Forord

Pa oppdrag fra Miljeverndepartementet har Statskonsult kartlagt erfaringer fra
arbeidet med sektorvise miljghandlingsplaner i dtte departementer og i
miljgvernforvaltningen. Formalet med progektet har vaart & vurdere hvordan
arbeidet med sektorvise miljghandlingsplaner har fungert og komme med
fordag til eventuelle forbedringer av det videre arbeidet. Fordi Statskonsults
bidrag skal innga i arbeidsprosessene knyttet til nye mijlghandlingsplaner, er
det enighet mellom Miljaverndepartementet og Statskonsult at
dokumentasjonen inngar i var notatserie.

Representanter for de bergrte departementene og miljgvernmyndighetene har
stilt sin tid og kunnskap til disposision for vart arbeid. Vi vil takke ale
informantene for verdifull informason og konstruktive bidrag til progektet.

Statskonsult stér ansvarlig for innholdet i notatet. Avdelingsdirekter Vivi
Lassen har vaat progektansvarlig. Notatet er utarbeidet av Freddy Hansen og
Marit Johannessen.

Anne-Grete Aase har deltatt | duttfaringen av notatet.

Odlo, april 2001

Vivi Lassen
avdelingsdirektar
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Sammendrag

Pa oppdrag fra Miljgverndepartementet har Statskonsult kartlagt erfaringer
involverte aktarer har fra arbeidet med sektorvise miljghandlingsplaner i atte
departementer. Hensikten med progiektet har veat a evaluere hvordan arbeidet
med sektorvise miljghandlingsplaner har fungert, og innhente sektordeparte-
mentenes synspunkter pa sektorvise miljghandlingsplaner som redskap for &
tydeliggjere sektorenes miljgansvar. Statskonsult skulle ogsa foreta en
vurdering av synspunkter som har kommet fram i evalueringen og komme med
forslag til eventuelle forbedringer av det videre arbeidet med gjenstaende
sektorvise miljghandlingsplaner. Det har ikke vaat en del av progektet aforeta
en innholdsmessig gjennomgang av de enkelte planene.

Intervjuene belyser sterke og svake sider i arbeidet med sektorvise miljghand-
lingsplaner. De fleste sektordepartementene mener de har hatt nytte av arbeidet
med planene, dels ved at det har synliggjort og satt miljesparsmal pa dagsorden
i departementet som helhet, dels ved at det har bidratt til overordnet tenkning
om miljgansvar i sektoren. Miljgsiden mener de positive effektene farst og
fremst er knyttet til at miljevern er satt pa dagsorden gjennom malformuleringer
innenfor en felles mal for alle departementene, og at de atte resultatomrédene
representerer en struktur for videre oppfalging, samarbeid og diskugon. De
anser planene som farstegenerasonsplaner og som en viktig byggeklossi det
videre miljgarbeidet.

Ifelge informantene er svakhetene i arbeidet i farste rekke knyttet til mangel-
fullt samarbeid mellom sektordepartementer og miljgvernmyndigheter, til darlig
samordning patvers av sektorer og internt pa miljgsiden, og til manglende
kobling mellom sektorvise miljghandlingsplaner og resultatdokumentasjons-
systemet. Det er ogsa et hovedinntrykk fraintervjuene at innholdet i planene
generelt er lite handlingsrettet og konkret nar det gjelder virkemiddel- og
tiltaksdelen.

Etter Statskonsults vurderinger er det saalig to forhold som har bidratt til
svakheter i arbeidet med sektorvise miljghandlingsplaner. For det farste har
formalet med planene vaat uklare. Dette skyldes dels at formdlet ikke har veat
godt nok kommunisert og klargjort fra Miljgverndepartementets side ved
oppstarten av planarbeidet i det enkelte sektordepartement, og dels at planen har
fatt ulik statusi departementene. Uklart formdl har bl.a. bidratt til at flere
departementer har vektlagt status- og faktabeskrivelser i planen snarere enn en
handlingsperspektivet, samtidig som det har skapt uklarhet omkring niva-
balansering, konkretiseringsgrad, virkemiddel- og tiltaksdelen i planene.

For det andre befinner arbeidet med resultatdokumentasjonssystemet seg
fortsatt i en utredningsfase, og forutsetningene for hvordan sektordeparte-
mentene skal utarbeide resultatdokumentasjon er ikke klargjort. Det er ogsa
uklart for sektordepartementene og for enkelte miljgverndirektorater hvilken
rolle miljgvernmyndighetene skal hai bade utarbeidelse av handlingsplanene
og i utviklingen av resultatdokumentasonssystemet. De uavklarte rammene for
dette arbeidet reflekteres ogsdi at flertallet av informantene mener miljgvern-
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myndighetene har veat for utydelige pa hvilke resultatindikatorer eller
nekkeltall de ulike departementene skal fokusere pa.

Nar det gjelder behov for bedre samordning patvers av sektorer, sa er dette
etter var oppfatning en sammensatt utfordring. Manglende samordning mellom
sektordepartementer er generelt et problem, hvor sterke sektorinteresser ofte
star i veien for et forpliktende samarbeid med andre departementer om felles
satsinger og virkemiddelbruk. | sd méte utgjer ikke miljghandlingsplanene et
saarfenomen. Det ma ogsa tas med i betraktningen at de fleste departementene
disponerer fa miljgvernpolitiske virkemidler. Pa den andre siden mener vi at
uklarhetene som er nevnt ovenfor, ogsa bidrar til at samordningssparsmal ikke
kommer opp pa dagsorden i forbindelse med utarbeidelsen av planene.

Notatet fokuserer mye pa svakheter i arbeidet med miljghandlingsplanene, men
samtidig mener vi de gir et godt utgangspunkt for forbedringer i det videre
arbeidet med nye planer og i revideringen av eksisterende planer. Det er viktig &
bygge videre pa de positive effektene av arbeidet. Som ferstegenerasjonsplaner
betraktet, mener Statskonsult at de eksisterende planene utgjer et godt grunnlag
for samarbeid mellom sektordepartement og miljevernmyndighetene, men det
er viktig at kontakten holdes ved like og at forventinger konkretiseres fram mot
revidering av planene.

Statskonsults anbefalinger kan oppsummeres i fglgende punkter:

?7? Formalet med miljghandlingsplanene ma tydeliggjares og sikre ansket
nivabalansering i planene, dvs. manifestere seg i klare forventinger om
hvordan arbeidsmdl, tiltak og virkemiddelbruk skal omhandlesi planen.

?7? Miljevernforvaltningens ansvar for a koordinere sektorovergripende
tiltaksanalyser innenfor resultatomradene, ma gi seg utslag i konkrete
innspill i prosessen med & utarbeide/rullere planer.

?? Utviklingen av resultatdokumentasionssystemet ma gi seg utslag i et
konkret opplegg for hvordan departementene skal utarbeide
resultatindikatorer. Dette ma spillesinn til det enkelte departement tidlig i
prosessen.

?7? Matene mellom departement og miljevernforvaltning tidlig i prosessen, ma
vage et forum der ovennevnte anbefalinger giennomdreftes med sikte pa
konkrete konsekvenser for vedkommende departement.
Miljgverndepartementet ber kunne legge fram et gjennomtenkt opplegg
tilpasset det enkelte departement, basert paen "analyse” av hva de gnsker a
fa ut av sektordepartementet. Videre ber fordag til (sam)arbeidsform legges
fram og diskuteres.

?7? Miljgsiden mai vesentlig grad forbedre innholdet i tilbakemeldingen pa
planutkast, bade gjennom reell koordinering av innspill pa direktoratsniva
0g giennom mer avveid sortering av de samlede innspill fra kontaktperson i
Miljgverndepartementet.



?? Miljoverndepartementet ber styrke informasjonsarbeidet mot departement-
ene som har utarbeidet en handlingsplan, f.eks. gjennom etablering av en
nettverksgruppe for ansvarlige for miljghandlingsplanene i departementene.
Det bar ogsa vurderes ainkludere departementenes underliggende

virksomheter i denne gruppen.



1 Innledning

1.1 Bakgrunn

De sektorvise miljghandlingsplanene er et viktig ledd i en helhetlig
sektorovergripende miljgvernpolitikk. Handlingsplanene bygger pa et sentralt
prinsipp i norsk miljgvernpolitikk om at alle sektorer har et selvstendig ansvar
for &ta miljghensyn pa sitt omrade. Bakgrunnen for og formalet med planene er
fastsatt i St. meld. nr. 58 (1996-97) Miljegvernpolitikk for en baaekraftig
utvikling:

For a tydeliggjere sektorenes ansvar innenfor rammene av en sektorover -
gripende politikk, vil det bli utarbeidet sektorvise miljghandlingsplaner,
bygd pa prinsippet om malstyring og kostnadseffektivitet pa tvers av
sektorene. Handlingsplanene blir utarbeidet i samarbeid mellom berarte
departementer. Pa enkelte omrader vil det veare hensiktsmessig & utarbeide
sektorvise arbeidsmal, som del av handlingsplanene. Disse malene vil bli
utarbeidet med utgangspunkt i de internagonale forpliktelsene Norge har
inngatt og andre miljgvernpolitiske mal som en har for hvert resultatomrade
i miljgvernpolitikken. Arbeidsmalene vil dermed, sa langt som mulig, veere
basert pa analyser der effekten og kostnadene ved & giennomfaretiltak i de
ulike sektorene blir vurdert samlet, slik at en kan oppna en kostnadseffektiv
fordeling av tiltakene. Dette er viktig for & oppna riktig fordeling av
innsatsen, sazlig nar flere ulike virkemidler og tiltak benyttes for a na ett
miljemal.

En samordnet miljgvernpolitikk patvers av sektorene, basert pa prinsippet om
malstyring og kostnadseffektivitet, krever et solid kunnskapsgrunnlag og gode
styringsverktay. Det ble derfor forutsatt at det ble etablert et nagonalt resultat-
oppfalgingssystem, som skulle sikre en Igpende sammenstilling av opplys-
ninger om utviklingen av miljgtilstanden og effektene av den samlede
virkemiddelbruken.

Som ledd i dette arbeidet skal det utarbeides et sammenhengende sett med
indikatorer pa det miljevernpolitiske omradet. Det forutsettes at arbeidet med a
etablere indikatorer og effektive rapporteringsrutiner skjer i neat samarbeid
mellom Miljgverndepartementet og sektordepartementene.

Resultatoppfelgingssystemet skal gi grunnlag for a vurdere om den samlede
innsatsen er tilfredsstillende i forhold til gjeldene mal og forpliktelser, og om
fordelingen mellom sektorer og finansieringskilder er kostnadseffektiv.
Systemet vil fungere som et verktgy for a kunne justere maene og
virkemiddelbruken i miljgvernpolitikken.

Resultatene av sektorenes miljgarbeid skal presenteresi en egen arlig
stortingsmelding, som foreld ferste gang i 1999". | meldingen presenteres de
atte nagonale miljgvernpolitiske resultatomradene som vil vagre styrende for

! st. meld. nr. 8 (1999-2000) Regjeringens miljgvernpolitikk og rikets miljgtilstand
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alle sektorvise miljghandlingsplaner og resultatdokumentasjon. Det
understrekes at delene i resultatoppfelgingssystemet er under utvikling, og at
det vil tanoen &r far ale delene er ferdig utviklet.

Tankegangen i resultatoppfalgingssystemet er gitt i falgende modell*:

Miljgovervaking Regjeringens Miljgmal
Miljgstatistikk miljgvernpolitikk og Tverrsektorielle
riktes miljgtilstand analyser

Basert pa
resultatomrader
og

konsistent
sektorinndeling

Sektorvise
miljghandlings-
planer

Sektorvis
miljgrapportering

Resultatomradene avgrenser innholdet og innsatsomradene i miljevern-
politikken. For hvert resultatomrade skal de langsiktige malene for miljegvern-
politikken synliggjeres giennom strategiske mal, som igjen blir konkretisert
gjennom nasjonale resultatmal som sa langt det er faglig grunnlag for det, skal
vage tidshestemte og etterpreavbare. Resultatmalene skal sa danne utgangspunkt
for sektorvise arbeidsmal. De sektorvise miljghandlingsplanene skal presentere
sektorenes miljgutfordringer, sektorvise arbeidsmal og virkemidler og tiltak
innenfor de miljavernpolitiske resultatomradene. Med bakgrunn i planene skal
sektormyndighetene arlig rapportere de samlede resultatene for sin sektor til
miljavernmyndighetene. Rapportene skal danne et viktig grunnlag for
utarbeidelse av stortingsmeldingen. Utviklingen av miljgtilstanden, pavirkning
av miljetilstanden og gjennomfering av tiltak skal felges ved hjelp av
nekkeltall. Tverrsektorielle analyser og resultatene som oppnas, vil samlet gi
grunnlag for ajustere mal og virkemiddelbruk. Resultatrapporteringen
forutsetter innhenting og bearbeiding av data, og innhenting av data vil i ferste
rekke basere seg pa miljgovervaking, miljgstatistikk og rapportering fra
sektorene. Det er et siktemdl at den enkelte sektorvise miljghandlingsplan blir
revidert hvert fjerde &r.

Resultatoppfalgingssystemet skal gi en helhetlig og konsistent ramme som
omfatter regjeringens samlede miljavernpolitiske satsing og resultater. |nnenfor
denne rammen vil det vaare miljgvernmyndighetenes ansvar & samordne

2 St. meld. nr. 8 (1999-2000) Regjeringens miljavernpolitikk og rikets miljgtilstand.
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regjeringens arbeid med a fastsette de miljevernpolitiske malene nasjonalt og
for sektorene. Det vil ogsa vaare miljavernmyndighetenes ansvar a sgrge for at
det etableres et system for rapportering av utviklingen i miljetilstanden, av de
faktorer som pavirker miljgtilstanden, og av gjennomfarte miljgtiltak og
kostnadene ved disse. Sektormyndighetene pa sin side skal ha oversikt over
miljevirkningene av virksomheten i sektoren og iverksette og gjennomfare
tiltak innenfor eget ansvarsomrade. Sektormyndighetene skal ogsa ha ansvar for
rapportering om miljgutviklingen i sektoren, og effekter og kostnader av
giennomfarte tiltak.

Det er i dag &tte departementer® som har laget sektorvise miljghandlingsplaner.

1.2  Mal og mandat

Malet for prosjektet har vaat & evaluere hvordan arbeidet med sektorvise
miljghandlingsplaner har fungert, og & innhente sektordepartementenes
synspunkter pa sektorvise miljghandlingsplaner som redskap for a tydeliggjere
sektorenes miljgansvar.

1.3 Avgrensning og utdyping av problemstillinger

Miljeverndepartementet har bedt Statskonsult om & vektlegge erfaringsinn-
henting fra de ulike aktarene som hittil har utarbeidet eller hatt et medansvar for
utarbeidelse av sektorvise miljghandlingsplaner. Det har vaat et gnske om &
legge spesiell vekt painnhenting og vurdering av erfaringer i de dtte sektor-
departementene som allerede har utarbeidet sektorvise miljghandlingsplaner.

