detta fall exempelvis kalkning. Nar effekter sedan
analyseras gentemot de mal en verksamhet har, bendmner vi detta effektivitet. Effektivitet
definieras vanligtvis som en grad av maluppfyllelse i exempelvis procent och kan dven ses som
nyttan av den utférda prestationen. Det &r med andra ord prestationen (eng. output) som skall
leda till effekten, och nar effekten stalls i relation till resurserna kan effektiviteten matas. Nar vi
istéllet satter prestationerna i relation till resurserna talar vi om produktivitet, eller den inre
effektiviteten. Det ar viktigt att notera att resurserna inte endast utgors av monetira medel.
Resurserna (eng. input) kan dven utgoras av exempelvis kompetens, mal och IT-system.
Produktivitet och effektivitet dr tva vanliga matt for att mata maluppfyllelse (Gardner, 1999). Hur
produktiva vi dr kan exempelvis métas genom att stilla antal skrivna handbdcker eller antal
utdelade bidrag i relation till de tilldelade resurserna f6r verksamheten i fraga. Den inre
effektiviteten avgors genom att vi stiller oss frdgan om vi har ”gjort sakerna ratt”. Har vi utfardat
en handbok som ar entydig och ldtt att forsta och folja? Har vi gjort det pa ett kostnadseffektivt
satt? Den yttre effektiviteten, kopplad till effektivitet stéller istdllet fragan: har vi ”gjort ratt
saker”? Att besvara den senare fragan &r svarare da inte minst miljoeffekterna &r av langsiktig
karaktar. Styrning av myndigheter utifran ett yttre effektivitetsperspektiv forutsatter ocksa dels
att effekterna av verksamheten i nagon man gar att definiera och maéta, dels att de pa ett
meningsfullt satt kan sattas i relation till klart specificerade mal for verksamheten.



Maluppfyllelse

Prestationer I Effekter

Resurser Aktiviteter I

Produktivitet
(inre effektivitet)

Effektivitet
(yttre effektivitet)

Figur 4. Resursomvandlingskedjan

En illustration eller modell som denna ér alltid en forenkling av verkligheten. Naturvardsverkets
verksambhet, tillsammans med andras, leder till vissa effekter for samhaéllet. Som framgar av det
empiriska problemet skall Naturvardsverket uppna manga av sina miljomal genom att styra
andra mot de gemensamma effekterna. Vi kan tala om att verka tillsammans for att na dessa mal,
att samverka.

“Many of today’s public goals, from welfare forms to environmental protection to national defence,
require collaboration among public and nongovernmental agencies.” (Page, 2004, p. 591)

Samverkan fokuserar frimst pa gemensamma effekter. Det &r svart att ta ansvar for effekter och
effektivitet eftersom de dr komplicerade att méta (Gardner, 1999). Det innebar att d&ven utan
samverkan ar det svart nog att méta hur dessa effektméal uppnatts. Utviardering av effektmal ar
extremt komplext och sker darfor inte, trots att det dr viktigt for att samverkan skall vara bade
effektiv och motiverande (Provan & Milvard, 2001, Sullivan & Skelcher, 2002). Att hitta metoder
for att halla nagon ansvarig for resultat i samverkansprojekt pa olika nivaer ar darfor en
utmaning (Page, 2004).

Effektivitet handlar har om hur vil Naturvardsverket har uppnatt politiska mal inom ramen for
tilldelade resurser. Det &r i slutindan for medborgarnas skull och i deras intresse kravet pa en
generellt effektiv forvaltning stalls. Effektiviteten paverkar i sin tur olika intressenters bild av
Naturvardsverket samt dess legitimitet. Naturvardsverkets verkar dock séllan direkt mot
medborgarna utan det dr framst riksdagen som representerar medborgaren i Naturvardsverkets
sfdr av intressenter, och riksdagen utser regeringen som verkar genom regeringskansliet. Det ar
mot dessa intressenter effekter och effektivitet skall redovisas. Viardet av effekter, i form av
upplevd nytta, ligger dock i betraktarens 6gon och gors genom en subjektiv beddmning.
Naturligtvis styrs dock denna till stor del av samhallets institutioner i form av varderingar och
normer.

Eftersom effekter d4r komplicerade att méta fokuseras ofta styrningen pa prestationerna istillet for
effekterna. Olika prestationer skall tillsammans leda till en 6nskad effekt men da prestationerna
utfors av flera aktdrer genom olika processer, kan det antas att det i ménga fall saknas ett
helhetsperspektiv. Prestationerna som paverkar en effekt kan vara bade positiva och negativa for



miljon, dar den inbdrdes styrkan avgor den slutliga effekten. Till detta kommer att olika slutliga
effekter kan motverka varandra.

Prestation 11 \
Prestation 12 > Effekt 1
Prestation 13 /
Prestation 21 \
Prestation 22 »> Effekt 2
Prestation 23 /

Figur 5. Exempel: utférda prestationer leder till effekter, som motverkar varandra

Effekter kan vara av olika slag och ddrmed skulle de kunna grupperas pa olika sétt. Det skulle
kunna vara exempelvis kortsiktiga respektive langsiktiga effekter, huvud- respektive bieffekter. I
denna studie har vi utvecklat begreppet effekter och delat in det i forvaltningseffekter och
miljoeffekter. Med forvaltningseffekter avses da de effekter, det vill sdga forandringar i olika
tillstdnd, som Naturvardsverkets egna prestationer leder till. Effekter pa miljon, miljceffekter,
skapas sillan enbart av Naturvardsverkets arbete. Det dr flera aktorers, forutom
Naturvardsverket dven exempelvis ldnsstyrelserna och kommunerna, som tillsammans paverkar
en forandring i ett miljotillstdnd, det vill sdga en miljoeffekt. Genom att géra denna uppdelning
kan Naturvardsverket sarskilja de effekter som kan redovisas pa ett tillforlitligt satt fran dem som
dr svarare att koppla till enbart verkets arbete. Miljoeffekterna dr vidare manga ganger mer
langsiktiga till sin natur d&ven om det ocksa finns kortsiktiga miljoeffekter.

Resursomvandlingskedjan nedan dr dirmed omarbetad utifran den klassiska modellen som
bland annat Gardner (1999) och Hood (1991) beskriver. Den ar har utvecklad med effekter

uppdelade i forvaltnings- och miljdeffekter och utgor fortsattningsvis utgangspunkten for
studiens diskussion kring resursomvandling.

Resurser '—V Aktiviteter '—V Prestationer .

Figur 6. Studiens resursomvandlingskedja

Effekter

v

Forvaltnings-
effekter

Miljoeffekter
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Att styra andra

Styrning dr ett av organisationsteorins mest centrala begrepp. Begreppet styrning kan definieras
som ett satt att avsiktligt paverka andra aktorers uppfattningar och handlingar (Siverbo & Hallin
2002). Styrning kan delas upp i formell och informell styrning. Det sistndmnda &r ofta inte lika
kostsamt att implementera och upprétthalla som formella styrsystem (Merchant & Van der Stede,
2003). Informell styrning innebar att individer i princip styr sig sjdlva eller varandra genom att
folja de normer och varderingar som uppstar i en organisation (Ibid.). Fokus i denna studie ligger
dock i férsta hand pa den formella styrningen.

Tidigare, innan New Public Management (se bl.a. Hood 1991; 1995; Almqvist, 2004) fick
genomslag, styrdes myndigheterna till stor del genom tilldelning av resurser. Fokus lag pa hur
mycket resurser myndigheten fick att spendera och hur myndighetens verksamhet (aktiviteter)
skulle bedrivas. New Public Management beskrivs av Hood (1991) som en “administrativ etikett”
pa ett omfangsrikt begrepp som innefattar mer an ett halvt dussin doktriner. Forutom att bland
annat forespraka en mer aktiv styrning, ansvarsutkravande och konkurrens skiftade fokus fran
resurser till prestationer, det vill sdga till vad som skulle dstadkommas. En av de storsta
reformerna i New Public Management anda far anses var inférandet av méal- och resultatstyrning
i den svenska statsforvaltningen.

“Den grundldggande tanken bakom inférandet av mal- och resultatstyrningen var att effektiviteten i de
statliga verksamheterna skulle 6ka ndr myndigheterna fick stérre ansvar att besluta om hur
verksamheten skulle bedrivas. Avsikten var att styrningen av hur myndigheternas verksamhet skall
bedrivas skulle minska. Detta skulle goras genom att minska detaljeringsgraden i resurs- och
regelstyrningen. I stillet ska styrningen fokuseras pa vad som ska dstadkommas genom att mal anges
och genom uppfdljning och analys av resultatet, det vill sdga prestationerna och de effekter som
prestationerna leder till.”

(ESV 2001:16, sidan 6)

Tanken var god. Men flera forfattare vittnar om att fokus endast hamnat pa prestationer och
produktivitet som ar forhallandevis enkel att styra och mata (se bl.a. Smith, 1995; Pollit, 2003;
Catastis & Gronlund, 2005). Vérde for pengarna (Eng: Value for money) har hamnat i centrum,
men kopplat till prestationer (Jackson, 1993). Effekterna, till vilka det &r betydligt svarare att
finna kausala samband med resurserna, har hamnat i skymundan. Men fragan dr om inte
begreppet “varde for pengarna” dven skulle kunna kopplas till effekter? Problematisering av
effektbegreppet och métningen av dessa effekter har pa senare tid hamnat allt mer i forskarnas
blickfang (se bl.a. Catastis & Gronlund, 2005; Pollitt, 2003; Parhizgari & Ronald Gilbert, 2003).

En hog grad av formell styrning innebar dyrare samordning eftersom det krévs tid och pengar
for att utveckla styrmekanismer och sedan folja upp dem (Merchant & Van der Stede, 2003).
Formella styrmekanismer sdsom exempelvis budgetering eller mal- och resultatstyrning ar
vanliga inom olika organisationer, bade privata och offentliga. Dessa styrformer kan dven
utvecklas sa att de fungerar mellan olika organisationer (Dekker, 2004). I Sverige utgér mal- och
resultatstyrningen av myndigheter regeringens framsta styrverktyg mot 6nskade effekter.

Att styra andra genom mil- och resultatstyrning
Mal- och resultatstyrning som modell har anvénts for styrning av den statliga verksamheten
sedan slutet av 1980-talet (Karlberg & Tiderman, 2005). Modellen har sitt ursprung i 1950-talets
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USA genom de tankar Peter Drucker (1954) forde fram i boken The Practice of Management. Det
uppstér ofta en viss begreppsforvirring géllande méalstyrning och mél- och resultatstyrning da
dessa bada styrmodeller ibland behandlas synonymt med varandra. Detta &r inte helt korrekt da
malstyrning fokuserar pa malsattning och resultatstyrning pa maluppfyllelse. Malstyrning kan
ske utan nagon aterrapportering av resultatet, till skillnad fran renodlad resultatstyrning dar
detta knappast ar mgjligt (Lindstrom, 1997, Grimlund m.fl. 1997) eftersom resultatet da inte kan
jamforas med nagot mal. Mal kan ses som en beskrivning av ett 6nskat framtida tillstdnd (Etzioni,
1982), vilket kan inbegripa bade konkreta mal som att kalka ett antal sjoar och mer omfangsrika
mal som béttre miljo i Europa.

En av anledningarna till att staten inférde mal- och resultatstyrning var for att 6ka riksdagens
makt och samtidigt minska detaljstyrningen (Lindstrom, 1997). Istdllet for att detaljstyra skall
politikerna styra genom tydliga mal for de olika verksamheterna. Nar malen, det vill siga vad
som skall uppnas, nar organisationen skall de forfinas, brytas ned och forses med relevanta matt.
Styrning av myndigheter genom mal ar inte helt okomplicerat. Méalkonflikter i organisationer &r
vanliga, inte minst i en myndighet med manga olika intressenter. Aven mellan myndigheter
uppstar malkonflikter. Detta leder ocksa till att begreppet maluppfyllelse blir komplicerat, inte
minst ndr mal star i motsats till varandra.

Mal kan anvéndas for bade styrning och uppfdljning (ESV 1999:13). Mal skall tydliggora vad
regeringen vill uppn& med verksamheten och anvénds da for att styra och leda verksamheten
mot detta mal. Mal kan dven fungera som motivation for att utfora ett bra arbete. De kan
dessutom fungera som ett kontrollverktyg eftersom den som delegerar en uppgift har lattare att
kontrollera om uppgiften dr utférd nér det finns ett mal.

Uppdragsgivare

A

Mal Uppféljning

Y

Uppdragstagare

Figur 7. Enkel illustration av malstyrning

Naturvardsverket har till uppgift att ansvara for miljokvalitetsmal som maste uppfyllas genom
andra aktorer. Regeringens formella styrning sker frimst genom de mal som preciseras i de
regleringsbrev vilka forfattas av departementen, samt budgeten. Styrning sker aven via
myndighetsinstruktionen och via separata regeringsuppdrag. Mélen i regleringsbreven skall sa
langt som det dr majligt uppfylla de sa kallade “SMART”-kriterierna* och tydliga
aterrapporteringskrav skall finnas (Ds 2000:63, sid.54). Pihlgren & Svensson (1989) menar att det
viktigaste ar att malen klargors, att malen f6ljs upp och att denna procedur sker i formaliserad
dialogform. Policyutformning, malformulering och planering av offentlig verksamhet utgar

4 De skall vara Specifika, Matbara, Accepterade, Realistiska och Tidssatta
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oftast fran att val mellan olika alternativ gors med en rationell jamforelsemetod, trots att
modellen &r otjanlig for komplexa problem (Lindblom, 1959). Istéllet anviands en metod med
begransad jamforelse dar tillrackligt bra mal sétts for myndigheterna. Detta skall dock inte ses
som ett misslyckande utan snarare som ett rationellt handlande i sig.

Det finns en rad férdelar med mal- och resultatstyrningen. Gardner (1999) menar att
malstyrningen kan ha motiverande effekter. Bdde Svensson (1993) och Gardner (1999) anser
ocksa att malstyrningen ger en 6kad handlingsfrihet at de anstéllda for att utveckla nya
effektivare metoder for att na malen. Aven den politiska styrningen paverkas till det battre
genom att styrningen koncentreras till det som ar vasentligt istdllet for detaljer. Malstyrningen
bidrar enligt Svensson (1993) ocksa till en tydligare ansvarférdelning eftersom var och en har ett
tydligt atagande i kombination med ett mandat att forverkliga detta.

Manniskor tenderar att prioritera det som mats. “What gets measured gets done” &r en ofta
aterkommande devis inom managementforskningen (se bl.a. Behn, 2003, sid 599). Markus &
Pfeffner (1983, sid 208) uttrycker sig &n mer rakt pa sak”what is measured gets attention, and
what is not measured tends to be ignored”. Under forutsattning att ratt saker mats i
organisationen leder saledes métningen i sig till en hogre grad av maluppfyllelse och en
effektivare verksamhet. Det finns dock risker. Matten som anvands maste vara relevanta annars
kan de i varsta fall leda till minskad effektivitet i verksamheten (Gardner, 1999). Gardner
foresprakar vidare en hogre grad av utvardering i offentlig verksamhet.

Det finns d@ven en rad nackdelar som bor synliggoras:

”[...] ett strikt tillimpat malstyrningssystem kan skapa interna konflikter i
organisationen. Forvaltningarna &r férhaxade av att na de egna malen och ignorerar
vilken inverkan det har pa de 6vriga foérvaltningarna eller pa det 6vergripande malet [...]
Varje chef bekymrar sig enbart om sin egen verksambhets resultat.” (Osborne & Gaebler,
1994, sid. 127)

Det finns en rad problem med mal- och resultatstyrning och processen att bryta ned mal. Teorin
om mal- och resultatstyrning betonar vikten av att formulera klara 6vergripande mal men
utelamnar hur dessa mal skall brytas ned till delmal och individuella mal (Rombach, 1991). Den
asymmetriska informationen mellan tjansteman och politiker ger ibland tjanstemannen ett
informationsovertag. Att anstéllda tenderar att fokusera pa det som mats kan ge fordelar som vi
namnt ovan. Men fokuseringen pa vad som méts i kombination med svarigheterna att méta
prestationer och effekter i offentlig verksamhet kan i vérsta fall fa motsatt effekt, vilket stods av
bland andra Molander (2002). Det finns sa mycket annat som paverkar och styr organisationens
anstdllda. De olika myndigheternas mal skall sa langt som mojligt sittas efter de sa kallade
”"SMART”-kriterierna. Fragan ar dock hur manga av de offentliga malen som kan preciseras sé att
de ar Specifika, Matbara, Accepterade, Realistiska och Tidsatta. Ar detta 6ver huvud taget
mojligt? Malen &r ofta oklara och ofdrenliga samt svara att mata, inte minst mal rérande effekter
pa langre sikt (Rombach, 1991). Noordegraaf och Tineke (2003) menar att Mal- och
resultatstyrning inte dr meningsfullt i offentlig sektor eftersom den fokuserar pa “harda fakta”,
nagot som sallan kan levereras i den komplexa miljé myndigheterna verkar i.
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Att styra andra genom att samverka mot gemensamma effekter — olika intressenters piverkan
Naturvardsverket har en tydlig uppdragsgivare i regeringen via departementen men de har
samtidigt andra intressegrupperingar att ta hansyn till. En intressentmodell kan darfor
askadliggora den omgivning som Naturvardverket verkar i. Genom att utoka intressentmodellen
till att &ven omfatta de operativa organisationer som Naturvardsverket ar beroende av kan vi
lattare belysa problemet. I bilden nedan forsoker vi visualisera detta genom att visa pa nagra
intressenter till dels Naturvardsverket, dels en lansstyrelse.

