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Miljodepartementet
103 33 STOCKHOLM

Yttrande dver betdnkandet Myndighet for miljon - en
granskning av Naturvardsverket (SOU 2008:62)

Riksantikvarieambetet (RAA) har erhallit betdnkandet Myndighet for miljén —en
granskning av Naturvardsverket (SOU 2008:62) pa remiss och far harmed avge
foljande yttrande.

Sammanfattning
RAA understryker betydelsen av att miljoarbetet kan bedrivas med hela den
kompetensbredd som krévs for att hantera alla miljons grundlaggande vérden.

RAA tillstyrker:

- att en ny utredning ges uppdraget att omprova ansvarsfordelning och
organisation for hela det svenska miljoarbetet;

- att Naturvardsverkets dvergripande ansvar for miljomalsarbetet upphor;

- att en ny myndighet, Miljomalsinstitutet, med samlat ansvar for miljomalsarbetet
inréttas;

- att Miljomalsradet och beslutanderéatten for medlen for miljomalsuppféljning
flyttas fran Naturvardsverket till Miljomalsinstitutet;

- att den arliga uppfoljningen av miljomalen ersatts med en halvtidsrapport mellan
de fordjupade utvarderingarna;

- att miljomalsarbetets forskningsanknytning starks;

- att miljomalsinformationen starks och specialanpassas for olika malgrupper.

RAA avstyrker:

- att Naturvardsverket ges en samordnande roll for all miljodvervakning och
foreslar att uppdraget, inklusive foérdelningen av anslag for miljodvervakning, i
stallet bor ges till Miljomalsinstitutet;

- att Naturvardsverket ges ratten att éverklaga alla slags dverklagbara beslut enligt
miljobalken samt beslut om detaljplaner enligt plan- och bygglagen som kan antas
medféra betydande miljépaverkan;

- att Friluftsradet laggs ned och att beslutanderatten for bidrag till
friluftsorganisationer fors dver till Naturvardsverket.

RAA kommenterar déarutéver bland annat:
- sektorsansvaret inom miljomalsarbetet; )
- ansvarsfordelningen och samverkan mellan RAA och NV;
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- forslag om forandringar i styrningen av NV;

- miljomalsarbetets koppling till internationella perspektiv;

- NV:sroll i tillsynssystemet;

- hur RAA och kulturmiljévarden kan bidra till arbetet med férorenade omréaden.

Overgripande synpunkter

RAA noterar att foreliggande utredning &r en av flera p miljoomradet. RAA:s
stallningstaganden i detta skede sker dock endast med utgangspunkt fran vad som
foreslagits i den aktuella utredningen.

Utredningens uppdrag har varit att granska och analysera Naturvardsverket (NV)
och dess verksamhet, varken mer eller mindre. Med denna tydliga avgrénsning har
utredningen anda kunnat konstatera att miljoarbetet har stor komplexitet och att
det, utéver NV, ar manga olika delansvariga aktorer som ber6rs och behover
samverka. En viktig slutsats, som utredningen drar och som RAA delar, &r att hela
myndighetsorganisationen av det nationella miljoarbetet behtver ses dver i ett
vidare perspektiv. Forslaget om en storre Gversyn inom ramen for en utredning
med uppgift att ompréva ansvarsfordelning och organisation for det svenska
miljOarbetet (avsnitt 2.5.5) tillstyrkes darfor.

Utredningens begransade perspektiv tar sig tydliga uttryck. RAA saknar
exempelvis genomgaende saval i analyser som i dvervaganden och forslag den
breda syn pa miljoarbetet, som utgor utgangspunkt i savél Miljobalken (MB) som
i de grundlaggande vardena for de nationella miljokvalitetsmalen. Av de
overgripande bestammelserna i MB framgar bland annat att lagen skall tillampas
s att:

- ”manniskors hélsa och miljon skyddas mot skador och ol4dgenheter oavsett om
dessa orsakas av fororeningar eller annan paverkan,

- vardefulla natur- och kulturmiljoer skyddas och vardas,

- den biologiska mangfalden bevaras,

- mark, vatten och fysisk miljo i 6vrigt anvands sa att en fran ekologisk, social,
kulturell och samhéllsekonomisk synpunkt langsiktigt god hushallning tryggas”.

