Institutionen for tematisk utbildning och forskning - ITUF

Campus Norrkoping

Miljomal
- inte sa enkelt som det later

En studie av roller och kommunikation i det
svenska miljomalsarbetet

Anna Larsson

Magisteruppsats fran Miljovetarprogrammet, 2003

LINKOPINGS UNIVERSITET
Linkdpings universitet, Campus Norrkdping, 601 74 Norrkdping



@GS Un, 73 . . .
é{_o %ﬁ Institution, A\fd.el'mng Datum
5 Y Department, Division D
g 2 Ingt.ltutlonen for tematisk utbildning och forskning,
% Q_,? Mlljévetarprogramme.t .
iy o Depgrtment of thematlc studies,
Environmental Science Programme
Sprak Rapporttyp ISBN
Language Report category
[X Svenska/Swedish [ Licentiatavhandling ISRN LIU-ITUF/MV-D--03/31--SE
[J Engelska/English ] Examensarbete
] AB-uppsats ISSN
[l C-uppsats
O [X D-uppsats Serietitel och serienummer
O Ovrig rapport Title of series, numbering
(|

URL for elektronisk version

Handledare
Karolina Isaksson och Gunilla Oberg

http://www.ep.liu.se/exjobb/ituf/

Titel
Miljomal - inte s& enkelt som det later. En studie av roller och kommunikation i det svenska miljomalsarbetet.

Title
Environmental objectives — not as simple as it sounds. A study of management and communication in the implementation process of environmental
objectives in Sweden

Forfattare
Anna Larsson

Sammanfattning

Inforandet av mél- och resultatstyrning tillhér de mest betydande fordndringarna i den svenska statsforvaltningen
under modern tid. Enligt regeringen &r ett system for mal- och resultatstyrning det mest effektiva sittet att styra ett
brett upplagt miljdarbete. Styrningen sker med hjélp av uppstdllda mal, miljokvalitetsmél, men végen att na dit
bestdms inte i detalj utan kommuner, myndigheter, foretag med flera ges stor frihet att vdlja hur man vill arbeta for
att nd malen. Malstyrningen har visat sig stélla hdga krav pd malformulering, kommunikation och uppfoljning och
dess praktiska betydelse ar livligt omdiskuterad. I studien genomférs en analys av de hinder och mojligheter som
uppkommer i implementeringsarbetet av de svenska miljokvalitetsmalen. Vidare beskrivs, analyseras och diskuteras
maélstyrningens for och nackdelar samt relationen och kommunikationen mellan olika aktorer pa nationell, regional
och kommunal nivd i det svenska miljomalsarbetet. I uppsatsen riktas sirskild uppméarksamhet mot mélet God
bebyggd miljé och hur detta mal uppfattas och tolkas pd de olika nivderna i miljomélsadministrationen. Vidare
undersoks vilka kommunikationsproblem som upplevs vara centrala, vad de bestar i samt om och hur de hanteras.

Nyckelord
Malstyrning, Kommunikation, Miljépolitik, Miljokvalitetsmal, Implementering




Sammanfattning

Inforandet av mal- och resultatstyrning tillhor de mest betydande fordndringarna i den
svenska statsforvaltningen under modern tid. Enligt regeringen &r ett system for mal- och
resultatstyrning det mest effektiva séttet att styra ett brett upplagt miljoarbete. Styrningen sker
med hjélp av uppstéllda mal, miljokvalitetsmal, men végen att nd dit bestams inte i detalj utan
kommuner, myndigheter, foretag med flera ges stor frihet att vdlja hur man vill arbeta for att
nd malen. Malstyrningen har visat sig stdlla hga krav pa mélformulering, kommunikation
och uppfoljning och dess praktiska betydelse dr livligt omdiskuterad. I studien genomfors en
analys av de hinder och mgjligheter som uppkommer i implementeringsarbetet av de svenska
miljokvalitetsmalen. Vidare beskrivs, analyseras och diskuteras maélstyrningens for och
nackdelar samt relationen och kommunikationen mellan olika aktdrer pa nationell, regional
och kommunal nivd 1 det svenska miljomélsarbetet. I wuppsatsen riktas sérskild
uppméirksamhet mot malet God bebyggd miljé och hur detta mal uppfattas och tolkas pé de
olika nivaderna i miljomélsadministrationen. Vidare undersoks vilka kommunikationsproblem
som upplevs vara centrala, vad de bestar i samt om och hur de hanteras.

God bebyggd miljo har visat sig vara ett komplext och mangdimensionellt méal vilket
resulterar 1 att det uppfattas och tolkas pé olika sétt inom miljdmélsadministrationen. Det har
dven framkommit att mélet dr svért att reducera ner till ett antal konkreta delmal och att det
darfor ar svart att hantera framfor allt pd den regionala och lokala nivén. Risken for
malforskjutning dr stor eftersom det finns en tendens att man riktar in sig pa de delmal som ar
konkreta och kvantitativa till sin karaktir och didrmed léttare och hantera och f6lja upp. Detta
torde gora att den Overgripande malsattningen reduceras och fordndras. Kommunikationen
mellan de olika administrativa nivderna kan beskrivas som enkelriktad och till storsta delen
reducerad till information. Den aterkoppling som finns dr frimst kopplad till
miljomalsuppfoljningen och inte till sjélva arbetet med att na mélen.

Intervjupersonerna ser bdde mdjligheter och problem med miljomélen och

miljomalsstrukturen. De problem som verkar vara storst och svérast att hantera é&r

uppfoljningen, att bredda miljoméalsarbetet till att innefatta fler &n de som redan arbetar med

miljofragor, att fa till stdnd en helhetssyn, att engagera politiker i miljoméalsarbetet samt att

savél rollfordelningens som ansvarsfordelningen uppfattas som otydliga. De fordelar och

mdjligheter som forknippas med miljomalen &r att de ger handlingsfrihet i genomforande, att

det finns en enad nationell politisk viljeyttring samt att miljoméalsarbetet bygger pa en béttre

och tydligare struktur jamfort med tidigare. Viktiga fOrutsittningar for ett framgéngsrikt

arbete med mélet God bebyggd milj6 kan sammanfattningsvis sdgas vara att:

- kommunikationen utvecklas och forbéttras till att innefatta mer dn uppf6ljning och
information

- miljomalsstrukturen, rollerna och ansvarsfordelningen mellan de olika administrativa
nivaerna tydliggors

- miljomdlen anvinds aktivt av politiker pd nationell nivd genom att de debatteras och
synliggors sd att politiker pd regional och lokal niva kénner igen mélen och blir medvetna
om vikten av att arbeta med dessa

- fa till stdnd ett vil utvecklat uppfoljnings- och utvirderingssystem som mojliggor
jamforelser dven pd lokal niva
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1 Inledning

Miljofrdgorna och miljoproblematiken har dndrat karaktir manga génger sedan de fick faste
pa allvar under 1960-talet. Ny teknik har undanr6jt gamla miljoproblem som punktutslépp och
smog men har ocksé resulterat i nya, mer komplexa, diffusa och svarupptéckta problem. I takt
med att problematiken har foridndrats har ocksé tankarna kring hur man ska komma till réitta
med problemen fOrdndrats. Under 1990-talet har visentliga fordndringar skett inom
miljopolitiken. Begreppet héllbar utveckling har etablerats och blivit ett centralt begrepp i det
svenska samhillet och politiken. Visionen om en héllbar utveckling innefattar en social,
ekonomisk och ekologisk dimension men i Sverige dr det den ekologiska dimensionen som
hittills varit den mest framtrddande och idag ar en ekologisk hallbar utveckling det
overgripande malet for svensk politik. Aven hallbar utveckling som helhet bérjar dock ta form
som ledstjirna.'