Medborgare Anstillda
(nationell niva)
Regering i Naringsliv (nationell niva)
Naturvardsverket
Ovriga intressenter
Medborgare

Intressegrupper
och organisationer

(regional niva)

Ovriga intressenter

Regionala intressegrupper Regionalt ndringsliv

och organisationer Anstallda

Figur 8. Exempel pa Naturvardsverkets och en lansstyrelses olika intressenter

I detta exempel ar det riksdagen genom regeringen som ar huvudman f6r bdde Naturvardsverket
och lansstyrelserna. Ur ett medborgarperspektiv borde darfér mélkonflikten vara obetydlig da de
tilldelade medlen, och malen med dessa, kommer fran samma kélla och ddrmed ar samstimmiga.
Ett problem i praktiken &r dock att malen i regleringsbrevet delvis skrivs av olika handldggare
och ibland &dven av olika departement. Malen och uppdragen kan ocksa tolkas pa olika sétt.
Utover detta paverkas Naturvardsverket och lansstyrelserna av sina intressenter pa olika satt och
med olika kraft. Modellen ovan kan ocksa utokas i ytterligare led. Lansstyrelserna &dr beroende av
att kommunerna agerar i vissa fragor, och kommunerna é&r i sin tur beroende av att det finns
privata aktOorer som utfor den operativa handlingen. Alla dessa nivaer har sina intressenter, varav
vissa gemensamma, som paverkar processen och ddarmed de slutliga effekterna.

Forhallandet mellan riksdag och regering (genom departementet) a ena sidan och
Naturvardsverket & andra sidan kan beskrivas i termer av agent-principal-relationer (se bl.a.
Molander, 2002 och Eisenhardt, 1989). I forhallandet till lansstyrelserna och kommunerna, i
egenskap av uppdragstagare, blir Naturvardsverket principal och lansstyrelserna/kommunerna
agenter, samtidigt som ldnsstyrelserna i egenskap av myndigheter dven ar agenter till det
departement de lyder under, finansdepartementet. Riksdag och regering &r i sin tur agenter till
medborgarna som ytterst utgor den statliga forvaltningens huvudman, finansidr och dven den
slutliga konsumenten av miljoeffekterna.
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K/E

I de fall Naturvardsverket skall férdela anslag i form av bidrag till andra utgor verkets
prestationer ingdende resurser i en annan organisation. I nasta led kan prestationerna fran denna
organisation utgora resurserna hos en tredje, operativ utférare. Hojda roster hors alltmer for okat
ansvarsutkrdavande inom statlig verksamhet (se bl.a. DN 050623 och Karlberg & Tiderman, 2005,
sidan 56) vilket gor att det blir viktigt att styra andra pa ratt satt mot de slutgiltiga miljoeffekterna
som inte kan dstadkommas av enbart Naturvardsverket. Kedjan, som samtidigt visar pa
styrproblemet i detta fall, kan sammanfattas med f6ljande figur:

Riksdag och Regering

1

Ansvar

Miljoeffekter

Resurser Aktiviteter Prestationer Forvaltnings-
effekter

Resurser Aktiviteter Prestationer Forvaltnings-
effekter

Resurser Aktiviteter Prestationer Forvaltnings-
effekter

Figur 9. Overgripande process: Naturvardsverket — Lansstyrelser - Kommuner/Entreprendrer

Effekter fran andra
delar av samhiillet

Naturvardsverket (NV) kan hér styra 6ver sina resurser, aktiviteter och prestationer men langt
ifran alltid 6ver effekterna eftersom de &r beroende av andra aktorer. Har finns dock en
gradskillnad. Det vi bendmner en forvaltningseffekt, exempelvis den effekt som uppstar av
Naturvardsverkets handledning (handledningen &r en prestation), dr lattare att styra 6ver dn de
miljoeffekter som uppkommer pa lang sikt och genom flera myndigheters arbete. Genom att
forse lansstyrelserna (LS) med exempelvis bidrag eller instruktioner for att utfora vissa
prestationer onskar Naturvardsverket uppna vissa effekter. Med hjalp av instruktioner och
handbdcker styr verket ibland dven processen hos lansstyrelserna. Lansstyrelserna utfor i vissa
fall inte det operativa arbetet sjdlva utan vidarebefordrar bidrag till kommuner och/eller
entreprendrer (K/E), som skall f6lja de givna instruktionerna. Ett exempel som speglar denna
illustration ar handlédggningen av kalkningsanslaget som behandlas mer ingaende i avsnittet for
fallstudierna. Resurser utgors inte, som tidigare ndmnts, bara av pengar. Prestationer i form av
instruktioner kan ocksé ses som en ingdende resurs i ndsta organisation, &ven om exempelvis
instruktioner i praktiken uppfattas mer som styrning av aktiviteterna.

Ta ansvar
Naturvardsverket skall ta ansvar for samtliga delar i resursomvandlingskedjan. Det ansvar som
framst behandlas i denna studie &r det ansvar for effekterna som Naturvardsverket har tilldelats
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av regering och riksdag. For ett vidare perspektiv presenteras dock dven de andra
ansvarsbegreppen kopplade till resursomvandlingskedjan.

Att svenska spraket ar en aning ”fattigare” dn det engelska blir tydligt i diskussionen kring
ansvar och vad det innebar. Ansvar kommer fran det fornnordiska ordet “antswar” och det
islandska “an(d)svar” och ar vidare sldakt med det engelska ordet “answer” (Johansson, 1998).
Den ursprungliga betydelsen dr “svaromal infor rétta”, att svara an pa ndgot. Engelskan gor
uppdelning i “responsibility” och ”accountability”. “Responsibility” brukar beskrivas som ansvar
nagon far pa sig i forskott, ex ante. Naturvardsverket far ansvar, de dr "responsible” for
exempelvis 9 av miljokvalitetsmélen. ” Accountability” ar istallet kopplat till uppféljningen och
redovisningen av ett ansvarstagande. Naturvardsverket skall exempelvis ta ansvar for att
instruktionen efterlevs och att malen i regleringsbrevet har uppnatts. I denna studie fokuseras
framst Naturvardsverkets ansvar i efterhand (accountability), det vill sdga det ansvar for
maluppfyllelse verket stravar efter att ta pa basta majliga sétt.

Ordet ansvar kan darmed ha tva betydelser, att fa ansvar och att ta ansvar. Responsibility innebar
att fa ansvar och accountability att ta ansvar. En del forskare anser att ta ansvar &r en aktiv
handling och att fa ansvar &r en passiv handling (Bovens, 1998; Bovens & Massey, 1998). Att ta
ansvar kan beskrivas som ”att ge och kréva forklaringar till handling” frdn engelskans
”accountability is giving and demanding reasons for conduct”, (Ahrens, 1996, p. 139; Roberts &
Scapens, 1985, p. 447). Med detta synsétt pa att ta ansvar, ar “accountability” ett verktyg for att
huvudmannen i efterhand skall kunna kontrollera avvikelser fran normen. Det &r en vertikal
relation mellan en agent som hélls ansvarig infor en huvudman (Stewart, 1984). Agenten skall ge
forklaringar till hur man verkstillde uppdragen och vad resultatet blev. Denna ansvarsrelation
kallas &ven for ett hierarkiskt ansvar (hierarchical accountability).

Hood (1991) har foreslagit tre former av vardegrunder {or hierarkiskt ansvar, som han bendmner
Lambda, Theta och Sigma. Dessa kopplar han till processomvandlingskedjan i figur 5, och de
forhéller sig till olika steg inom processomvandlingskedjan, men det ena ansvaret utesluter inte
det andra.

Lambda &r det ansvar som ar kopplat till resurserna i kedjan. Ansvar tas genom att ta hand om
resurserna pa ett korrekt satt i enlighet med god redovisningssed samt att verksamheten
redovisas pa ett sa rattvisande siatt som mdajligt. Theta syftar i stéllet pa det ansvar som ar kopplat
till verksamhetens aktiviteter. Det handlar om att forvalta anfértrodda medel, formynderskap
och legala skyldigheter samt att f0lja regelverket i processomvandlingen. Thetaansvar innebar att
en myndighets aktiviteter utfors enligt regelverket, bade det interna och legala. Detta ansvar
beaktar varken resultatet eller effekterna av aktiviteterna, utan endast att de utfors pa ett korrekt
satt. Hood bendmner den tredje formen av att ta ansvar for Sigma och den dr enligt honom den
viktigaste. Prestationer i form av resultat och kostnadseffektiviteten i att na dessa star har i
centrum. Det ar de nyckeltal som rapporteras som indikerar “varde f6r pengarna”. Kopplar vi
Hoods Lambda, Theta och Sigma till resursomvandlingskedjan far vi féljande samband.
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Effekter

Resurser Aktiviteter Prestationer » Forvaltnings- Miljoeffekter

effekter
Coe D

Figur 10.Resursomvandlingskedjan kopplad till Hoods (1991) ansvarsbegrepp

I forskning som behandlar styrning i offentliga verksamheter ligger fokus ofta pa prestationer
istéllet for pa effekter. Utgangspunkten i den idealiska modellen ar att mal och resultat gar att
koppla samman och att prestationer leder till nskade effekter. Detta orsak- och verkansamband
mellan prestationer och effekter kan dock inte sjélvklart tas for givet. Det finns prestationer som
har en liten eller en svag koppling mot uppsatta mal, dar man inte lika tydligt kan se kausala
orsak- och verkansamband fran resurser till aktiviteter, vidare till prestationer och sedan
slutligen till effekter. Ansvaret for effekterna har inte behandlats i forskningslitteraturen forran
pa den senaste tiden. Catastis & Gronlund (2005) har infort ett fjarde steg utifran Hood's
trestegsmodell vilket de bendimner Omegaansvar (Omega accountability). Ansvar enligt Omega
fokuserar pa effekterna av myndigheternas prestationer och kan jamforas med uttrycket
effektivitet, det vill sdga “har vi gjort rétt saker for pengarna?”. Motsvarande engelska uttryck ar
effectiveness. Omegaansvar handlar till stor del om att forklara och motivera sin legitima existens
i forhallande till andra myndigheter och allmédnna valfardsmal som réttvisa, fred, demokrati,
jamlikhet och frihet.

Effekter

v

Resurser Aktiviteter Prestationer

Forvaltnings- Miljoeffekter
effekter

N

Figur 11. Resursomvandlingskedjan kopplad till ansvarsbegreppen, utdkad med Catastis och Gronlunds
(2005) omegabegrepp

Négra forskare menar att det dr svart att mata effekterna av en myndighets verksamhet och att
detta dérfor negligeras (Provan & Milvard, 2001; Sullivan & Skelcher, 2002). Att utvardera
gemensamma effekter av flera myndigheters verksamheter &r saledes dnnu svarare. Pollitt (2003)
har studerat hur utvdrderingen av myndigheter har gjorts i fem Véasteuropeiska lander dér bland
andra Sverige ingar. I studien konstateras att landerna stravar efter att utvardera bade ekonomi,
produktivitet och effektivitet men att “true effectiveness (outcome) studies were fairly rare” (Pollitt,
2003, sidan 160). Istéllet konstaterades att fokus lag pa ”good management practice” eller ”good
administration” (Ibid.). Omegaansvar handlar till stor del om att visa medborgarna att de har fatt
“vérde for pengarna”. Genom att lagga till den fjarde formen av ansvar har vi majlighet att
analysera Naturvardsverket och deras samspel med principalen, regeringen, nir det géller att fa
och ta ansvar for effekter, men ocksa gentemot deras agenter, bland annat lansstyrelserna.

17



Naturvardsverket skall inte bara ta finansiellt ansvar f6r de resurser som de tilldelats av regering
och riksdag. De har ocksé ett ansvar att nd de méal som fattats av riksdagen. Genom att ta ansvar
for mal och effekter skapas legitimitet. Ansvarsutkravandet sker fran regeringens sida i samband
med att arsredovisningen lamnas in samt i den arliga mal- och resultatdialogen mellan Miljé- och
samhallsbyggnadsdepartementet och Naturvardsverket. Men ansvarsutkravandet stracker sig
langre dn s&. Naturvardsverket och regeringen arbetar i en standigt pagaende process, dar
ansvarsutkrdavandet far konsekvenser i bade mal- och resultatstyrningen och i budgetprocessen.
Vidare har Naturvardsverket, via verkets Miljomalsrad, det samlade ansvaret for de nationella
miljokvalitetsmalen. Rédet har ar 2004 lamnat en separat utvardering av hur det totala arbetet
mot miljomalen utvecklats. Inom ramen for serien “de Facto” gors arliga uppfdljningar av
miljomalen. Dessa ligger ocksa till grund for regeringens ansvarsutkravande av de
miljomalsansvariga myndigheterna.

En arsredovisning har tva normativa funktioner: ansvartagande for aret som gatt och
beslutsunderlag infor framtiden (Mellemvik m.fl., 1988). Dess “sanna” roll 6verensstimmer dock
inte med detta. Den ér istdllet att legitimera verksamheten, utgéra en symbol for bland annat
enighet och effektivitet, skapa och bibehalla en maktrelation mellan principal och agent samt att
bade skapa och 16sa konflikter. Regeringens krav pa att Naturvardsverket skall redovisa effekter
pa ett mer detaljerat sdtt &n vad som gors idag kan antas bottna i fraimst behovet av att legitimera
miljopolitiken mot dess intressenter, i férsta hand medborgarna i form av véljare.

I resonemanget ovan utgar vi fran att styrningen sker vertikalt, fran huvudmannen till agenten.
Ett annat sitt att se pa ansvarsrelationen mellan en huvudman och en agent dr den som Giddens
(1984) gor. Han ser relationen som en kontinuerlig férandringsprocess mellan en social struktur
och ménskliga handlingar. Vara handlingar gors inte i ett vakuum, utan vi paverkas av var
omgivning ndr vi handlar, samtidigt paverkar vara handlingar var omgivning (DiMaggio &
Powell, 1983; Meyer & Rowan, 1977; Scott, 1987). Det dr denna relation som Giddens beskriver i
sin ”structuration theory”, ett samspel mellan struktur och handling. Att ta och fa ansvar kan
med detta synsétt beskrivas som en pagéende process mellan huvudmannen och agenten. Det
finns ingen borjan eller slut mellan att ge ansvar och ta ansvar. Som forskare ser vi regeringens
styrning av Naturvardsverket bade som en vertikal relation mellan en huvudman och en agent
men ocksd som Giddens foresprakar, ndmligen som en stindigt pagdende interaktion mellan en
omgivning och ménskligt handlande. I en sadan process kan Naturvardsverket vid vissa tillfallen
uppfattas som en huvudman gentemot regeringen och i andra situationer kan andra intressenter,
exempelvis ndgon av dem som finns i figur 8, agera huvudman.

Fran den teoretiska referensramen gar vi nu vidare till den empiriska studien som genomforts i
form av tva fallstudier pa Naturvardsverket.

EMPIRISK FALLSTUDIE AV TVA PROCESSER INOM NATURVARDSVERKET

Bakgrund

I och med tillblivelsen av den nya miljobalken (1999) har Sverige fatt en samlad, breddad och
skarpt miljolagstiftning. Miljobalken har en komplex karaktdar och berdor manga myndigheter och
andra aktorer. Detta har medfort ett 6kat aktivt deltagande fran Naturvardsverket som
samordnande och vagledande expertmyndighet. Naturvardsverket méter denna uppgift som
part i olika mal och drenden, med utvecklingsprojekt inom det miljorattsliga omradet och genom
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att utveckla allménna rad och handbocker for att stodja tillsyns- och provningsmyndigheterna i
deras arbete. De fordelar dven sakanslag for olika andamal, exempelvis i form av bidrag till
kalkning av sjoar och vattendrag. Naturvardsverkets huvudsakliga uppgifter kan sammanfattas i

foljande punkter:

= Foresla mal, atgarder och styrmedel i miljopolitiken och miljoarbetet (Utveckling av

miljoarbetet).

* Genomféra miljopolitiska beslut om statliga anslag, lagtillampning mm
(Genomforande av miljopolitiken).

=  Folja upp och utvérdera miljdsituationen och miljoarbetet (Uppf6ljning och utvardering)

Ansvar och uppgifter framgar tydligt av verkets instruktion, Férordning (2001:1096) med
instruktion for Naturvirdsverket. Regeringen skall varje ar precisera kortsiktiga mal relaterade till

miljomalen i regleringsbrevet. Naturvardsverket verkar framst under politikomrade miljopolitik

och har dar uppgifter under tre verksamhetsomréden. Verksamhetsomradena ar vidare indelade
i verksamhetsgrenar enligt f6ljande sammanstallning (Regleringsbrevet 2005):

Politikomrade

Verksamhetsomrade

Verksamhetsgren

Miljspolitik

Padrivande och forebyggande
miljoarbete

Tillsyn och normgivning

Information

Ovriga styrmedel och
strategier

Bevara och restaurera natur

Efterbehandling av fororenade
omraden

Atgirder for att bevara

h milié

ochmiyo biologisk méngfald
Investeringsprogram

Kunskap och underlag for Miljoforskning

miljoarbete

Uppfoljning och utvardering

Figur 12. Naturvardsverkets verksamhet enligt regleringsbrevet (2005-09-15)

Forutom regleringsbrevets mal och aterrapporteringskrav ger regeringen Naturvardsverket olika
uppdrag varje ar. Dessa uppdrag behandlar sadana omraden som for aret anses som extra viktiga
och arbetet med dessa uppdrag kan vara mycket omfattande.