Statskonsult har lagt til grunn at en kartlegging og vurdering av erfaringene ma
ta utgangspunkt i en beskrivelse som reflekterer erfaringene sett fra ulike
stasteder. Det innebagrer at erfaringer er kartlagt ut fra forholdet mellom
felgende aktarer:

?? Miljgverndepartementet og sektordepartmentene

?? Miljoverndepartementet og deres direktorater

?? Sektordepartementet og deres direktorater

?? Sektordepartementets og Miljgverndepartementets direktorater.

| samrad med Miljeverndepartementet ble det valgt ut to sektordepartementer
som kunne gi en indikagion pa hvordan underliggende virksomheter har
medvirket i arbeidet med sektorvise miljghandlingsplaner og deres erfaringer
med dette arbeidet.

Statskonsult skulle ikke evaluere innholdet i de enkelte planene. Hovedfokusi
progektet har vaat en erfaringskartlegging som kan belyse de ulike aktarenes

® Fiskeridepartementet, Forsvarsdepartementet, Kirke-, utdannings- og forsknings-
departementet, Kommunal- og regionaldepartementet, Landbruksdepartementet, Nagings- og
handelsdepartementet, Olje- og energidepartementet og Samferdselsdepartementet.
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synspunkter pa forutsetninger for arbeidet med sektorvise miljghandlingsplaner,
prosesser omkring og resultater av dette arbeidet. Med utgangspunkt i erfarin-
ger fra arbeidet med atte sektorvise miljghandlingsplaner, har kartleggingen tatt
sikte pa a belyse sterke og svake sider i dette arbeidet. | den forbindelse har det
vaat viktig a fa svar pa bl.a. felgende sparsmal:

?? Hvordan har arbeidet vaat organisert?

?? Hvordan har planarbeidet vaat forankret i departementets politiske ledelse?

?? Hvordan har ansvars- og rollefordelingen mellom sektordepartement og
miljegforvaltningen veat?

?7? Ble det gitt klare forventninger til hvordan sektorvise arbeidsmdl, tiltak og

planlagt virkemiddelbruk bgr omhandlesi planen?

Har faktagrunnlaget for arbeidet vaat tilstrekkelig?

| hvilken grad har man opplevd konflikter mellom egne mal og miljgmal i

arbeidet med sektorvise miljghandlingsplaner, og hvordan er disse eventuelt

blitt handtert?

?7? Har arbeidet resultert i fokus pa arbeidet med indikatorer og ngkkeltall som
kan brukes i resultatoppfalgingssystemet?

?7? Har eventuelle budgiettmessige konsekvenser av planlagte tiltak pa
miljgvernomradet kommet fram?

NI

Statskonsult ble ogsa bedt om & forta en vurdering av erfaringsmaterialet og
komme med fordlag til eventuelle forbedringer av det videre arbeidet med
gjenstaende sektorvise miljghandlingsplaner.

1.4  Tilneermingsmate og metode

Notatet bygger pa halvstrukturerte intervjuer og dokumentanalyse. Doku-
mentene har vaat begrenset til sentrale stortingsmeldinger og noen notater fra
miljevernmyndighetene, og et fatall notater utarbeidet av enkelte sektor-
departementer.

Det har vaat gjennomfart intervjuer med ansvarlige for arbeidet med sektorvise
miljghandlingsplaner i sektordepartementene, underliggende virksomheter i to
sektordepartementer, miljeverndirektoratene og i Miljgverndepartementet.
Hovedtemaer i intervjuene har variert noe — avhengig av hvilken aktargruppe
informantene har representert, men har i hovedsak vaat konsentrert om

organisering av arbeidet

forhold knyttet til selve arbeidsprosessen med miljghandlingsplanene
erfaringer fra samhandlingen med miljgvernmyndighetene/
sektordepartementene

involvering av underliggende virksomheter/direktorater

innholdet i planene

tidsrammen for arbeidet

positive/negative effekter av arbeidet

utfordringer og forbedringer for det videre arbeidet.

NN N

NS TN N TN
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2 Kartlegging av erfaringer fra arbeidet med
sektorvise miljghandlingsplaner

| dette kapitlet gis innledningsvis noe bakgrunnsinformason om arbeidet med
sektorvise miljghandlingsplaner. Hoveddelen av kapitlet gjengir informantenes
synspunkter ik de har kommet fram gjennom intervjuene. Statskonsults
vurderinger felger i kapittel 3.

2.1 Generelt om arbeidet med sektorvise
miljghandlingsplaner

Sektordepartementene har et selvstendig ansvar for & utarbeide
miljghandlingsplaner pa sitt omrade. Med dette som utgangspunkt har
Miljeverndepartementet vektlagt at sektordepartementene selv ma velge den
arbeidsform som de anser som mest hensiktsmessig, underforstatt hvordan
arbeidet med miljghandlingsplanen legges opp i eget departement, pa hvilken
mate underliggende virksomheter trekkesinn i arbeidet og pa hvilken méte og i
hvilken grad miljgvernforvaltningen trekkes inn i prosessen.

Etter at de farste to departementene® hadde laget miljshandlingsplaner,
utarbeidet Miljaverndepartementet et notat om arbeidet med resultatoppfelging
av miljgvernpolitikken”. | omtalen av sektorvise miljghandlingsplaner presi-
seres ansvarsdelingen mellom fagdepartementene og Miljgverndepartementet.
Fagdepartementene — med underliggende etater — er ansvarlige for a
?? utarbeide miljghandlingsplan for sin sektor
?? gjennomfare nadvendige tiltak og iverksette ngdvendige virkemidler
?? innhente ngdvendig informasjon og rapportere om miljgpavirkningen og
oppnadde resultater i sin sektor — spesielt knyttet til miljghandlings-
planen.

Miljavernforvaltningen pa sin side er ansvarlig for &

?? koordinere arbeidet med sektorvise miljghandlingsplaner

?7? bistd andre departementer i arbeidet med miljghandlingsplan for sin
sektor

?7? utarbeide et nagionalt system for resultatoppfelging samt bista sektor-
myndighetene i arbeidet med utvikling av resultatrapporteringssystem
for sin sektor

?? koordinere sektorovergripende tiltaksanalyser innenfor de miljevern-
politiske resultatomradene.

Om organiseringen av samarbeidet heter det:

* Samferdselsdepartementet og Forsvarsdepartementet
® Notat om Dokumentasjon av arbeidet med resultatoppfelging av miljevernpolitikken,
Miljgverndepartementet 3.12.1998.
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Samarbeidet bar bygge pa eksisterende strukturer og rutiner, og kan forega
omkring felgende elementer:

?? Det bar avholdes bilaterale mater mellom den/de aktuelle statsradene og
miljgvernministeren i starten og i suttfasen av arbeidet. | de innledende
mgtene bar plan for arbeidet og ev. gnskede merkesaker i miljghandlings-
planen drgftes.

?? Det bar etableres en arbeidsgruppe eller en annen form for samarbeids-
menster pa administrativt niva mellom Miljaverndepartementet og det
aktuelle departementet for & falge arbeidet med utkast til miljghandlings-
plan og utkast til system for resultatrapportering. Sektordepartementet
leder gruppen og serger for koblingen til bl.a. egen budgettprosess. Det
kan ogsa vaare behov for samarbeid pa direktoratsniva for a utvikle det
faglige grunnlaget. Miljaverndepartementet vil ha ansvaret for a lede det
tverrsektorielle analysearbeidet innenfor hver miljgutfordring, og stille
resultatene av dette til disposigon for arbeidet med miljghandlingsplanene.

| Miljaverndepartementet har ansvaret for arbeidet med miljghandlingsplanene
og resultatdokumentasonssystemet ligget i Avdeling for miljedata, forurens-
ning og miljgeffektivitet (Seksjon for miljedata, resultatoppfelging og stay)®.
For de atte departementene som til nd har laget miljghandlingsplaner, ble det
oppnevnt en kontaktperson for det enkelte departement, dvs. arbeidet/
oppfelgingen av den enkelte miljghandlingsplan har vaat lagt til en fagavdeling
i Miljeverndepartementet. Kontaktpersonen har hatt ansvar for a koordinere
samarbeidet internt i Miljgverndepartementet og for kontakten mot sektor-
departementet.

Parallelt har det vaart utpekt ett miljadirektorat som har hatt koordinerings-
ansvar for innspillene fra miljadirektoratene til den enkelte miljghandlingsplan.
Ansvaret for utvikling av resultatdokumentasjonssystemet ble tidlig lagt til
Statens forurensningstilsyn.

Sektordepartementene har valgt & organisere arbeidet med miljghandlingsplaner
pa noe ulike méter. De fleste har gitt koordineringsansvaret til en avdeling som
har opprettet en intern arbeidsgruppe der fagavdelingene har vaat representert.
Underliggende etater har vaat trukket inn etter behov. | ett tilfelle ble ansvaret
for utarbeidelsen av planen lagt til en underliggende etat, som fungerte som
sekretariat for arbeidet. Kontaktperson i dette departementet deltok aktivt i
arbeidsgruppen og utkast til plan ble behandlet pa departementsniva

Samarbeidet/kontakten mellom sektordepartement og miljgsiden har som
hovedregel foregatt pa departementsniva, og parallelt har det vaat kontakt pa
direktoratsniva mellom underliggende virksomheter i sektordepartementet og
miljadirektoratene. Det har i prinsippet vaat opp til sektordepartement og deres
underliggende virksomheter a trekke miljgdirektoratene inn i arbeidet.

® Ansvaret for miljghandlingsplanene er nd lagt til Avdeling for organisasion og gkonomi/
Sekgion for miljggkonomi og analyser, mens ansvaret for resultatdokumentasjonssystemet
fortsatt ligger i Sekgon for miljadata, resultatoppfelging og stay.
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Utarbeidelse av en miljghandlingsplan har i hovedtrekk fulgt dette mansteret:

1. Innledningsvis har det vaat avholdt et mate pa politisk niva (statsrad
eller statssekretaa) mellom sektordepartementet og Miljgverndeparte-
mentet.

2. Deretter har det vaat avholdt et oppstartsmete pa embetsmannsniva
mellom ansvarlig enhet i sektordepartementet og kontaktperson (m.fl.) i
Miljgverndepartementet.

3. Utkast til plan har vaart utarbeidet i sektordepartementet som har trukket
inn underliggende etater etter behov.

4. Kontaktmgter med miljgsiden har vaat avholdt etter behov underveisi
prosessen, og miljadirektoratene har samarbeidet med underliggende
etater i sektordepartementet etter behov.

5. Nér utkast til plan har foreligget, har utkastet blitt oversendt kontakt-
personen i Miljgverndepartementet, som har videresendt det til
koordinerende miljadirektorat, som igjen har sendt utkastet videre til de
andre miljadirektoratene. Internt i Miljgverndepartementet har
kontaktpersonen sendt utkastet — eller deler av dette —til relevante
fagavdelinger for vurdering

6. Tilbakemeldinger fra miljadirektoratene har gaétt til koordinerende
miljadirektorat som har ssmmenstilt meldingene og oversendt et samlet
innspill til kontaktpersonen i Miljeverndepartementet, som pa sin side
har fétt tilbakemeldinger internt i departementet. Kontaktpersonen har
sammenstilt alle innspill og sa oversendt dem til sektordepartementet.

2.2  Sektordepartementenes erfaringer

Pa bakgrunn av intervjuer Statskonsult har giennomfart med de atte relevante
sektordepartementene, vedrarende deres erfaringer fra arbeidet med miljz-
handlingsplanene, vil vi presentere vare funn under fglgende hovedpunkter:

?? Organisering av arbeidet i eget departement
?? Erfaringer fra samhandlingen med miljgvernmyndighetene
?? Hvaer gnskesituasonen vedrgrende arbeidet med miljghandlingsplanene

2.2.1 Organisering av arbeidet i eget departement

Organiseringen av arbeidet med miljghandlingsplanene har en del likhetstrekk
for de fleste av departementene. Felles for samtlige er at ansvaret for
utarbeidelsen av planen ble lagt til den seksonen/avdelingen som til vanlig
ivaretar departementets miljgfaglige spersmal eller som har en koordinerende
funksjon.
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Fem departementer valgte & etablere en egen prosjektgruppe/arbeidsgruppe, og
— for de flestes vedkommende — med alle departementets avdelinger represen-
tert. Progektgruppen/arbeidsgruppen sto for utformingen av selve planen, men
hentet inn bistand og innspill fra andre avdelinger i departementet samt fra
underliggende etater. Erfaringen med dette var i hovedsak god, men enkelte
mener likevel at dette var en vanskelig og litt tungrodd méte a jobbe pa (hver
avdeling hadde ansvar for sin del av planen og alt skulle godkjennesi egen
avdeling fer gruppa kunne ga videre) for et departement som ikke har tradision
for &jobbe patvers.

De departementene som ikke opprettet en egen arbeidsgruppe spesielt for
arbeidet med miljghandlingsplanen, valgte a la arbeidet med planen inngdi de
vanlige arbeidsprosedyrene i departementet. Begrunnelsen for dette var til dels
tidspresset, dvs. at det ikke var tid til & etablere en mer arbeidskrevende
progiektform for a lase oppgaven. Dels 1& ogsa begrunnelseni at prosjektformen
ikke er en naturlig mate a jobbe pai departementet og/eller at miljgvernarbeidet
alerede var sa godt integrert i det @vrige arbeidet pa sektoren at det ikke var
negdvendig & etablere en arbeidsgruppe spesielt for dette formalet.

2.2.2 Samhandlingen med miljgvernmyndighetene

2.2.2.1 Formal

Nesten samtlige sektordepartementer opplyser at miljgvernmyndighetene ikke
gaklare signaler om formalet med miljghandlingsplanen — hvorfor en slik plan
skulle lages, og hvem som skulle bruke den. Skulle brukerne vaare departe-
mentet selv, allmennheten (se planen som et rent folkeopplysningsdokument)
eller Stortinget? Skulle brukeren vaae departementet selv, hadde jo de allerede
sine egne stortingsmeldinger og budgjettproposigoner og det som der ble omtalt
av miljevernmessig relevans. Faktahefter for allmennheten var ogsa allerede
utarbeidet for flere sektorer.

Resultatet er at sektordepartementene i hovedsak har valgt & definere miljg-
handlingsplanen som et faktadokument der malgruppen dels er allmennheten og
dels eksterne samhandlingsparter mot hvem departementene gnsker a gi
bestemte signaler relatert til miljgvern, dvs. at planene blir rettet inn mot folket
og brangene.

2.2.2.2 Innholdet i planen: Resultatomrader, sektormal, virkemidler og
tiltak

Standardiseringen av innholdet i miljghandlingsplanene — gjennom de &tte
miljgpolitiske resultatomradene — har blitt opplevd som en "tvangstraye” for de
fleste (6) av departementene. Dette begrunnes dels med at skiller mellom
resultatomradene oppleves unaturlige, og dels med at mange av omradene
oppleves som helt marginale med hensyn til videre utredning og oppfalging.