Den 6vergripande visionen for svensk miljopolitik &r att till nista generation ha 16st ”de stora
miljoproblemen”.” Enligt regeringen 4r ett system for médl- och resultatstyrning med
deltagande aktorer inom samtliga samhillssektorer det mest effektiva séttet att styra ett
tvirsektoriellt miljoarbete.’ Riksdagen beslutade 1999 om 15 Miljokvalitetsmal som ska leda
samhéllsutvecklingen i ekologiskt hallbar riktning. Malen ska fungera som “riktmérken for
allt svenskt miljoarbete, oavsett var och av vem det bedrivs” och beskriver den kvalitet och
det tillstdnd for Sveriges miljo, natur- och kulturresurser som dr ekologiskt hallbara pa ldng
sikt. Mélen ar allmint formulerade och for att de skall operationaliseras krévs att de preciseras
och konkretiseras vilket dr ett arbete som just nu pdgar. Att miljopolitiken numera é&r
fokuserad pa ekologisk hallbarhet i stéllet for vad man kan kalla “traditionell miljovard” har
tillsammans med miljobalkens ikrafttrddande och inférandet av de nationella
miljokvalitetsmalen, medfort att forutsittningarna for myndigheternas miljoarbete har
forandrats.*

En annan fordndring &r inférandet av mél- och resultatstyrning som tillhér de mest betydande
forandringarna i den svenska statsforvaltningen under modern tid.” Svarigheter som brukar
forknippas med mal- och resultatstyrning ar att malen ar otydliga till sin karaktir och inte
tillrackligt klart uttrycker den ambition som regeringen har for den enskilda verksamheten i
forhédllande till andra styrformer. For att mélen skall bli verklighet krdvs enligt regeringens
proposition Svenska miljomal — delmdl och dtgdrdsstrategier insatser inom samtliga
politikomrdden och att miljdaspekterna inforlivas i alla beslut.’ Direktiv och mil av
tvéirsektoriell karaktdr som formuleras pa statlig nivd dr dock ofta svara att gora praktiskt
hanterbara pa regional och kommunal nivéd da det manga ganger rader delade meningar om
hur miljomalen ska tolkas, implementeras och kommuniceras.” En viktig forutsittning for att
na den politiska visionen om ekologisk héllbar utveckling med hjélp av miljomalen dr dels att
det finns tydliga mal att utgd ifrdn och dels att kommunikationen mellan och inom olika
administrativa nivaer fungerar. Relationen och kommunikationen mellan olika administrativa

" Orrskog, Lars (2001) ur Asplund och Hilding-Rydevik (red.) (2001), s. 148, 150. Se dven regeringens skr.
2000/01:172 Nationell strategi for héllbar utveckling

2 Prop. 2000/01:130, s. 14 samt prop. 1997/98:145, s. 36 och 38

3 Prop. 1997/98:145, s. 38 samt prop. 2000/01:130, s. 17

* Riksrevisionsverket (2001), s. 14

> Ibid., s.13

¢ Prop. 2000/01:130, s. 17

7 Hilding-Rydevik, Tuija (2001) ur Asplund, Eva och Hilding-Rydevik, Tuija (red.) (2001), s. 16-17



nivéer har alltsi en central roll 1 miljoméalsarbetet. Enligt Riksrevisionsverkets granskning av
miljomalsarbetet har kopplingen mellan mal pé olika administrativa nivaer ofta uppfattats som
otydlig.® Ett av de miljémal som jag tycker forefaller vara sirskilt svértolkat &r God bebyggd
miljo da det dr ett mal som rymmer samtliga dimensioner av héllbar utveckling och didrmed
manga stora och svéra politiska fragor.

1.1 Syfte och fragestillningar

Uppsatsen syftar till att identifiera och analysera hinder och mdjligheter for implementering
av miljokvalitetsmélet God bebyggd miljo samt urskilja var de centrala och mest
svarhanterbara kommunikativa problemen finns och vad dessa bestar i. Sarskilt vikt kommer
att ligga pa relationen och kommunikationen mellan olika administrativa nivéer i det svenska
miljomélsarbetet.

Utifrén studiens syfte har ett antal dvergripande frdgor formulerats som berdr hur mélet God
bebyggd milj6 tolkas och kommuniceras mellan nationell, regional och lokal niva.

- Péa vilket sitt uppfattas och tolkas malet God bebyggd miljé pa olika administrativa
nivaer i det svenska miljomalsarbetet? Fordndras malsattningen nér den flyttar mellan
nationell, regional och lokal niva?

- Vilka implementeringsproblem &r forknippade med malstyrning?

- Vilka kommunikationsproblem/kommunikationsbarridrer upplevs vara centrala, pa
vilka samhéllsnivaer finns dessa, vad bestar de i och hur hanteras de?

- Pévilket sitt kan det svenska miljoméalsarbetet utvecklas och forbéttras?

1.2 Disposition

I nésta kapitel ges forst en beskrivning av det material och den metod jag anvint mig av i
studien. Direfter beskrivs de teoretiska ramar som studien omges av samt en Oversiktlig
beskrivning av de nivaer och aktdrer som visat sig vara centrala i arbetet med malet God
bebyggd miljo. I kapitel fyra presenteras analysen av det empiriska materialet dir jag ser
ndrmare pa miljomalens styrkor och svagheter, hur malet God bebyggd miljé uppfattas och
tolkas samt roller, ansvarsfordelning och kommunikativa forutsittningar i miljomalsarbetet.
Diérefter diskuteras hur miljomaélsarbetet kan utvecklas och forbadttras. Under rubriken
avslutande reflektion (kapitel 5) summerar jag och reflekterar dver vad jag har kommit fram
till.

¥ RRV (2001), s. 16



2 Material och metod

Studiens utforande grundas pa kvalitativa studier. Bade det empiriska och teoretiska
materialet dr valt med utgéngspunkt fran att belysa problemomrédet fran flera olika
perspektiv. En del av materialet bestar av skrivelser och rapporter eller liknande material som
skrivits av och ibland for tjanstemin och politiker vid olika myndigheter. Ett exempel pa detta
ir regeringens proposition Svenska miljoméal — delmal och étgirdsstrategier.” Propositionen
har haft stor betydelse for miljopolitiska arbetet da det ger uttryck for den aktuella politiska
situationen i Sverige samt ger en ny struktur for miljoarbetet.

2.1 Kuvalitativ forskning

Kvalitativa studier kdnnetecknas av nirhet till studieobjektet.'® Det betyder att jag forsoker se
det fenomen som studeras inifrdn och dédrigenom skapa en djupare uppfattning om, i det hir
fallet, operationaliseringen av miljomalen och kommunikationen mellan administrativa nivier
i miljomalsarbetet. Den kvalitativa forskningen utgar fran att alla de foreteelser som ligger till
grund for studier dr unika och bestar av otaliga kombinationer av egenskaper eller kvaliteter.
Tonvikten inom den kvalitativa forskningen ligger pa forstaelse och tolkning av sociala
fenomen. Forskningsprocessen ses ofta som en kommunikationsprocess dir forskaren ingér i
en tvavigskommunikation med det han eller hon studerar vilket gor reflektionen dver arbetet
oerhort central.'' Reflektion innebir enligt Alvesson & Skoldberg, att man har ett kritiskt
synsétt pa det egna arbetet, sina tolkningar och det perspektiv man har samt att man ser pa
studieanalysen med sjalvkritiska 6gon.'

2.1.1 Datainsamling

For att bilda mig en uppfattning om savél miljoméalsarbetet i stort som aktorernas roller pa de
olika administrativa nivderna inhdmtades material i form av relevanta statliga utredningar,
regeringspropositioner och skrivelser. Aven material knutet till kommunalt och regionalt
miljoarbete och dessa instansers arbete med miljokvalitetsméilet God bebyggd miljé samt
information och material frd&n Miljomalsradet och Boverket av relevans for studien har
inhdmtats och studerats. Det empiriska material som ligger till grund for studien utgar dock i
huvudsak fran kvalitativa intervjuer som gjorts med representanter for olika administrativa
nivderna; Miljomalsradet, Boverket, Lansstyrelse och Kommun. Litteratur som bygger pa
tidigare genomforda undersokningar som behandlar det svenska miljoméalsarbetet har
inhdmtats, studerats och anvints utifrdn ett jaimforande perspektiv gentemot det egna
materialet i analysen.