De 16 miljokvalitetsmalens grundlaggande varden har i konsekvens harmed nast
intill likalydande utgangspunkter (se nedan avsnitt 2). | grunden handlar det darfor
om att de beslut om myndigheternas roller, ansvar och uppgifter, som betankandet
kan leda fram till, maste tillgodose behovet av hela den breda kompetens som
utgor en forutsattning for ett fullodigt miljoarbete i lagstiftningens anda; saledes
inte bara de naturvetenskapliga och tekniska perspektiv utredningen valt att
begrénsa sina 6vervaganden och forslag till.

RAA:s kommentarer och synpunkter i ovrigt foljer betankandets disposition.
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Forfattningsforslag
RAA lamnar sina synpunkter och kommentarer till olika forfattningsforslag under
resp. avsnitt i yttrandet.

2 Aterblick och framtidsperspektiv
Att lamna Over ett samhélle dar de stora miljoproblemen &r 16sta &r ett gemensamt
ansvar som ska I6sas med en helhetssyn pa landskapet (reg.prop 2004/05:150).
Arbetet med miljomalen och miljobalken ska omfatta de grundlédggande vardena
som innebér att

e frdmja manniskors hélsa,
varna den biologiska mangfalden och naturmiljon,
ta till vara kulturmiljon och de kulturhistoriska véardena,
bevara ekosystemens langsiktiga produktionsformaga
trygga en god hushallning med naturresurserna.

Dessa fem vérden utgor de grundlaggande krav som miljokvalitetsmalen maste
svara mot for att kvalificeras som just miljokvalitetsmal. De fem grundldggande
vardena ar utgangspunkt for miljoarbetet och ska inte uppfattas som enskilda
storheter utan ar beroende av och samspelar med varandra. Alla dessa véarden bor
beaktas sa att manniskornas upplevelse av miljon berikas, forstaelsen av dess
uppbyggnad fordjupas och formagan att varda och anvanda den pa ett hallbart sétt
utvecklas (reg.prop. 2000/01:130).

RAA delar utredningens syn pa miljéproblemens utveckling och indelningen i
forsta och andra generationens miljéproblem (avsnitt 2.2.1). RAA anser dock att
utredningens analys av NV:s verksamhet, samt tillhdrande forslag, i for hég grad
baseras pa NV:s ursprungliga roll som miljomyndighet i relation till forsta
generationens miljoproblem och dess betoning av den ekologiska dimensionen.
Att miljoarbetet idag utgar fran ett vidare perspektiv och att miljomalen ska bidra
till en miljomassig hallbarhet involverar fler aktorer an arbetet med forsta
generationens miljoproblem.

RAA anser som en foljd av detta att avsnitt 2.2.3, om sektorsansvaret, bor
fortydligas med att det sarskilda sektorsansvaret kompletterar de
miljomalsansvariga myndigheternas arbete genom att de utpekade myndigheterna
har ett ansvar for att verka for att alla relevanta miljokvalitetsmal uppnas inom sin
respektive sektor. Detta borde medfdra att sektorsansvaret i och med miljomalen
vidgas fran den ekologiska dimensionen av hallbarhet till att omfatta hela den
miljomassiga dimensionen.