Sektordepartementene ble stilt overfor krav om & utarbeide sektorvise
arbeidsmdl for atydeliggjere sektordepartementenes ansvar pa egne omrader.
For noen av departementene ble ikke sektorbegrepet opplevd som relevant
overhodet, fordi disse departementenes virksomhetsomrade omfatter altfor
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forskjellig typer virksomhet. Det har ogsa vaat tilfeller der enkelte departe-
menters miljgbegreper ikke har vaat i overensstemmelse med miljgvern-
myndighetenes, men dette har lgst seg gjennom dialog og gjensidig tilpasning.

For de fleste av departementene har det vaat vanskelig & finne fram til milje-
relevante virkemidler som de selv rader over, noe som har vanskeliggjort
arbeidet med a utrede sektormal videre pa en meningsfull méte. Et utsagn som
gar igjen er falgende: Vi kan ikke lage meningsfylte sektormal pa omrader der
vi ikke disponerer over virkemidler.

Departementene mener videre at de ikke kan lage sektorma pa omrader som de
ikke har dekning for i sine enge budsjettproposisoner eller egne tidligere
stortingsmeldinger. Likevel faler alle et veldig press fra miljgvernmyndighetene
for & utforme ny politikk. Dette presset gir seg utdag i svaat omfattende
kommentarer (30-60 sider) fra miljevernmyndighetene pa de utkastene til

planer som blir forelagt dem av sektordepartementene.

De fleste informantene har opplevd miljevernmyndighetenes padriverrolle som
for sterk, fordi de oppfatter det dik at de selv sitter pa mye kompetanse pa
miljgomréadet og best evner & se sammenhengen i en helhetlig politikk, mens
miljgvernmyndighetene bare ser detaljer. Miljgvernmyndighetene har ikke
oversikt over departementenes omrader pa en slik mate at de har innsikt i de
lover, regler og myndighetsforhold som gjelder pa omrédet, og kontakten blir
derfor oppfattet som utidig innblanding. Det er saerlig direktoratene som
mangler den politiske tankegangen omkring hvilket mulighetsrom
departementene befinner seg i, hevdes det, og de blir derfor for faglige og ofte
urealistiske i sine ambigoner.

Flere har for gvrig papekt mangelen pa diskusion mellom miljgvernmyndig-
hetene og departement omkring innholdet i begrepet miljeeffektivitet. A finne
fram til det tiltaket der en far mest milja igjen for pengene, er vanskelig bade i
forholdet mellom sektorene og innenfor en sektor, og det blir derfor vanskelig &
presentere de "riktige” tiltakene for et departement.

2.2.2.3 Samordning

De fleste mener at eget departement i liten grad har samordnet seg eller sam-
arbeidet med andre departementer i arbeidet med miljghandlingsplanene. Det
pekes pa at deler av miljghandlingsplanen burde vaat samordnet med andre
departementer, og de oppfatter dette som en svakhet ved planen. Motsatt
innebagrer det at man ikke har grepet fatt i sektorovergripende miljgutford-
ringer, men behandlet miljgutfordringen ut fra eget departements sektoransvar.
Det pekes pa at gjennom en bedre samordning med aktuelle departementer,
kunne planen blitt mer handlingsrettet og tiltak mer kostnadseffektive. Samtidig
kunne eventuelle sektorovergripende problemer blitt identifisert, laftet opp og
avklart pa statsradniva eller lagt fram til eventuell regjeringsbehandling.

Hovedbegrunnelsen de fleste oppgir for manglende samordning, er tidspresset
som 14 pa arbeidet med miljghandlingsplanen. Men enkelte understreker at
samordning patvers av sektorer er vanskelig uansett — uavhengig av
tidsrammer.
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Flere mener at Miljaverndepartementet burde hatt en klarere samordningsrolle
og bidratt til at kontakt mellom aktuelle akterer ble etablert og formalisert.

Et annet perspektiv pa samordning som det pekes pa, er knyttet til samord-
ningen internt i miljeforvaltningen — eller snarere mangel pa samordning. Det
gjelder den samlede tilbakemeldingen (fra miljgverndirektoratene) som
departementene har mottatt fra Miljeverndepartementet pa utkast til miljghand-
lingsplan. Merknadene fra miljgvernmyndighetene oppleves som svaat om-
fattende, detaljorienterte, uten et overordnet fokus og ikke koordinert. I1faglge
flere informanter baaer merknadene preg av hva som er den enkelte kommen-
tatorens hjertesak. Dessuten oppleves kommentarene svaat negative i den
forstand at det bare pdpekes hva som mangler i departementenes utkast (som de
har lagt mye arbeid i), og ingen kommentarer om hva som er bra. Miljgvern-
departementet kritiseres for ikke & sile innspillene fra miljeverndirektoratene i
tilbakemeldingen pa utkast til miljghandlingsplan. Flere av informantene
understreker at Miljeverndepartementet ma gjennomga og samordne
merknadene som de far fra miljgverndirektoratene far de videresendes til
departementene.

2.2.2.4 Tidsramme og ressursbruk

Arbeidet med miljghandlingsplanen ble lagt opp i tilknytning til budgjettet. De
fleste informantene mener dette medfarte stort tidspress, og det ble opplevd
som vanskelig & skulle skrive detaljert om handlingsplanen parallelt med
budsettarbeidet.

Flere informanter mener arbeidet ble gitt hay prioritet i eget departement, men
det pekes pa at det gikk mye tid med til & selge konseptet internt i departe-
mentet, skaffe engagement, tenke nytt og skaffe nytt materiale de ikke hadde
frafer.

Flere understreker at kravet fra miljgvernmyndighetene mht. struktur og prosess
for planen ogsa medfarte mye ekstraarbeid — til tross for at de fleste av departe-
mentene i utgangspunktet hadde faktagrunnlaget fratidligere.

Ressursbruken for departementene ligger pa ett til to arsverk pa a utarbeide
planen, og da er det ogsa for de flestes vedkommende forutsatt at en god
basiskompetanse allerede var tilstede i departementet. Flere hevder at minst 50
prosent av tiden gikk med til dialog med miljgvernmyndighetene.

2.2.2.5 Resultatdokumentag onssystemet

De fleste informantene mener at intensionen med et nagonalt malstyrings-
system i miljavernpolitikken er positivt. Men samtidig oppfatter informantene i
hovedsak resultatdokumentasjonssystemet som veldig urealistisk i forhold til
ambisionene som gjelder kvantifisering og malbarhet.

Erfaringene departementene har hatt med utviklingen av resultatdokumenta-
sonssystemet varierer. Noen av informantene peker pa at deres departement har
deltatt pa et seminar der Statens forurensningstilsyn og Miljeverndepartementet
orienterte om resultatdokumentasionssystemet, mens andre ikke har fatt
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tilsvarende tilbud. Blant de departementene som har hatt kontakt med Statens
forurensningstilsyn om resultatdokumentasjonssystemet, er det en felles
oppfatning at miljgvernmyndigheten har en uklar og utydelig rolle i forhold til
utviklingen av systemet. Uklarheten er dels knyttet til mangelfull oppfelging
etter det innledende seminaret, delstil innholdet i rapporteringssystemet. Et
utsagn som illustrerer uklarheten, er felgende: Statens forurensningstilsyn
skulle lage en ramme for arbeidet med & fa fram et rapporterings- og
indikatorsystem som var konsistent, men rammen kom aldri og konseptet ble
aldri diskutert. Satens forurensningstilsyn ba heller aldri om innspill fra oss.
Noen av informantene mener at ogsa Miljegverndepartementets behov for
styringsinformasjon i forhold til de nagonale resultatomradene er uklart, dvs. at
Miljoverndepartementet mangler klarhet omkring hva slags informasjon de
ansker for sin styring av den sektorvise miljgvernpolitikken.

Flere av informantene mener at Statens forurensningstilsyn burde ha formidlet
et ferdig konsept for resultatdokumentasonssystemet far departementene startet
arbeidet med miljghandlingsplaner. Med dette som utgangspunkt burde Statens
forurensningstilsyn ha tilbudt det enkelte departement en kompetansepakke i
deres arbeid med & lage resultatindikatorer. Pa tilsvarende méate burde ogsa
Miljaverndepartementet ha en servicefunkgon overfor sektordepartementene i
deres arbeid med miljghandlingsplaner. Hvorvidt sektordepartementene skulle
benytte seg av et dikt tilbud, fikk vaare opp til det enkelte departement selv &
avgjere.

Det er stor variagon i hvor langt departementene har kommet i arbeidet med a
utvikle miljgindikatorer. Flertallet av informantene opplyser at dei liten grad
var opptatt av atenke pa resultatindikatorer og -dokumentasjon da de laget
miljghandlingsplanen. Dette forklares dels med at det bade er komplisert og
ressurskrevende & lage et dikt system, og dels at tiden ble for knapp og dels at
det ikke kom noen innspill og feringer fra miljgforvaltningen. Men enkelte
informanter peker pa at de har utviklet enkle miljgindikatorer.

Flere peker pa at miljghandlingsplanen klargjer for valg av miljetiltak og
synliggjer hvor det er ngdvendig a hente inn kunnskap. | hvilken grad
departementene kan produsere statistikkgrunnlaget og foreta datainnhenting
som resultatdokumentasjonssystemet forutsetter, er bade et sparsma om
kompetanse og gkonomi, og felgelig ogsa et politisk sparsmal i det enkelte
departement. | sa mate mener informantene at miljevernmyndighetene ikke
befinner seg pa et realistisk nivai forhold til departementenes gkonomiske
handlingsrom. Flere informanter mener dessuten at resultatdokumentasjons-
systemet i starre grad ma fokusere pa pavirkningsindikatorer framfor tilstands-
indikatorer. Dernest understrekes det at indikatorene (i utgangspunktet) ma
vage enkle a benytte.

Det er en felles oppfatning blant flere at resultatdokumentasjonssystemet vil
kunne fungere som et pressmiddel som miljgvernmyndighetene kan bruke pa
sektorene, og de mener at dette i og for seg er ngdvendig. Men fordi ambi-
sionsnivaet settes urealistisk hayt, blir en konsekvens av dette at mange sektorer
melder seg ut av arbeidet med & fa systemet pa plass. Som pressmiddel betraktet
vil systemet bare synliggjere at sektorene ikke gjar nok pa miljevernomradet.
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Enkelte informanter mener Miljgverndepartementet i utgangspunktet har et
grunnleggende problem med & fa pa plass et nasjonalt resultatdokumentasjons-
system, til tross for at det i mange sektorer brukes mye ressurser pa tenking
omkring resultatdokumentasjon. Problemet bestér i at de som jobber med
miljesparsmal i sektordepartementene pa den ene siden ansker et nasjonalt
system der Miljgverndepartementet skal ha en koordinatorrolle, men pa den
andre siden gnsker ikke sektordepartementene at Miljgverndepartementet skal
inn og detaljstyre dette arbeidet i den enkelte sektor. Denne dobbeltheten mener
de gir seg utslag i en frykt for at sektoransvaret skal misbrukes eller for at
Miljeverndepartementet skal bruke prosessene til a styre for sterkt. Falgelig
preges sektordepartementets arbeid med resultatdokumentasion av forsiktighet.

2.2.2.6 Positive effekter i eget departement som falge av arbeidet

Flertalet (6) av departementene oppgir at de har hatt nytte av a jobbe med
handlingsplanene. Begrunnelsen for dette varierer. Noen oppgir at arbeidet har
bidratt til & synliggjare miljgspersmal i seksioner som tidligere ikke har hatt
dette pa dagsordenen og at arbeidet sdledes har skaffet fram ny kunnskap pa
enkelte omrader i departementet. Ett departement mener sagar at miljevern-
arbeidet ville hafalt helt ut av departementets politikk om det ikke hadde blitt
avkrevd en handlingsplan pa omradet.

Andre papeker at arbeidet har gitt bidrag til overordnet tenkning pa omradet, og
at det ogsa har satt mer fokus pa og gitt mer legitimitet til den seksonen som
har ansvar for arbeidet med miljgsparsmal i departementet. Det framheves at
miljesaker giennom arbeidet ble lgftet opp pa et heyere bevissthetsniva, noe
som ble opplevd svaat positivt for de som hadde jobbet pa omrédet tidligere
uten & oppna saalig respons.

Det pdpekes ogsa at miljghandlingsplanen har en nytteverdi i seg selv ved at
den er blitt en helhetlig plan for departementet, der det eksisterende miljavern-
arbeidet i departementet er samlet i ett fellesdokument. For enkelte har ikke
arbeidet bidratt til gkt fokus pa miljgspersmal i departementet som sadan, men
det har bidratt til & gke samhandlingen ellers.

Ett departement mener arbeidet med miljghandlingsplanen har klarlagt roller og
ansvar pa ale nivaer og klarlagt styringslinjer og bruk av virkemidler.

Flere av informantene har positive oppfatninger av initiativet til utarbeidelse av
sektorvise miljghandlingsplaner. Enkelte mener ogsa det er viktig miljgmessig
at sektorene "patvinges’ en plan. Det er ogsa en utbredt oppfatning at arbeidet
med et resultatdokumentagonssystem er svaat viktig dersom man mener alvor
med miljgsatsingen, men samtidig understrekes det at Statens forurensingstilsyn
burde ha gitt tydeligere signaler og mer grunnleggende informasjon om dette
arbeidet og departementenesrolle i og bidrag til dette systemet.

Departementene har opplevd at Miljgverndepartementet har redefinert hva som
er viktige miljgmal flere ganger de seneste 10 arene. Flere mener dette ikke
bare er uttrykk for justering av politikk, men snarere et uttrykk for at det stadig
er nye folk i departementet som vil ha gjennomslag for egne miljasaker/
omrader. Ut fra denne erfaringen mener enkelte at det er positivt at tallet pa
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satsningsomrader har blitt faare enn det var tidligere, selv om det er vanskelig a
fa tilpasset egen sektorpolitikk inn i systemet, dvs. under de atte resultatomra

dene.

2.2.2.7 Oppsummering

Felgende er en oppsummering av hvilke erfaringer sektordepartementene har
fra samhandlingen med miljgvernmyndighetene:

?? Formalet med planen
Formdlet med handlingsplanen er uavklart, og det er uklart hvem skal vagre
brukerne. Dette gir problemer mht. nivabalansering, konkretiseringsgrad, og
bruk av virkemidler og tiltak.

?? Selveinnholdet i planen

?

Standardisering av innholdet oppleves som en tvangstraye, mange av
omradene oppleves som helt marginale mht. videre utredning og
oppfalging av det enkelte sektordepartement.

Mangel pa miljgrelevante virkemidler i eget departement vanskeliggjer
arbeidet med a utrede sektormal.

Det kan ikke lages sektormdl pa omrader som det ikke finnes dekning
for gjennom departementets egen budgettproposision eller egne
tidligere stortingsmeldinger (dvs. at det i handlingsplanene ikke skal
utformes ny politikk utover det eksisterende).

I nnspill fra miljevernmyndighetene pa planutkastene oppleves som
svaat detaljorienterte, med lite overordnet fokus og manglende
koordinering.

Miljevernmyndighetene oppleves & mangle oversikt over departe-
mentenes omrader pa en slik mate at det gir den ngdvendige innsikt i
lover, regler og myndighetsforhold (dvs. oversikt over departement-
enes mulighetsrom/handlingsrom).