2.1.2 Val av studieobjekt

Uppsatsen begrénsas till att omfatta hur kommunikationen mellan de administrativa nivéerna
fungerar och gar inte djupare in pa hur kommunikationen fungerar inom de olika nivierna.
Jag har studerat miljomélsarbetets administration som ett system i sin helhet och inte
fordjupat mig i de olika administrativa nivaernas specifika arbete med miljomalen. Uppsatsen
ar tinkt att ge en bild av hur kommunikationen i miljomélsarbetet fungerar utifrén olika
aktorers perspektiv och peka pa hur olika aspekter kan péverka kommunikationen i
miljomélsadministrationen. Jamforelser gors utifrdn hur regeringen tankt att miljomalsarbetet

? Prop. 2000/01:130

' Holme, Idar Magne och Solvang Bernt Krohn (1997), s. 92 och 98
' Alvesson, Mats och Skoldberg, Kaj. (1994), kap. 1.1-1.3

" Ibid., s. 5



ska fungera i den utstrickning det framgar av propositioner och annat underlag. Uppsatsen
teoretiska utgdngspunkt baseras pa flera perspektiv som har sin grund i kommunikationsteori,
forvaltningspolitik och organisationsteori.

Jag har valt att fokusera pd God bebyggd miljo av flera orsaker. Mélet 4&r sammansatt och
komplext och rymmer flera olika dimensioner och stora politiska fragor vilket torde gora
mélet svart att hantera och kommunicera. Tidigare studier som &ar kopplade till
“bebyggelsesammanhang” har visat att bebyggelsefragor ér ett konfliktfyllt omrade."* Malet
lampar sig dérfor vél att studera ndrmare ndr det géller de forutsittningar som rader for
kommunikation inom ramen for miljomalsarbetet. Min forhoppning &r att beskrivningen och
analysen av problemomrédet blir tydligare och littare att folja genom att anvénda ett mal som
fir statuera exempel genom att problematiken hamnar pd sin spets. Studiens generalitet kan
dock komma att paverkas av det faktum att Boverket bara &r ansvarig myndighet for
miljokvalitetsmilet God bebyggd miljo, medan de Ovriga 14 maélen hanteras av andra
myndigheter.

Miljomalsradets kansli och Boverket ar tvd aktorer som spelar en avgorande roll nir det géller
arbetet med God bebyggd milj6. Tva andra aktdrer som har framtrddande roller i1 detta arbete
ar kommun och lénsstyrelse da det &r pa dessa nivaer som den egentliga implementeringen
dger rum. Savédl kommuner och ldnsstyrelser har olika forutséttningar for att arbeta med
miljomélen och man har ocksd kommit olika langt i detta arbete. Vissa kommuner haller
redan pé och reviderar sina miljomal medan andra &nnu inte har borjat arbeta med mélen. Jag
borjade med att rikta in mig pé att hitta en kommun med tydlig miljoprofil och som kommit
igang med miljomalsarbetet d& jag utgick fran att det skulle ge mig mer information om hur
arbetet fungerar rent praktiskt. En mellanstor kommun i Mellansverige blev mitt val vilket
ledde till att ldnsstyrelsen i samma 14n valdes ut eftersom jag bland annat har for avsikt att
undersdka hur kommunikationen mellan kommun och lansstyrelse gestaltar sig.

2.2 De kvalitativa intervjuerna

For att fa en uppfattning om olika aktorers uppfattningar och ageranden samt i syfte att
komplettera befintlig dokumentation i form av nationella, regionala och kommunala
styrdokument har jag genomfort intervjuer med fyra personer som ir centrala i arbetet med
God bebyggd milj6. Styrkan med intervjuer ar att de kan fdnga olika personers uppfattningar
om ett &mne och ge en bild av en komplex och omdiskuterad situation eller ett kontroversiellt
dgmne.'* Intervjuernas form har utvecklats fran Kvales forskningsintervju.'’

Intervjupersonerna har valts med utgangspunkt fran att de forvéntas ha god overblick over
samt vardefull kunskap och erfarenhet av miljomalsarbetet. De personer som jag intervjuat ar:
- Miljostrategen pa kommunen

- Lansexperten for natur- och miljofragor pa lansstyrelsen'®

- Kanslichefen pa Miljomalsradets kansli

- Miljomalsansvarig for God bebyggd miljo och tema miljomal pa Boverket

1 Se bland annat Storbjérk, Sofie (2001), Isaksson, Karolina (2001), Asplund och Hilding-Rydevik (2001) och
Flyvbjerg, Bent (1998)

' Kvale, Steinar (1997), s. 13-14

" Ibid.

' Intervjupersonen var vid intervjutillfillet iven ansvarig for linsstyrelsens miljomalsarbete.



2.2.1 Genomforande

Jag har valt att arbeta med vad man brukar kalla for halvstrukturerade intervijuer.'” Infor varje
intervju har jag utarbetat en intervjuguide som innehdllit ett antal punkter, frigeomraden eller
frigor som tagit upp aspekter som jag funnit intressanta utifrdn mitt syfte och mina
fragestdllningar. Det har utdver dessa hillpunkter ocksa varit mojligt att ta upp andra frdgor
vilket jag informerat respondenterna om vid tidpunkten for intervjutillfillet. Intervjuguiden
innehdll foljande teman; A/lmdnt, hér tog jag upp frdgor som rorde deras arbetsuppgifter och
roll i arbetet med miljokvalitetsmalen, for att pa si sitt skapa en bekvim stimning. Ovriga
teman var De nationella Miljokvalitetsmdlen, God bebyggd miljo samt Kommunikation mellan
administrativa nivder. Intervjuerna avslutades med nagra Overgripande firdgor om
miljomdlsarbetets utformning, funktion och framtida utveckling. Under intervjuernas gang
holl jag mig inte strikt till frigeguiden utan hoppade 6ver en del fragor och lade till andra
kompletterande fo6ljdfragor, dels pa grund av tidsbrist och dels for jag mirkte att
intervjupersonen inte forstod vad jag var ute efter. Alla intervjuer fick mot slutet mer formen
av diskussionsartat samtal &n intervju. Jag har strivat efter att skapa en trivsam stimning
genom att presentera mig sjidlv och mitt syfte med intervjun och forsokt fi intervjun att ta
formen av en 0ppen dialog.

D4 respondenterna befinner sig pé olika nivaer i miljomaélsarbetets administration utformades
intervjuguiden nagot olika infor de olika intervjuerna. Fragor som &dterkommit i alla fyra
intervjuer dr dock hur intervjupersonerna uppfattar att kommunikationen mellan de olika
administrativa nivderna i miljoméalsarbetet fungerar och vad som eventuellt kan upplevas som
problematiskt samt hur respondenten uppfattar den egna och Ovriga organisationers roll i
miljomélsarbetet. Jag har vidare bett samtliga respondenter beskriva hur de ser pa malet God
bebyggd miljé och viktiga forutséttningar for att arbetet med maélet skall lyckas samt hur
arbetet med de nationella miljomalen skulle kunna utvecklas och forbéttras.

Intervjuerna dgde rum under mars, april och november 2003. Under denna period forvarvade
jag savidl ny kunskap som nya perspektiv pd miljomalsarbetet och péd olika aktorers roller,
ageranden och asikter. Detta dr ndgot som jag haft konkret anvdndning av bdde nér det giller
utformandet av intervjuguider och 1 intervjuarbetet som sddant. Den hir formen av arbetssitt,
det vill sdga att man liter ny kunskap forma och i viss man fordndra intervjuarbetet har
beskrivits som ”den kumulativa intervjuprocessen” vilken kdnnetecknas av en “vixelverkan
mellan datainsamling, tolkning och nytolkning”.'"® Férdelen med arbetssittet 4r att man infor
varje intervju &ar fri att formulera om, ldgga till eller ta bort perspektiv och fragor i
intervjuguiden samt har mdjligheten att vilja ut de frdgor som man anser vara bést ldmpade
och mest intressanta for respektive intervjutillfille. En nackdel med det hér séttet att arbeta ar
dock att mojligheterna till jimforelse av olika intervjuer minskar.'” Min ambition har
emellertid inte frdmst varit att jimfora intervjuerna utan lyfta fram aspekter som paverkar
implementeringsprocessen savél positivt som negativt.