Ansvar kan tas pa flera olika saitt. Att ta ansvar for effekter kan dock vara problematiskt. Manga
effekter ar svéra att harleda och detta innebér saledes att det ar svért for Naturvardsverket att ta
ansvar for dessa dven om de har blivit tilldelade ansvaret. For att utveckla arsredovisningen
gjordes ar 2003 ett forsok till att pavisa vilka effekter verkets prestationer hade lett till.
Naturvardsverket gav da ut en separat skrift, Effektbedomning av vissa av Naturvdrdsverkets insatser
2003, dér verket kvalitativt beskrev per verksamhetsgren vad de gjort och vad insatserna lett till.
Om denna skrift skall produceras i framtiden och i sa fall i vilket omféng och i vilket
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sammanhang ar for narvarande oklart. Departementet har dock framfort 6nskemél om att den
skall integreras med arsredovisningen framgent.

Urval

Valet av studieobjekt ar viktigt for att kunna préva anvandbarheten och relevansen i olika
teoribildningar. Med hjalp av dokumentstudier och i dialog med Naturvardsverket har tva
processer valts ut for djupare studier: Tillsyn under verksamhetsgrenen Tillsyn & Normgivning
vilken ligger under verksamhetsomradet Pidrivande och forebyggande miljoarbete, samt Kalkning av
sjoar och vattendrag inom verksamhetsgrenen Atgérder for att bevara biologisk mangfald, vilken ingar
under verksamhetsomradet Bevara och restaurera natur och miljo. Processerna skall konkretisera
forskningsfragan och askadliggora problemet.

Nar det géller valet av Naturvardsverkets arbete med tillsyn ger detta ett exempel pa en
verksamhet dar verket har en god kontroll 6ver den egna processen, medan daremot effekterna,
senare i effektkedjan, &r mindre vl kdnda liksom vad som sker hos de andra aktorerna. Verkets
medverkan i kalkning av sj0ar och vattendrag erbjuder det motsatta perspektivet. Detta kan ses
som exempel pa ett omrade dar vi kan folja och studera processen bakifran. Genom sina
miljoovervakande aktiviteter kan Naturvardsverket bilda sig en férhallandevis klar bild av hur
atgarderna mot forsurning verkar i de behandlade vattendragen.

Anledningen till att vi har valt att studera dessa tva processer ar att styrningen av dem skiljer sig
at. I bada fallen maste Naturvardsverket hantera problemet med att uppna effekter genom att
styra andra. Nar det géller tillsyn har Naturvardsverket en 6nskan om att framst styra med hjalp
av information och végledning istallet for via foreskrifter. Lansstyrelserna har mal i sitt
regleringsbrev gallande milj6tillsyn, men inte nagra aterrapporteringskrav som direkt stoder
Naturvardsverket i sitt arbete. Nar det géller kalkning av forsurade sjoar och vattendrag kan
styrningen sigas vara det omvanda. Har far Naturvardsverket hjalp av att lansstyrelserna i sitt
regleringsbrev har liknande mal géllande kalkningen och bevarandet av biologisk méngfald. I
aterrapporteringen framgar ocksa tydligt att lansstyrelserna skall rapportera till
Naturvardsverket och inte till regeringen. Detta borde bidra till att bade Naturvardsverket och
lansstyrelserna ”styr baten i samma riktning” vilket underldttar {6r Naturvardsverket som star
ytterst ansvariga for de uppnadda effekterna av kalkningen. Bada fallen behandlas mer ingaende
i fallbeskrivningarna nedan.

Beskrivning av process 1 - Tillsyn

Om Tillsyn

Miljobalken tradde i kraft den 1 januari 1999 och ar Sveriges forsta samlade miljolagstiftning.
Tidigare fanns det en rad olika lagar som berdrde miljofragor, vilket forsvarade den praktiska
tillimpningen. For att fa en mer samlad bild av de tvingande reglerna {6r miljdarbetet inférdes
istéllet denna lag. I arbetet med att stdlla om Sverige till ett langsiktigt hallbart samhalle ar
miljobalkens rittsliga regelverk av fundamental betydelse for Naturvardsverket och andra
miljovardande myndigheter. Genom arbetet med tillsyn bidrar Naturvardsverket till att utveckla
den svenska miljoratten.
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Tillsynsvigledningen

Arbetet med tillsyn har till uppgift att sakerstilla syftet med miljobalken och de foreskrifter som
har meddelats med stod av balken. Med tillsynsvédgledning avses sadan tillsyn som bestar i
utvardering och uppfoljning, samordning av den operativa tillsynen samt stdd och rad till de
operativa myndigheterna. Tillsynen gar ut pa att i nddvandig utstrackning kontrollera
efterlevnaden av miljobalken, foreskrifter, domar och andra beslut som har meddelats med stod
av balken. Tillsyn anvands vidare som ett samlingsnamn pa bade operativ tillsyn och

tillsynsvagledning.

Naturvardsverket bedriver inte sjdlva det operativa arbetet med tillsyn, utan har tillsammans
med tolv andra myndigheter det centrala ansvaret {or tillsynsvagledning till de operativa
tillsynsmyndigheterna pé regional niva (lansstyrelser) och pa lokal niva (kommuner).
Naturvardsverket kan inte styra direkt 6ver hur de operativa tillsynsmyndigheterna skall ga
tillvaga gallande arbetet med tillsynen eftersom en myndighet inte far styra en annan myndighet
i ett enskilt fall. Arbetet styrs istdllet genom bland annat foreskrifter som Naturvardsverket
utfardar.

Tillsynsmyndigheterna har ett 6vergripande ansvar for att tillhandahalla radgivning, information
och liknande verksamhet {or att skapa forutsattningar sa att balkens @ndamal tillgodoses. Med
miljobalken och dess foljdlagstiftning utvidgades ansvaret for verksamhetsutdvare att utéva
egenkontroll av att deras verksamheter foljer miljolagstiftningen och tillstindsbeslut. Tillsynens
omfattning paverkas av hur vil foretagens egenkontroll dr organiserad och genomfdrd. I
egenkontrollen ingar att gora erforderliga méatningar fOr att kontrollera att lagar, foreskrifter och
villkoren i tillstdnden £f6ljs. Miljobalken &lagger verksamhetsutovarna att planera och kontrollera
verksamheten i syfte att leva upp till miljobalkens krav. Omfattningen av tillsynsmyndigheternas
arbete bestims av hur stor del av miljéfragorna som l6ses genom egenkontrollen. Eftersom
tillsynsmyndigheterna inte har i uppdrag att utféra egna méatningar ar de beroende av de resultat
som verksamhetsutdvarna rapporterar in. (RiR 2005:4)

Sammanfattningsvis ingar foljande uppgifter i det operativa arbetet med tillsyn:

* Inspektioner

* Samordning av tillsynsarbetet

= Kontroll av lagefterlevnad

= Atgarder for rittelse av lagovertradelser

*=  Anmalningsdrenden

= Forebyggande arbete; radgivning och information
*  Systemuppfoljning

Enligt miljobalken och férordningen (1998:900) om tillsyn har Naturvéardsverket ansvaret for
tillsynsvagledningen. Férordningen definierar tillsynsvagledningen enligt foljande:

”[...] sadan tillsyn som bestar i utvardering, uppf6ljning och samordning av den operativa tillsynen
samt stod och rad till de operativa tillsynsmyndigheterna.”

Denna definition kdnns igen i Naturvardsverkets instruktion géallande tillsyn som lyder enligt
foljande (Forordning 2001:1096, § 3):
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”[...] vdgleda, samordna, f6lja upp och utvdrdera miljo- och tillsynsarbetet i forhallande till
sektorsmyndigheterna samt centrala, regionala och lokala myndigheter.”

Naér det géller tillsyn arbetar Naturvardsverket bade med att styra och att vagleda, dar
végledning kan beskrivas som en mildare form av styrning. Foreskrifter utgor det mest bindande
styrverktyget. Naturvardsverket arbetar aven fram allménna rad, handbocker, faktablad samt
underlagsrapporter och forsoker pa s satt sprida kunskap inom miljbomradet. Allménna rad
kan beskrivas som en generell rekommendation om tillimpningen av en forfattning. Ett allméant
rad ar aldrig bindande. En handbok é&r ett samlat dokument som informerar om regelverket inom
ett sakomrade och kan ses som ett komplement till ett allméant rad. Faktablad och
underlagsrapporter har en liknande funktion. Verket vigleder ocksa pa andra satt, bland annat
genom att arrangera kurser och inbjuda till konferenser och verket har en juristjour som ger
radgivning géllande olika fragor. Naturvardsverkets hemsida ar under kontinuerlig férandring
for att mota informationsbehovet.

Inriktningen pa Naturvardsverkets miljoarbete &r inte statiskt utan forandras kontinuerligt vilket
innebaér att det hela tiden stélls nya krav pa arbetet med tillsyn. Kunskapsuppbyggnad inom
olika omraden &r en viktig del i Naturvardsverkets arbete. Det ar en forutsittning for att verket
skall kunna utféra uppgiften, att genom rad och stod till de operativa tillsynsmyndigheterna
underldtta en effektiv kontroll i miljobalkens anda. Miljobalkens tillampningsomrade &r
komplext och omfattar alla verksamheter som kan motverka en ekologiskt hallbar utveckling.
Tillampningen av speciella regler pa miljdomradet dr i hog grad beroende av samarbetet mellan
Naturvardsverket, lansstyrelser, kommuner och andra myndigheter.

Arbetet med tillsynsvégledning bedrivs inom Naturvardsverket frimst av Miljorattsavdelningen.
Miljorattsavdelningen skall inom hela omradet for tillsyn utveckla miljoratten som styrmedel for
att uppna de uppsatta miljomalen.

Verket skiljer pa a ena sidan sak- och branschfragor, vilket behandlas i speciella férordningar, och
a andra sidan styrmedelsfragor. Detta innebar att fragor angaende tillsyn, rapportering och
egenkontroll inom en bransch kan krava samordning och samarbete mellan flera enheter. Fragor
som samtidigt beror tillsynsmetoder och branschspecifika problem har ibland hamnat mellan
stolarna pa Naturvardsverket. Detta dr delvis en foljd av att Naturvardsverket inte lyckats l9sa de
samordningsfragor som bottnar i att verket samtidigt maste hantera saval generella fragor om
styrmedel, daribland tillsyn, som fragor som ar branschspecifika. (RiR 2005:4)

Miljorattsavdelningen bestar av sex enheter och dessa ar:

= Tillsynsenheten, Rt, som svarar for vagledning, utveckling och tillimpning av
miljorattsliga frdgor som ror tillsyns- och sanktionssystem, miljorapportering och andra
generella policy- och systemfragor vilka beror tillsynsarbetet. Tillsynsenheten arbetar
ndra enheten for miljojuridik vilken svarar for vigledning, utveckling och tillampning av
miljorattsliga fragor som ror regelverket i sin helhet.

= Enheten for miljofarlig verksamhet, Rm, svarar for vagledning, utveckling och tillimpning
av miljorattsliga frdgor som ror miljofarlig verksamhet i allméanhet.

= Enheten for fororenade omrdden, Rf, svarar for vagledning, utveckling och tillampning av
miljorattsliga fragor som ror bl.a. féororenade omraden och avfallsdeponier.

22



= Enheten for produkter och avfall, Rp, svarar for vagledning, utveckling och tillimpning av
miljorattsliga frdgor som ror bl.a. produkter, avfall och producentansvar.

= Enheten for miljojuridik, Rj, som svarar for vagledning, utveckling och tillampning av
miljorattsliga fragor som ror regelsystemet i dess helhet — det vill sdga miljobalken i
allmanhet — samt fOr att bista 6vriga enheter och verket i 6vrigt med miljéjuridiska
beddémningar.

Rm, Rf och Rp kan beskrivas som sakenheter och enheterna Rt och Rj som styrmedelsenheter.

Tillsyns- och foreskriftsrddet

Naér det galler tillampningen av tillsynen finns det en rad olika tillsynsmyndigheter som utfor det
operativa arbetet med att utova tillsyn. For att tillsynen skall tillimpas pa ett mer samstammigt
sétt, bildades pa regeringens initiativ Tillsyns- och foreskriftsradet i samband med att
miljobalken skapades ar 1999. Radet dr ett samrads- och samverkansorgan for
tillsynsmyndigheternas arbete i fragor som ror tillsyn och foreskrifter enligt miljobalken. Radet
har ocksa till uppgift att fora ett register 6ver samtliga férordningar och foreskrifter som ar
utfardade med stod av miljobalken samt 6ver de allménna rad inom miljobalksomradet som ar
utfdrdade av de centrala tillsynsmyndigheterna. Registret omfattar &ven EG-forordningar och
EG-direktiv som beror miljobalksomradet samt uppgifter om genomforande av direktiven. Radet
ar administrativt knutet till Naturvardsverket och verksamheten f6ljs upp med hjilp av externa
och interna utvarderingar.

Tillsyns- och foreskriftsradet har genom enkéter undersokt hur landets operativa
tillsynsmyndigheter upplever den tillsynsviagledning som Naturvardverket och andra centrala
tillsynsmyndigheter skall bistd dem med. Undersokningen visade att listan pa dnskemal var
mycket lang. Tillsynsmyndigheterna 6nskade “mer av allt”, bland annat mer material, mer
telefontid och mer allménna rad. Aven Naturvardsverket gér en del uppféljningar och
utvarderingar av de operativa tillsynsmyndigheternas behov av tillsynsvégledning.

Ml och dterrapportering
Mialen for tillsynsarbetet finns redovisat under verksamhetsgrenen Tillsyn & Normgivning i

regleringsbrevet. Styrningen via regleringsbrevet har genomgatt stora forandringar mellan
budgetaren 2004 och 2005. Bade malen och aterrapporteringskraven har dkat i omfattning, blivit
mer detaljerade samt mer fokuserade mot effekter. For verksamhetsgrenen Tillsyn &
Normgivning angavs ar 2004 som overgripande mal:

”Normgivning och végledning skall framja utveckling och tillaimpning av miljorattsreglerna”

Aterrapporteringen skulle ske med avseende pa insatser, resultat och ligesbeskrivning.
Naturvardsverket skulle sérskilt rapportera vissa insatser, exempelvis hur verket genomfort
ramdirektivet for vatten och arbetet med att ge vdgledning om de allmdnna hansynsreglerna,
sarskilt vad géller principerna om resurshushdllning och kretslopp. Denna aterrapportering har,
sa vitt vi kan se, skett i &rsredovisningen for ar 2004.

12005 ars regleringsbrev ar verksamhetsgrenens mal uppdelade i fyra delmal med separata

aterrapporteringskrav. Férandringen exemplifieras nedan av mal 2. For komplett
sammanstéllning, se bilaga 3.
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”Mal 2
Verket har genom en mer effektiv tillsynsvéagledning forbéttrat forutsattningarna for miljobalkens
tillampning hos kommuner och lansstyrelser jamfort med féregédende ar.

Aterrapportering 2:

1. Nya och reviderade allménna rad samt dvriga insatser.

2. Direkta effekter, bedémning av maluppfyllelsen samt vilka atgarder verket avser att vidta
kommande ar.”

Naturvardsverkets verksamhet inom verksamhetsgrenen Tillsyn & Normgivning férbrukade
enligt arsredovisningen for 2004 drygt 85 milj. kr vilket belastar Naturvéardsverkets
forvaltningsanslag.

Prestationer och effekter
Naturvardsverkets arbete med tillsynsvéagledning kan beskrivas leda till en rad olika
prestationer. De prestationer som kan hanforas till omradet for tillsyn ar framst:

underlagsrapporter,

- faktablad,

- allmanna rad,

- handbocker,

- Naturvardsverkets hemsida,

- telefonradgivning,

- foreskrifter,

- konferenser, seminarier samt andra utbildningstillfallen och
- nétverk.

Arbetet med tillsyn ar ett langsiktigt arbete och effekterna av verkets insatser marks ofta forst
efter flera ar. Verket hérleder effekterna av sin verksamhet i huvudsak genom/via operativa
atgarder som vidtagits av andra. Arbetet mot effekter handlar till stor del om att se till att
miljobalken f6ljs. Genom sin tillsynsvéagledning ser Naturvardsverket till att miljobalken foljs.

Tillsynsvagledning skall bidra till att miljolagstiftningen tolkas pa ett sa likartat sdtt som mojligt i

hela Sverige.

De effekter som tillsynsvagledningen bidrar till dr svarare att sammanfatta men utgors bland
annat av:

- att miljolagstiftningen efterlevs,
- att tolkning av milj6lagen sker pa likartat satt och
- antalet anmaélda brott mot miljobalken.