Det er mangel pa diskusion mellom miljevernmyndigheter og sektor-
departement(er) om afinne fram til hva som er de mest miljgeffektive
tiltakene.

?? Samordning
Manglende samordning medferer at det ikke er grepet fatt i sektorover-
gripende miljgutfordringer, men bare behandlet miljgutfordringer ut fra eget
departements sektoransvar. Dette er resultat av dels tidspress, dels at det
ikke foreligger dike initiativ fra Miljgverndepartementet. Det later heller
ikke til at miljgvernmyndighetene er samordnet seg imellom, jf. den
manglende koordineringen og silingen pa tilbakemeldingen fra miljevern-
myndighetene pa sektordepartementenes planutkast.
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?? Ressursbruk
At arbeidet med planen skal ga parallelt med budsjettet, medfarer stort
tidspress. Det er ogsa hgy ressursbruk knyttet til arbeidet — fra ett til to
arsverk for de fleste departementers vedkommende.

?? Resultatdokumentag onssystemet
Systemet er positivt som idé, men er i praksis urealistisk mht. ambisjoner
for kvantifisering og malbarhet. Miljgvernmyndighetene oppfattes ikke &
vage pa et realistisk ambigonsnivai forhold til departementenes handlings-
rom. For hgyt ambigonsniva medfarer at mange sektorer melder seg ut av
arbeidet med & fa dette pa plass. Indikatorene oppfattes & vaare for kompli-
serte og koster for mye a operasjonalisere. Ressursbruken star ikke i forhold
til nytteverdien. Det er ogsa uklarheter omkring miljevernmyndighetenes
rollei forhold til utviklingen av systemet.

?? Gode erfaringer
De fleste sektordepartementer har hatt nytte av arbeidet med planene til dels
fordi det har synliggjort miljgspersmal i seksoner som tidligere ikke har
hatt dette pa dagsordenen og sdledes har gitt ny kunnskap. Andre mener
arbeidet har bidratt til overordnet tenkning og har gitt mer fokus og
legitimitet til de som vanligvis har ansvaret for miljgspgrsmal i
departementet. Det papekes ogsa at det er praktisk afa samlet
departementets eksisterende miljgvernarbeid i ett felles dokument.

2.2.3 Hvaer gnskesituasjonen?
| kartleggingen kom bl.a. fglgende gnsker fram:

?? Formalet med planen bar avklares

Departementene mener at miljgvernmyndighetene ma ha klart for seg formal og
hensikt med miljghandlingsplanene, og ikke bare hoppe pa en trend som na gar
om handlingsplaner. Miljgverndepartementet ma fa klart fram hva formalet med
handlingsplanen skal vaare for & kunne skille den fra departementenes egne
budgettproposigoner, stortingsmeldinger og faktahefter. Hvem skal vaae
brukerne av planen?

?? Departementene gnsker mer prosessveiledning

Det blir ogsa etterlyst en veiledning i hvordan departementene bar ga frami
arbeidet. Det blir ikke uttrykt noen tro pa felles seminarer for alle departement-
ene, daadle er sa ulike. Miljgverndepartementet burde imidlertid ha et oppstart-
seminar med det enkelte departement, som (i felge de flestes oppfatning) bar
organisere oppgaven som et prosjekt. Dette ma skje far progektgruppen som
skal jobbe med det, presenterer oppgaven i eget departement. Miljgverndeparte-
mentet ber i starre grad ivareta rollen som pedagog, hjelpe til & legge opp til
diskugon om definisoner og bidratil avklaringer omkring arbeidsmetode
gjennom & vise til andre departementers erfaringer.

?? Miljevernmyndighetene bar fungere som kompetansesentra
Flere gir uttrykk for at Miljgverndepartementet/Statens forurensingstilsyn burde
hatt et tilbud om kompetanse og konsulentbistand til sektorene — etter behov i

20



departementene og ved oppstart og utarbeiding av prosjektet (f.eks. avklaring
av sparsmalet om hva som er nasjonal miljgpolitikk, og hva resultatdokumenta-
gonssystemet innebaarer for sektoren). Det vil s et gnske om at Miljavern-
departementet kommuniserer rammebetingelsene for miljghandlingsplanene, og
Statens forurensingstilsyn tilsvarende for resultatdokumentasonssystemet.

?? Miljaverndepartementets og sektordepartementenes framdriftsplaner bar
samordnes

Enkelte mener ogsa at departementets egen interne framdriftsplan burde veat

forelagt og samordnet med Miljaverndepartementets, dik at Miljaverndeparte-

mentet ble ansvarliggjort for sine innspill (jf. mye venting pa tilbakemelding fra

Miljgverndepartementet).

?? Mer direktoratssamarbeid

Noen gir uttrykk for at det ville vaat anskelig a knytte direktoratene pa eget
omrade og Miljgverndepartementets direktorater sammen pa deres niva, dik at
de kunne produsere faglige grunnlagsdokumenter, statistikk, forslag til
indikatorer osv., mens departementet selv kunne skrive ut planen. Dersom et
slikt direktoratssamarbeid ikke er aktuelt, vil en vesentlig forbedring veare at
Miljeverndepartementet gjennomgar og siler innspillene fra miljedirektoratene
for de oversendes departementene.

?? Samordning med andre departementer burde vaa't fulgt opp

Flere mener det kan vaae temaer som Miljaverndepartementet tok opp i milje-
handlingsplanene som burde vaatt laftet opp og ryddet opp i mellom stats-
radene. Ogsa samordning med andre aktuelle departementer burde vaat tatt opp.
Hovedproblemet var at det ble for déarlig tid. Med bedre tid ville man fatt til et
mer forpliktende opplegg i utarbeidelsen av handlingsplanene. Flere gnsker at
Miljgverndepartementet tar et initiativ for & etablere og formalisere kontakt
mellom departementer som har et sektorovergripende miljgansvar.

Flere mener gnskesituasionen ville veare at Miljgverndepartementet fikk en
tilsvarende rolle pa miljgfeltet som Finansdepartementet har pa gkonomifeltet,
og at miljgarbeidet i forvaltningen ble regulert av et ” gkologireglement”.

?? Annet

Flere mener det er behov for forbedring av organiseringen i eget hus knyttet til
det afatilbakemelding fra avdelingene pariktig tidspunkt — men tidspress pa
grunn av samkjering med andre krevende prosesser (bl.a. budgettarbeid) gjer
dette vanskelig uansett.

2.3 Innvolvering av underliggende virksomheter i to
departementer

Forskjellen i maten & organisere arbeidet pai sektordepartementene har ogsa
kommet til uttrykk i ulike méter & involvere underliggende etater pa.
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2.3.1 Organisering

Vi har intervjuet miljgansvarlige i underliggende etater i to departementer som
har valgt ulik framgangsméte. | det ene tilfellet ble planen utarbeidet i
departementet og det ble ikke opprettet en arbeidsgruppe for dette, men en
avdeling hadde hovedansvar for & utarbeide planen, dvs. innspill fra andre
avdelinger ble sydd sammen til ett dokument. Underliggende etater ble trukket
inn ved behov og gjennom egne bestillinger fra respektive avdelinger til deler
av planen. | det andre tilfellet valgte departementet & delegere arbeidet til
underliggende etater i en kombinagion av linje- og progektorganisering. En av
departementets underliggende etater fikk sekretariats- og gjennomferings-
/koordineringsansvar for utarbeidelse av planen, og det ble opprettet en liten
arbeidsgruppe der andre etater deltok. Det var departementets forum, mens
giennomfaringen av arbeidet ble gitt til etatene (der én etat hadde gjennom-
feringsansvaret og skrev planen innenfor rammen av oppdraget). Kontak-
personen i departementet deltok jevnlig i disse mgtene, og utkast til plan ble
oversendt departementet til godkjennelse. | deto tilfellene har informantene
hatt noe ulike erfaringer med arbeidet med miljghandlingsplaner.

2.3.2 Erfaringer

Erfaringene underliggende etater i de to departementene har hatt med arbeidet
med sektorvise miljghandlingsplaner kan oppsummeres i felgende punkter:

?7? Deto departementenes ulike méter a involvere underliggende virksomheter
pa har gitt seg saalig utslag i opplevelse av eierskap til planen. | det tilfellet
der utarbeidelsen ble delegert til underliggende niva, er eierskapsfalelsen
vesentlig sterkere. | det andre tilfellet har underliggende virksomheter
primaat svart pa en avgrenset bestilling fra departementet.

?? En annen hovedforskjell ligger i hva formalet med planen skulle vaere. Der
underliggende virksomhet har hatt ansvar for utarbeidelsen, har formalet
vaat alage en handlingsplan. Ut fra forutsetningene er informantene
fornayd med resultatet, selv om planen kunne vaart bedre nar det gjelder
tiltaksdelen. Der departementet hadde ansvaret for planen, var intengonen a
lage en statusbeskrivelse av miljgarbeidet. Ut fra dette formalet beskrives
planen som bra, men som handlingsplan betraktet er den for generell og er
snarere a betrakte som et faktahefte. | begge tilfeller mener informantene at
planen fungerer som en farstegenerasjonsplan som gir grunnlag for videre
konkretisering, som igjen avhenger av hvilke faringer eget departement
legger padet videre arbeidet, dvs. hva de gnsker & fa ut av planen og
underliggende virksomheter.

?? Et fellestrekk er at det ikke har vaat noe samarbeid med andre sektor-
myndigheter med sikte pa samordning av sektorovergripende
milj@aktiviteter.

?? | begge tilfeller har kontakten med miljgsiden i forbindelse med miljghand-
lingsplanen veart begrenset. For én etat begrenset til kun ett informasjons-
mete arrangert av Statens forurensningstilsyn. Kontakt med miljgsiden
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knyttet spesifikt til resultatdokumentasionssystemet har ogsa veat
begrenset, og variert frad havaat lik null til det har forel gpig kommet lite ut
av det.

2.4  Miljgdirektoratenes erfaringer

Vi har valgt & oppsummere erfaringene fra informantene i miljgdirektoratene’
ut frafglgende hovedmomenter:

?? Organisering av arbeidet i egen virksomhet
?? Samhandling med sektordepartementene
?? Samhandling med Miljgverndepartementet og andre miljadirektorater

2.4.1 Organisering av arbeidet i egen virksomhet

Miljedirektoratene har mer eller mindre valgt & samle ansvaret for arbeidet med
miljghandlingsplaner i en koordinerende enhet. Nar det gjelder involvering av
andre avdelinger/seksgoner i arbeidet, er det valgt noe forskjellig arbeidsform.
To av direktoratene har valgt a etablere en koordineringsgruppe eller
"husgruppe” med representanter fra alle avdelinger. Gjennom gruppen kommer
innspill fra andre avdelinger inn til ansvarlig seksjon, som sammenstiller
innspillene og fungerer som kontaktpunkt mot Miljgverndepartementet og
andre miljgdirektorater. | de to andre direktoratene er ikke medvirkning fra
andre avdelinger formalisert i en egen gruppe. Andre avdelinger trekkesinn
etter behov ved at aktuelle temaer i en miljghandlingsplan sendes til aktuell
avdeling, som sa kommer med innspill pa dette til ansvarlig enhet. Ansvarlig
enhet sammenstiller innspillene og formidler disse videre.

Fellesfor alle er at ansvarlig enhet ogsa har ansvar for arbeidet med resultat-
dokumentasjonssystemet i virksomheten, og i mer eller mindre grad ogsa for
samordning av egvrig sektorrettet arbeid.

Informantene i miljadirektoratene er forngyde med organiseringen av arbeidet
internt i eget direktorat, og mener den valgte arbeidsformen er hensiktsmessig.

2.4.2 Samarbeidet med sektormyndighetene

Hovedinntrykket fra intervjuene er at samarbeidet mellom miljedirektoratene
og sektordepartementene har vaat beskjedent. Hovedregelen har veatt at
miljadirektoratene farst kommer i kontakt med sektordepartementene nar
farsteutkast til miljghandlingsplan foreligger. Falgelig har det ogsa veat
begrenset kontakt pa direktoratsniva, dvs. mellom miljedirektoratene og
underliggende virksomheter i sektordepartementene.

Flere peker pa at Miljgverndepartementet legger vekt pa at kontakten med
sektordepartement skal forega pariktig niva, dvs. pa departementsniva, og
ensker ikke at miljedirektoratene pa eget initiativ skal ta direkte kontakt med

" Direktoratet for naturforvaltning, Norsk Polaringtitutt, Riksantikvaren og Statens
forurensningstilsyn
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underliggende organer i sektordepartementet. | praksis representerer dette bade
en svaat tungvint og tilfeldig kontakt-/samarbeidssigyfe. Det forutsetter bade at
sektordepartementet involverer underliggende etater i prosessen og at etatene sa
tar kontakt med miljedirektoratene. Erfaringen er at det elden etableres
kontakt mellom etatene og miljadirektoratene underveisi prosessen. Dette
begrenser miljadirektoratenes samarbeidsmuligheter.

Det finnes imidlertid unntak der miljadirektoratene har samarbeidet direkte med
sektordepartement i perioden mellom oppstart og farsteutkast. Dette var tilfelle
nar det gjaldt Landbruksdepartementet, der det tidlig i prosessen var direkte
kontakt — i forstéelse med Miljgverndepartementet. | dette tilfellet samordnet
Statens forurensningstilsyn en innspillsrunde fra miljadirektoratene i mellom-
perioden. Riksantikvaren gjorde det samme i forhold til Kommunal- og
regionaldepartementet. Unntaksvis har det ogsa vaat noe kontakt med enkelte
underliggende etater i sektordepartementer.

For @vrig har Statens forurensningstilsyn arrangert noen seminarer med
presentason av resultatdokumentasjonssystemet der departementene har deltatt.
Nar det gjelder oppstartsmatene mellom sektordepartement og Miljgvern-
departementet, har det variert om miljedirektoratene har blitt invitert.

Generelt mener miljedirektoratene at de burde ha bistdtt det enkelte departe-
ment sterkere, dvs. vaat trukket inn tidligere i prosessen. Flere mener det saalig
er viktig a utvikle kontakten pa direktoratsniva — dvs. mot underliggende
virksomheter i sektordepartement — i den perioden det arbeides med utkast til
miljghandlingsplan. Men det forutsetter at sektordepartementet involverer
underliggende etater i prosessen og oppfordrer til kontakt med miljadirekto-
ratene. Flere understreker at Miljeverndepartementet har vaat for omtrentlige
nar det gjelder "krav” til samarbeid mellom miljgforvaltning og sektordeparte-
ment. Det burde i det minste ha foreligget en mal for hvordan prosessen burde
legges opp. Dersom sektordepartementet velger & utarbeide planen pa egen-
hand, mener flere at Miljgverndepartementet ikke burde vaare redd for a koble
miljedirektoratene direkte pa sektordepartement. De mener dette kan gjeres pa
en smidig og ubyrakratisk mate. Uansett burde informasjonsutveksling mellom
miljadirektoratene og sektordepartement knyttet til en miljghandlingsplan vaare
uproblematisk.