Intervjun med den miljomaélsansvarige for God bebyggd milj6 och tema miljoméal pd Boverket
genomfordes som telefonintervju medan de Ovriga tre intervjuerna &dgde rum pa
intervjupersonernas arbetsplatser och tog 1-1 2 timme. Jag anvinde bandspelare vid alla
tillfallen (utom vid telefonintervjun), dels for att jag skulle kunna koncentrera mig pa att
lyssna och stilla frdgor och dels for att undvika att missa ndgot av det som sagts.
Intervjupersonerna erbjods konfidentialitet och informerades om att bandspelaren kunde

7 Kvale, S. (1997), s. 32
'8 Isaksson, K (2001), s. 46, se dven Kvale, S. (1997), s. 96
" Isaksson, K (2001), s. 47



stangas av nir som helst under intervjun om de s& dnskade for att undvika en situation dir
intervjupersonen skulle halla inne med information. Ingen av de intervjuade kridvde
konfidentialitet men jag har dnda valt att avidentifiera intervjupersonerna i storsta mojliga
man. Vid transkriberingen av intervjuerna togs inte sma ord och uttalanden av karaktéren, hm,
liksom, d&, va med och darfor &r inte angivna citat alltid exakta. Detta gjordes for att fa ett
tydligare och enklare skriftsprak.”’ Jag har inte haft samma mdjlighet att citera och tolka
svaren fran intervjupersonen fran Boverket d& denna intervju genomfordes Gver telefon och
inte spelades in. Detta faktum har gjort att analysen av telefonintervjun inte dr lika omfattande
som de tre dvriga intervjuerna.

2.2.2 Bearbetning, tolkning och analys av materialet

I analysen av det empiriska materialet var studiens syfte och fragestillning vigledande for
bearbetningen av materialet. Analysen genomfordes i tre faser. Jag borjade med att forsoka
utkristallisera vad som kommit upp under intervjuerna. Dérefter koncentrerade jag mig pa vad
de intervjuade haft for asikter och funderingar kring miljdmaélsarbetet och kommunikation och
sammanstéllde sedan intervjuerna utifran de teman som frageguiden inneholl (se kap 2.2.1).

En vanlig kritik som riktas mot intervjuer &r att resultaten inte gér att generalisera pa grund av
att intervjupersonerna dr for fa. Det finns dock mycket att vinna pé att ha fa intervjuer da mer
tid kan laggas pa forberedelser och analys. Det dr darfor inte intervjuernas kvantitet som &r
det centrala utan intervjuernas kvalitet och tolkningen/analysen av de gjorda intervjuerna som
bor sta i centrum.”’ T studiens andra fas jamfordes intervjumaterialet sinsemellan samt med
textmaterial i form av olika typer av styrdokument. I den tredje, och sista fasen, drogs
paralleller till och jimfordes det egna materialet med tidigare studier med anknytning till om
miljomélen. Genom att gdra detta kan jag sétta in min studie och dess slutsatser i ett storre
sammanhang och p4 s4 sitt far studien en 6kad generaliserbarhet.””

2 E5r en utforligare diskussion om detta forfarande se Kavle, S. (1997), kap. 11, s. 150 ff
*'bid., s. 98
*1bid., s. 209-212



3 Miljopolitik, malstyrning och kommunikation

I det hdr kapitlet presenteras den teoretiska ram som omger de iakttagelser som gors i
analysen. Kapitlet innehéller en redogdrelse av de grunder som malstyrningstekniken vilar pa
samt en beskrivning av den implementeringsproblematik som ar kopplad till miljoméalsarbetet.
Kapitlet innefattar vidare en dversiktlig beskrivning av de nivéaer och aktorer som har visat sig
vara sdrskilt betydelsefulla i arbetet med mélet God bebyggd milj6. Slutligen redogdr jag kort
for de kommunikativa forutsdttningar som miljomalen vilar pa.

Under 1970- och 80-talen borjade miljopolitiken dndras genom att antalet aktorer i
miljoarbetet 6kade successivt dd bland andra foretag och konsumenter forvéintades delta 1
miljoarbetet vid sidan av myndigheterna. Under 80-talet decentraliserades miljoarbetet i allt
hogre grad vilket gjorde att antalet aktorer vdxte och kommunerna fick en mer central roll.
Miljopolitikens verktyg och prioriteringar mellan olika typer av miljoproblem fordndrades i
takt med att miljoproblemen internationaliserades i allt hogre grad och miljopolitiken
breddades och kopplades till andra politikomrdden.> Béade miljobalken och
miljokvalitetsmalen kan ses som resultat av dessa fordndringar.

Den forvaltning som &r kopplad till faststidllandet och genomfdrandet av den svenska
miljopolitiken omges alltsd av en hel del fordndringar. Forvaltningspolitik brukar enligt Bo
Rothstein beskrivas som den politiska debatten om hur den offentliga forvaltningen bor
organiseras pa bista sitt.”* Rothstein anser att en stor del av forvaltningspolitikens potential
ligger 1 spanningen mellan det normativa — om hur vi anser att den offentliga forvaltningen
bor agera — och hur den faktiskt agerar.”> Man brukar skilja mellan tvé roller i det politiska
livet, beslutsfattarrollen och verkstillarrollen.”® Relationen mellan dessa kan beskrivas i
termer av olika former av styrning och kontroll. Tva centrala former av styrning ar direkt och
indirekt styrning. Direkt styrning innebdr att beslutsfattaren tydligt beskriver for verkstillaren
vad denne skall gora. Indirekt styrning dr mer inriktad pé att pdverka forutsittningarna genom
till exempel beslut om hur verkstillandet skall vara organiserat, tilldelande av resurser, regler
for hur arbetet ska/bor bedrivas eller genom rekrytering av de som ska verkstilla beslutet.
Indirekt styrning dr det ocksa nir beslutsfattaren inte anger hur beslutet ska tolkas eller
genomforas vilket dr fallet med miljokvalitetsmalen. Mal har alltid varit viktigt i den politiska
diskussionen men bendmningen mal och malstyrning har inte varit vanlig lika ldnge. All typ
av styrning utgdr frdn en idé om vart man vill komma, vad man vill uppna. Malstyrning i
offentlig sektor fanns redan pd 1950-talet men fick sitt egentliga genomslag péd 1970-talet
savdl 1 Sverige som internationellt. Inférandet av mél- och resultatstyrning tillhoér de mest
betydande fordandringarna i den svenska statsforvaltningen och dess praktiska betydelse ar
livligt omdiskuterad.”’

3.1 Malstyrning

Malstyrning kan ses som ett resultat av den decentraliseringstendens som blivit allt tydligare
inom den svenska forvaltningspolitiken.”® Decentralisering 4r nigot som varit tongivande
under de senaste artiondena inom den offentliga arbetsorganisationen dar man har strévat efter

2 RRV (2001), s. 40

# Rothstein, Bo (red.) (2001), s. 8

> Ibid., s. 12

26 Sannerstedt, Anders (2001) ur Rothstein, B (red.) (2001), s. 20

2 Tbid., s. 35, se dven RRV (2001), s. 13 och Eriksen, Erik Oddvar (1998), kap 5
% Svensson, Arne (1997), s. 12
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att delegera och decentralisera i allt hogre grad. Detta dr ndgot som skett pa flera plan inom
den offentliga organisationen genom att staten har decentraliserat till kommunerna,
kommunerna har decentraliserat sin politiska organisation (ex. kommundelsndmnder) och
forvaltningarna har decentraliserats vilket lett till mer ansvar pa de enskilda arbetsplatserna.”’
Decentralisering kan betyda att sdvil makten att beskatta, som ansvaret for att genomfora den
offentliga politikens utformning och genomférande forlaggs till kommunerna.*® Enligt
Rombach bygger dock malstyrning delvis pad en annan logik &n decentralisering och lokalt
ansvar.”' Skapandet av en mélhierarki kriver enligt Rombach en hierarkisk organisation med
en tydlig och stabil ansvarsfordelning, istillet for att styra genom detaljregler ska politikerna
styra genom maél for olika verksamheter och sektorer.”> Regeringens intention 4r att
miljokvalitetsmalen, delmalen och sektorsmalen ska vara vidgledande for statliga och andra
samhéllsaktorers atgérder pd miljoomradet. Styrning sker med hjdlp av uppstéillda mél men
végen att nd dit bestdms inte i detalj utan kommuner, myndigheter, foretag m.fl. ges stor frihet
att vdlja vdg for att nd méilen. Politikernas uppgift ér alltsd att formulera och f6lja upp de
overgripande malen men ska i 6vrigt lamna verksamheten i fred.