Naturvardsverket gor vissa specifika redovisningar av effekter som verksamheten har bidragit
till. Ett exempel gdller insamlingen av batterier, ett arbete som aligger kommunerna att

genomfora. For att effektivisera denna effekt av Naturvardsverkets arbete med tillsyn genomf&rs
intervjuer som har till syfte att undersoka instéllningen till batteriinsamlingen. Fragorna handlar
framst om allmanhetens kunskap om vad de skall géra med batterierna, om de forstar syftet med
att lamna in dem och om detta verkligen sker. De undersoker d@ven om det finns skillnader som
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ar beroende av aldersgrupp, kategori och kon. P4 sa satt gar det att se vilka det 4r som bor nas
med information, och vilken sorts information som bast behovs.

Resultat frin intervjuer

Eftersom sakanslagen generellt har 6kat de senaste aren, innebéar det att 4ven arbetet med tillsyn
har okat. For att klara av detta arbete utan att anstélla mer personal, vilket det inte finns resurser
till, kan ber6érda avdelningar ta in konsulter for att utfora arbetet. Om f6r manga konsulter tas in
kan det dock skapa problem, eftersom mycket av kompetensen da saknas inom verket.

Inom Naturvardsverket bestar arbetet med tillsyn mycket om att skapa samverkan, att
underhalla och skapa nétverk samt att pa olika satt kommunicera med verkets narmaste

omvaérld. Har avses, inom omradet for tillsyn, framst lansstyrelser och kommuner, men det kan
ocksa vara andra centrala myndigheter som har ett tillsynsansvar. Arbetet gar 4ven ut pa att bista
andra aktorer som verkar inom miljdomradet, eftersom slutmalet for hela omradet &r att 6nskade
miljoeffekter skall komma till stdnd. Det handlar om att 6ka verkningsgraden av samhéllets totala
miljoarbete inom miljobalkens verkningsomrade. Arbetet innebar i mangt och mycket om att
”smorja maskineriet” och hitta synergier framst genom att arbeta med rétt saker och pa rétt niva.
Att Naturvardsverket tar upp och dgnar tid at en viss fraga har stor betydelse. Fragan kommer pa
sa sdtt upp pa agendan och det visar att det ar en viktig fraga.

Tillsynsvagledningen ansags enligt en person som vélutvecklad och en nédvandighet fran
verkets sida eftersom de har ett huvudansvar {6r miljobalken. Men detta finns det delade
meningar om. Andra inom verket ansag att det fortfarande finns omraden som inte &r sa val
utvecklade och att detta framst géller de omraden inom miljobalken som &r nya for
Naturvardsverket, exempelvis naturvard och vattenverksamhet. Naturvardsverket arbetar
mycket med vattenfragor men tillsynen ar fortfarande inte sa valutvecklad. Detta upplevs bero
pa de kulturella skillnader som finns, det vill sdga att man inte kdnner igen sig i lagstiftningen.
Tillsyn av vatten och naturvard lydde tidigare, fore miljobalkens inrdttande, under lagstiftning
som hade ett helt annat perspektiv.

Det finns manga motstaende intressen inom arbetet med miljon. En av verkets absolut storsta
uppgifter ar att forsoka fa de olika aktOrerna att samverka och att samordna arbetet sé att basta
mojliga verkningsgrad i miljoarbetet uppkommer. Vissa “saker” ingar i Naturvardsverkets
uppgift, och skall utféras av verket. Men det finns ocksa andra omrédden dar kommuner och
lansstyrelser bor ha direkt kontakt med varandra, och inte slentrianmassigt ga via
Naturvardsverket.

Det storsta problemet med att méta effekter och utfora effektivitetsbedémningar av miljoarbetet
dr den stora eftersldpningen i tiden mellan orsak och verkan. Ibland kan effekterna av en storning
som har intréffat eller en atgard som har vidtagits, intraffa flera decennier senare.

De direkta effekterna av arbetet med tillsyn méts framst i form av hur exempelvis verkets
nyhetsbrev uppfattas av lansstyrelser och kommuner samt om det 4r ménga som laser det.
Verket stéller 4ven andra fragor som vilka regler som fungerar och vilka som inte gor det eller
vilken végledning som de ber6rda anser fattas och sa vidare. Prestationer méts framst genom att
verket jamfor vad de hade tankt gora med vad de faktiskt har gjort. Arbetet med tillsyn har stor
paverkan pa vilka miljceffekter som uppstar pa lang sikt. Ju mer medvetna manniskor ar om hur
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olika aktiviteter paverkar miljon desto storre blir de positiva miljoeffekterna pa lang sikt. For att
veta om arbetet med tillsyn bedrivs pa ett effektivt sétt kravs det att insatta resurser stills mot
maluppfyllelsen. Naturvardsverket gor denna matning genom att gora en beddmning av hur
manga faktablad, allménna rad och handbdcker som tillsynsmyndigheter, lansstyrelser och
kommuner rekvirerar. Verket méter dock inte hur dessa anvands.

Effektivitet inom det miljoréttsliga omradet kraver ofta att Naturvardsverket maste anvéanda sig
av andra aktorer sa mycket som mdjligt. Detta arbetssatt forutsitter att man kéanner tillit
exempelvis gentemot lansstyrelser och kommuner, vilket Naturvardsverket har kritiserats for att
inte gora. Det indirekta arbetssitt som anvands ndr Naturvardsverket verkar genom andra
aktorer fungerar bara om det finns val utvecklade metoder f6r uppfoljning och mer
genomarbetade studier for att se hur arbetet verkligen har gétt, det vill sdga vilken
maluppfyllelse arbetet har bidragit till. Pa sa satt kan Naturvardsverkets resurser anvandas pa
ratt satt. Naturvardsverkets arbete har i stora drag utvecklats fran ett mer objektrelaterat arbete
pa operativ niva till ett arbete pa 6vergripande nivd med egenkontroll hos 6vriga aktorer.

Verket gor analyser av sambandet mellan orsak och verkan, sa kallade kausalanalyser, i alltfor
ringa omfattning, trots att det upplevs som att det finns ett uttalat krav fran politiskt hall att
tillhandahalla sadana analyser. Att sadana krav stalls beror pa att den politiska nivan, det vill
sdga miljo- och samhaéllsdepartementet, vill fa argument for att motivera att de resurser som har
stéllts till verkets forfogande gar till ndgot nyttigt. Att gora kausalanalyser ar besvarligt och
tidsodande, inte minst eftersom arbetet ofta maste inbegripa andra aktorer.

Det finns ett yttre tryck pa att utveckla effektivitetsbegreppet, bade fran huvudmannen, det vill
sdga regeringen och inifran, och fran verkets ofta mycket engagerade medarbetare. Det ses ocksa
som viktigt for att verket centralt skall kunna motivera utvecklingen av nya arbetssatt infor de
egna medarbetarna.

Ansvarsfragan géllande omréadet for tillsyn &dr problematisk. Det finns olika uppfattningar inom
Naturvardsverket om vad verkets ansvar egentligen ar. De forvantningar som finns fran de
narmsta aktorerna kan ibland beskrivas som orimliga. I intervjuer med foretradare fér nagra
lansstyrelser framkom det att det finns 6nskemal om mer tillsynsvégledning fran
Naturvardsverkets sida. En av de intervjuade hianvisade till diskussioner forda i ett forum dar
lansstyrelsernas miljovardsdirektorer traffas och menade att lansstyrelserna anser att
Naturvardsverket nedprioriterar tillsynsvéagledningen. Det har vidare framkommit att denna bild
dven delas av departementet.

Regleringsbrevet ar alldeles for “spretigt” och dessutom saknas en helhetssyn. Olika handlaggare
pa departementet ansvarar for olika omraden och har darmed olika behov vilket far genomslag i
regleringsbrevet. Vad som skall in i regleringsbrevet styrs mycket fran sidan, det vill siga "Det
hér maste vi ha med for det har finns det ett politiskt intresse omkring.” Malen blir da av olika art
och karaktar. Genom en dialog med departementet forsoker verket fa malen i regleringsbrevet att
stimma ndgorlunda med huvuddragen i Naturvardsverkets instruktion samt med de resurser
som de har fatt. Det storsta problemet uppstér vid aterrapporteringen, dar Naturvardsverket
skall ange effekterna av sitt arbete och pa sa sitt ta ansvar. De flesta av malen upplevs inte vara
skrivna med effekter som grundtanke. Malen och aterrapporteringskraven hanger helt enkelt inte
ihop. Overlag innehéller regleringsbrevet bade manga 6vergripande mal och for mycket
detaljstyrning.
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Det upplevs som om det ibland stills krav pa att redovisa effekter som Naturvardsverket inte
uppfattar som sin uppgift. Regler for utformningen av arsredovisningen i sig staller en hel del
krav pa hur effekter skall redovisas vilket upplevs skapa problem. Géllande arsredovisningen for
ar 2005 har det kommit krav pa att redovisa effekter och att dessa skall vara bevisade. Att
effekterna maste vara bevisade ar nagot som regleras i férordningen som styr hur en
arsredovisning skall vara utformad. Detta ar problematiskt da det ofta ar svart att bevisa effekter.
Om effekterna inte ar bevisade kan Riksrevisionen sla ned pa detta.

Ett exempel

For att ge en battre bild av problemen kring arbete med tillsyn f6ljer hér en kort presentation av
ett fall som granskats av Riksrevisionen (RRV 2003:3). Fallet behandlar fradgan géllande PCB i
fogmassa.

Ar 1978 forbjods amnet PCB i Sverige eftersom det har en skadlig inverkan pa bade ménniskor,
djur och milj6. PCB férekommer fortfarande i hoga halter, framst i fastigheter byggda mellan
1956 och 1973, vilket har bidragit till att detta omrade fortfarande uppmarksammas. PCB
aterfinns bland annat i fogmassa, golvmassa och isolerrutor. Det finns totalt cirka 4 000
byggnader runt om i landet som innehaller PCB, varav 650 redan &r sanerade. Naturvardsverket
har fatt i uppdrag av regeringen att foresla atgérder for att intensifiera arbetet med att kartldgga
och omhénderta PCB i byggnader. Uppdraget podngterar framfor allt att Naturvardsverket bor
understka om det finns behov av tvingande regler (Regeringsbeslut M2002/1114/Kn).

Byggsektorn gjorde ar 1998 via Byggsektorns Kretsloppsrad ett frivilligt dtagande att avlagsna
PCB ur byggnader. Ungefar samtidigt inférdes miljobalken vilken forde med sig ett kat krav pa
verksamhetsutovarna jamfort med tidigare lagstiftning. Det dr de operativa
tillsynsmyndigheternas, i detta fall kommunernas miljondamnder, ansvar att kontrollera att
verksamhetsutdvarna lever upp till miljobalkens krav pa en giftfri miljo. Enligt
Naturvardsverkets instruktion och miljobalken skall verket utova tillsynsvagledning f6r
miljonamnderna och i praktiken miljokontoren. Fér PCB i byggnader finns darmed dels ett
frivilligt atagande och dels lagbestammelser som styr hur fastighetsdgare och de entreprendrer
som sanerar fogarna skall agera.

I detta fall litade Naturvardsverket till det frivilla atagande som byggsektorn sjdlv tagit pa sig
samt att tillsynen skottes pa ett regionalt och lokalt plan. Problemet med detta blev enligt
Riksrevisionen att informationen fran de olika aktOrerna inte samordnades och likriktades, vilket
normalt dr Naturvardsverkets uppgift. Enligt granskningen hade Naturvardsverket en bristande
overblick 6ver var PCB férekom samt i vilken omfattning. Kunskapsbrister fanns dven gallande i
vilken utstrackning inventeringar och saneringar hade genomforts och pa vilket satt detta hade
gjorts. Riksrevisionen menade att Naturvardsverket saknade kunskap om PCB i byggnader och
foreslog att Naturvardsverket skulle ge ut en skriftlig vagledning till miljokontoren om hur de
skulle hantera fragan. Oklarheterna har bidragit till att de kommunala miljokontoren hanterat
problemen med PCB pa olika satt. Vissa kommuner har varit aktiva medan andra kommuner helt
enkelt har struntat i att informera fastighetsagarna om att de bor inventera och sanera sina
fastigheter. Att miljokontoren agerat pa olika sitt beror dels pa att det frivilliga dtagandet inom
byggsektorn lett till oklarheter géllande ansvaret och dels att det fanns stora kunskapsbrister om
PCB i byggnader samt olikheter gallande tillimpningen av miljolagstiftningen.
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Att mata Naturvardsverkets prestationer géllande PCB i fogmassa har visat sig svart.
Riksrevisionen fann i sin granskning att det av flera anledningar inte fanns ndgon kunskap om
hur manga byggnader som inneholl PCB och hur manga av dessa byggnader som darmed borde
ha inventerats och sanerats. Det fanns saledes stora svarigheter att formulera méatbara och
uppfodljningsbara mal. Det radde ocksa oklarheter gillande verkets ansvar i fragan. Det fanns
inget konkret aterrapporteringskrav i Naturvardsverkets regleringsbrev som berdrde fragan om
PCB. Den otydliga rollférdelningen har lett till ett splittrat agerande fran miljokontoren.
Byggsektorns Kretsloppsrad har i sin vagledning till fastighetsdgarna forutsatt att miljokontoren
skall ha en tillsynsroll, en roll som Naturvardsverket i egenskap av central tillsynsvagledare inte
uppmanat miljokontoren att ta. Det saknades en samlad statistik 6ver de inventeringar och
saneringar som faktiskt har genomforts eftersom dessa inte har inrapporterats. Darfor har det
inte heller skett ndgon uppf6ljning av de inventeringar och saneringar som har genomforts.

Krafttag har gjorts for att komma vidare med problemet. Naturvardsverket har i en rapport till
regeringen, Omhindertagande av PCB i byggnader (NV 2002:2) bedomt att det beh6vs hardare
styrmedel for att fa alla som &dger byggnader som kan innehalla PCB att delta i inventering och
sanering. Ett forslag om en tvingade regel, som innebar att alla fastighetsdgare blir skyldiga att
sjdlva inventera och sanera sina fastigheter samt aterrapportera till tillsynsmyndigheten, ligger
ute pa remiss. Malet &r att all PCB skall vara borta till ar 2012, men det finns en stor osékerhet
kring forslagens ekonomiska konsekvenser. Merkostnaden for att sanera dessa kvarvarande
fastigheter har uppskattats till 492 miljoner kronor. Dessa kostnader dr nagot som
fastighetsdgarna sjélva far sta for, vilket har kritiserats (Miljoaktuellt, nr 4, maj 2005).

Sammanfattningsvis kan arbetet med att sanera PCB i fogmassa utgora en illustration av en
resursomvandling dar vi har god kdinnedom om vad som gors och vilka prestationer som
Naturvardsverket, kommuner och en branschorganisation har medverkat i. Daremot &r de
kausala kopplingarna mellan prestationer och miljoeffekter svara att redogora for. Dels kan det
vara en lang tidsefterslapning mellan insats och effekt, dels kan det vara oklart hur stort sjilva
problemet ar.

Beskrivning av process 2 - Atgirder for att bevara biologisk mangfald - kalkning av sjar och
vattendrag

Om Kalkning av sjoar och vattendrag

”Kalkningsverksamheten ar ett av verktygen for att uppna det nationella miljokvalitetsmalet levande
sjoar och vattendrag’ genom att uppratthalla biologisk mangfald och nyttjande enligt den nationella
kalkningsplanen intill dess miljokvalitetmalet ‘bara naturlig férsurning’ ar uppnatt”

(ur Avdelningsprotokoll nr N15/05, sidan 2)

Sedan 1993 ar Sverige anslutet till konventionen om biologisk mangfald och ser arbetet med att
hejda forlusten av arter, naturtyper och ekosystem som en av de storsta utmaningarna inom
miljdomradet. Insatserna inom detta omrade ror bland annat skydd och skétsel av véardefulla
naturomraden, kalkningsverksamhet, arbete med genetiskt modifierade organismer samt
atgardsprogram for hotade arter.
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Utslapp av svavel och kvave har skapat O=10%
forsurning av sjoar och vattendrag vilket har & 10-50%
inneburit en omfattande forlust av biologisk > 50%
mangfald. Det dr dock endast en mindre del
av utsldppen som harror fran utslapp inom
landet d& problemen framst skapas genom
forsurat nedfall som kommer fran
Centraleuropa och de brittiska 6arna. Trots
att utslappen minskat bland annat genom
avtalade utslappsbegransningar kommer
férsurningsproblemen att kvarsta under
flera artionden. Det dr darfor angelaget att
motverka akuta skador av forsurningen
med hjalp av ytvattenkalkning. Som
framgar av bilden till hoger ar det sydvastra
Sverige som har hogst andel forsurade sjoar

och darfor behover de storsta insatserna.
Figur 13. Andel forsurade sjoar (kalla: Naturvardsverket)

Kalkning som metod har varit omdebatterad. Tidigare hordes kritiska roster, framst fran olika
forskare, som menade att kalkningen gor mer skada dn nytta. Denna debatt verkar dock ha ebbat
ut. Enligt Svenska Naturskyddsforeningen ar det idag fa seridsa forskare som ”ifragasétter nyttan
av kalkning av sjoar och vattendrag som forsurats genom maénsklig paverkan”. Kalkning &dr dock
bara ett verktyg for att uppratthalla biologisk mangfald inom miljokvalitetsmalet Bara naturlig
forsurning. Kalkningen i sig kan inte 16sa sjdlva forsurningsproblemet. Det &r inte ovanligt att den
biologiska méngfalden uteblir trots en atergdng av pH-vardet. Istdllet behovs inte sdllan fysiska
atgarder i miljon, sdsom exempelvis anldggandet av laxtrappor for att aterstélla djurlivet.