Flere ser det som gnskelig at utkast til miljghandlingsplan i sterre grad utgjer et
beslutningsgrunnlag for valg av tiltak og virkemiddelbruk pa prioriterte innsats-
omrader. Dette grunnlaget bar vaare omforent mellom sektor- og miljevern-
myndigheter og basere seg pa tiltaksanalyser som kan si noe om miljgeffektivi-
tet. Det burde for eksempel si noe om hvor det er hilligst & sette inn tiltak, hva
de mest effektive tiltakene er, hva de minst konfliktfylte tiltakene er, og om
hvem som skal baare kostnadene. Ved uenighet bar Miljaverndepartementet ved
ansvarlig avdeling ha en meglerrolle.

| forlengelsen av dette peker enkelte pa at den enkelte miljghandlingsplan bar

tas opp til politisk drefting i regjeringen, for & avklare hva og hvor en skal med
planen. Avklaringen burde vaare forankret pa statsradniva slik at miljghand-
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lingsplanen kobles til budsjettproposisionen. En slik behandling kan sikre et
realistisk tidsperspektiv pa miljginnsatsen og gjare den forpliktende.

2.4.3 Samhandling mellom Miljgverndepartementet og andre
miljgdirektorater

24.3.1 Miljgvernmyndighetenesrolle, ansvar og delaktighet i prosessen

De fleste mener at Miljgverndepartementets rolleforventing til miljadirektora-
tene har vaat klar i den forstand at direktoratene skal forsyne Miljgverndeparte-
mentet med informasjon til den enkelte miljghandlingsplan ut fra eget fag- og
ansvarsomrade. Imidlertid oppfattes miljadirektoratenes rolle og ansvar som
uklar nar det gjelder delaktighet i prosessen — dvs. i det enkelte departements
arbeid med miljghandlingsplan.

Denne uklarheten gir seg utdag i at Miljgverndepartementet ikke har laget en
standard arbeidssystematikk for hvordan sektordepartementene skal arbeide
med miljghandlingsplanen og hvilken rolle miljgforvaltningen skal hai dette
arbeidet. Det understrekes av flere at Miljgverndepartementet — gjennom
Statens forurensningstilsyn — tidlig tok initiativ til & sette en standard for
hvordan arbeidet med miljghandlingsplanene skulle organiseres. Dette arbeidet
resultertei et forslag til prosedyre som foreld i november 1998 og som gikk til
hering hos de andre miljadirektoratene, far det ble oversendt Miljeverndeparte-
mentet. Direktoratene opplever at Miljgverndepartementet ikke har tatt hensyn
til dette fordlaget og heller ikke fremmet forslaget overfor sektordeparte-
mentene.

Flere informanter mener at Miljgverndepartementet har vaat bevisste pa og
klargjort at miljghandlingsplanen er sektordepartementets ansvar og eget
produkt. De mener at Miljgverndepartementet har gnsket at miljedirektoratene
ikke skulle involvere seg for sterkt i det enkelte departements arbeid — av frykt
for at miljedirektoratene skulle overta deler av ansvaret for utarbeidelsen av den
enkelte plan. Et dlikt prinsipp oppfattes som fornuftig og logisk i utgangs-
punktet fordi det dreier seg om farstegeneragonsplaner, og fordi det er viktig a
sikre eierskap til planen. Imidlertid understrekes det at en dlik lav profil ikke
bar utelukke en starre grad av involvering og oppfalging fra miljedirektoratene
av sektordepartementenes (utkast til) miljghandlingsplaner — saarlig nar
utkastene er dérlige.

2.4.3.2 Formal

Flere mener formalet med miljghandlingsplanene (og resultatdokumentasjons-
systemet) ikke har vaat godt nok kommunisert til departementene, og at det er
usikkerhet knyttet til hva Miljgverndepartementet signaliserer overfor sektor-
departementene, dvs. hvilken status handlingsplanen skal ha, eller mer presist,
hvorvidt miljghandlingsplanen skal vage et faktahefte eller inneholde (ny)
politikk.

Det er en klar oppfatning at en miljghandlingsplan ogsa kan inneholde ny
politikk. Flere understreker at det ikke er et holdbart argument fra enkelte
sektordepartementer om at ny politikk i en miljghandlingsplan ma forankresii
egne stortingsmeldinger. Realiteten er at miljghandlingsplanene er forankret i

25



St. meld. nr. 58 (1996-97) som fastsetter de overordnede mal for regjeringens
samlede miljgvernpolitikk. At det oppstar malkonflikter mellom sektorpolitikk
og miljevernpolitikk — dvs. sektorovergripende miljgvernpolitikk — ligger i
sakens natur, men det kan ikke faretil at sektordepartementene ikke bygger inn
(ny) politikk i sine miljghandlingsplaner.

Uklarhet omkring formalet og Miljeverndepartementets valgte " lave profil”
overfor sektordepartementene oppfattes av flere som to sider av samme sak. Det
pekes pa at Miljgverndepartementet ikke har uttrykt klare forventninger til
hvordan sektorvise arbeidsmdl, tiltak og planlagt virkemiddelbruk bar
omhandles ved sektordepartementets oppstart med en handlingsplan. | likhet
med uklarhet om miljgsidens delaktighet i utarbeidelse av planene, har
Miljeverndepartementet heller ikke klargjort og formidlet formalet med
miljghandlingsplanene pa en systematisk méte. En konsekvens av dette er at
formalet med miljghandlingsplanene er tolket forskjellig av sektordeparte-
mentene.

Enkelte mener det mangler en omforent forstaelse av konseptet med milje-
handlingsplaner og et resultatdokumentasjonssystem internt i Miljgverndeparte-
mentet. Det innebaarer svakheter i forankringen av konseptet i eget departement.
Konkret gir det seg utdag i ulik forstaelse og forankring i ulike avdelinger, og
erfaringen er at arbeidet med miljghandlingsplaner og malstyringssystemet har
hey prioritet i noen avdelinger, mens andre har lite fokus pa det. Konsekvensen
er i praksis at miljedirektoratene kan fa ulike styringssignaler fra ulike deler/
avdelinger av Miljgverndepartementet. Dette oppfattes som et uttrykk for at
formdlet er uklart og at konseptet har ulik statusi ulike deler av
Miljgverndepartementet.

2.4.3.3 Innholdet i planene — Resultatomrader, sektormal, virkemidler og
tiltak

Generelt papeker informantene at miljghandlingsplanene er deskriptive og i
liten grad handlingsrettede, dvs. at tiltaksdelen ofte er svak og at omtale av
virkemiddelbruk er utelatt. Fokusi planarbeidet har ligget pa malsettinger,
mens vektlegging av resultatparametre og ngkkeltall har kommet i bakleksa.
Falgelig er konkretiseringsgraden i planene svak.

Det oppleves som en problem av flere at malkonflikter mellom sektorens
fagmal og miljemal i liten grad diskuteres og forblir uavklart. Det understrekes
at det ikke finnes noen justeringsmekanisme for dette i dag, og erfaringen er at
miljemal i de fleste tilfeller ma vike for sektormal.

Det understrekes at sammenhengen mellom miljghandlingsplan og budsjett-
proposision i dag er svak, og det er et gjennomgaende problem at det i praksis
ikke er noen som har et overordnet ansvar for arevidere miljghandlingsplanene
og sikre en bedre kobling til budsjettproposigonen.

Det er gnskelig at utkast til miljghandlingsplani sterre grad utgjer et beslut-
ningsgrunnlag for valg av tiltak og virkemiddelbruk pa prioriterte innsatsom-
rader. Dette grunnlaget bar vaae omforent mellom sektor- og miljgvernmyndig-
heter og basere seg patiltaksanalyser som kan si noe om miljgeffektivitet: Det
ber for eksempel si noe om hvor det er billigst a sette inn tiltak, hva de mest
effektive tiltakene er, hva de minst konfliktfylte tiltakene er, og om hvem som
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skal bagre kostnadene. Ved uenighet bar Miljeverndepartementet ved ansvarlig
avdeling ha en meglerrolle.

2.4.3.4 Samordning

Samtlige informanter er enige om at samordningen pa miljgsiden burde vaat
bedre. Dels gjelder dette samordningsbehov far oppstarten av en miljghand-
lingsplan, og dels gjelder det koordinering og sammenstilling av tilbakemeld-
ingene fra miljadirektoratene pa planutkast.

Flere mener det ma etableres bedre rutiner for samordning pa miljgsiden i tiden
fer Miljoverndepartementet avholder oppstartsmete med et sektordepartement.
Det legges ikke opp til at miljadirektoratene skal (reelt) samordne seg pa
forhand, men at dette behovet ofte har kommet ferst ndr utkast fra sektor-
departement foreligger. Miljaverndepartementet burde ha hatt en prosessplan
for fafram et grunnlagsmateriale tidlig i arbeidet med en miljghandlingsplan.
Siktemdlet ma vaare & avklare de konsekvenser som overordnede rammer og
nasjonale mal pa miljgomradet har for vedkommende sektors handlingsplan.
Dernest ma miljedirektoratene samordne seg, sortere ut og bli enige om fire-
fem hovedprioriteringer som det bar fokuseres pai forhold til det enkelte
sektordepartement. Dette bar sa diskuteres videre med Miljgverndepartementet,
somi siste instans ma prioritere hva de gnsker a fa ut av sektordepartementet.
Det understrekes at det ligger en klar effektiviseringsgevinst i en slik
koordinering. | dag er et dikt forarbeid ad hoc-preget, personavhengig og ikke
systemavhengig.

Enkelte understreker at det samlede innspillet som kommer fra koordinerende
miljadirektorat, ikke ngdvendigvis har fart til noe operativt koordineringsarbeid
pamiljgsiden, dvs. at det ikke ligger noen avklaring i dette arbeidet.
Koordineringsansvaret innebagrer i liten grad at miljadirektoratenes interesser
settes opp mot hverandre. Rollen bestdr i stor grad i & videreformidle summen
av miljadirektoratenes innspill til kontaktpersonen i Miljeverndepartementet,
som foretar en endelig sortering av hva som spilles inn til sektordepartementet.
Flere mener denne silingen er for personavhengig.

Flere mener det mangler en omforent forstaelse internt i Miljgverndeparte-
mentet om hva de gnsker &fa ut av arbeidet med miljghandlingsplanene og
resultatdokumentasjonssystemet. Dette farer igjen til at miljedirektoratene
mottar motstridende styringssignaler i oppfalgingen — avhengig av hvemdeer i
kontakt med i Miljgverndepartementet. Konkret gir det seg utdag i at milje-
handlingsplaner har ulik status for den enkelte i Miljgverndepartementet. Denne
uklarheten representerer et problem knyttet til sparsma om hvordan miljgfor-
valtningen skal falge opp arbeidet i sektorene.

2.4.35 Tidsramme

| nformantene mener at tidsrammen for & utarbeide en miljghandlingsplan i
utgangspunktet bar vaare tilstrekkelig. For miljedirektoratene er problemet at de
som oftest trekkes inn farst ndr farsteutkast til plan foreligger. Bare unntaksvis
kommer deler av planen underveis. Det har ogsa vaat et gjengangerproblem at
det kommer en hgringsrunde midt i sommerferien. Det har gjort at tidsfristen
for tilbakemelding ofte har vaart knapp.
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2.4.3.6 Resultatdokumentag onssystemet

Hovedinntrykket fraintervjuene er at arbeidet med miljghandlingsplaner har
gatt sitt lgp og i stor grad vaatt frikoblet fra arbeidet med resultatdokumenta-
sionssystemet — som informantene mener fortsatt befinner seg pa utrednings-
stadiet. De fleste opplever i liten grad at arbeidet med miljghandlingsplaner har
resultert i fokus pa arbeidet med indikatorer og ngkkeltall som kan brukesii et
resultatdokumentasjonssystem.

Intengonen med resultatdokumentasjonssystemet oppfattes som klar. Det vil si
at departementene skal rapportere pa grunnlag av miljghandlingsplan og de atte
resultatomradene som danner strukturen i denne. Men det oppfattes som et
problem at Miljgverndepartementet ikke har etablert noen standard arbeids-
systematikk for hvordan departementene skal arbeide med miljghandlings-
planene. Det innebager at det heller ikke foreligger noen systematikk for
hvordan departementene skal koble resultatdokumentasjon til planen.

Det er flere som peker pa at det mangler en helhetlig og konsistent tenkning i
Miljeverndepartementet omkring koblingen mellom miljghandlingsplaner og
resultatdokumentasgonssystemet. Det er saglig resultatdokumentasonssystemet
som fér for liten prioritet. Denne mangelen gir seg bl.a. konkret utdag i at det
igangsettes en utarbeidelse av en egen sektorovergripende handlingsplan for
biologisk mangfold (resultatomrade 1) somi stor grad foregar som et selv-
stendig lgp. Problemet er at det etableres en annen tenkning som gar parallelt
med — og kommer i (potensiell) konflikt med — konseptet for sektorvise
miljghandlingsplaner, som baserer seg pa en sektorovergripende
helhetstenkning for samtlige resultatomrader.

Flere understreker viktigheten av at indikatorsettet som lages, ma veae stabilt
og anvendbart, dvs. det ma foreligge mal som gjer det mulig & avlese tilstands-
vurderinger og forbedringer. Det pekes pa at det systemet det na legges opp til,
forutsetter et enormt kunnskaps- og datatilfang som igjen har en betydelig
kostnadsramme. Problemet er at dette er urealistisk, og faren er at det skaper
mistillit nér retorikken ikke er i tréd med virkeligheten. De mener det er viktig &
holde resultatdokumentasionssystemet pa et overordnet nivd. Ambisonen bar
vage afatil en grovkobling mellom mal, indikatorer og rapportering — f.eks.
ved at ressurser avledet av miljghandlingsplan allokeres i sektordepartementets
virksomhetsplan i henhold til resultatmalene, og at rapportering begrenses til
vesentlige avvik.

Hvilken kontakt de andre miljadirektoratene har hatt med Statens
forurensningstilsyn om resultatdokumentasjonssystemet varierer. Enkelte fram-
holder at det har vaat liten kontakt og oppfatter det som Statens forurensnings-
tilsyns ansvar ainvolvere de andre i dette arbeidet. Det pekes ogsa pa at det
(fortsatt) er uklart hvordan resultatdokumentasjonssystemet er ment afungere i
praksis. Det oppleves derfor som vanskelig a presentere systemet for sektor-
departementene.

2.4.3.7 Positive effekter av arbeidet

| nformantene mener det i seg selv er positivt at miljevern er satt pa dagsorden i
sektorene. Masettingene som er formulert i miljghandlingsplanene er ogsa et
viktig utgangspunkt for oppfelging og videre arbeid. Intengonen med miljz-
satsingen i forvaltningen som helhet (sektorovergripende) er positiv, og det
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pekes pa at sektorene uttrykker en problemforstaelse pa miljgomradet som er
verdifull. Det oppfattes som logisk og fornuftig & velge en sektorisering av
miljgansvar, og utarbeidelse av miljghandlingsplaner og et resultatdokumenta-
sonssystem representerer en fornuftig tankegang og malsetting. Dersom det
lykkes a holde interessen oppe i arbeidet som pagar, utgjer farstegenerasons-
planene et verdifullt utgangspunkt for videre arbeid.