RAA delar utredningens utgangspunkter som de beskrivs i avsnitt 2.5.1 men vill
framhalla att det inom miljomalsystemet redan finns utpekade centrala
myndigheter med olika former av dvergripande ansvar, dvs. Boverket,
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Naturvardsverket, Riksantikvarieambetet och Socialstyrelsen. RAA saknar en
beskrivning av hur NV:s évergripande ansvar for miljémalen relaterar och
forhaller sig till de andra utpekade myndigheterna med Gvergripande ansvar.

| utredningen tas aven upp fragan om avgransningar mot andra myndigheter men
omfattar inte avgransning och samverkan med myndigheter med ett 6vergripande
ansvar. Forutom de omnamnda myndigheterna ar det darfor angelaget att
ansvarsfordelningen mellan RAA och NV definieras och att omraden for
fordjupad samverkan mellan natur- och kulturmiljovarden bade nationellt och
regionalt identifieras. Exempel pa oklar ansvarsfordelning ar miljéévervakningens
relation till miljomalsuppféljning och évervakning av kulturmiljon. Inom arbete
med omradesskydd enligt Miljobalken, d.v.s. inrattandet av natur- och
kulturreservat, behovs en gemensam strategi for hur dessa verktyg forhaller sig till
och kan forstarka varandra.

3 Verksamhet och resurser

RAA delar utredningens uppfattning att det opinionsbildande arbetet kan forstarka
samhallets omstallning till en hallbar utveckling (avsnitt 3.6) och tillstyrker
forslagen om att fortydliga och starka NV:s informationsuppdrag. RAA vill
samtidigt understryka vikten av att de breda miljoperspektiven blir tillgodosedda
aven i detta arbete. Det &r inte hallbart att i den opinionsbildande verksamheten
inskranka det breda anslaget i saval MB som miljémalsarbetet till att enbart
omfatta den ekologiska dimensionen.

4 Regeringens styrning

Utredningens forslag angaende forandringar i styrningen av NV sammanfaller i
allt vasentligt med RAA:s syn pa hur regeringen generellt bor styra myndigheter.
RAA anser att stor uppdragsbelastning i verksamhetsdelen av regleringsbrevet
med otydligt eller orealistiskt utformade uppdrag ger sdmre mojligheter att
bedriva en effektiv och strategiskt inriktad verksamhet. En mer strategisk styrning
med flerariga mal- och strategiperioder samtidigt som verksamhetsdelen i
regleringsbrevet renodlas eller tas bort, kan ge battre forutsattningar for tydliga
strategiska prioriteringar och en langsiktigt effektiv verksamhet. RAA har dven
uppfattningen att en val fungerande informell styrning utgor ett viktigt
komplement till en langsiktig strategisk styrning over flerariga perioder.

5 Expertstdd i EU- och internationellt arbete

RAA delar utredningens slutsats att de internationella perspektiven idag ar intimt
sammanlankade med miljéarbetet pa nationell niva och tillstyrker forslaget att
utreda hur EU- och internationellt arbete ska bedrivas for att bést bidra till att
uppfylla de svenska miljomalen. | ett internationellt perspektiv skiljer det svenska
miljOarbetet ut sig bland annat genom det breda tvarsektoriella anslaget. Det &r
RAA:s uppfattning att denna ”svenska modell”, inte minst tydliggjord genom de 5
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grundlaggande vardena for miljomalen, bor utgora den sjalvklara utgangspunkten
for ett sadant utrednings- och utvecklingsarbete.

6 Miljomalssystemet
Riksantikvarieambetet har uttolkat det inom miljomalssystemet utpekade
Overgripande ansvaret for kulturmiljo till att innebéra:
o fortlopande 6vervaka och folja tillstandet for kulturmiljo,
e driva indikatorer for att mata maluppfyllelse i relation till
kulturmiljo
e stddja och vagleda lansstyrelserna
e stddja och vagleda miljo- och sektorsmyndigheterna och andra
berérda samhallssektorer i deras ansvar for kulturmiljo

Inforandet av miljomalen har stallt nya krav pa roller och ansvarsfordelning for de
olika miljomyndigheterna. RAA vill darfor framhalla att utéver att forenkla
miljomalssystemet, bor utgangspunkten dven vara att fortydliga de olika
myndigheternas ansvar och roller. RAA vill i samband med detta erinra om att
myndigheten i den fordjupade utvéarderingen av kulturmilj6é ("Férdjupad
utvardering - Kulturmiljé och kulturhistoriska varden" Rapport fran
Riksantikvarieambetet 2007:6) lamnade forslag pa hur de olika ansvaren inom
miljomalssystemet ska uttolkas samt hur arbetet med de 6vergripande fragorna
ska hanteras i relation till kulturmiljo.