Pa regeringens uppdrag har Naturvardsverket fatt ansvar for landets kalkningsverksamhet. Inom
verket sker detta arbete framst inom enheten for vattenmiljo, vilken &r placerad under
Naturresursavdelningen. Avdelningen ér ansvarig for hela verksamhetsgrenen, Atgarder for att
bevara biologisk mangfald, dar kalkning av sjoar och vattendrag ingar. Till stod for
kalkningsarbetet finns en nationell plan i form av en rapport som Naturvardsverket tog fram ar
1999, Nationell plan for kalkning av sjéar och vattendrag 2000 — 2009. Denna plan utgoér grunden for
uppdraget och har en tioarig tidshorisont. I rapporten framgar att:

”[...] En effektivisering &r angeldgen. Framforallt den nationella samordningen och verksamhetens
maluppfyllelse behover forbéattras. En enhetlig strategi for planering, malsattning, kalkning och
uppfoljning saknas delvis, med foljd att kvaliteten varierar mellan olika lansstyrelser. ”

Kalkningsverksamheten styrs framst av forordningen (1982:840) om statsbidrag till kalkning av
sjoar och vattendrag. Naturvardsverket har ocksa mojligheter att ta fram foreskrifter och
allmdnna rad. De resurser lansstyrelserna far for detta &ndamal ar 6ronmarkta for
kalkningsprojekt. Kostnader for lansstyrelsernas administration av kalkningsverksamheten far
inte belasta anslaget (Avdelningsprotokoll Nr N15/05). Till samtliga lansstyrelser med
kalkningsverksamhet sénds varje ar Riktlinjer for medelansokan for kalkning av sjéar och vattendrag.
Av riktlinjer f6r 2006 ars verksamhet framgar att ansokan om statsbidrag skall ske pa
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atgardsobjektsniva for 2006. Det framgér ocksa att Naturvardsverket arbetar med att ta fram nya
bedomningsgrunder i enlighet med den senaste miljoméalspropositionen, Prop. 2004/05:150,
eftersom kalkningsverksamheten behover anpassas till den radande férsurningssituationen. De
forsurande nedsldppen av svavel har halverats under de tva senaste artiondena men det gar inte
att se nagon motsvarande minskning av de forsurande kvavenedfallen. Svavelutslapp kommer
bade fran fabriker i Sverige och fran fabriker i andra ldnder och regleringen av dessa utslapp kan
ses som en forklaring till de minskade utslappen. Kvaveutslapp kommer i huvudsak fran bilarnas
avgaser och detta utgor framst ett nationellt problem som &nnu ej har 19sts pa ett for naturen
tillfredstdllande satt. Geografiskt sker vissa relativa forandringar av kalkningsbehovet. I de
nordvastra delarna av landet (t.ex. Jamtland) minskar behovet medan behovet kvarstar i andra
delar. Nér kalkningsverksamhet skall avslutas bor det ske pa ett sddant sétt att utforaren ar
forsakrad om att aterforsurning ej kommer att ske och arbetet skall bygga pa successiv
nedtrappning av doseringen.

Bidragsfordelning
Lansstyrelserna sander sedan formella ansokningar till Naturvardsverket. Som underlag till

bidragsansokningarna samlar lansstyrelserna in underlag fran lanets kommuner. Dessa skall i sin
tur ha gjort en inventering av vilka omraden som é&r i behov av kalkning samt en bedémning av
kostnaderna. Det ar oftast kommunerna som initierar fragan om kalkning och pekar pa behovet.
Bidragen till ldnsstyrelserna for kalkning 6verfors i de flesta fall sedan i form av resurser till
kommunerna, som i sin tur handlar upp det operativa arbetet.

I forordningen géllande kalkning star att “vid provning av fragor om bidrag skall hansyn tas till
vattenomrédets betydelse fran natur- och miljévardssynpunkt...” (Férordning 1982:840, 58).
Innebodrden av detta har for oss beskrivits som att kalkning skall ske av sjdar och vattendrag som
ar i behov av kalkning péa grund av hoga nationella och regionala bevarandevérden utifran
naturvetenskapliga bedomningar. Bevarandet av lokala varden skall i férsta hand belasta lokal
niva, det vill siga kommunerna. Undantaget dr dock de omraden déar kalkning pabdrjades fore
den nationella kalkningsplanen. For kalkning av dessa utgér fortfarande statsbidrag. Om
lansstyrelserna tillsammans har sokt storre belopp for kalkning dn vad som ryms inom det totala
anslaget gor Naturvardsverket en bedomning av anslagsforfragningarna. Vissa lansstyrelser kan
da fa lagre belopp an vad de sokt.

Ml och dterrapportering
Aven inom den verksamhetsgren dar kalkning ingar har malen i regleringsbrevet férandrats

mellan budgetaren 2004 och 2005. Att malen foérandrats ar naturligt. Det intressanta &r att
aterrapporteringskraven inom denna verksamhetsgren, likt verksamhetsgrenen Tillsyn &
Normgivning, ocksa mer &n tidigare kraver att effekter skall redovisas. Nagot direkt angivet mal
for kalkning har inte funnits i regleringsbrevet, men vl ett aterrapporteringskrav. Detta har dock
inte innehallsmassigt forandrats mellan aren utan foljande skall aterrapporteras:

”Kalkningsverksamhetens utveckling pa nationell och regional niva i férhallande till den nationella
kalkningsplanen och férsurningsutvecklingen.”

12005 ars regleringsbrev (sid. 14) anslés vidare ett ramanslag pé& 218 miljoner kronor for “bidrag

till kalkning av sjoar och vattendrag”. Naturvardsverket beslutar sedan om lansstyrelsernas
ramar till kalkningsverksamheten. De har dven det 6vergripande nationella

30



samordningsansvaret. Naturvardsverket har, enligt Avdelningsprotokoll N15-05, beslutat om

foljande ram for kalkning av sjoar och vattendrag for ar 2005, uppdelat pé lan.

Lin Féreslaget belopp Vattenareal, antal Bidrag, kronor per
for kalkning hektar (Killa: hektar
www.regionfakta.com)

AB Stockholms 1an 148 500 26 990 6
C Uppsala lan 0 16 880 0
D Sodermanlands lan 388 900 50 360 8
E Ostergotlands lan 847 800 104 150 8
F Jonkdpings lan 15 336 100 75790 202
G Kronobergs lan 10 910 300 96 210 113
H Kalmar lan 5190 300 47 490 109
1 Gotlands lan 0 3230 0
K Blekinge ldan 4700 700 10870 432
M Skane lan 2 618 500 33310 79
N Hallands lan 12 440 800 25790 482
O Vistra Gotalands 1an 25 663 100 143 270 179
S Véarmlands lan 28 971 500 179 670 161
T Orebro lin 2422 700 79 690 30
18] Viastmanlands lan 792 500 29 580 27
W Dalarnas lan 14 299 700 220830 65
X Gavleborgs lan 3905 100 155 570 25
Y Visternorrlands 1an 15 223 900 142 210 107
Z Jamtlands lan 23 849 400 475 730 50
AC Vaisterbottens lan 23300 300 409 440 57
BD Norrbottens 1lan 0 776 250 0
Totalt 191 010 100 3103310

Tabell 1. Foreslagen fordelning av kalkningsanslagen for ar 2005

Pé regional niva ansvarar respektive lansstyrelse for att resurserna fordelas till kalkning och att
effekterna foljs upp. Det operativa arbetet delegerar sedan lansstyrelserna ofta till kommuner
eller andra huvudman. Lansstyrelserna har ett eget gemensamt regleringsbrev, dar en
verksamhetsgren galler miljovardsarbete. Bland annat anges som mal i regleringsbrevet for ar
2005 att lansstyrelserna sarskilt skall verka for:

”[...] att arbetet med skydd av vardefulla omraden och hotade arter prioriteras samt
att arbetet med skydd och skotsel av naturomrdden och hotade arter bedrivs sa att biologisk mangfald
bevaras och friluftslivet framjas och att fragmentering av naturmiljon motverkas.”

I det gemensamma regleringsbrevet for lansstyrelserna framgar vidare att aterrapporteringen
gallande bland annat kalkning inte skall ske till regeringen utan till Naturvardsverket:

”[...] Betraffande skydd av vardefulla omraden, kalkning, efterbehandling av férorenade omraden
och deponering av avfall skall lansstyrelserna rapportera till Naturvardsverket i enlighet med
verkets anvisningar.”

Prestationer och effekter
Den langsiktiga miljoeffekten som efterstravas ar i forsta hand att aterstélla vattenkvaliteten pa
ett sadant satt att den mojliggor fOr arter att aterkolonisera. Pa detta satt hdjs ocksa den
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biologiska mangfalden. Denna effekt forviantas uppsta bland annat som ett resultat av de
prestationer som Naturvardsverkets process for kalkning leder till. De prestationer som inom
kalkningens omrade kan hanforas till Naturvardsverket ar framst att:

- granska kalkningsplaner,

- gebifall,

- betala ut bidrag for kalkning,

- framstalla handbocker,

- ge allmanna rad,

- gora sammanstallningar fran regional till nationell niva och
- arbeta med den egna effektuppfdljningen.

De effekter som arbetet med kalkning i slutdndan skall ge ar bland annat:

- att pH-vérdet skall 6ka och
- attbidra till att den biologiska méngfalden 6kar.

Forvaltningseffekterna gallande kalkning avser direkta effekter av prestationerna. Det kan
exempelvis vara att brister i arbetet med kalkning pa en lansstyrelse upptacks nér
kalkningsplanerna granskas. En effekt av en handbok ar forhoppningsvis att kunskapen okar och
att det operativa arbetet forbattras. Miljoeffekterna av kalkningen bestar i att forsurningen
minskar i kalkade sjoar och vattendrag, vilket for med sig att arter aterkommer till dessa vatten.
Bidrag for kalkning, handbocker och allménna rad ar exempel pa prestationer som i sin tur utgor
resurser hos lansstyrelserna. Dar sker sedan en motsvarande resursomvandling, vilken bland
annat genererar prestationer i form av bidrag for kalkning till kommuner.

Naturvardsverket stravar efter att forbattra kostnadseffektiviteten inom kalkningen. For ett par ar
sedan begérde de att alla ldnsstyrelser skulle uppratta detaljerade atgardsplaner for respektive
lan. Med hjalp av dessa kan ldnsstyrelsernas arbete battre bedomas och utvarderas. Ett problem
ar att det inte finns en fungerande marknad for det operativa arbetet med kalkning. I landet finns
det enligt Naturvardverket endast tva entreprenorer, MOVAB samt Juvéls Akeri, som atar sig
detta arbete. MOV AB med site i Malmo, ingick tidigare i Nordkalk men ar fran i ar salt och utgor
ett eget bolag. De berdknar omsétta 70 miljoner kronor pa fyra anstéllda, men har ocksa ett nara
samarbete med méanga andra bolag. Det andra bolaget, Juvéls Akeri med site i Filipstad, omsatte
2004 drygt 67 miljoner pa sjokalkning. Hur mycket av de bdda bolagens omséttning som avser
det arbete som Naturvardsverket ytterst star bakom har inte gatt att fa fram.

Lansstyrelserna har det direkta ansvaret for effektuppfoljiningen pa regional niva, vilket innebéar
att en sammanstallning gors utifrdn kommunernas underlag. Naturvardsverket sander riktlinjer
till lansstyrelserna for att effektuppfoljningen skall bli enhetlig. Lansstyrelserna skall efter
verksamhetsaret rapportera utfallet, i form av nyckeltal och en verksamhetsberéttelse, av
kalkningen till Naturvardsverket som gor en aggregerad sammanstallning till nationell niva. Den
effektuppfoljning som finns tillgénglig avser exempelvis uppfoljning av sjdar och vattendrags
pH-varde over tiden, samt hur ménga malomraden och atgardsobjekt som har kalkats. I de
rapporter 6ver maluppfyllelse vi tagit del av, bland annat Arsredovisningen for 2004 samt
Sammanstéllning av lanens nyckeltal for kalkning 2003, pavisas en god maluppfyllelse. Till
effektuppfoljningen hor dven att identifiera kalkningens bieffekter, exempelvis skada pa det
néarliggande skogsekosystemets flora och fauna (Skogsstyrelsen, Rapport 1/2000 ).
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Naturvardsverket delegerar ansvaret f6r kalkningen till lansstyrelserna. Genom att fordela
statsbidrag till kalkningsverksamhet i enlighet med den formalia verket beslutat om, tar verket
ansvar fOr resurserna. Naturvardsverket sikerstéller att ramarna inte 6verskrids. Genom att
utfdrda allmédnna rad och foreskrifter skall kvaliteten sdkerstillas i det arbete som lansstyrelser
och kommuner/andra utfor. Kvaliteten sakras ocksa genom utbildningar av handlaggare pa
lansstyrelserna. Lansstyrelserna har ett ansvar att delegera det operativa arbetet med kalkning
vidare samt att samla in information frdn kommuner och/eller andra huvudmaén som sedan skall
redovisa till Naturvardsverket. Naturvardsverket har inrattat en grupp ”sakstodjare” som bestar
av tre personer som ar anstdllda av tre olika lansstyrelser. I egenskap av sakstddjare hjdlper de
Naturvardsverket i arbetet med utvardering av kalkningsplaner, i diskussioner kring
medelsfordelning etcetera.

Resultat frin intervjuer

Kalkningsverksamheten anses vara férhallandevis penningstark, det vill sdga det finns tillrackligt
med pengar avsatta for andamalet. De politiska besluten géllande verksamheten har tagits utifran
en blandning av politik, opinion och vetenskap. Kalkning &r ett kdnsligt &mne pa lokal niva
eftersom effekterna av forsurning, att exempelvis ett bestand av fiskar dor ut, ar mycket
patagliga.

Aven om ingen ifrdgasitter behovet av kalkning finns det grupper, bade internt inom verket och
externt, som ifrdgasétter hur prioriteringen av kalkningsobjekten gors. Resultaten fran
intervjuerna visar att det finns olika uppfattningar. En av de intervjuade ifragasatte varfor ett lan
har stor kalkningsverksamhet medan intilliggande lan inte har ndgon kalkningsverksamhet alls.
Det, ansdg en annan, dr inte ndgot som behover problematiseras utan det finns naturliga
forklaringar. Det personliga engagemanget pa olika nivaer framhavs som viktigt inom
kalkningsverksamheten. Da det géller fordelningen av bidrag framholl en person de
naturvetenskapliga kriterierna som viktigast, &ven om hansyn maste tas till dem som drabbats av
forsurningen, det vill sdga lokalbefolkningen. Frdn annat hall sades att den lansstyrelse som
”skriker hogst” far mest pengar. Vidare framfordes att fordelningen sker schablonmassigt efter
ett rattvisetankande mellan lédnen sa att alla skall bli nojda pa sikt. Det dr svart att fordela
bidraget pa ett bra och rattvist sétt eftersom det ar svart att uppskatta om lanen bedriver en
"vettig” kalkningsverksamhet. Att styra med tilldelning av resurser (pengar) ansags av flera som
en effektiv styrform. Tilldelningen av bidrag har dock stramats at. Detta har lett till ibland livliga
diskussioner kring &ndamélet med pengarna. For ett par ar sedan uppmanades liansstyrelserna
att ta fram konkreta och detaljerade atgardsprogram for kalkningen. Dessa har tvingat
lansstyrelserna att ”tanka efter”.

Naturvardsverket forsoker sa langt som mojligt anvanda den “mjukare” formen av styrning
istéllet for tvingande regler. Nar det géller fordelning av bidrag kravs dock en hérdare form av
styrning med tvingande regler. For att na ut med information kring kalkningsverksamheten
genomfor Naturvardsverket ett antal aktiviteter tillsammans med lansstyrelserna. Meningen med
dessa dr att lansstyrelserna sedan skall vidarebefordra informationen till kommuner och andra
huvudman. Att s& gors f6ljs dock inte upp. Lansstyrelserna och kommunerna dr de som driver
efterfragan pa kalkning och de har darfor ett stort ansvar for effekterna. Fran en lansstyrelse
papekades att det ar svart att koppla effekterna till miljomalen pga. efterslapningen i tid mellan
prestation och effekt. Det finns ocksa fler faktorer dn kalkning som paverkar pH-véardet.
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Medvetenhet om dessa faktorer och om den naturliga forsurningen maste finnas. Att det finns
andra faktorer som paverkar gor att det dr svart att redovisa en effektiv medelsanvandning. Det
hander ocksa att lansstyrelserna inte klarar av att genomfora planerad kalkning vilket kan bero
pa klimatologiska skal. Exempelvis gor torrt vader att en forbattring av surhetsgraden registreras.
Det kan aven vara av personalmassiga skal. Personalomsattningen kan ibland vara hog vilket
leder till diskontinuitet och hinder i verksamheten.