Det oppleves at sektordepartementene har blitt noe bedre i atydeliggjere sitt
ansvar i miljgpolitikken gjennom arbeidet med miljghandlingsplaner (selv om
det er svaat ulikt hvor langt de har kommet med tiltaksdelen).

Flere mener den enkelte miljghandlingsplan utgjer et positivt utgangspunkt for
miljgdirektoratet til & ta videre initiativ overfor vedkommende sektor, og at
miljghandlingsplanene hjelper direktoratet til a effektivisere arbeidet mot
sektorene,

Nar det gjelder samarbeidet internt i miljgforvaltningen, ligger det en positiv
legring i & fa fram hva ulike miljadirektorater vektlegger i forhold til en gitt
sektor. Det gir igjen et grunnlag for bedre og mer effektivt samarbeid
miljadirektoratene imellom.

2.4.4 Oppsummering
Oppsummering av miljgverndirektoratenes erfaringer:

?7? Formalet med handlingsplanene har ikke veat godt nok kommunisert til
departementene. Det medferer uklarhet om handlingsplanens status, dvs.
hvorvidt planen skal vaae et faktahefte eller inneholde (ny) politikk.

?7? Det mangler en omforent forstaelse av konseptet — miljghandlingsplan og
resultatdokumentasonssystemet — internt i Miljgverndepartementet: Ulike
avdelinger har ulik forstaelse av konseptet.

?? Miljadirektoratenes rolle og ansvar i utarbeidelsen av miljghandlings-
planene er uklar. Uklarheten kommer til uttrykk i at Miljeverndepartementet
ikke har laget en arbeidssystematikk for hvordan sektordepartementene skal
arbeide med miljghandlingsplanen og hvilken rolle miljgforvaltningen skal
hai dette arbeidet.

?7? Samordningen pa miljgsiden burde vaat bedre. Dels gjelder dette far
oppstarten av arbeidet med en miljghandlingsplan, dels ved koordinering og
sammenstilling av miljadirektoratenes tilbakemeldinger pa planutkast.

?? Selv om det er stor variagon, er miljghandlingsplanene generelt deskriptive
og lite handlingsrettede; tiltaksdelen er ofte svak og omtale av
virkemiddelbruk utelatt.

?? Samarbeid med sektormyndighetene har vaat basert pa hovedregelen om at
miljedirektoratene farst koblesinn nér farsteutkast til plan foreligger.
Felgelig har kontakten med sektordepartementene vaart beskjeden.
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Kontakten med sektordepartementenes underliggende etater har ogsa vaat
relativt beskjeden.

?7? Hovedinntrykket er at arbeidet med miljghandlingsplaner har gétt sitt lgp,
mens arbeidet med et resultatdokumentasjonssystem er pa utredningsstadiet.
| likhet med organisering av arbeidet med planene, foreligger det heller ikke
noen systematikk for hvordan departementene skal koble
resultatdokumentasgjons til planen.

?? Flertallet mener ambisjonene med miljghandlingsplanene og resultatdoku-
mentagionssystemet ma justeres ned: Det ber fokuseres pa noen
malsettinger og inkludere resultatdokumentasjon pa en helhetlig méte for
mal settingene.

?7? Det er i seg selv positivt at miljevern er satt pa dagsorden i departementene,
og som farstegenerasionsplaner betraktet, er malsettingen som er formulert i
planene et viktig utgangspunkt for videre arbeid. Malstyringskonseptet
representerer en fornuftig tankegang.

2.5 Miljgverndepartementets erfaringer

Pa bakgrunn av intervjuer Statskonsult har gjennomfert i Miljeverndeparte-
mentet, vil vi presentere vare funn under felgende hovedpunkter:

?? Organisering av arbeidet i eget departement
?? Samhandling med andre aktarer
?? Forbedringspotensial

2.5.1 Organisering av arbeidet i eget departement

Hovedinntrykket er at kontaktpersonene mener organiseringen internt i
Miljeverndepartementet har fungert tilfredsstillende: Den enkelte kontaktperson
har trukket inn andre fagavdelinger etter behov, fordelt ulike deler av utkast til
handlingsplan til relevante fagavdelinger og sammenstilt tilbakemeldingene for
oversendelse til sektordepartement. Sekgon for miljadata, resultatoppfalging og
sty la de overordnede feringene for arbeidet med miljghandlingsplaner og har
fungert som felles kontaktpunkt for kontaktpersonene.

2.5.2 Samhandling med andre aktarer

25.2.1 Samarbeid med sektordepartementene

| de flestetilfeller ble det arrangert mater pa politisk niva mellom Miljavern-
departementet og sektordepartement, og flere peker pa at dette gir en viktig
forankring av planen. | detilfeller det ikke ble arrangert slikt mate, skyldes det
tidspress. Det ble ogsa giennomfart oppstartmater mellom Miljeverndeparte-
mentet/kontaktperson og ansvarlige i sektordepartement, der opplegg for
miljghandlingsplan ble diskutert. Noen understreker at Miljaverndepartementet
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i oppstartsmetet gikk ut med generell informasjon om arbeidet med miljghand-
lingsplaner og formidlet noen ” ber-punkter”. Det dreide seg bl.a. om organise-
ring, involvering av miljadirektoratene og et minimum av forventninger til
disposison og innhold i planen.

Ut fraden arbeidsform det enkelte sektordepartement valgte og tidsrammen for
arbeidet, mener de fleste at kontakten med sektordepartement har veat god.
Imidlertid understrekes det at kontakten burde vaart bedre, og at en mer
formalisert arbeidsform — f.eks. en arbeidsgruppe — burde vaat etablert.
Kontaktpersonene oppfordret i utgangspunktet sektordepartementene til a
opprette slike arbeidsgrupper, men oppfordringen ble i fatilfeller fulgt opp.
Samarbeidet mellom kontaktperson og sektordepartement var derfor i stor grad
Igpende og noe ad hoc-preget i perioden mellom oppstart og fersteutkast.
Samtidig mener de det var viktig ikke & presse sektordepartementene pa dette:
Det var viktig & holde en " lav profil”, fordi det var avgjerende at departe-
mentene selv skulle lage planene og fa et eierskap til arbeidet og produktet.

Kontaktpersoner for sektordepartementer der det har vaat en tradigon for
samarbeid om miljgspegrsmal, papeker at arbeidet med miljghandlingsplanen
bygde videre pa allerede etablerte samarbeidsstrukturer og —rutiner. Ett
eksempel pa dette er at arbeidet med miljghandlingsplanene ble forankret i
allerede etablerte kontaktmeter pa departementradsniva, og at dette forumet ble
benyttet flere ganger i lgpet av prosessen. Det var derfor heller ikke behov for
en arbeidsgruppe; gruppen var alerede etablert. Oppstartsmetet ble i dette
tilfellet arrangert som et kontaktsréadsmete, der formalet med handlingsplanen
og Miljaverndepartementets forventninger ble diskutert. Samme forum ble
benyttet for a diskutere tilbakemeldinger pa utkast til handlingsplan. Erfaringer
med dette har vaat meget gode.

2.5.2.2 Samarbeid med miljedirketoratene

Nar det gjelder forholdet til miljadirektoratene har relasionen i hovedsak veat
mellom kontaktperson og det miljadirektorat som har hatt koordineringsansvar
for vedkommende miljghandlingsplan. Hovedinntrykket er at denne kontakten
har fungert bra, men samtlige mener at direktoratene burde vaat trukket mer inn
arbeidet.

Flere understreker at arbeidet med miljghandlingsplanene har vaat en departe-
mental prosess, dvs. kontakten har vaat pa departementsniva. Som hovedregel
har det ikke vaat direkte kontakt mellom miljedirektoratene og sektordeparte-
ment, men miljgdirektorater har deltatt pa enkelte mater. Motsatt har det heller
ikke veaart direkte kontakt mellom sektordepartementets underliggende etater og
kontaktperson i Miljaverndepartementet. Det beskrives som en prinsipiell
avgjerelse at kontakten med sektordepartement skal forega pa departements-
niva, og at eventuell kontakt mellom miljedirektorat og sektordepartement skal
skje pa direktoratsniva — og som hovedregel er det opp til underliggende etater i
sektordepartementet & ta kontakt med miljadirektoratene. | forhold til ett
departement som ikke har en klar etatsstruktur, mener informanten at det
falgelig heller ikke er grunnlag for at miljadirektoratene skal koblesinn i
prosessen utover agi tilbakemeldinger pa utkast. Pa grunn av korte harings-
frister opplyser enkelte at de unntaksvis har hatt direkte kontakt med under-
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liggende etater i sektordepartementet. Flere peker imidlertid pa at Statens
forurensningstilsyn har hatt en spesiell rolle — som ansvarlig for utvikling av
resultatdokumentasjonssystemet — og deltatt pa meter med sektordepartement. |
enkelte tilfeller sies det at de har vaat med gjennom hele prosessen.

Informantene er enige om at kontaktpersonene har ansvar for atrekke inn milje-
direktoratene i arbeid som gjeres pa miljgsiden i forhold til den enkelte milja-
handlingsplan. De fleste opplyser at de primaat forholder seg til koordinerende
miljedirektorat. | praksis dreier kontakten seg om hgringer pa utkast kontakt-
person har videresendt til koordinerende direktorat. Det er en felles oppfatning
at miljedirektoratene i liten grad har vaat involvert i utarbeidelsen av planene.
Nar det gjelder sparsmd om atrekke miljedirektoratene inn i prosessen med
utarbeidelse av miljghandlingsplan, dvs. eventuell kontakt mellom miljadirek-
toratene og underliggende etater i sektordepartementet, er det en felles opp-
fatning at kontaktpersonen ikke har noe spesielt ansvar for a etablere eller faige
opp dlik kontakt.

25.2.3 Miljgverndepartementetsrolle

Det er noe ulike oppfatninger om hvilken rolle kontaktpersonen og
Miljeverndepartementet har (hatt) overfor sektordepartementet. Enkelte mener
rollen har vaat som igangsetter, andre som partner under arbeidet, og felles for
de fleste er at padriverrollen har vaat tonet ned. Det er en oppfatning blant flere
at Miljgverndepartementet, for & unnga” provokasjoner”, ikke ber veae for
sterk padriver i prosessen. | ett tilfelle mener imidlertid kontaktpersonen & ha
hatt en klar padriverrolle, og forklarer dette ut fralangt samarbeid med

sektordepartementet.

Nar det gjelder samordning mellom det enkelte sektordepartement og andre
departementer pa miljgomréder der det er sektorbergring, s er hovedinntrykket
fraintervjuene at dette har vaat lite framme i arbeidet med miljghandlings-
planene. Det er imidlertid en felles oppfatning at det er klart behov for bedre
samordning, og at det her er en svakhet ved planene. Det pekes pa at samord-
ning generelt er vanskelig, ambisigst og tidkrevende a fatil. Det er ulike
synspunkter pa hva som bgr vaare Miljgverndepartementets rolle i dette
sparsmalet. Enkelte mener det er et generelt problem for Miljeverndeparte-
mentet & blande seg inn i samordningsbehov mellom ulike sektordepartementer,
og at det i stor grad unngas. Andre mener derimot at det ma vaare Miljgvern-
departementet som griper fatt i dette, og at det ved uklarhet om ansvarsdeling
mellom sektordepartementer ma vaare Miljgverndepartementet som har ansvar
for megling og avklaring.

Flere mener det ikke vil veare gnskelig eller hensiktsmessig a trekke politisk
niva mer inn i prosessen — utover a sikre forankring av arbeidet ved oppstart, og
det er ikke gnskelig eller hensiktsmessig a fa en regjeringsbehandling av et dlikt
dokument. Det understrekes at utarbeidelse av en miljghandlingsplan da ville
gitt en annen prosess med teffere fronter mellom sektordepartement og
Miljeverndepartement. Det ville neppe vaat gunstig og planen/dokumentet ville
ikke fungert som et arbeidsredskap i det videre arbeidet. Slik det na fungerer
brukes miljghandlingsplanen til & minne sektordepartementet om hva de har
forpliktet seg til.

32



25.2.4 Innhold i planene

Oppfatningene er delte nar det gjelder resultatet av arbeidet og innholdet i
planene. Enkelte er lite forngyde og mener ambisjonen med miljghandlings-
planene var langt hgyere enn hvaresultatet av arbeidet har blitt. Planene er
beskrivende og lite handlingsrettet, og det pekes saalig pa at konkretiseringen
av arbeidsmdl, tiltak og virkemiddelbruk er for svak og for lite forpliktende.
Planen burde ogsa ha konkretisert prosesser som kunne lede fram til samarbeid
med andre departementer om virkemiddelbruk, f.eks. med sikte pa a dekke opp
kunnskapshull. Det pekes ogsa pa at eierskap til planen i enkelte departementer
er for svak, og at dette reflekteresi lav konkretiseringsgrad og vilje til & binde
midler til en miljgplan. | ett tilfelle mener informanten at hovedproblemet har
vaat at departementet opplevde arbeidet som palagt av Miljeverndepartementet
og ikke som et gnsket produkt, og at planen aldri ville blitt utarbeidet hvisikke
politisk ledelse hadde avkrevd et resultat.

Andre er tilfredse med miljghandlingsplanene, selv om det i disse tilfellene
ogsa papekes at konkretiseringsgraden burde vaat hgyere, dvs. det er ujevnt pa
tiltakssiden og virkemiddelbruken er svak. Imidlertid understrekes det at det ma
tas hensyn til hva som er realistisk for et sektordepartement & forplikte seg til i
en miljghandlingsplan. Det pekes pa at miljghandlingsplanen er noe annet enn
en stortingsmelding. Den skal vaae konkret og rullerende, men dette hensynet
ma sesi forhold til departementets gnske om frihetsgrad og en generell avergon
mot a konkretisere eget ansvarsomrade. Falgelig ma det legges til grunn en viss
pragmatisme i utarbeidelsen av en dlik plan. Selv om planene er veldig beskri-
vende, mener disse informantene at det i seg selv er positivt at departementene
lager egne malsettinger for miljgarbeid, og at det er viktig & fastholde at det er
snakk om farstegenerasonsplaner som det skal bygges videre pa | dette
perspektivet mener de at ambigonene er innfridd.

2525 Tidsramme

Tidsramme og -frister opplyses & ha vaat et problem ved utarbeidelsen av de
aler fleste miljghandlingsplanene. Dette skyldes dels at arbeidet har kommet i
gang senere enn det som ferst var planlagt, og dels at utkast til planene gjerne
har kommet i form av samlet farsteutkast mot slutten av prosessen, noe som
igjen har gitt miljevernmyndighetene svaat korte frister til & komme med
tilbakemelding. Ogsdi tilfeller der delutkast har kommet underveis i prosessen,
har korte frister vaat et problem, noe somigjen har gétt utover samordning av
innspillene fra miljgsiden.