Det som skiljer mélstyrning frdn andra styrtekniker ar att mélstyrning dr ”den enda teknik dér
man styr mot mil med hjilp av mal”.”> Grunden i mélstyrningsfilosofin utgdrs av
mélformulering, resultatuppfoljning och dialog. Enligt Rombach brukar malstyrningens
spridning ses som ett bevis pa att tekniken dr och har varit framgangsrik men malstyrningens
effekter har visat sig vara osékra. Att formulera och komma &verens om oklara mal kan vara
ett sétt att komma runt olika typer av politiska och administrativ krav som finns medan tydliga
mél kan formuleras inom “opolitiska omraden”’* Mal som &r &vergripande och allmint
formulerade kan ibland vara en strategi for politiker att komma Gverens och detta gor att

maélen i sin tur blir mindre tjanliga som styrinstrument.

Alla mal, utom det dvergripande, kan samtidigt betraktas bade som mél och medel. Det som
pa en Overordnad niva betraktas som medel kan vara mal pd en underordnad niva. De lokala
miljomélen och atgdrdsprogrammen ska till exempel bygga pé de nationella miljomalen och
deras regionala anpassningar. Nedbrytningen av mal dr komplicerad eftersom uppfattningar
om och tolkningar av det vergripande malet kan skilja sig at inom mélarbetets organisation.
Delmél pa de olika organisatoriska nivaerna bryts ofta enligt Rombach ned oberoende av
varandra och man bortser d& fran mdjligheten att de olika delmélen pa olika organisatoriska
nivéer kan komma att strida mot varandra eller paverka varandra negativt.”> Uppfyllandet av
ett delmal kan till exempel motverka uppfyllandet av ett annat, pa en annan hierarkiskt niva.

En central del av miljomélsarbetet utgdrs av uppfoljning och utvérdering. For att kunna f6lja
upp och utvirdera maluppfyllelse maste man ha nagonting att jimfora med och dérfor stills
ofta krav pi kvantifierbarhet®® Regeringen ska &rligen rapportera till riksdag hur
miljomalsarbetet fortskrider och vart fjarde ar ska regeringen gora en fordjupad utvéirdering
for att klarligga om t.ex. mal eller lagstiftning behdver omarbetas. Underlaget for denna
rapportering utarbetas av Miljomalsrddet och dess kansli. Syftet med utvéirderingen ar att
urskilja de viktigaste drivkrafterna bakom miljoproblem, redovisa om vi ndrmar oss mélen

¥ Svensson, A. (1997), s. 23

30 petersson, Olof och Soéderlind, Donald (1993),s. 22

3! Rombach, Bjérn (1991), s. 101

32 Rombach, B. (1991), s. 101, se dven Svensson, A (1997), s. 24
33 Rombach, B. (1991), s. 31

*Ibid., s. 19, 26 och 34

¥ Ibid., s. 99-100

* Ibid., s. 26
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och 1 vilken takt detta gér, samt ge underlag for beslut om justering av &tgidrder och
styrmedel.”” Férutom miljokvalitetsmélen bestdr den svenska miljopolitiken av andra delar
som ocksd dr mal- och resultatstyrda och dir system har skapats for aterrapportering och
uppfoljning av verksamheters miljopaverkan och maluppfyllelse. Exempel pd detta é&r
Miljokvalitetsnormerna, miljodvervakningen samt miljoledningssystemen 1 offentlig
forvaltning som alla utgor en central del av miljdarbetet.*® En viktig skillnad 4r att dessa, till
skillnad fran miljomalen, &r juridiskt bindande.

3.1.1 Implementering

Problemet att politiska beslut inte genomfors sdsom beslutsfattarna avsett ar vilként och
hinger ihop med den politiska forvaltningens komplexa organisation.”” Om besluten i sig dr
otydligt utformade forsvaras implementeringen ytterligare. Mélstyrning anvinds ofta i hopp
om att 16sa organisatoriska problem och svérigheter. Om maélstyrningens teknik inte ar
véldefinierad kan detta leda till att mélstyrning betyder olika saker for olika personer och da
blir det svért att uppfylla de mal som formulerats.*” En vil fungerande dialog ar sérskilt viktig
nir visioner arbetas fram, konkreta atagandena formuleras och nir resultaten ska
sammanstillas och utvirderas.*!

En méngd aktorer dr avgorande for savél miljomélens utformning som implementeringen och
operationaliseringen av malen. Mélen ska implementeras i ett samspel mellan statliga,
kommunala och privata aktérer som tjdnstemén, politiker eller foretrddare for organisationer.
Aktorerna har sédvil sammanfallande som motstridiga intressen och deras agerande far darfor
karaktdren av forhandlingsprocesser, dir savél konfliktlosning som problemldsning é&r
visentliga inslag.*> For att tillimparen ska kunna implementera ett beslut pa det sitt som
beslutsfattaren avser maste denne forsta beslutet (den direkta styrningen bor vara entydig)
kunna genomfora beslutet (tillimparen maste ha de resurser som krivs och omgivningen far
inte forhindra genomforandet) samt vilja genomfdra beslutet.* Det finns en méngd aspekter
som kan orsaka problem i implementeringsfasen av miljomélen. Kommunala aktorer kan till
exempel hinvisa till den lokala demokratin och det lokala sjilvstyret och pa sa sétt motsitta
sig ett politiskt beslut fattat pd central niva. Lokala krav, villkor och/eller véirderingar kan
ligga till grund for denna motvilja.**

3.1.2 Administrativa nivaer och aktorer

For att miljomalen ska bli verklighet kréavs ett gediget arbete fran nationell till lokal niva. I det
hér avsnittet beskrivs de mest centrala aktdrerna for detta arbete.

Det nationella arbetet

Miljomalsstrukturen som beskrivs i propositionen Svenska miljomal — delmal och
atgardsstrategier fortydligar de Miljokvalitetsmal som riksdagen beslutade om i april 1999.*
Arbetet med att formulera miljokvalitetsmalen baserades pd fem grundliggande vérden:

37 Naturvardsverket (2003) de Facto 2003 rapporten finns att himta som pdf-fil pa Miljémalsportalen
www.miljomal.nu

B RRV (2001), s. 15

%% Sannerstedt, A. (2001) ur Rothstein, B (red.) (2001), s. 19, se dven Peterson, O och Séderlind, D. (1993), kap.
1 och5

4 Rombach, B. (1991), s. 22

I Svensson, A. (1997), s. 94

* Sannerstedt, A. (2001) ur Rothstein, B (red.) (2001), s. 23-24

“Ibid., s. 29

* Lidskog, Rolf (1996), s. 7

* Prop. 1997/98:145 och prop. 2000/01:130
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ménniskors hidlsa, den biologiska mangfalden och andra naturvérden, kulturhistoriska vérden,
ekosystemens langsiktiga produktionsforméiga och en god hushdllning med naturresurserna.
Dessa vérden beskrivs ocksd som horisontella miljofragor och regeringen har, for att sdkra att
dessa fir central betydelse dven i det fortsatta miljoméalsarbetet utsett, Naturvardsverket,
Boverket, Riksantikvariedmbetet och Socialstyrelsen som ansvariga myndigheter for dessa
overgripande miljomal.*® Miljomalsarbetet stiller stora krav pd samordning, dirfor har
regeringen inrdttat Miljomalsradet vars uppgift ar att samordna arbetet mellan berorda
myndigheter och se till att myndigheternas resurser utnyttjas si effektivt som mgjligt. Radet
bestdr av foretrddare for centrala myndigheter, ldnsstyrelser, kommuner, frivilliga
organisationer och néringsliv.

Miljbmalsradets kansli och Boverket

Organisatoriskt ligger Miljomalsradets kansli under Naturvardsverket. Kansliets uppgift ar att
planera, bereda och folja upp Miljomalsradets moten och beslut och skall d&ven samordna
miljomélsmyndigheternas uppfoljningar och utvéirderingar. Kansliet har séledes en viktig roll
1 uppfyllande av samtliga mal och kan beskrivas som en samlande aktor i miljomalsarbetet.