Det framgar att kvaliteten pa lansstyrelsernas kalkningsverksamhet varierar. En person ansag att
ca 25 % av lansstyrelserna har dalig ordning pa verksamheten, medan en annan uppskattade
andelen till 50 %. Dar kalkningen fungerar simre beror detta framst pa brister i samarbetet
mellan kommuner och lansstyrelser. I stravan efter att ta ett storre kostnadsansvar framgar det
vidare att Naturvardsverket 6vervager att utreda hur den 6kade kostnadsutvecklingen for
kalkning skall kunna hejdas. De 6kade kostnaderna anser man inte kan kopplas till den allméanna
kostnadsutvecklingen av exempelvis 16ner och bransle, utan snarare till bristen pa konkurrens.

Kalkningens direkta effekter, pa pH-vardet, syns omedelbart och dr darfor fullt majliga att ta
ansvar for. Miljoeffekterna pa langre sikt ar dock svarare, da bland annat behoven av fysiska
atgarder (skapande av laxtrapport etcetera) ar underskattade. Det finns delade meningar om hur
Naturvardsverket delegerar ansvaret for kalkning. En av de intervjuade ansag att
Naturvardsverket inte delegerar ansvaret, utan istéllet “dumpar” det pa lansstyrelserna. Vid
delegering skall det finnas uppféljning, sparbarhet och kontroll i storre omfattning dn vad som
finns idag. Det framgick vidare att Naturvardsverket inte gér nagon kontroll av att
lansstyrelsernas redovisning och aterrapportering staimmer utan litar pa dessa. Om en
lansstyrelse misskoter verksamheten med kalkning har det hittills inte hant att bidrag hallits inne
eller aterkallats. Misskotsamhet kan dock paverka nastkommande ars bidrag till kalkning.
Slutligen framholl en person att det viktigaste ansvaret ar det byrdkratiska, att gora saker pa ratt
satt istdllet fOr ratt saker. Att fordela pengarna ar ett mal i sig.

ANALYS MED SLUTSATSER

Denna del inleds med en analys av effekter da detta utgor studiens huvudfokus. Darefter foljer
ett analytiskt resonemang kring styrning av andra och ansvar, vilket vi anser bor ses som ”tva
sidor av samma mynt”. Den som styr delegerar normalt ett ansvar for att nagot skall utforas.
Ansvar tas sedan bland annat genom att den styrda aterrapporterar sina resultat. Styrning och
ansvar blir darmed svara att sarskilja varfor vi lagger samman dem i analysen.

Att styra mot effekter

Resultaten av en myndighets verksamhet kan enligt resursomvandlingskedjan delas in i
prestationer och effekter. Denna uppdelning &ar dock inte sjdlvklar, och definitionen av en effekt
varierar. Har definierar vi effekter av Naturvardsverkets prestationer som forandringar i
samhillet som inte hade kommit till stdnd utan myndighetens arbete. Begreppet effektivitet utgor
saledes ett kvotmatt pa denna effekt det vill sdga effekterna sétts i relation till insatta resurser.
Effekter kan paverkas av manga andra aktorer dn Naturvardsverket, varfor vi bendmner de
effekter som uppstar direkt av en myndighets arbete som forvaltningseffekter. En
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forvaltningseffekt kan i bésta fall sedan leda till en miljoeffekt, men miljoeffekter paverkas ocksa
ofta av manga olika aktorers forvaltningseffekter.

Miljoeffekter uppnas i Naturvardsverkets fall i huvudsak genom att verka genom andra. Genom
allmdnna rad och handbdocker skall lansstyrelserna fa hjalp med det regionala miljoarbetet.
Onskade effekter av Naturvardsverkets skrifter uppkommer endast om dessa anvands. I
férsurade sjoar och vattendrag kan biologisk mangfald dterkomma som en effekt av kalkning.
Fran det att Naturvardsverket far anslag till kalkning, till dess att kalkning sker, ar det en lang
kedja av olika aktorer som ar inblandade.

Naér det géller kalkningsverksamheten har det framkommit att det endast finns tva entreprendrer
i Sverige som tar pa sig att koordinera det operativa arbetet. Denna brist pa konkurrens kan antas
oka kostnaderna for kalkning jamfort med inflationen. I vart fall gar det att antaga att
forvaltningseffekten blir lagre med mindre konkurrens, vilket ocksa kan leda till lagre
miljoeffekter pa sikt.

Kausalanalyser mellan prestationer och effekter upplevs som svara och tidsédande att gora
varfor det inte sker i ndgon storre omfattning. Att mata effekter framhalls generellt i
forskningslitteraturen som mycket svart, inte minst da flera aktorer verkar mot samma effekt. Det
empiriska materialet bekréftar detta inom omradet for tillsyn. Naturvardsverket uppger att de
miter effekten av en handbok genom antalet rekvirerade exemplar, vilket dr enkelt att méata. Ar
detta ett bra matt pa en effekt eller ar det ett matt pa en prestation? Vad vi kan se dr det en effekt
av informationsarbetet. Naturvardsverket har natt ut med att en ny handbok finns att tillga.
Denna effekt sdger dock inte nadgot om det var ratt handbok som gavs ut eller hur kvaliteten var,
det vill siga ndgot om den yttre effektiviteten. I intervjuer har det dock framkommit att verket
ocksa mater effekter av ett nyhetsbrev genom att ta reda pa hur det uppfattas av lasarna, vilket
kan anses vara ett battre matt. Inom kalkning av sjoar och vattendrag dr det enklare att méta
kausala samband mellan prestation och omedelbara effekter, exempelvis forandringen av pH-
vardet.

Effekter kan ocksa uppfattas och vérderas olika av olika intressenter. Effekten av att inte kalka en
sjo kan lokalt upplevas som mycket negativt medan det ur ett nationellt perspektiv inte finns
tillrackligt med skal for att kalka. Upplevelsen av effekten och vad som ar effektivt ar saledes en
subjektiv bedomning.

Ett siitt att tankemiissigt redovisa och miita effekter

Att redovisa egna och andras effekter har visat sig vara problematiskt eftersom det ibland ar
svart att sarskilja prestationer och effekter och att det &r komplicerade kausala samband mellan
insats och effekt. Vi gor darfor ett forsok att inféra en alternativ resursomvandlingsmodell.

Resursomvandlingskedjans tre forsta steg ar som tidigare framgatt svara att separera. Vi slar
saledes ihop dem i den fortsatta diskussionen kring effekter och benamner dem insatser:

Resurser + Aktiviteter + Prestationer = Insatser
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Forvaltningseffekter

Det ar med andra ord en insats som leder till en forvaltningseffekt. For att ha mojlighet att mata
forvaltningseffekten av en insats maste det finnas nagot att jamfora med, ett tillstand fore en
insats och ett tillstand efter. Vi gor det genom omvégens strategi, det vill siga om
Naturvardsverkets insats inte hade gjorts, hur hade da det paverkat effekten (forutsatt att inte
nagon annan aktor hade tagit 6ver)? Skillnaden mellan tva tillstand blir da férvaltningseffekten:

+ Insatser =

\ Residual

Periodens forvaltningseffekt

Figur 14. Forvaltningseffektivitet - skillnaden mellan tv4 tillstand

Residualen berdknas som skillnaden mellan Tillstand2 och Tillstand:. Tillstand: kan t ex vara pH-
vardet i en sjo fore kalkning och Tillstdind2 pH-vardet efter att en kalkningsinsats dr genomférd.
Det kan ocksa vara fore respektive efter att en viss handbok har givits ut.

Tankemassigt kan vi hir gora en analogi med redovisning. Varje tillstand avser en
ogonblicksbild, pa motsvarande satt som en balansrakning vid &rets slut. Ett tillstdind uppstar
sédllan “ur tomma intet”. Det finns nagot fore, likt en ingdende balans (IB) av ackumulerade
effekter. Tillstdnd: kan med andra ord ses som ackumulerade effekter fran tidigare gjorda
insatser, vilket ger:

IB effekter + Arets gjorda insatser = UB effekter.

I den ingdende balansrakningen (IB effekter) redovisas tidigare gjorda insatser som har
langsiktiga effekter pa miljon. Jamfor med redovisningens tillgangar som &r tidigare aktiverade
utgifter, det vill sdga sddana tillgangar som kommer att utnyttjas/anviandas langre fram. Det finns
saledes ingaende balanser for tidigare gjorda insatser. De insatser som forbrukades forra aret och
aren tidigare har lett till forvaltningseffekter och miljoeffekter. Det finns ddrmed en ingdende
balans for dessa tidigare uppnadda effekter. Det innebar att utgifter verket haft tidigare ar
(gjorda insatser) kommer till anvandning i ar eller langre fram beroende pa nyttjandetiden. I en
effektredovisning bor man dérfor borja med att redovisa denna ingaende balans. Storleken pa
insatsen i relation till forvaltningseffekten avgor effektiviteten. Det finns dock har ett
varderingsproblem och periodiseringsproblem med detta som framtida forskning far 16sa.

For att rdkna ut arets resultat, det vill saga Naturvardsverkets gjorda insatser, mats forandringen

i tillstand mellan januari och december inom respektive omrade. Det foljer analogin med
redovisningen, ndmligen att skillnaden mellan tva balansrakningar redovisas i resultatrdkningen,
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som arets resultat (och som balanseras mot eget kapital). Samtidigt vet Naturvardsverket vilka
resurser som tagits i ansprak varfor dven effektiviteten kan beraknas och redovisas.

Kan man da se ackumulerade effekter som tillgingar? Den typ av tillgang som effekter kan liknas
vid (inom redovisningen) dr immateriella tillgangar. For att Naturvardsverket skall fa redovisa en
resurs som en tillgdng kravs det att den kontrolleras av NV och att resursen férvéntas ge upphov

till miljdeffekter i framtiden. Detta ar viktigt. Om den inte kontrolleras av Naturvardsverket utan
av andra myndigheter sa kan den inte redovisas i Naturvardsverkets effektredovisning, utan hos
den som kontrollerar insatsen. Vidare skall insatsen ha tydliga kausala kopplingar till
miljoeffekter langre fram i tiden. Om bada dessa villkor ar uppfyllda kan Naturvardsverket
redovisa dessa som egna miljoeffekter. P4 liknande satt kan lansstyrelser och kommuner redovisa
sina respektive bidrag till miljceffekterna.

Miljéeffekter

Denna alternativa resursomvandlingsmodell kan utvecklas till att &ven omfatta miljoeffekter. I
det fallet ar det ofta flera insatser, frdn olika myndigheter och andra aktorer, som tillsammans
utgor miljoeffekten. Miljoeffekten utgor hér skillnaden mellan Miljotillstand2 och Miljétillstand.
Om modellen i figur 17 utvecklas till att &ven omfatta miljotillstand dér flera aktorer utover
Naturvardsverket, exempelvis en lansstyrelse och en kommun, bidrar med insatser ger det:

Insats nv Insats s Insats ko

Miljs-
tillstand2

Miljs-

. : Forvaltningseffekiny |+ Forvaltningseffektis [+ Forvaltningseffektxo
tillstand:

Residual

Periodens miljoeffekt

Figur 15. Skillnaden mellan tva miljétillstand

Bilden illustrerar de svarigheter en myndighet har med att redovisa sin del i férandringen av ett
miljotillstdnd. I fallet med kalkning skall aterrapportering ske i en kedja frdn kommunerna via
lansstyrelserna till Naturvardsverket. Det gor att verket kan redovisa miljoeffekterna i form av
pH-vérdet i sjoar och vattendrag under forutsittning att man antar ett kausalt samband mellan
kalkning och pH-varde. Varje aktor har en del i denna kedja och skall darmed rapportera in sina
forvaltningseffekter till Naturvardsverket. Om alla inblandade aktorer redovisar pa detta sitt kan
redovisningarna ldggas ihop till ndgot som skulle kunna motsvara en koncernredovisning. Pa
samma satt som mal pa politikomrade bryts ned till verksamhetsomréde och verksamhetsgren
och vidare internt ned pa myndighetsniva kan forvaltningseffekterna summeras uppat. En
grundldggande princip &r att varje led redovisar och tar ansvar for gjorda insatser som
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kontrolleras av dem sjdlva och att insatsen forvéntas ge upphov till miljéeffekter i framtiden. En
myndighet har séllan tillgéng till helheten vad géller den totala resursforbrukningen. Att méta
miljoeffektivitet pa ett ”objektivt” sdtt blir darmed mycket svart. Det blir i stallet upp till

betraktaren att bedoma en sadan effektivitet.
Vi kan i resonemanget kring effekter dra foljande slutsatser:

e Genom att dela upp effekter i exempelvis forvaltnings- och miljoeffekter kan
Naturvardsverket skilja pa de effekter som kan redovisas pa ett tillforlitligt sédtt och de
som dr svarare att koppla till enbart verkets arbete. Effekter kan redovisas genom att en
analogi gors med redovisning dar en miljobalansrakning och en miljoresultatrakning
utgor fundamentet.

e Nar det galler att mata effekter, dvs. effektivitet 4r det majligt att konstruera sadana
lampliga matt/nyckeltal pa forvaltningseffektivitet. De skulle utgora kvoten mellan
forvaltningseffekter och insatta resurser. Daremot ar det svarare att faststélla lampliga
matt pa miljoeffektivitet. Dessa uppstar genom manga aktorers arbete och de kausala
sambanden ar mer komplicerade att vardera, bedéma och periodisera. Effektiviteten kan
da istéllet avgdras genom subjektiva bedomningar av olika intressegrupper.

Att styra andra och ta ansvar

Regeringens styrning av Naturvdrdsverket

Regeringens styrning av Naturvardsverket paverkar sannolikt hur de i sin tur styr andra.
Regeringen styr myndigheter pa i huvudsak tva satt, dels genom den finansiella styrningen, dels
genom mal- och resultatstyrningen. Den finansiella styrningen fokuserar framst pa hur
myndighetens verksamhet skall finansieras. Mal- och resultatstyrningen ar regeringens och
riksdagens verktyg for att uppna de mal och resultat som de dnskar med myndigheternas
verksamhet. Grundtanken med mal- och resultatstyrningen vid inférandet ar 1988 var att
detaljstyrningen skulle minska. Det finns dock vissa problem kopplade till styrformen som har
resulterat i att den inte anvéands pa det sdtt som det var tankt. Mal kan anvédndas for bade
styrning och uppfoljning, men istéllet for malen ar det snarare aterrapporteringskraven som styr
verksamheten, och de héanger inte alltid ihop med malen. Pa departementet framkommer det
vidare att utover mal i regleringsbrevet styrs Naturvardsverkets verksamhet mycket av separata
uppdrag som ges via propositioner.

Naturvardsverket har i sitt regleringsbrev gallande verksamhetsgrenen Tillsyn & Normgivning
fyra mal till vilka sju aterrapporteringskrav finns angivna. Utover detta finns fyra 6vriga
aterrapporteringskrav som enligt departementet &r kopplade till det 6vergripande malet for hela
verksamhetsomradet. Denna koppling dr dock mycket otydlig. Det dr ldtt att tro att
aterrapporteringskraven helt saknar kopplingen till ett mal. Vidare ar det i vissa mal svart att
avgOra om malet syftar pa tillsyn eller normgivning. Malen i regleringsbrevet skall enligt
instruktionen sa langt som mojligt uppfylla SMART-kriterierna. Det dr svart att se att malen i
arets regleringsbrev uppfyller dessa. Det finns vidare ett tydligt fokus pa effekter i arets
aterrapporteringskrav gallande exempelvis verksamhetsgrenen Tillsyn & Normgivning. Detta dr
nytt. Effekter dr svart att mata, vilket bekréftas bade teoretiskt och empiriskt i studien. For
kalkningsverksamheten finns inte nagot specifikt mal utan endast ett aterrapporteringskrav.
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Manniskor tenderar att prioritera de omrdden som mats. Da fokus fran regeringens sida ligger pa
aterrapporteringskraven kan vi inte tala om malstyrning, utan om resultatstyrning. Aven om
resultaten ar kopplade till ett mal técker inte alltid aterrapporteringskraven in hela malet. Genom
aterrapporteringskrav framstélls hur regeringen anser att myndigheten skall ga till vdga for att
uppna malet. Dock saknas i manga fall en helhetsbild av maluppfyllelsen fran myndighetens sida
eftersom fokus ligger pa aterrapporteringen. Sammantaget ser vi att styrningen av
Naturvardsverket dr fragmenterad. Det dr ddarmed svart att fa en helhetsbild av vad det ar
myndigheten ar ansvarig for. Resultatstyrning utgor en form av detaljstyrning av verksamheten,
i motsats till grundtanken med inférandet av mal- och resultatstyrning. Att styrningen 6vergatt
frdn malstyrning till resultatstyrning ar tydligt. Grundtanken med malstyrning torde vara att
myndigheten tilldelas ett mal och maste sedan ta pa sig ansvaret att sjdlva bestaimma hur mélet
skall uppnas. Under rubriken mal- och resultatstyrning i ESV:s ordbok star att lasa: “se
resultatstyrning”. Aven om mal- och resultatstyrningen inte &r vl utvecklad kan vi dock inte
finna beldgg for att den inte dr meningsfullt i offentlig sektor pa det sdtt som Noordegraaf och
Tineke (2003) pastar.