En av informantene understreker at tid alltid er et problem og at det derfor var
ngdvendig a starte forberedelsesprosessen internt i miljeforvaltningen i forkant
av farste kontaktmete med sektordepartement. Siktemalet var & forsgke a
konkretisere egne forventinger og prioritere hva som var viktig. Dette medferte
at det konkrete arbeidet med miljghandlingsplanen kom raskt i gang — selv om
det allikevel ble korte frister for hegringsrunder internt i miljaforvaltningen.

25.2.6 Resultatdokumentagonssystemet

Informantene mener at arbeidet med resultatdokumentasion har vaat lite

framme. Under arbeidet med de farste miljghandlingsplanene var arbeidet med

resultatdokumentasjonssystemet sa vidt kommet i gang i Statens forurensnings-
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tilsyn, og det ble i liten grad diskutert mellom kontaktperson og sektordeparte-
ment. Andre papeker at det bare st&r noe generelt om dette i handlingsplanen,
men understreker at det pagar et arbeid i sektordepartementet for afinne ut hva
systemet med negkkeltall innebaarer for dem. Enkelte mener Statens
forurensningstilsyn ikke har konkretisert dette konseptet godt nok og at dei for
stor grad har jobbet med et eget system og forutsatt at alt annet skal passe inn,
og i for liten grad har tatt hensyn til sektordepartementenes behov og mulig-
heter for atilpasse seg dette systemet. Resultatet er at konseptet er lite smidig
og vanskelig a selge inn i departementene. En av informantene mener resultat-
dokumentasjonssystemet ma komme i etterkant av en farstegenerasjonsplan.
Det viktigste er & fa sektordepartementet til & formulere egne malsettinger.
Resultatdokumentasjon ma komme inn med andregenerasjonsplanen.

2.5.2.7 Postive effekter av arbeidet

Det store flertallet av informantene mener bade arbeidet med og miljghand-
lingsplanene i seg selv har gitt flere positive effekter. Samlet sett kan de
positive effektene oppsummeres i falgende punkter:

?7? Det at sektordepartementene lager egne malsettinger for miljginnsats er i
seg selv et stort skritt

?7? Det at alle departementene strukturerer miljgarbeidet under atte resultat-
omréder, sikrer en fellesnevner og en felles tenkeméte i miljgarbeidet

?? Miljghandlingsplanen representerer en samkjering av sektorpolitikk og
miljgpolitikk som er helt ngdvendig, og at det foreligger en farstegenera-
gonsplan er en viktig byggekloss for det videre miljgarbeidet

?7? Miljghandlingsplanene er en mal basert pa de atte resultatomradene som
oppfalging, samarbeid og diskusjoner kan legges inn i fram mot revidering
av planen

?7? Prosessen pa departementsniva er positiv i seg selv og har bidratt til a
etablere kontakt, heve miljgkompetansen i sektordepartement og
tydeliggjare tilknytningspunkter til Miljgverndepartementet

?? Arbeidet har skapt oppmerksomhet hos sektormyndighetene om bredden i
miljgarbeidet, og systematikken/malstrukturen avdekker sammenhenger
som skaper bevisstgjaring bade hos sektormyndigheten og internt i
miljeforvaltningen

2.5.3 Forbedringspotensial

Nar det gjelder forbedringspotensial ved miljghandlingsplanene og/eller

arbeidet med miljghandlingsplaner, peker informantene samlet sett pa felgende

punkter:

?? Oppstart burde veat tidligere — umiddelbart etter at arbeidet med budsjett-
proposisonen er ferdig



? Internt i Miljeverndepartementet ma forberedel sesprosessen bli bedre med
sikte pa a tydeliggjere hva som skal prioriteres, og politisk niva ma gjerne
trekkes inn i denne prosessen

2 Innspill kunne vaat gitt direkte og mer effektivt gjennom en felles
arbeidsgruppe opprettet av sektordepartementet

? Tilbakemeldingen til sektordepartement pa utkast ma bli klarere og mer
fokusert

? Miljedirektoratene bar involveres reelt fra starten av

? Det ma gis bedre tid til heringsrunder

2 Ambisjonen med sektorvise miljghandlingsplaner har vaat langt hayere enn
resultatet av arbeidet reflekterer, derfor ma ambisonsnivaet for videre

oppfalging vaae realistisk

? Sektorvise arbeidsmdl ber bli tydeligere og tiltaksdelen av planene ma ble
mer konkret

? Eierforholdet til planen er for svak i det enkelte departement

? Samhandling patoppnivai sektordepartement og i Miljeverndepartement
ma bli bedre, f.eks. ved kontaktmgter mellom ekspedisionssiefene, for a
drefte problemstillinger underveisi prosessen

? Formdlet med sektorvise miljghandlingsplaner burde vaat formidlet klarere,
og statsradene i sektordepartementene ma vaae sterke nok til &si hvade
ensker a bidramed av virkemidler i miljgarbeidet og ikke overlate disse
avgjerelsene til embetsverket.
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3 Statskonsults vurderinger og anbefalinger

Med bakgrunn i de spersmalene kartleggingen skal gi svar pa (jf. punkt 1.3), vil
Vi gruppere vurderinger og anbefalinger i to hovedtemaer:

1. Organisering av arbeidet
2. Erfaringer fraarbeidet med sektorvise miljghanldingsplaner

3.1 Organisering av arbeidet

Miljgverndepartementet har fra starten av vektlagt prinsippet om sektordeparte-
mentenes selvstendige ansvar for utarbeidelse av miljghandlingsplaner pa sitt
omrade. Ut fradette prinsippet har det vaat opp til det enkelte departement selv
avelge den arbeidsform de har ansett som mest hensiktsmessig. Som det gar
fram av kartleggingen, har departementene valgt a organisere arbeidet pa ulike
mater. Pa miljgsiden har de valgt en mer entydig organisering (jf. kapittel 2).

3.1.1 Det er ikke grunnlag for & foreta endringer i organiseringen
av arbeidet med sektorvise miljghandlingsplaner

Etter Statstkonsult vurdering bar departementene selv kunne velge den organi-
sering de finner mest hensiktsmessig. Imidlertid er det var oppfatning at det bar
avholdes et mgte pa politisk nivatidlig i planprosessen, dels for ainformere
ledelsen i sektordepartementet om formalet med handlingsplanen, og dels for &
gi arbeidet legitimitet og status internt i departementet. Hvorvidt det bar
etableres en arbeidsgruppe i departementet, er diskutabelt. Pa den ene siden er
det var oppfatning at ulik organisering av arbeidet i departementene ikke har
nevneverdig betydning for utfallet av prosessen, dvs. for innholdet i planen.
Kvaliteten i arbeidet eller planen er mer et sparsmal om klarhet omkring
formalet med planen og hva det enkelte departement gnsker afa ut av plan-
arbeidet, snarere enn organisering (se punkt 3.2). Arbeidsgruppeformen vil ogsa
generelt involvere flere medarbeidere i departementet og sann sett vaare mer
ressurskrevende. Imidlertid ser det ikke ut til & veare noen sammenheng mellom
ressursbruk, forstétt som tidsbruk, og valg av arbeidsform. Pa den andre siden
er det var oppfatning at i de departementer som har etablert en arbeidsgruppe,
har denne arbeidsformen bidratt til bredere engagement, mer forpliktende
deltakelse og @kt samhandling i departementet. Vi mener ogsa at denne arbeids-
formen har gitt en bedre intern forankring av planen enn tilfellet har vaat i
departementer som fulgte vanlige arbeidsprosesser i utarbeidelse av planen.
Gjennom arbeidsgruppen etableres det ogsa et formalisert mateforum mellom
sektordepartement og miljgvernmyndighet.

| ett departement var det allerede etablert kontaktradsmeter pa departementsrad-
niva mellom sektordepartement og Miljeverndepartement far arbeidet med
handlingsplanen kom pa dagsorden. Mater i dette forumet ble gjennomfert ved
behov under hele planprosessen, og opplyses & ha hatt en svaat nyttig funksjon.
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Etter Statskonsults vurdering ber kontakten pa departementsradsniva styrkes i
det videre arbeidet.

Etter var vurdering er det heller ikke grunn til & foreta endringer i organise-
ringen omkring arbeidet med planene pa miljgsiden. Organisagonsstrukturen i
seg selv virker hensiktsmessig, og det er ogsa pa miljgsiden mer et sparsma om
hvordan organiseringen fungerer i praksis. Praksis er i sa méte et sparsma om
hvordan ulike akt@rer pa miljgsiden ivaretar sine roller og ansvar, og hvordan
samhandlingen fungerer mellom dem (jf. punkt 3.2).

Pa bakgrunn av kartleggingen av informantenes erfaringer med organiseringen
av arbeidet og var vurdering av spersmalet om organisering, har Statskonsult
felgende anbefalinger:

?? Det ber vaae en forutsetning at arbeidet med planen forankres gjennom et
mate pa politisk niva mellom sektordepartement og Miljgverndepartementet
tidlig i prosessen.

?7? Nér det gjelder selve arbeidet med planen, bar departementene selv kunne
velge den organisering de finner mest hensiktsmessig, men Miljgvern-
departementets gnske om at det etableres en form for arbeidsgruppe, der
ogsa miljgsiden deltar, ber salangt som mulig imgtekommes.

?7? Der det alerede eksisterer et mgteforum pa administrativt niva mellom
toppledelsen (departementsrader og/eller ekspedisjonssiefer) i sektor-
departement og Miljaverndepartement, bar dette forumet utnyttes under
arbeidet med planen. | detilfeller et dlikt forum ikke eksisterer, bar
sektordepartement og Miljeverndepartementet i samrad vurdere etablering
av et dikt forum — enten som erstatning for en arbeidsgruppe eller parallelt
med en arbeidsgruppe.

3.2  Erfaringer fra arbeidet med sektorvise
miljghandlingsplaner

Miljevernforvaltningen er ansvarlig for koordineringen av arbeidet med
sektorvise miljghandlingsplaner, deriblant for & koordinere sektorovergripende
tiltaksanalyser innenfor de atte miljevernpolitiske resultatomradene som skal
sikre en kostnadseffektiv fordeling av tiltak mellom sektorene. | denne mal-
styringen skal miljgvernforvaltingen utarbeide et nagonalt system for resultat-
oppfelging , og bistd andre departementer i arbeidet med utvikling av resultat-
rapporteringssystem for sin sektor.

Sektormyndighetene pa sin side er ansvarlig for & utarbeide miljghandlingsplan
for sin sektor, iverksette og giennomfare tiltak pa eget ansvarsomrade og
rapportere om miljgutvikling i sektoren, og a rapportere om effekter og kost-
nader av gjennomferte tiltak.

Det helhetlige malstyringssystemet det tas sikte pa a etablere, forutsetter et naat
samarbeid mellom Miljgverndepartementet og sektordepartementene, bade i
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utarbeidelse av miljghandlingsplaner og i utviklingen av et resultatdokumenta-
gonssystem.

Var kartlegging av erfaringer fra arbeidet viser i hovedsak at samarbeid mellom
ulike akterer i liten grad har funnet sted og i stor grad har vaat tilfeldig og lite
systematisk.

Hovedinntrykket fra erfaringskartleggingen er at rammene for samarbeidet har
vaat uklare og har veat en viktig arsak til at bade samarbeidet og samordningen
mellom ulike aktarer har vaart mangelfull.

3.2.1 Uforpliktende ansvars- og rolledeling og manglende
samordning

3.2.1.1 Planenesstatus, legitimitet og prioritet er ulik i de forskjellige
departementene

Miljgverndepartementet har valgt & holde en ”lav profil” mht. &involvere seg i
sektordepartementenes arbeid med miljghandlingsplanene. Dette er begrunnet
med at handlingsplanene skal vaare departementenes egne planer og ansvar.
Miljedirektoratene er holdt pa avstand og det har bare vaat kontakt pa direkto-
ratsniva. Ordningen med oppstartmeter har veat varierende, den er ikke
giennomfart systematisk, og likesa har innholdet i mgtene vaart varierende.
Dette—i tillegg til at departementene har praktisert ulik involvering av under-
liggende etater — har etter var vurdering bidratt til ulikt eierskap til planen.

Denne manglende innblandingen i sektordepartementenes arbeid har nok
antakeligvis bidratt til at det ikke har vaat mulig a fa fram en enhetlig forstaelse
av hensikten med handlingsplanen — bl.a. hvem som skal vaae mottaker av en
dik plan. Dette har fart til at planenes status, legitimitet og prioritet er ulik i de
forskjellige departementene. Ingen av sektordepartementene kan heller se at
planen skal kunne inneholde ny politikk utover det som allerede er fastsatt
gjiennom egne budsettproposigoner og egne stortingsmeldinger. Vi vurderer
det derfor dlik at manglende innblanding i oppstarten har bidratt til uklarhet
omkring formalet med miljghandlingsplanene, noe somigjen har bidratt til a gi
de sektorvise planene den karakter de har i dag. Hovedinntrykket er at planene
er svake i konkretiseringsgrad og lite handlingsrettet.

3.2.1.2 Planenehar svak konkretiseringsgrad og manglende

budg ettmessig kobling
Selv om det er en del variagon mellom planene, er de fleste planene
deskriptive. Generelt inneholder planene mange prosessmal, mens tiltaksdelen
er svakt utbygd. | ytterste konsekvens er enkelte av planene a betrakte som
faktalinformasjonshefter til allmennheten. Mange informanter papeker at det
har veat nedlagt mye arbeid med & fa pa plass malformuleringer, mens det
gjenstar & bryte disse ned pa operativt tiltaksniva. Tilsvarende opplyses det at
virkemiddelbruk og kobling av plan til budsjett i liten grad har statt pa
dagsorden i arbeidet med planene.
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Etter Statskonsults vurdering er det flere forhold —i tillegg til manglende
innblanding fra miljevernmyndighetene — som forklarer planenes svake
konkretiseringsgrad og manglende budsjettmessige kobling. Det matasi
betraktning at det dreier seg om ferstegeneragonsplaner, der tilpasning til
malstruktur og etablering av malformuleringer har et naturlig hovedfokus og
utgjer grunnlaget for videre konkretisering av planen. Dels er det omrader som
det er vanskelig & vaare konkret pd, dvs. der miljgaktiviteten er vanskelig &
kvantifisere.

Den viktigste forklaringen — dlik Statskonsult ser det —pa at tiltaksdelen og
virkemiddelbruk i beskjeden grad har veat framme i planarbeidet, er at formalet
med miljghandlingsplanene har vaat uklart. Med det mener vi at det overord-
nede formal med planene — dlik det framgar av St. meld. nr. 58 —i og for seg er
klart, dvs. at det skal utarbeides sektorvise miljghandlingsplaner bygd pa
prinsippet om malstyring og kostnadseffektivitet patvers av sektorene.
Imidlertid er det en forutsetning at miljgvernforvaltningen skal koordinere dette
arbeidet. Vi tolker det derfor som at de ogsa skal fastsette rammene for
arbeidet, dvs. bryte ned de overordnede malsettingene til konkrete rammer for
arbeidet og forventinger til det enkelte departement. Miljavernforvaltningen
befinner seg fortsatt i denne ” nedbrytningsfasen” eller operasjonaliseringsfasen,
og de aller fleste departementene har inntatt en avventende holdning til hva som
kommer ut av dette. Informanter — béde i sektordepartementene og pa
miljasiden — bekrefter ogsa at forventninger til hvordan sektorvise arbeidsmdl,
tiltak og virkemiddelbruk skal omhandlesi planen, i liten grad har veat tema
mgtene med miljgvernforvaltningen. Mgtevirksomheten har i tillegg veat svaat
begrenset i de fleste tilfellene. Sagt pa en annen méte, sa gjenstar det for
miljzsiden a konkretisere formalet med miljghandlingsplanene pa en ik mate
at det legger konkrete faringer for innholdet i den enkelte miljghandlingsplan.