RAA delar utredningens uppfattning att det behévs en sammanhéllande kraft i
miljOarbetet, ett uppdrag som idag delvis innehas av NV genom dess Overgripande
ansvar for miljomalen. RAA delar dven utredningens syn pa de problem som idag
ar forknippade med detta uppdrag och valkomnar darfor forslaget att skapa en ny
myndighet, Miljomalsinstitutet, som ges ett samordnande och strategiskt ansvar
for hela miljomalssystemet och miljo(mals)arbetet.

Det ar dock angeldget att klargora att Miljomalsinstitutets verksamhet inte ska
ersatta miljomalsarbetets bas i form av verksamheten hos sektors- och
malansvariga myndigheter samt myndigheter med Gvergripande ansvar. Institutets
uppdrag bor istallet vara att underlatta det unika tvérsektoriella arbete som
miljomalsarbetet utgor, samt fungera som en plattform for strategiska diskussioner
och stallningstaganden inom milj6arbetet. For att kunna fullgéra sitt uppdrag ar
det angel&get att institutet tillforsakras en bred kompetens, som svarar emot
miljoarbetets hela bredd och alla miljéns grundlaggande vérden. | detta arbete bor
aven fortsattningsvis det nuvarande Miljomalsradet med dess tvarsektoriella
sammansattning av myndighetschefer och representanter for naringsliv och
experter, ges en central och tydlig roll.
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Det &r aven angelaget att Miljomalsinstitutet far verktyg for att driva miljéarbetet
framat, bade i form av ett anslag for miljomalen och som samordnare och
bestéllare av en samlad miljédvervakning som svarar mot
miljomalsuppfoljningens behov.

RAA vilkomnar forslaget att ersitta den arliga uppféljningen med en
halvtidsrapport mellan de fordjupade utvarderingarna, vilket kan forvéntas frigora
resurser fér mera av operativt miljomalsarbete eller informationsinsatser.

RAA vilkomnar aven utredningens forslag om en tydliggjord
forskningsanknytning och forstarkt, malgruppsanpassad information inom
miljomalsarbetet, men vill dven har betona de tvarsektoriella perspektivens
betydelse och vikten av att miljobalkens och miljomalens alla grundlédggande
varden blir tillgodosedda.

7 Miljoovervakning

Den samlade miljoovervakningen tillkom fore miljomalen. Detta har medfort att
NV har tolkat sin samordnande roll inom miljodvervakningen som att enbart
omfatta samordning kring vervakning av den yttre naturmiljon. Saledes saknas
ett samlat landskapsperspektiv; miljomalssystemets krav pa évervakning av
miljons samtliga grundldggande varden, samt behov av att se effekter av vidtagna
atgarder pa miljon (inklusive naturmiljon) har inte tillgodosetts inom nu aktuella
programomraden for miljoovervakning.