Naturvdrdsverkets arbete med styrning av andra

Naturvardsverket har en mycket liten egen operativ verksamhet. Interna dokument understryker
att arbete pa objektniva inte skall prioriteras. Det ar darfor av storsta vikt att verket kan styra
andra aktOrer pé ett satt som leder till att miljomalen uppnés. Da utvecklingen stindigt gér
framat maste arbetet med kunskapsuppbyggande géllande tillsynsvdgledning utvecklas
kontinuerligt. Det framgar att tillsynen dr mycket vil utvecklad inom vissa omraden som verket
arbetat med under en langre tid, men mindre utvecklad inom andra omraden. I samband med
tillsynsvagledningen har det framforts oro just for kompetensbrist inom verket da de ar beroende
av konsulter eftersom verket inte far anstélla mer egen personal. Inom kalkningsomradet har inte
motsvarande problem identifierats, utan istéllet ser det ut som om det finns en god kunskapsbas,
bland annat genom inrattandet av sakstodjare.

Maluppfyllelse gillande regleringsbrevets mal for tillsyn aterrapporteras genom att exempelvis
antal och typ av producerade handbdcker anges. Vidare mats effekten av en handbok i antalet
rekvirerade handbocker. For att kunna avgora om en handbok ar ett effektivt styrverktyg borde
Naturvardsverket ocksa mata kvaliteten pa produkten. Fragor som kan stéllas 4r om handboken
anvands pa rétt satt, om anvandarna tycker att de far den hjalp som de behover etcetera Det ar
séledes inte antalet rekvirerade handbdcker som ar det viktiga utan hur de anvands, det vill sdga
vilken effekt handboken har bidragit till.

Det finns bade formell och informell styrning att tillga. Bade inom omradet for tillsyn och inom
kalkning av sjoar och vattendrag finns mdjlighet till "hard” styrning i form av foreskrifter. Det
framkommer i det empiriska materialet att verket i forsta hand 6nskar nyttja den mjukare
varianten av formell styrning, sdsom allménna rad och handbdcker. Handlingsutrymmet i de
skrifter som Naturvardsverket producerar har kritiserats av lansstyrelserna for att vara for stort.
De efterlyser skarpare tillsynsvigledning med mindre Handlingsutrymme. Aven vid samtal med
departementet framfors att Naturvardsverket inte ger lansstyrelserna tillracklig vigledning.
Verket bemoter denna kritik med att lansstyrelserna sjdlva maste ta pa sig ansvaret for att gora en
del av arbetet med tolkningen. Detta kan tydas som att verket delegerar ansvaret f6r tolkningen
till lansstyrelserna. For att uppratthalla eller 6ka rattssakerheten kréavs det dock att likartade
tolkningar gors av alla lansstyrelser och kommuner. Detta kan sdgas ingé i Naturvardsverkets
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uppdrag och ansvarsomrade. Fallet med PCB i fogmassa kan exemplifiera problemet. Har litade
Naturvardsverket pa det frivilliga atagandet som byggsektorn gjort och lamnade 6ver ansvaret
pa dem och de operativt tillsynsansvariga miljokontoren i kommunerna utan att f6lja upp
utvecklingen. Da det inte fanns nagra foreskrifter eller allmédnna rad som styrde arbetet tolkades
miljobalkens regler pa olika sitt av de enskilda miljokontoren.

Styrning med hjdlp av resurser anses vara ett anvandbart verktyg. Inom kalkningsverksamheten
utgor bidraget grundfundamentet till att verksamheten uppratthalls. For att fa en battre styrning
av kalkningsverksamheten har Naturvardsverket begirt att lansstyrelserna skall lamna in
kalkningsplaner dér de i detalj redogdr f6r det regionala arbetet med kalkning av sjdar och
vattendrag.

Naturvardsverket kan inte uppna de 9 miljokvalitetsmal de har ansvar for pa egen hand utan
forutsédttningen ar att Naturvardsverket verkar genom andra. For Naturvardsverket handlar
arbetet mycket om att skapa en plattform fér samverkan. Inom forskning framstalls samverkan
ofta som problematisk. Det ar vidare generellt vanligt att samverkan omges av bdde mal- och
intressentkonflikter. For att undvika detta har Tillsyns- och foreskriftsradet hér en viktig roll att
fylla, inte bara for Naturvardsverket utan dven for alla andra tillsynsmyndigheter. For
Naturvardsverkets arbete med tillsyn innebar det att bista andra aktorer inom miljdomradet med
expertis och vigledning. Att vissa omrdden belyses av Naturvardsverket ger ocksa en signal om
att dessa omraden ar viktiga. Att méal- och intressekonflikter uppstar &r inte ovanligt. Kalkning
skall ske av sjoar och vattendrag med hoga nationella och regionala varden, vilket inte alltid
motsvarar de lokala intressena att bevara arter i en specifik sjo. Det ar de naturvetenskapliga
bedémningarna i detta fall som skall ligga till grund f6r bidragsfordelningen. Det finns
antydningar i det empiriska materialet som visar att sa inte alltid ar fallet.

Styrning sker med bidrag i olika former som fordelas av Naturvardsverket och pa sa satt utgor
resurser i ndsta led. Inom Kalkning av sjoar och vattendrag ar detta tydligt. Handbocker,
kalkningsplan och mal f6r pH-védrden kan ocksa beskrivas som ingaende resurser, men de &r
ocksé styrdokument for hur aktiviteterna skall genomféras, d@ven pa andra nivaer i styrkedjan.
Aktiviteter i sin tur mynnar ut i prestationer. Krav pa uppfoljning finns genom att det i
lansstyrelsernas regleringsbrev framgar att resultaten skall rapporteras till Naturvardsverket.
Styrningen av tillsynsomradet fran Naturvardsverkets sida sker pa motsvarande sdtt, men nagon
aterrapportering till verket fran dvriga tillsynsmyndigheter sker inte med automatik. Detta
sammantaget gor att det ar svart att sdrskilja var i resursomvandlingskedjan styrningen
egentligen sker:
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Figur 16. Styrningen fran Naturvardsverket

Bilden visar att styrningen fran Naturvardsverkets sida inte endast sker pa resurser. De streckade
pilarna illustrerar att styrning ocksa sker pa aktivitets- och prestationsniva. Da Naturvardsverket
sa langt som mgjligt stravar efter “mjukare” styrformer istallet for tvingande regler borde det
finnas en bra balans mellan detaljstyrning och mer dvergripande styrning. Att dndra
styrformerna ser vi dérfor inte nagot storre behov av, men daremot en mer systematisk
uppfodljning for att kunna ta ansvar.

Ta ansvar

Naturvardsverket tilldelas resurser i form av bland annat mal och anslag ifran departementet
som de skall ta ansvar for. Ansvaret for de olika delarna i resursomvandlingskedjan tas enligt
Lambda, Theta, Sigma och Omega.

Effekter

\ 4

Resurser Aktiviteter Prestationer

Forvaltnings-
effekter

Miljoeffekter

Figur 17. Resursomvandlingskedjan med koppling till olika ansvar

Ansvaret for resurserna och den bakomliggande budgetprocessen tas i enlighet med
Lambdaansvar. Ansvaret tas genom att resurserna redovisas pa ett korrekt och tillforlitligt satt.
Det handlar om att f6lja god redovisningssed och att efterstrava en sa rattvisande bild som
mojligt av verksamheten. Ytterst utkravs detta ansvar genom Riksrevisionens arliga revision. Om
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lansstyrelserna skall ta sitt ansvar for de resurser som Naturvardsverket ger dem skall de
redovisa dem pa motsvarande sitt, vilket de gor inom kalkningsverksamheten.

Det ansvar som ar kopplat till aktiviteterna i Naturvardsverkets verksamhet bendmner vi Theta.
Har handlar det om att folja regelverket i processomvandlingen. Det handlar om att visa pa
arlighet, 6ppenhet, rimlighet och att f6lja rutiner och regler enligt exempelvis verksamhetsplaner
och kvalitetssystem. Naturvardsverket tar som organisation ett visst ansvar genom att uppratta
instruktioner, planer och kvalitetssystem. Det stora ansvaret ligger dock i att implementera dessa
sa att alla kdnner till dem och foljer dem. Det kan dock finnas omstédndigheter som gor det svart
for de anstéllda att i alla lagen folja ett byrakratiskt system uppbyggt kring regelverk. Det gar
ocksa att fraga sig om det ar rimligt att kréva att alla foljer rutinerna till “punkt och pricka”. Olika
arbetssituationer och faktorer s som stress eller tidsbrist gor att undantag fran rutinen gors.
Detta dr en av de stora nackdelarna med att det &r méanniskor och inte maskiner som utfor
arbetet. Dessa nackdelar uppviags dock mer dn vél av andra férdelar. Inom tillsyn tas ansvaret
genom att aktiviteter fOr att starka tillsynsarbetet genomfdrs. Nar det géller kalkning av sjdar och
vattendrag ar fordelningen av bidrag en av de tongivande aktiviteterna att ta ansvar for. I bada
fallstudierna kan vi utldsa problem inom detta ansvarsomrade. I exemplet med PCB i fogmassa
togs inte Thetaansvar eftersom inga aktiviteter genomfordes. Inom arbetet med att fordela bidrag
till kalkning finns det indikationer i det empiriska materialet pa godtycklighet i
bidragsfordelningen. Att det finns vissa fragetecken kring bidragsfordelningen stods av tabell 1
pa sidan 31, vilken bland annat visar bidrag per hektar vattenomrade. Stéller vi denna i relation
till kartan 6ver forsurningen (Figur 13, sidan 29) uppkommer fragan om varfdr intilliggande lédn,
eller lan med liknande forutsattningar, far sa olika tilldelning per enhet. Bade fallet med PCB i
fogmassa och arbetet med kalkning av sjoar och vattendrag indikerar att Naturvardsverket
frangar rutinerna for bidragsfordelningen oftare &n i undantagsfall. Att ta Thetaansvar handlar i
slutaindan om réattsakerhet genom likabehandling.

Sigmaansvar har en tydlig fokusering pa resultat och att resultatet har astadkommits pa ett
kostnadseffektivt sitt. Resurserna skall genom aktiviteter bli nagot. Pengar avsitts exempelvis for
att skriva en handbok. Inom New Public Management har fokus legat pa prestationer och att
gora saker ratt i enlighet med den inre effektiviteten. Naturvardsverket kan ta ansvar for sina
egna prestationer. Genom att stilla prestationerna i relation till resurserna tas ansvar genom att
det da framkommer om vi fatt varde for pengarna. Inom omradet for kalkning finns det tankar
om att tillsatta en utredning om hur kostnadseffektiviteten i det operativa arbetet skulle kunna
forbattras. Detta dr som vi ser det ett bra exempel pa ansvarstagande.

Lambda-, Theta- och Sigmaansvaret utgor tillsammans ansvar for insatserna. Varje organisation
maste ta ansvar for sina egna insatser. Daremot kan inte Naturvardsverket ta ansvar for andras
insatser, exempelvis ldnsstyrelserna, under forutsittning att verket gjort vad de skall enligt
instruktionen, regleringsbrev m.m. Det framgar i det empiriska materialet att ansvarsfragan
ibland upplevs som problematisk. Det finns meningsskiljaktigheter om var ansvarsgranserna gar.
Var gar gransen for hur mycket viagledning Naturvardsverket har skyldighet att ge
lansstyrelserna? Delegeras ansvaret for det operativa kalkningsarbetet till lansstyrelserna pa ett
tydligt satt eller “"dumpas” det utan krav pa att lansstyrelserna tar sitt ansvar allvarligt? Da det
finns motstridiga uppgifter ar det viktigt att dessa ansvarsfragor lyfts fram for vidare intern
saklig diskussion.
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Catastis & Gronlund (2005) har till insatsernas olika ansvarsbegrepp lagt till ett for effekterna,
Omegaansvar. I denna studie har vi delat upp effekterna i forvaltnings- och miljceffekter varfor
ansvarsfragan ocksa far delas upp i tva. Det ansvar som fokuserar pa effekter av en myndighets
prestationer, det vi har bendmner forvaltningseffekter, kan Naturvardsverket sjdlva ta ansvar for.
Déaremot kan verket rimligen inte ta ansvar for effekter dar de inte har full kontroll 6ver hela
kedjan. Pa departementet sdger man ocksé att de inte forvantar sig att Naturvardsverket skall ta
ansvar for nagot man inte kan styra 6ver. Det dr intressant eftersom vi dé kan ifragasatta hur
starkt ansvar en myndighet kan ha for ett miljokvalitetsmal 6ver vilket myndigheten inte har
kontroll. Forst nar en sammanstéllning av forvaltningseffekterna som paverkar ett miljotillstand
gjorts kan var och en av de ansvariga myndigheterna stéllas till svars for sin del av den totala
miljoeffekten. Det 6vergripande ansvaret for miljoeffekterna borde i slutdndan ligga pa
departementet eftersom det dr de som férdelar ut mal, resurser och ansvar till de berérda
myndigheterna. Det dr dven departementet som maste sta till svars infor riksdagen.

Omegaansvar handlar mycket om visa pa existensberattigande och legitimitet. Ur ett
medborgarperspektiv kan man anta att det finns legitimitet for Naturvardsverkets existens. De
flesta av de personer vi intervjuat anser att fortroendet for verket ar hogt och att det inte finns
nagon som direkt ifragasatter dess roll eller existens.

Det ér lika viktigt att ta ansvar for alla delar i resursomvandlingskedjan, det vill saga for hela
insatsen, forvaltningseffekten och den del av miljéeffekten myndigheten kontrollerar. Brister i
nagon del av ansvarskedjan kan paverka det totala ansvarstagandet och darmed fortroendet for
myndigheten. Ansvaret vilar pa att myndigheten tar ansvar for att gora rétt saker och att gora
dem pa ratt satt.

De slutsatser vi kan dra betrédffande styrning och ansvar kan sammanfattas enligt foljande:

=  Styrning av andra forutsétter tydlig styrning av VAD som skall uppnas. Darefter &r det
upp till den som styrs att avgora HUR det skall uppnas. Det bor finnas en tydlig styrning
mot den dnskade forvaltningseffekten i varje niva i styrkedjan. Da kan ansvar utkrévas
genom aterrapportering.

= Attstyra och ta ansvar for miljoeffekter ar betydligt svarare. Ansvaret kan i férsta hand
stracka sig till att anta kausala kedjor mellan forvaltningseffekter och miljoeffekter, och
sedan styra mot forvaltningseffekterna. Néar det géller miljoeffekter med tydliga kausala
kedjor kan det mojligen véarderas vem som har storst inverkan och darmed kan ta stort
ansvar for miljoeffekten.
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AVSLUTANDE DISKUSSION MED REKOMMENDATIONER

Naturvardsverkets arbete ar viktigt och legitimt. Det dr en uppfattning som alla vi talat med
delar. Kan det vara sa att vetskapen om att verkets verksamhet ar viktig och legitim skapar en
skold mot kritik och yttre forandringstryck? Genom att skapa ett inre tryck pa standiga
forbattringar, kunskapsuppbyggande och 6ppenhet kan det fértroende som Naturvéardsverket
har utvecklas.

Det ar svart for en organisation att ta ansvar for effekter. Inte bara darfor att de ofta ar svara att
mata utan ocksa for att effekter kan paverkas fran manga hall. I arets regleringsbrev &r fokus mot
effekter tydligt. Aktuell och internationell forskning visar tydligt pa att detta har kommit for att
stanna. Effekterna som Naturvardsverket skall arbeta mot kan i huvudsak uppnas genom att
styra andra. For att lyckas med det behover verket utveckla bade nya styrmedel och
uppfdljningsrutiner.

Det ansvar Naturvardsverket kan och skall ta ar det som ror de effekter, eller delar av effekter,
som verket sjdlv kontrollerar. Nar de gor den storsta insatsen eller om det finns tydliga kausala
kopplingar mellan orsak och verkan kan de ocksa redovisa effekterna. Myndigheten kan ta
ansvar genom att sidkra att man har gjort ratt saker pa ratt sitt, det vill sdga att det varit
kostnadseffektivt, rattssakert och med full insyn. Ansvar tas ocksé genom att initiera
forbattringar, utveckla rutiner f6r uppfoljning och kontroll av drendekedjan . Ett bra och
anvandbart sdtt dr att nyttja sa kallad “benchmarking”. Hur gor andra enheter/avdelningar? Hur

gor de pa vél fungerande lansstyrelser?
Avslutningsvis har vi nagra rekommendationer vi vill f6ra fram:

o  Sakerstall att ordet effekt har samma innebdrd internt och hos departementet.

e Dela upp effekter i forvaltnings- respektive miljoeffekter. Det som framst &r intressant for
Naturvardsverket (exklusive Miljomalsradet) ar att redovisa forvaltningseffekterna.
Genom denna uppdelning kan det nagot “abstrakta” begreppet effekt brytas ned och blir
operationaliserbart for de anstallda.

e Vad det giller styrning med allmdnna rad, handbocker, faktablad etcetera bor
Naturvardsverket fokusera mer pa om och hur dessa anvands, exempelvis genom en
utvarderingsblankett.

e Det framstar inom omradet for tillsyn som om handlingsutrymmet ar for stort i
styrningen av lansstyrelserna, kommunerna och 6vriga tillsynsmyndigheter. Det bor
sattas in atgarder for att minska detta gap och pa sa satt oka rattssakerheten.

e Processen for att fordela kalkningsbidrag bor ses Over for att sdkerstélla att det i
huvudsak ar naturvetenskapliga grunder som utgor basen for fordelningen.

= Fullfo]j planerna pé att granska kostnadseffektiviteten inom det operativa
kalkningsarbetet. Detta visar pa ansvarstagande.