Boverket dr ansvarig sektorsmyndighet for God bebyggd miljo. Boverket ska verka for att
miljokvalitetsmalet nds genom att till exempel arbeta for ett byggande som tar hénsyn till
tillginglighet, sikerhet, hilsa och energihushallning.”” Verket ansvarar ocksi for samla in
data, redovisa maluppfyllelse och foresla kompletterande insatser som ar nddvéndiga for att
nd malet samt ska 1 samarbete med foretag och organisationer utveckla indikatorer i syfte att
méita maluppfyllelse.

Det regionala och lokala arbetet

Linsstyrelserna har en dvergripande och samordnande roll som regional miljomyndighet i
arbetet med miljomalen och ska anpassa, precisera och konkretisera miljomélen efter de
forutsdttningar som finns i lanet.*® Tillsammans med andra regionala myndigheter och organ
och 1 dialog med kommuner och andra samhéllsaktorer ska ldnsstyrelserna verka for att
miljokvalitetsmalen och delmalen far genomslag i ldnen. I ldnsstyrelsen uppgifter ingar dven
att stodja kommunerna i deras arbete med att formulera lokala mél och atgidrdsprogram samt
att samordna uppf6ljningen av miljomalsarbetet i den egna regionen.* Det ir i det regionala
miljomalsarbetet hos lansstyrelserna som samordning kan ske mellan nationella och lokala
miljomal.

Den nya miljomalsstrukturen &r tdnkt att underldtta kommunernas arbete med att samordna
och prioritera miljéarbetet samt att utdva ett lokalt mal och uppfdljningsarbete 1 ett nationellt
perspektiv.’’ Kommunerna har det overgripande ansvaret for lokal anpassning av
miljokvalitetsmélen och ska forankra, utveckla och forverkliga miljomalsarbetet 1 dialog med
samhéllets olika aktorer samt folja upp och utvdrdera malen och relatera dem till lokala
insatser. Kommunerna ses utifrn sina olika roller som plattformen och motorn 1 arbetet med
miljokvalitetsmélen.”’ Kommunernas roll som central aktor ir sarskilt tydlig nir det géller

%6 http://.miljomal.nu/vem_gor vad/miljomalsansvariga.php
‘7 www.boverket.se

* Prop. 2000/01:130, s. 14

* Ibid., s. 239

%0 Naturvérdsverket (2003), s. 18

>! Prop. 2000/01:130, s. 238
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malet God bebyggd miljo dir de kommunala insatserna beskrivs som avgorande nir det géller
bland annat samhillsplanering, avfallsfragor och bulleratgirder.>

Miljbmalsarbetet pa den utvalda ldnsstyrelsen och den utvalda kommunen

Béde de regionala och lokala miljomalen som formulerats av ldnsstyrelsen och kommunen
relaterar pa olika sitt till de nationella miljomalen. Lansstyrelsen utgar helt och héllet fran de
nationella miljomalen medan man pa kommunen har valt att arbeta utifran ett
hallbarhetsperspektiv och integrerat folkhdlsomdlen 1 det dokument som beskriver
kommunens miljomalsarbete. Kommunen har forsokt fa till stind en samsyn kring den hir
typen av frdgor och hoppas dven att genom att integrera milj6 och hélsa goéra malen mer
intressanta for allmédnheten.

3.2 Miljomélens kommunikativa forutséttningar

Malstyrning forutsitter en vél fungerande kommunikation eftersom det &r av central betydelse
att de mél som politikerna faststéller dr vél forankrade i den verklighet de anstillda befinner
sig i pd de olika administrativa nivderna. Det &r darfor mycket viktigt att
mélstyrningsprocessen utformas si att den mojliggdr en dialog i hela organisationen.”
Information och kommunikation kan t.ex. syfta till att ge underlag for beslut och reducera
oklarheter och tolkningsproblem.”® Naturvéirdsverket har tillsammans med de andra
sektorsmyndigheterna utarbetat en kommunikationsstrategi dér Overgripande nationella
strategier for kommunikation kring de nationella miljdémélen och en handlingsplan for hur
malen kan goras kinda presenteras.” Strategin syftar till “att genom kommunikation
medverka till att miljdmélen nds” och intentionen &r att strategin ska vara ett levande
dokument som utvecklas och kompletteras med delstrategier.”® Att kommunikationen
fungerar inom miljomalsorganisationen beskrivs som grundldggande.

Formagan att kommunicera inom och mellan miljoarbetets aktorer &r avgorande for mojligheterna
att fa fler att aktivt arbeta for att na miljomalen.”’

Begreppet kommunikation anvinds ofta for att skildra en mingd olika saker, och information
och kommunikation beskrivs manga ganger som synonymer. Kommunikation adr dock négot
mer dn information. Informationen kan beskrivas som en envigsprocess, dvs. man talar till
nagon medan kommunikation kan beskrivas som en tvavigsprocess eller en dialog, dvs. man
talar med nagon.”® Detta har inte minst stor relevans for ett administrativt system dir savil
den regionala som lokala nivan har ett stort eget utrymme, inflytande och ansvar dver hur
arbetet ska laggas upp. Informationen kan sidgas utgora kommunikationens innehéll, det man
vill formedla. Nir vi kommunicerar r vi en del av en utbytesprocess.”” Kommunikationen
paverkas av en méngd faktorer som dr kopplade till enskilda individer och den milj6 som
dessa vistas 1 och dr darfor kraftigt situationsberoende. Feedback eller &terkoppling dr
grundldggande for kommunikationen. En dialog kan beskrivas som en stindig
feedbackprocess ddr budskapen gar fram och tillbaka och dir de som kommunicerar anpassar

> Ibid., s. 239

53 Svensson, A. (1997), s. 94

>* Palm, Lars och Windahl, Sven (2002), s. 13 se dven Linell, Per (1982), sidhanvisning saknas
> Naturvardsverket (1999), s. 7

> Tbid.

°7 Naturvardsverket (1999), s. 26

¥ Hallin, P.O, Jarlbro, Gunilla och Nilsson-Djerf, Jon (2001), s. 23 och 28

> Dimbleby, Richard och Burton, Graeme (1995), s. 29
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sitt sitt att kommunicera efter varandra.”® Detta dr mycket viktigt. Om man inte kan reagera
pa feedback brister kommunikationen.

3.2.1 Kommunikation i organisationer

Kommunikation och organisation &r titt sammanlénkande. Jacobsen och Thorsvik uttrycker
det som att ’sa ldnge det finns ménniskor i en organisation och de minniskorna har behov av
att samordna sina aktiviteter kommer det att finnas behov av kommunikation.”® En
tillfredsstdllande kommunikation ar en forutsittning for att andra organisatoriska processer
som att skapa motivation eller fatta beslut ska fungera.®* Att skapa en tydlig organisation
beskrivs i Kommunikationsstrategin som viktigt for att nd framgéng, men &r enligt rapporten
inte en informationsuppgift. Man anser ddremot att informationsarbetet berdrs da

»information aldrig kan bli bittre 4n den verksamhet den speglar”.®

Kommunikation ar ett viktigt medel for styrning, samordning och kontroll.** En forutsittning
for styrning och kontroll &r att det finns information om vad som hénder i1 organisationen sa
att organisationens ledning, i det hér fallet riksdag och regering, kan édtgirda felaktigheter
och/eller stddja sddant som betraktas som positivt. Insatser for kommunikation och
information maste enligt Kommunikationsstrategin knytas till samtliga mal, fran de nationella
till delmél, regionala mal, sektorsméal och lokala mal.®

3.2.2 Kommunikation mellan olika kontexter och administrativa nivaer

Budskapets vig fran sdndaren till mottagaren dr ofta 1&ng och inte helt okomplicerad och
darfor dr osdkerheten stor ndr det géiller om mottagaren skall nds av meddelande och hur
denne kommer att tolka detta. I den hér uppsatsen utgors budskapet av miljomélen. Budskapet
bestar bade av den mening som den som vill formedla budskapet har lagt i kommunikationens
innehdll och den mening som mottagaren har lagt i detta innehdll. Budskapet kan saledes
besta av flera olika saker och vara beroende av vad som ldggs i det givna budskapet vilket
innebir att det avsedda budskapet inte alltid 4r identiskt med hur det tas emot och tolkas.*®
Foljaktligen dr det rimligt att forestilla sig att man pa den regionala och lokala nivén tolkar
mélformuleringarna pa olika sitt.