RAA anser att ett vl sammanhallet och tydligt definierat uppféljningsarbete; en
miljoovervakning relaterad till miljomalen; ar av grundlaggande betydelse for
miljomalsarbetets samtliga faser - for bedomningen av tillstandet for miljons
grundlaggande varden, for prioriteringen av olika atgarder, samt for att mata
effekter av vidtagna atgarder. RAA beddmer att den organisatoriska skilsméssa”
som utredningen foreslar mellan miljoovervakningen och miljomalsarbetet
riskerar att vasentligt forsvara det senare och avvisar darfor utredningens forslag
att ge NV en samordnande roll for all miljodvervakning. Fragan hur
miljoovervakningsarbetet skall definieras och hur gransdragningen skall ske
mellan exempelvis den del av verksamheten som har en direkt koppling till
miljomalen och den del som syftar till att ge underlag for rapportering i anslutning
till internationella 6verenskommelser, konventioner och andra regelverk, bor
ytterligare dvervagas. RAA ar for sin del inte frammande for att
Miljomalsinstitutet kan ges en samordnande roll dven inom miljéévervakningen
(eller delar dérav), inklusive beslut om férdelningen av verksamhetens anslag.

8 Tillsyn enligt Miljobalken
RAA tillstyrker att NV:s roll i tillsynssystemet stérks. For att sakerstalla
miljobalkens breda miljoperspektiv bor den starkta rollen dven inbegripa ett stérre



ap

JO Riksantikvarieimbetet BESLUT 7(9)

2008-10-27 Dnr: 330-2516-2008

matt av samverkan med 6vriga miljomyndigheter, exempelvis vid framtagandet av
allmanna rad, anvisningar och vagledningar etc.

RAA delar utredningens uppfattning att Tillsyns- och foreskriftsradet aven
fortsattningsvis skall ha en central roll i tillsynsarbetet och att det skall regleras av
regeringen. Det &r vasentligt att de myndigheter som har ett utpekat ansvar for
tillsynsvagledning enligt férordning med koppling till miljobalken, far en tydlig
relation till rédet. Ett exempel &r RAA:s ansvar enligt forordningen 2007:847
avseende tillsynsvagledning for kulturreservaten (7 kap. MB). Men &ven i icke
forordningsreglerade sammanhang kan behovet av breda perspektiv, samrad och
samverkan bli tydligt. Ett bland manga exempel utgor framtagandet av
vagledningar for arbetet med fororenade omraden (se nedan avsnitt 10).

9 Bevakningen av mal och arenden

Utredningen foreslar ett fortydligat processuellt ansvar for NV. Det ska enligt
utredningen vara obligatoriskt for NV att delta i miljoprévningar som géaller
principiellt viktiga fragor eller som har stor betydelse for miljon. RAA staller sig
tveksamt till huruvida det ar forenligt med svensk forvaltningsrattslig tradition att
en myndighet utan direkt lagstod ska anses ha taleréatt i ett stort antal mal och
arenden.

Aven forslaget att NV skulle kunna dverklaga i stort sett alla beslut som fattas pa
miljoomradet, enligt sdvél Miljobalken som Plan- och bygglagen, skulle avvika
rejalt fran svensk forvaltningstradition och dessutom innebéra ett avsteg fran de
grundlaggande principerna i plan- och bygglagstiftningen.

Om forslagen genomfors leder de dessutom till en behdrighetsskillnad mellan NV
och andra myndigheter som inte &r onskvérd. Darfor avstyrker RAA utredningens
forslag i dessa delar.

10 Arbetet med fororenade omraden

| utredningens redovisning av problembilden angaende arbetet med fororenade
omraden sags att

efterbehandlingen gar alldeles for langsamt i férhallande till vad som vore
onskvart for att miljomalet, Giftfri miljo, skall kunna uppfyllas. Orsakerna till
detta ar enligt utredningen i vissa fall brist pa kompetens, dalig samordning och
langsam beslutsgdng. Mot bakgrund av Miljomalsradets papekande i utredningen
att "efterbehandlingsomradet ar relativt nytt, tvarvetenskapligt och komplext”,
finns anledning att ocksa utreda hur samverkan bor organiseras och genomforas
med andra berérda myndigheter an de fa som namns i utredningen.