= Tydliggor och diskutera vad det dr Naturvardsverket ar ansvariga for, exempelvis i
interna gruppdiskussioner.

44



REFERENSER

Adprell, P. & Lindhoff, M. (2003) Mdlkonflikter i myndigheters styrning — en studie av
Naturvdrdsverket. Stockholm, Stockholms universitet.

Ahrens, T. (1996) Styles of accountability. Accounting, Organizations and Society, Vol. 21, No.2-3,
pp- 139-173.

Almgqvist, R. M. (2004) Icons of New Public Management. Stockholm, School of Business Stockholm
University.

Avdelningsprotokoll nr. N15/05, Naturvérdsverket.

Behn, R.D. (2003) Why Measure Performance? Different Purposes Require Different Measures.
Public Administration Review. Vol. 63, No. 5, pp. 79-88.

Bovens, M. (1998) The quest for responsibility: accountability and citizenship in complex Organisations.
Cambridge, Cambridge University Press.

Bovens, M. & Massey, A. (1998) Report of the Working Group on Responsibility. Ethics and
Accountability in a Context of Governance and New Public Management. Vol. 7, pp. 41-43.

Bryman, A. (2004) Social Research Methods. Oxford, Oxford University Press.
Bryman, A. & Bell, E. (2003) Business research methods. New York, Oxford University Press.

Cameron, K. S. (1981) Domains of Organizational Effectiveness in Colleges and Universities.
Academy of Management Journal. Vol. 24, No. 1, pp. 25-47.

Catasus, B. & Gronlund, A. (2005) More Peace for Less Money — Measurement and Accountability
in the Swedish Armed Forces. Financial Accountability & Management. Vol. 21, No. 4, pp. 467-484.

Dekker, H. C. (2004) Control of inter-organizational relationships: Evidence on appropriation
concerns and coordination requirements. Accounting, Organizations and Society. Vol. 29, No. 1, pp.

27-49.

DiMaggio, P.]. & Powell, W.W. (1983) The iron cage revisited: institutional isomorphism in
organizational fields. American Sociological Review. Vol. 48, pp. 147-160.

DN 050623 Ansvar mdste utkrivas — dven pd hogsta nivd. DN Ledare (Inga-Britt Ahlenius), pp. 4.
Drucker, P. F. (1954) The Practice of Management. New York, Harper & Row Publisher Inc.
Ds 2000:63 Ekonomistyrning for effektivitet och transparens. Stockholm, Finansdepartementet.

Eisenhardt, K.M. (1989) Agency Theory: An Assessment and Review. Academy of Management
Review. Vol. 14, No. 1, pp. 57-74.

45



ESV 1999:13. (1999) Myndigheternas ordbok om statlig ekonomisk styrning. Stockholm,
Ekonomistyrningsverket.

ESV 2001:16 (2001) Verksamhetslogik. Stockholm, Ekonomistyrningsverket.
Etzioni, A. (1982) Moderne organisajoner. Oslo, Tanum.

Forordning (1982:840) om statsbidrag till kalkning av sjdar och vattendrag.
Forordning (2001:1096) med instruktion for Naturvardsverket.

Forordning (1998:900) om tillsyn enligt miljobalken.

Gardner, D. (1999) Performance measurement, in Wilson, J. (ed.) Financial Management for the
Public Services. Berkshire, UK, Open University Press.

Giddens, A. (1984) The Constitution of Society. Cambridge, Polity Press.

Grimlund, B. E., Gustafsson, A. & Zanderin, L. (1997) Forvaltning i stat, kommun och landsting.
Stockholm, Raben Prisma.

Hood, C. (1991) A Public Management for all seasons? Public Administration. Vol. 63, No. Spring
1991, pp. 3-19.

Hood, C. (1995) The New Public Management in the 1980s: Variations on a theme. Accounting,
Organizations and Society. Vol. 20, No. 2/3, pp. 93-109.

Jackson, P.M. (1993) Public Service Performance Evaluation: A Strategic Perspective. Public Money
& Management. Vol. 13, No. 4, pp. 9-14.

Johansson, U. (1998) Om Ansvar — Ansvarsforestillningar och deras betydelse for den organisatoriska
verkligheten. Lund, Lund University Press.

Karlberg, J. & Tiderman S. (2005) The Knowing-Doing Gap — en fallstudie av Forsvarsmaktens
samverkan med andra myndigheter. Stockholm, Stockholms universitet.

Lindblom, C. E. (1959) The Science of Muddling Through. Public Administration Review. Vol. 19
No. spring 1959, pp. 79-88.

Lindstrom, S. (1997) Att kunna hdlla de andra krafterna stingen — en redogorelse for den svenska statliga
resultatstyrningens framvixt (Ur férvaltningspolitiska kommissionens rapport SOU 1997:15).

Stockholm, Riksdagstryck.

Markus, M. L. & Pfeffner, J. (1983) Power and the Design and Implementation of Accounting and
Control Systems. Accounting, Organization and Society. Vol. 8, No. 2/3, pp. 205-218.

Mellemvik, F. & Monsen, N. & Olson, O. (1988) Functions of accounting — Discussion.
Scandinavian journal of Management. Vol. 4, No.3/4, pp. 101-119.

46



Merchant, K. A. & Van der Stede, W. A. (2003) Management control systems — Performance
Measurement, Evaluation and Incentives. Englewood Cliffs, NJ, Prentice Hall.

Merriam, B. S. (1994) Fallstudien som forskningsmetod. Lund, Studentlitteratur.

Meyer, ].W. & Rowan, B. (1977) Institutionalized organizations: formal structure as myth and
ceremony. American Journal of Sociology. Vol. 83, No. 2, pp. 340-363.

Miljoaktuellt 4 (2005) Snart tvingas fastighetsigarna att ta bort PCB. Stockholm, Naturvardsverket.

Molander, P. (2002) Vem styr? Relationen mellan regeringskansliet och myndigheterna. Stockholm,
SNS Forlag.

Nationalencylopedin (2005) hdmtat fran www.ne.se.

Naturvardsverket (1999) Nationell plan for kalkning av sjoar och vattendrag 2000 — 2009 Redovisning
av ett regeringsuppdrag. Stockholm, Naturvardsverkets forlag.

Naturvardsverket (2002:1) Kalkning av sjoar och vattendrag, Handbok 2002:1. Stockholm,
Naturvardsverkets forlag.

Naturvardsverket (2002:2) Omhindertagande av PCB i byggnader. Stockholm, Naturvardsverkets
forlag.

Naturvardsverket (2003) Underlag till fordjupad utvirdering av miljomdlsarbetet for levande sjéar och
vattendrag. Stockholm, Naturvardsverkets forlag.

Naturvardsverket (2003) Effektbedomning av vissa av Naturvdrdsverkets insatser 2003. Stockholm,
Naturvardsverkets forlag.

Naturvardsverket (2003:5347) Modell for tillsyn av miljokvalitetsmilen. Stockholm,
Naturvardsverkets forlag.

Naturvardsverket (2004): Samlingsdokument 2004 for beslutsprotokoll, VP-direktiv, budget och
verksamhetsplaner for avdelningar och sekretariat. Stockholm, Naturvéardsverkets forlag.

Noordegraaf, M. & Tineke, A. (2003) Management by measurement? Public Management
Practises amidst ambiguity. Public Administration. Vol. 81, No. 4, pp. 853-581.

Osborne, D. & Gaebler, T. (1993) Sluta ro, birja styra. Falun, Scanbook.

Page, S. (2004) Measuring Accountability for Results in Interagency Collaboratives. Public
Administration Review. Vol. 64, No. 5, pp. 591-606.

Parhizgari, A.M. & Ronald Gilberg, G. (2004) Measures of organizational effectiveness: private
and public sector performance. Omega. Vol. 32, pp. 221-229.

47



Pierce, E. (2005) When democracy and efficiency collide. Public Management. Vol. 87, No. 2, pp.
24-27.

Pihlgren, G. & Svensson, A. (1989) Milstyrning 90-talets ledningsform for offentlig verksamhet.
Stockholm, Liber.

Pollitt, C. (2003) Performance Audit in Western Europe: Trends and Choices. Critical Perspectives
on Accounting. Vol. 14, No. 1-2, pp. 157-170.

Prop. 1987/88:150 Kompletteringsproposition, bilaga 1, Utveckling av styrningen av den statliga
forvaltningen. Stockholm, Finansdepartementet.

Prop. 1997/98:136 Statlig forvaltning i medborgarnas tjinst. Stockholm, Finansdepartementet.

Prop. 2004/05:150 Svenska miljomal — ett gemensamt uppdrag. Stockholm, Miljé- och
samhallsbyggnadsdepartementet.

Provan, K. G & Milward, H. B. (2001) Do Networks Really Work? A Framework for Evaluation
Public-Sector Organizational Networks. Public Administration Review. Vol. 61, No. 4, pp. 414-423.

Regeringsbeslut M2002/1114/Kn, Uppdrag om omhindertagandet av PCB i byggnader, Stockholm,
Miljodepartementet.

Regleringsbrev 2005 Naturvardsverket.
Regleringsbrev 2004 Naturvardsverket.
Regleringsbrev 2003 Naturvardsverket.
Regleringsbrev 2001 Naturvardsverket.

Remiss M2005/2591/Kk Omhindertagandet av PCB i byggnader. Stockholm, Milj6- och
samhallsbyggnadsdepartementet.

RIR 2005:1 Miljomdlsrapporteringen — for mycket och for lite. Stockholm, Riksdagstryckeriet.

RIR 2005:4 Miljogifter fran avfallsforbrinningen — hur fungerar tillsynen. Stockholm,
Riksdagstryckeriet.

Roberts, J. & Scapens, R. (1985) Accounting Systems and Systems of Accountability
Understanding Accounting practices in their organisational contexts. Accounting,
Organizations and Society. Vol. 10, No.4, pp. 443-456.

Rombach, B. (1991) Det gir inte att styra med mdl. Lund, Studentlitteratur.

RRV 2003:3 Riksrevisonsverkets rapport Naturvirdsverkets tillsynsvigledning — Fallet PCB i
fogmassa. Stockholm, Ekonomi Print.

48



Scott, W.R. (1987) The adolescence of institutional theory. Administrative Science Quarterly. Vol. 32,
No. 4, pp. 493-511.

Siverbo, S. & Hallin, B. (2002) Jakten pd den goda styrningen. Goteborg, CHSA.
Skogsstyrelsen, rapport 1/2000 Samordnade dtgirder mot forsurning av mark och vatten.

Smith, P. (1995) Performance Indicators and Outcome in the Public Sector. Public Money &
Management. Vol. 15, No. 4, pp. 13-16.

SOU 2000:52 (2000) Framtidens miljo — allas vdrt ansvar! Del 1. Stockholm, Regeringskansliets
forvaltningsavdelning.

Stewart, ].D. (1984) The Role of Information in Public Accountability, in C.R. Tomkins and A.G.
Hopwood (eds), Issues in Public Sector Accounting. Oxford, Philip Allan Publishers Limited.

Sullivan, H. & Skelcher, C. (2002) Working across boundaries — Collaboration in public services. New
York, Palgrave Macmillian.

Svensson, A. (1993) Mdlstyrning i praktiken. Malmo, Liber-Hermods.
VP (2005) Samlingsdokument for 2005 drs verksamhetsplaner. Stockholm, Naturvardsverket.
Yin, R. K. (1984) Case Study Research: Design and Methods. Beverly Hills, USA, Sage.

Arsredovisning 2004, Naturvardsverket.

49



INTERVJUER OCH TELEFONINTERVJUER (kronologisk ordning)

NV1: Naturvardsverkets miljorattsavdelning, (2004-11-12)

NV2: Naturvardsverkets vatten- och miljdenhet, (2004-11-16, 2005-09-13)
NV3: Naturvardsverkets planeringsavdelning, (2004-11-23)

NV4: Naturvardsverkets vatten- och miljoenhet, (2004-12-01)

MMRI1: Miljomalsradet, (2004-12-02)

NV5: Naturvardsverkets vatten- och miljoenhet, (2004-12-03)

LS1: Naturvardsenheten, Lansstyrelsen i Vastra Gotalands lan, (2004-12-14)
ovi, Ekonomistyrningsverket, (2004-12-29)

NV6: Naturvardsverkets miljorattsavdelning, (2005-01-04)

OV2: Riksrevisionen, (2005-01-04; 2005-03-03)

NV7: Naturvardsverkets verksstab (V-stab), (2005-03-10)

DM1 & 2: Milj6- och samhaéllsbyggnadsdep., (2005-03-30)

LS2: Naturvardsenheten, Lansstyrelsen i Vasterbottens lan, (2005-04-13)
LS3: Naturvardsenheten, Lansstyrelsen i Jonkopings lan, (2005-04-15)

LS4: Naturvardsenheten, Lansstyrelsen i Skane lan, (2005-04-15)

NV8: Naturvardsverkets forskningssekretariat (F-sekr.), (2005-04-18; 2005-05-17)
NV9: Naturvardsverkets avd. for verksamhetsstod och informationsservice (SQ), (2005-05-10)
TFR1&2: Tillsyns- och foreskriftsradets kansli (2005-09-15)

OV3: Konsult, arbetar pa uppdrag av Naturvardsverket (2005-09-14)

OV4: Ekonomistyrningsverket (2005-09-22)

NV10: Naturvardsverkets tillsynsenhet (2005-09-23)

DM3: Milj6- och samhaéllsbyggnadsdepartementet (2005-10-19)

NV11: Naturvardsverkets tillsynsenhet (2005-10-31)

Officiella webbplatser
www.snf.se
www.naturvardsverket.se
www.tofr.nu
www.miljomal.nu
www.regionfakta.com



BILAGA 1- Arbetsbild - Teoretiskt resonemang om processerna i NV

VAD VILL NV? VAD VILL

i efterhand kunna visa
att tilldelade medel
(budgeten) har
anvants och kan i
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ett tillforlitligt satt.

Accountability for
inouts

forvalta anfortrodda
medel, formyndarskap
och legala
skyldigheter och att
folja regelverket.
Innebar att en
myndighets processer
utfors enligt
regelverket.

Accountability for
process

prestationer star i
fokus. Resultatet
viktigt och att dessa
resultat har
astadkommits pé ett
kostnadseffektivt satt.
Nyckeltal
(prestationsmatt) som
indikerar pa basta
virde for pengarna
(VEM).
Accountability for
output

pa de effekter som uppstar, bade
pa kort och lang sikt, som ett
resultat av myndigheternas
prestationer. Handlar till stor
del om att forklara och motivera
sin egen legitima existens i
forhallande till andra
myndigheter och allmidnna
valfardsmal.

Accountability for effectiveness
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BILAGA 2 - Bilder till Intervjuer
(3 sidor)
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Resursomvandlingskedjan (2)
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BILAGA 3 — Mal verksamhetsgrenen Tillsyn & Normgivning
(2 sidor)

Utdrag fran Regleringsbrev for budgetar 2005 avseende Naturvardsverket, gallande
Verksamhetsgren Tillsyn och Normgivning

Mil 1
Senast 2007 finns alla foreskrifter och allménna rad till férordningen (2004:660) om
forvaltning av kvaliteten pa vattenmiljon tillgédngliga och lansstyrelser och kommuner har
fatt vagledning. Verket har deltagit i EU:s samarbete f6r genomférande av ramdirektiv fér
vatten (2000/60/EG).

Aterrapportering 1
1. Foreskrifter och allmdnna rad som beslutats under 2005.
2. Ovriga insatser under 2005 och bedémning av maluppfyllelse.

Ml 2
Verket har genom en mer effektiv tillsynsvigledning forbattrat forutsdttningarna for
miljobalkens tillimpning hos kommuner och lansstyrelser jamfort med foregaende ar.

Aterrapporterin g2
1. Nya och reviderade allmédnna rad samt 6vriga insatser.
2. Direkta effekter, bedomning av maluppfyllelsen samt vilka atgédrder verket avser att
vidta kommande ar.

Mil 3

Verket har genom tillsynsvéagledning och uppfoljning av genomfoérda tillsynsinsatser skapat
forutsattningar for ett effektivt genomférande av férordning (2004:989) om 6versyn av vissa

miljofarliga verksamheter.
Aterrapportering 3
1. Insatser och direkta effekter.

2. Bedomning av maluppfyllelsen samt vilka atgarder verket avser vidta kommande éar.

Mail 4

Berorda aktorer har fatt vagledning sa att anvandningen av avfall kan ske pa sakert satt utan

risk f6r méanniskors halsa och miljon.

Aterrapportering 4
1. Insatser under 2005 samt forvantade effekter.
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Ouriga dterrapporteringskrav

1.

Insatser och direkta effekter vad galler bevakning av allmdnna miljovardsintressen och
deltagande i mal och drenden som handldggs hos myndigheter och domstolar.

Insatser for att verksamhetsutovarna skall iaktta Naturvardsverkets foreskrifter avseende
avloppsreningsverk for att minska kvaveutslapp samt resultaten av dessa insatser.

Efterlevnaden av forordningar om producentansvar samt en beskrivning av vilka
insatser verket planerar utifran resultatet som redovisas senast den 1 augusti 2005.

Direkta effekter av vdsentliga insatser inom verksamhetsgrenen under 2005 samt
forvantade effekter.
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