Kommunikation innebédr ofta att mottagaren stills infor tolkningsproblem, ett problem som
mottagaren aktivt dr tvungen att 16sa. Linell har uttryckt det som att “att tolka och forsta
budskap &r /.../ som att gissa gétor och att 15sa problem”.%” Det #r viktigt att komma ihag att
kommunikationen alltid sker i tid och rum. Rummet kan vara av kulturell, fysisk eller social
karaktér. Socialt innebér att ménniskor som tar emot budskapet ingér i sociala ndtverk inom
vilka kommunikationen sprids vidare. Det ar alltsd av viktigt att man utformar budskapet sé
entydigt att det dven héller for vidarebefordran i den organisation eller nitverk som
miljomalsarbetet ingér 1.°®

Det moderna samhillet utmérks av en uppdelning 1 specialiserade verksamheter.
Verksamheterna eller sektorerna ar dock inte helt och héllet isolerade fran varandra utan

% Dimbleby, R. och Burton, G. (1995), s. 68-70

®! Jacobsen, Dag Ingvar och Thorsvik, Jan (2002), s. 334
% Ibid., s. 339

5 Naturvardsverket (1999), s. 23

% Jacobsen, D. I. och Thorsvik, J. (2002), s. 337

5 Naturvardsverket (1999), s. 42

%Tbid., s. 10

57 Linell, P. (1982), sidhinvisning saknas

% Palm, L. och Windahl, S. (2002), s. 14-16
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kommer i kontakt med varandra pa olika sétt. Dessa moten kan enligt Linell ses som
“formedlararenor”.®” Det finns manga exempel pi kommunikationsprocesser och
forstaelseproblem som uppstér nir representanter for olika intresseomraden, sektorer eller
administrativa nivder mots. Ofta genomgar problem, frdgor och argument serier av kontexter
och kommunikationssituationer i sin vandring mellan samhillets olika sektorer och nivaer,
vilket gor att budskapen hela tiden forandras.”

Meddelanden kan néstan aldrig betecknas som vérdeneutrala. Olika aktorer tolkar budskap
utifran de forutsittningar och villkor som rader och dérfor tar ofta budskap ny form och far
eller ges ny mening nér de flyttas och tas 6ver frdn en sektor till en annan eller mellan olika
administrativa nivaer.”' Det dr darfor ocksé rimligt att anta att dven om en mélformulering &r
formulerad med identiska ord pa olika administrativa nivéer, sd tolkas den pé olika sdtt av
olika aktorer. Vad som enligt Linell kan vara speciellt forvirrande for forstaelsen Over
sektorsgrinser dr att samma ord och uttryck ofta forekommer i en mingd sammanhang men
forknippas med olika innebdrder i olika sammanhang. En central frdga blir dirmed hur olika
sektorer/kulturer tolkar och associerar kring begrepp som “god milj6”. Detta dr en av de
fragor som jag kommer att analysera och diskutera ndrmare i nista kapitel.

% Linell, Per (1995), s. 12
" 1bid., s. 13
" Ibid., s. 6
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4 Malstyrning. Inte sa enkelt som det later.

I det hér kapitlet presenteras resultaten och analysen av de genomférda intervjuerna samt de
dokument som granskats under studiens gang. Kapitlet dr tematiskt indelat och behandlar forst
den implementeringsproblematik som &r kopplad till miljomalen, dérefter hur malet God
bebyggd miljo uppfattas och tolkas. Kapitlets tredje avsnitt handlar om miljoméalens aktorer,
ansvarsfordelning och kommunikativa forutsittningar och det fjdrde och sista avsnittet tar upp
hur miljomalen och arbetet med att forverkliga mélen kan utvecklas och forbéttras.

4.1 Implementeringsproblematiken

I det hdr avsnittet undersoker jag nidrmare vilka hinder och mojligheter som &r forknippade
med maélstyrning och belyser ndgra av de svarigheter som uppfattas som mest problematiska
nér det géller implementeringen av miljomalen.

Malstyrning ger ett intryck av att vara den smidiga 16sningen pé en rad komplicerade fragor
som ror uppbyggnaden och ledningen av en organisation, kort sagt en lockande styrteknik.
Man kan séga att malstyrning dr enkel att forstd men svér att inféra och genomfora av flera
skél och det dr ndr man ska gé frin malstyrningens idé¢ till praktik som det de stora problemen
borjar. Det ér vid den faktiska anvandningen av tekniken som komplexiteten blir tydlig. Bland
annat dr mélstyrningen oerhort kostsam dé den &r ytterst tidskrdvande, mycket pa grund av de
formaliserade mitsystem som behovs byggas upp for en tillfredsstillande dterkoppling och
uppfoljning.” Tidigare miljémal har haft en begrinsad anvindning vilket ségs bero pa att de
inte varit konkreta och kopplade till atgirder, att de inte foljts upp och att de som skulle
genomfora atgdrderna inte kint sig berdrda eller ansvariga.” Frigan dr om den nya
miljomalsstrukturen dr den mirakelmedicin som ska rada bot pd detta? En av de intervjuade
beskriver miljdmalens styrkor och svagheter sa hér.

Jag tror att styrkan &ar just att riksdagen verkligen har slagit till hdr och satt upp mal som é&r
nagorlunda lattbegripliga. Att man ockséd har satt upp ett tidsmétt som man uttrycker som en
generation, det dr, tror jag, vildigt pedagogiskt. /.../ Alltsa jag tycker att det har gett en bra struktur
for miljoarbetet och det &r vil den synpunkten man fér, ofta positiva synpunkten: att det hir ger en
bra struktur, det ger ndgonting som man har léttare att kommunicera &n det har varit tidigare kring
miljon, om vad det 4 som man ska uppnd. /.../ Sen dr ju frigan om hur det fungerar /.../
kunskapen om miljomalen &r vél ganska bra bland de tjanstemdn som jobbar med miljomal pa
myndigheter, ldnsstyrelser och kommuner, men man skulle kunna fa en vidare spridning for att
man ska fa ett riktigt tryck.”

Att riksdagen har beslutat om nationella miljomal upplevs alltsd av intervjupersonen ha stor
betydelse for den svenska miljopolitiken men samtidigt tyder citatet pa att miljomalen inte fatt
det breda genomslag som man hoppats pd. Det verkar fortfarande vara de som redan jobbar
med miljofragor som har lattast att ta till sig miljomalen. Intervjupersonen &r positiv till
miljomélens struktur men anser att miljomalen behdver spridas utanfor miljofolkets doméner
for att de pé allvar ska bli integrerade i samhéllet som helhet. Chefen for Miljomélsradets
kansli beskriver ocksd miljomélen som ” ndgorlunda léttbegripliga” vilket tyder péd att mélen
uppfattas som otydliga och svara att tolka.

2 Rombach, B. (1991), s. 45-46
3 Naturvardsverket (2003), s. 32
7 Intervju med chefen for Miljomalsradets kansli, april 2003
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Miljomaélen har fattats i stor politiskt enighet och syftar till att fa till stdnd en helhetssyn som
gér pd tviren genom alla samhéllssektorer men det tvérsektoriella arbetssittet syns én sé lange
inte pa ett tydligt sétt i samhillet vilket enligt den kommunala miljostrategen kan bero pa att
miljomalen har arbetats fram av “milj6folk” och att malen darfor till stor del dr formulerade
utifran och representerar ett naturvetenskapligt perspektiv.”

Det dr fortfarande en sektor som har kommit med det hdr, det dr fortfarande s& att siga
miljosektorn med dess miljoverk, alltsd sektorsverk och sektorsmyndigheter som har producerat
det har.”®

Aven om den nationella nivan har en viktig roll i det nationella miljdméalsarbetet sa ir det den
regionala och framforallt lokala nivin som oftast lyfts fram i arbetet med att implementera de
nationella miljokvalitetsmalen. De &r pa dessa nivaer, framforallt den lokala, som mélen ska
preciseras och blir tydliga for medborgarna. Men det finns enligt den kommunala
miljostrategen en tendens i det svenska administrativa miljoarbetet som bestdr i att man
glommer bort den befintliga kommunala organisationen.