Utredningens forslag att ge Naturvardsverket en mer central roll bor kompletteras
med ett uppdrag till Naturvardsverket att ocksa samordna och tillgodose olika
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sektorsintressen. | forsta hand galler detta Naturvardsverkets vagledande rapporter
for hur inventeringar och saneringar bor ga till. Av Naturvardsverkets 31 rapporter
och vagledningar som namns i utredningen ar det endast en som tar upp hur
kulturmiljon bor hanteras i saneringssituationer och da enbart vad galler
kulturhistoriska byggnader.

Med tanke pa att drygt 80 000 omraden identifierats som potentiellt fororenade &r
det hogst sannolikt att en stor del av dessa berdr inte bara kulturhistoriskt
vardefulla byggnader utan ocksa andra typer av kulturhistoriska miljéer och
fornlamningar. Da dessa som regel ar skyddade enligt lag bér Naturvardsverkets
vagledningar ocksa omfatta kulturmiljohansyn i en mer heltackande bemérkelse.
Genom att ge instruktioner om hur tidiga samrad med kulturmiljévardande
instanser bor genomféras bor handlaggningen av kommande saneringar kunna
effektiviseras och risken minimeras for att onddiga férsenings- och
stillestandskostnader uppstar.

Aven i sitt arbete med véagledningar om hur kulturmiljovirden bor hanteras i det
praktiska saneringsarbetet liksom om hur kulturhistoriska register bor tolkas och
vara till hjalp vid identifieringen av omraden som férorenats i dldre tid bor
Naturvardsverket samverka med Riksantikvarieambetet.

11 Raden pa Naturvardsverket

RAA har forstaelse for utredningens synpunkter vad det galler det stora antalet rad
knutna till Naturvardsverket och att Naturvardsverkets mojligheter att avgora om
ett rad behdvs och att styra radens verksamhet bér oka. RAA anser dock att
framfor allt sadana rad som har en tydlig tvarsektoriell profil dven fortsattningsvis
bor regleras av regeringen och valkomnar darfor férslagen i denna riktning vad
galler exempelvis Miljomalsradet och Tillsyns- och foreskriftsradet.

Awven Friluftsradet ansvarar for fragor av storre bredd &n bara fran renodlad
naturvardssynpunkt. Nar radet bildades ansags det angeldget att aven andra
myndigheter och organisationer skulle ha inflytande dver verksamheten for att
komplettera Naturvardsverkets naturvardskompetens med andra perspektiv.
Friluftsradets mandat omfattar idag savél funktionen som radgivande organ till
Naturvardsverket som en egen arendehanteringsfunktion, bland annat beslut om
bidrag till friluftslivsorganisationer.

Friluftslivets rumsliga aspekt utgérs av landskapet; kulturlandskapet och
naturlandskapet. Hur denna gemensamma resurs kan och far brukas regleras bland
annat av allemansrattsliga principer. | takt med den accelererande inflyttningen till
framfor allt de storre tatorterna okar friluftslivets ansprak pa tillgangliga och
attraktiva landskap i tatortsnara lagen. Samtidigt tydliggors och okar konflikterna
mellan olika brukarperspektiv och slitaget pa landskapen okar. | ett
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framtidsperspektiv ser RAA darfor ett okat behov av en starkare koppling mellan
friluftslivsfragorna och olika samhallsplaneringsinsatser pa nationell, regional och
lokal niva; inte minst i ljuset av den forestaende ratificeringen av den europeiska
landskapskonventionen ar det angeldget att analysera och planera for olika bruk av
landskapet. Aven av dessa skal vore det olyckligt att lagga ned radet och tona ned
rollen till att huvudsakligen handla om bidragsfordelning utan koppling till
bredare samhélleliga perspektiv.

Beslut i detta drende har fattats av riksantikvarie Inger Liliequist efter
foredragning av utredaren Kjell-Hakan Arnell. Aven éverantikvarien Per-Magnus
Nilsson, avdelningschefen Sven Géthe, miljomalssamordnaren Maria Wikman
och verksjuristen Maria Barkin har deltagit i den slutliga handlaggningen.
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