3.2.1.3 Samordning mellom departementer om sektorovergripende
miljgsamarbeid har i liten grad funnet sted

Som mange informanter papeker, foregar det ingen samordning av milje-
utfordringer verken mellom sektordepartementene eller mellom miljavern-
myndigheter og sektordepartement i forbindelse med utformingen av planene.
Det er heller ingen samordning internt mellom miljgvernmyndighetene i
forhold til oppstarten av arbeidet i det enkelte sektordepartement, ei heller i
forbindelse med tilbakemeldinger pa utkast til handlingsplaner. Flere
informanter i sektordepartementene etterlyser en diskugon med miljavern-
myndighetene for bedre a kunne finne fram til hva som er de mest milje-
effektive tiltakene (hvilke tiltak gir mest miljg for hver krone), og dette
forutsetter ogsa samordnende tiltak bade mellom sektordepartementer og
mellom sektordepartement og miljgvernmyndighetene.

Kartleggingen viser at miljgvernforvaltningens arbeid med a koordinere
sektorovergripende tiltaksanalyser innenfor de miljgvernpolitiske resultat-
omradene fortsatt befinner seg i en startfase og i liten grad gitt konkrete
resultater. Kort sagt, har sparsméalet om miljeeffektivitet og kostnadseffektiv
fordeling av tiltak patvers av sektorene ikke nedfelt seg i planene. Etter var
vurdering er det flere grunner til dette. Generelt er det viktig a fastholde at
samordning patvers av sektorer er en vanskelig oppgave i forvaltningen. Og
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nar det gjielder sektorovergripende miljgsamarbeid, vil det for mange
departementer vagre en relativt ny utfordring som kommer i tillegg til andre
sektorovergripende samarbeidsoppgaver. Det er grunn til atro at dette
vanskeliggjeres av at milj@satsing er et relativt nytt omrade for mange
departementer, der miljgmalsettinger er svakt utviklet pa eget sektoromrade og
det er fatilgjengelige virkemidler. | et slikt perspektiv vil et naturlig farste skritt
vage &fa pa plass malsettinger innenfor eget sektoromrade. Men samtidig ma
det foreligge incitamenter som kan gi konkrete faringer for en slik samordning.
Etter var oppfatning har miljgvernmyndighetene en viktig rolle & spillei afa
fram dike incitamenter, bl.a. ved & legge fram sektorovergripende tiltaks-
analyser som bade vil kunne bidratil konkret miljgsamarbeid og gi konkret
innhold til et operativt resultatdokumentasjonssystem. Motsatt vil vi hevde at sa
lenge resultatdokumentasjonssystemet ikke er utviklet og formidlet pa en slik
mate at departementene far konkrete rammer & forholde seg til i arbeidet med a
etablere resultatindikatorer, sa mangler den ferste byggeklossen som kan gke
konkretiseringsgraden i planene og fremme samordning patvers av sektor-
omrader. Etter var oppfatning star planenes konkretiseringsgrad og utvikling av
resultatdokumentagonssystemet i gjensidig forhold til hverandre.

Det innebagrer at det ma sikres god kobling mellom det videre arbeidet med
sektorvise miljghandlingsplaner og resultatdokumentasjonssystemet. Det
faktum at ansvaret for sektorvise miljghandlingsplaner og resultatdokumenta-
gonssystemet i dag er plassert i hver sin sekgon og i to forskjellige avdelinger i
Miljgverndepartementet, tilsier etter var vurdering at behovet for et naat
samarbeid mellom disse sekgonene utgjer en saalig utfordring for
Miljeverndepartementet.

3.2.1.4 Konsskvenser

Ovennevnte svakheter og problemer representerer samtidig et klart forbedrings-
potensial i det videre arbeidet, enten det dreier seg om nye departementer som
skal lage planer, eller rullering av eksisterende planer. Det enkelte departement
ma klargjere sitt mulighetsrom nar det gjelder virkemiddelbruk og konkrete
tiltak. Departementenes mulighet og vilje til & forplikte seg til konkret miljg-
innsats vil alltid vaare en vesentlig rammebetingelse. | siste instans vil sparsmal
om budsjettmessige konsekvenser av planen métte dreftes pa politisk nivai
departementet. Men etter var vurdering er det miljavernforvaltningen somi
farste omgang kan bidra med forbedringer — som igjen kan styrke planenes
tiltaksdel og kobling til budsjetter. Klargjering av formal, sektorovergripende
tiltaksanalyser og konkrete resultater av arbeidet med resultatdokumentasjons-
systemet er viktige stikkord her. Slik vi ser det, er det en forutsetning at slike
forbedringer nedfeller seg i et konkret opplegg for arbeid med en handlingsplan,
dvs. et opplegg og en ramme som spilles inn til vedkommende departement i
oppstartsfasen av arbeidet.

Forbedring av konkretiseringsgraden i planen og koblingen til budsiett og virke-
middelbruk er i farste omgang knyttet til de rammene som miljgvernforvalt-
ningen setter for arbeidet med planene. Farst nar disse rammene er klargjort og
kommunisert inn i prosessen med a utarbeide en plan, kan det forventes utslag
innholdsmessig i den enkelte plan.
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Statskonsult vil fokusere pa felgende anbefalinger:

?7? Formalet med miljghandlingsplanene ma tydeliggjares og sikre ansket
nivabalansering i planene, dvs. manifestere seg i klare forventinger om
hvordan arbeidsmdl, tiltak og virkemiddelbruk skal omhandlesi planen.

?7? Miljavernforvaltningens ansvar for a koordinere sektorovergripende
tiltaksanalyser innenfor resultatomradene, ma gi seg utsag i konkrete
innspill i prosessen med & utarbeide/rullere planer.

?? Utviklingen av resultatdokumentasjonssystemet ma gi seg utslag i et
konkret opplegg for hvordan departementene skal utarbeide resultat-
indikatorer. Dette ma spillesinn til det enkelte departement tidlig i
prosessen.

?7? Matene mellom departement og miljevernforvaltning tidlig i prosessen, ma
vage et forum der ovennevnte anbefalinger gjennomdrgftes med sikte pa
konkrete konsekvenser for vedkommende departement. Miljgverndeparte-
mentet bar — etter intern samordning med avrige miljgvernmyndigheter —
kunne legge fram et gjennomtenkt opplegg tilpasset det enkelte departement
(giennom for eksempel & sortere ut noen hovedutfordringer), basert paen
"analyse " av hva de gnsker afa ut av sektordepartementet. Videre bar
fordag til (sam)arbeidsform legges fram og diskuteres.

?7? Miljgsiden mai vesentlig grad forbedre innholdet i tilbakemeldingen pa
planutkast — bade gjennom reell koordinering av innspill pa direktoratsniva
0g giennom mer avveid sortering i Miljgverndepartementet av samlede
innspill.

3.2.2 Tidsrammer og ressursbruk

Flertallet oppgir tidspress som problem. Flere kom sent i gang, og métte i
tillegg avvente mater pa politisk niva. Det har vaat en relativ hgy ressursbruk i
departementene (1-2 arsverk). Tidsbruken er oftest knyttet til en tungrodd
arbeidsform (arbeidsgrupper i departementene), at man ma selge bestillinger
internt, diverse mater med miljgmyndighetene og at budgjettarbeidet gar
parallelt i avdutningsfasen. Miljgmyndighetene har mottatt utkastene sent og
med korte frister for tilbakemelding (der ogsa avvikling av sommerferien har
forsinket prosessen ytterligere).

Planen skal legges fram med budgjettet, og ideelt sett burde det vaare en kobling
her. Ambisonen virker fornuftig, forutsatt at arbeidet med handlingsplanen
kommer i gang umiddelbart etter at budsett er lagt fram. Da har departement-
ene 10-11 méaneder pa alage planen — noe som bar vage tilstrekkelig.
Utfordringen er @ komme i gang tidlig, og etter var oppfatning ligger forbed-
ringspotensialet i farste rekke pa miljgsiden. Miljgvernmyndighetene ma kunne
samordne seg forut for farste megte med sektordepartementene. De bar kunne
presentere et klart konsept (malstruktur relevans for departementet, mulig
organisering, samarbeidsform, involvering av underliggende etater osv.), og ha
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sortert ut hovedprioriteringer knyttet til vedkommende departement. (Jamfar
Landbruksdepartementet der Miljadepartementet i noen grad hadde gjort dette
paforhand, noe som bidro til at planarbeidet kom raskt i gang.)

3.2.3 Om malstrukturen for sektorvise miljghandlingsplaner

Miljevernmyndighetene har ansvar for & samordne regjeringens arbeid med &
fastsette de miljgvernpolitiske malene nagonalt og for sektorene. Det er fastsatt
atte nasonale mal eller miljavernpolitiske resultatomrader, som er den over-
ordnede malstrukturen som de sektorvise miljghandlingsplanene bygger pa.

Departementene brukte mye tid pa a tilpasse miljgarbeid/innsats pa egen sektor
til de atte resultatomradene. Flere mener malstrukturen fungerte som en
"tvangstroye” som (deler av) departementets miljgarbeid métte pressesinni, og
at det var tidkrevende & omarbeide eksisterende planer inn i den nye malstruk-
turen. Andre opplevde malstrukturen som problematisk, dels fordi det ble
oppfattet som et krav at deres miljghandlingsplan skulle ha malformuleringer
og tekst pa samtlige omrader uavhengig av om resultatomrédet var perifert i
forhold til deres miljginnsats, og dels fordi det var deler av departementets
miljgarbeid som ikke lot seg tilpasse noen av de atte omradene. Andre igjen
mener malstrukturen var hensiktsmessig.

Sagt pa en annen méte, sa varierer malstrukturens relevans mellom enkelte
departementer. Konsekvensen av dette har for enkelte departementer vaat dels
at omtalen under " perifere” resultatomrader bagrer preg av tom retorikk, dels at
miljgarbeid som ikke fanges opp i malstrukturen blir omtalt annetsteds i planen.

Etter Statskonsults vurdering er ovennevnte tilpasnings- og relevansproblemer
ikke grunnlag for & endre malstrukturen. Disse problemene utgjer ikke noe
saafenomen for arbeidet med miljghandlingsplaner. Denne typen problemer
gjelder generelt ndr en ny malstruktur introduseres. Som en av informantene
papekte, er denne malstrukturen like hensiktsmessig som en de kunne ha laget
selv. Det er uansett snakk om & foreta noen strategiske valg somi seg selv
baserer seg pa en kompromisstenkning. Hensynet til et nagonalt system, dvs. en
overordnet og sektorovergripende taksonomi, vil nadvendigvis ga pa bekost-
ning av det enkelte departements spesielle miljgsatsinger. Det er ogsa et faktum
at samtlige departementer i hovedsak mener at deres miljgarbeid lar seg inn-
passe i den nagonale malstrukturen.

Imidlertid blir malstrukturen uhensiktsmessig dersom den fungerer som en
tvangstraye, eller — mer presist — dersom det enkelte departement opplever det
som en "tvang” & ha malformuleringer pa resultatomrader som ikke er, eller vil
kommet til abli, relevante for departementets miljgarbeid. Motsatt ma det veare
legitimt & omtale miljgaktiviteter som faller utenfor resultatomradene, men som
departementet anser som en viktig del av sektoransvaret. Poenget ma vage at
miljgaktivitet i et enkelt departement som ikke lar seg fange opp av malstruk-
turen, ma falges opp utenom det nasjonale resultatoppfelgingssystemet som
etableres. Ett argument mot dette — og for justering av resultatomradene — vil
kunne vagre at malstrukturen i satilfelle ikke vil veare dekkende for
Regjeringens samlede miljgvernpolitiske satsing og resultater. Til det er asi at
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valg og kompromiss, dvs. eksklugon, er en forutsetning for etablering av
enhver struktur/ethvert system. Noe annet vil det vaae dersom miljgarbeid av et
visst volum som betraktes som et saatrekk for ett departement, viser seg avage
miljgarbeid som ogsa andre departementer utever. | satilfelle blir det et struk-
turelt sparsma om malstrukturens — dvs. resultatomradenes — samlede
dekningsgrad og om behov for endring. Eksempler pa dette er imidlertid ikke
fanget opp i var kartlegging.

Med utgangspunkt i at departementene lager sdkalte farstegeneragonsplaner og
av hensyn til langsiktighet i miljgarbeidet, ber det i en periode sikres starst
mulig stabilitet i malstrukturen som det enkelte departement kan bygge videre
pa fram mot rullering av planen. Derimot er det viktig at malstrukturen ikke blir
en "tvangstraye’. Statskonsults anbefalinger er:

?? Dersom et departement ikke har miljgaktiviteter under ett eller flere
resultatomrader, er det heller ikke grunnlag for neamere omtale av disse
resultatomradene.

?? Dersom deler av et departements miljgarbeid ikke lar seg fange opp av
malstrukturen, ber departement likevel kunne gi en egen omtale av dette
arbeidet i planen.

3.2.4 Noe abygge videre pa

Negative erfaringer som er pekt pa, utgjer et godt utgangspunkt for forbed-
ringer. Det er imidlertid ogsa positive erfaringer blant flertallet av departe-
mentene ved at arbeidet pa en ny mate har satt miljesparsmal pa dagsorden og
gitt rom for ny samhandling internt. Det er derfor viktig & holde drivkraften i
dette arbeidet oppe. Departementene skal arlig rapportere om resultatene av
arbeidet, dvs. Regjeringens miljgvernpolitikk og rikets miljatilstand blir et
uttrykk for statusi det enkelte departements miljgarbeid ut fra deres egen
handlingsplan og samtidig en kontaktflate for videre samarbeid med miljg-
myndighetene.

Det blir derfor viktig at Miljeverndepartementet klarer & holde kontakt med de
departementene som na har en handlingsplan, holde dem oppdatert om arbeidet
med planene og resultatdokumentasjonssystemet generelt, drive informasons-
arbeid i perioden fram til rullering av planen og starte forberedelser til rullering.
De ansvarlige sekgjoner og de aktuelle kontaktpersoner i Miljaverndepartemen-
tet har en viktig formidler- og koordineringsrolle i dette arbeidet.

For askre at drivkraften holdes oppe i de departementene som har utarbeidet
en handlingsplan, vil Statskonsult anbefale at

?? Miljgverndepartementet styrker informasonsarbeidet mot departementene
som har utarbeidet en handlingsplan, f.eks. gjennom etablering av en
nettverksgruppe for ansvarlige for miljghandlingsplanene i departementene.
Det bar ogsa vurderes a inkludere departementenes underliggende
virksomheter i denne gruppen.
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