/.../. Sakta men sdkert kan man vl séga att det blir mdjligt att méta det men som man brukar siga
att om det ska goras nagonting sé gors det ju alltid lokalt, det ar ju ingenting som gors i riksdagen
/.../ Men [man] bortser frén den befintliga organisationen, bortser frin kommunernas roll, bortser
frin pagaende Sversiktsplanering /.../ och kommunens roll allmént sitt.”’

Att man inte reflekterar 6ver kommunens roll och handlingsutrymme gor att risken ar stor for
att allt for stora forhoppningar stills pa kommunen, vilket ockséd Lidskog visar i sin studie om
kommunikation, kunskap och konflikter i samband med samrad.”® Aven om den kommunala
politiken och planeringen dr viktig 1 arbetet med att realisera miljomalen finns det strukturer
och aktorer som paverkar kommunens handlingsutrymme vilket gor att kommunen inte pa
nagot enkelt sitt kan anvindas som instrument for centralt fattade beslut.” Savil de
kommunala och regionala organisationsstrukturerna kan vara svéra att fordndra da detta
paverkar ansvars— och befogenhetsfordelningen.

4.1.1 Effektiv styrning?

I propositionen 2000/01:130 star det som tidigare ndmnts, att mal- och resultatstyrning &r det
mest effektiva sittet att styra ett brett upplagt miljoarbete. Effektiv styrning forutsitter att
ledningen lyckas kommunicera det som den avser formedla.* Detta betyder att informationen
nar dem det angar och budskapet kommuniceras pa ett sdtt som gor att det blir accepterat. Den
organisation som &r kopplad till miljomélen kan beskrivas som komplex och &r svér att
overblicka. Komplexa organisationer &r trogrorliga, oavsett hur de organiseras vilket gor att
det ofta tar 5-10 &r innan man kan bedéma vilket genomslag en reform faktiskt har haft.*' Det
har visat sig att forvaltningens organisering kan vara en avgorande faktor bakom att politiska
stgdrdsprogram misslyckas inom olika omraden.®” Ett atgirdsprogram kan naturligtvis dven
misslyckas for att det inte har haft det genomslag eller de positiva effekter som beslutsfattaren
avsett pd grund av t.ex. oforstdende personal eller avsaknad av politisk legitimitet. Jag fragade
de intervjuade om de anser att miljomalen har blivit det effektiva mél- och
resultatstyrningssystem som man siger i propositionen att det ska vara.

7 Intervju med den kommunala miljostrategen, mars 2003
7 Tbid.

77 Tbid.

® Lidskog, R. (1996), s. 3

?1Ibid., s. 3 och 7

8 Jacobsen, D. 1. och Thorsvik, J. (2002), s. 336, 338

¥! Sannerstedt, A. (2001) ur Rothstein, B (red.) (2001), s. 19
* Ibid., s.15
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/... / det dir med mal och mélstyrning det ar inte enkelt, och det kan aldrig behandlas pa ett enkelt
sitt. Det har gjorts s4 manga misstag och sen vet jag inte om det till och med ar sé att vi verkligen
vill ha det? Jag uppfattar det som sa, det &r vdl min erfarenhet av det dir med malstyrning
generellt, att ménga politiker vill inte ha det. /.../ Det dr svart att jobba med mal, det upplevs
véldigt abstrakt och konstigt, det ar vil s /.../ [att] det &r svart att jobba allmént sett med nagot
slags helhetsfokus... och ténka pé allt samtidigt. /.../ och jag vill vil pésté att det finns manniskor
idag, i kommunledningar och andra som tycker att det har med miljo och miljomal och annat det &r
liksom bara skit ”vad ska man ha det il1?”.**

Citatet visar att det finns en misstro mot miljomalsstyrningen som styrelseform och en ovilja
att integrera miljorelaterade fragor i den Ovriga kommunala verksamheten. De svenska
miljomalen &r inte juridiskt bindande utan bygger pé frivillighet. Om politiker, chefer och
tjdnstemin dr emot styrelseformen som sddan &r det latt att forsta att implementeringen blir
problematisk. Den kommunala politiska ambitionen grundar sig enligt Naturvardsverkets
rapport Kommunerna och miljomdlen dels pd kommunernas tidigare arbete med miljofrdgor
men ocksd pa enskilda tjinstemins och politikers engagemang och insatser.** Politiska och
ekonomiska prioriteringar i form av intressekonflikter och resursbrist sdgs i rapporten vara
faktorer som hindrar enskilda kommuner i deras arbete med malen. Det dr déarfor viktigt att
man hittar ett system for hur man arbetar med den hér typen av frigor for att mojliggora en
verklig integration. Ett sétt att fa politikerna intresserade av miljomaélen dr att fa till stdind en
fungerande uppfoljning som visar hur det gar for kommunen nér det géller arbetet med mélen.
Men dven uppfoljningen ar forknippad med en hel del problem.

/.../ Just dataforsorjningen dr vél en svérighet, det kostar ju mycket pengar. /.../ Svarigheten
kommer ju igen hédr, pa det lokala planet. For dér, tror jag att /.../ ska kommunens politiker
engagera sig i det hir s behdver dom ju ocksé kunna, om de ska sitta lokala mal f6r miljon, /.../
kunna f6lja upp och se hur gér det for kommunen och dér ser jag en ganska ldng vdg innan man
har négot sddant hédr system ddr kommunerna anvinder sig av nagorlunda likvirdiga
uppfoljningsmetoder sé att man kan gora jimforelser. Det dér &r ju ocksa en ekonomisk fraga dér
manga kommuner inte tycker att de har rdd att kdpa statistik. Man har inte rad att gora egna
uppfoljningar eller man vill inte prioritera det ... pa bekostnad av skolan och &ldringsvarden.”

Dataforsorjning och datakvalitet utmalas hiar som ett stort problem i miljomalsarbetet. Ett
annat problem dr kostnaderna for uppfoljning och datadverforing di detta inte far bli en
ekonomisk belastning for kommunerna. Uppfoljning och utvérdering dr som tidigare nimnts
en av grundpelarna i mélstyrningsmodellen. Utan en fungerande uppfoljning av arbetet
riskerar hela miljomaélsprojektet att rdmna. Enligt Naturvirdsverket &dr de centrala
myndigheterna tvungna att anpassa information pd nationell niva sa att data blir tillgéngliga
p4 kommunal niva.*

4.1.2 Att formulera och integrera miljomal

Implementeringsprocessen syftar till att formulera och genomf6ra Overgripande miljomal,
delmal och atgdrder pa samtliga administrativa nivaer i miljomalsarbetet. Rombach menar att
malstyrningstekniken ofta saknar metoder for att ta fram delmaél eller atgérder och att tekniken
dirmed inte ger nigon ledning for huvuddelen av arbetet.®’” Detta behover dock inte vara
nagot negativt d4& kommuner och lansstyrelser har stérre mojlighet att anpassa, mal, delmal
och atgérder efter de forutséttningar som rader i lénet eller kommunen.

% Intervju med den kommunala miljstrategen, mars 2003

$ Naturvardsverket (2003), s. 4

% Intervju med chefen for Miljomalsradets kansli, april 2003
% Naturvérdsverket (2003), s. 49

%7 Rombach, B. (1991), s. 101

19



/.../ Det har inte funnits ndgon pa Naturvardsverket som har tydligt sagt, ’sd hér ar det! Det hér &r
det som géller” och gétt ut med information. /.../ man har fatt de nationella miljokvalitetsmélen
och sagt ”borja jobba med dom” och sa har man gjort det och [det har] blivit rétt s spretigt och det
ar inget bra.... Lat manga blommor blomma! (Skratt) En del vissnar, en del lever vidare. Jag tror
att det har varit bra, att det har blivit pa det hér séttet, men det har tagit tid och det har tagit kraft,
det har inte blivit optimalt, pa det sdttet, men ddremot har vi fatt lara oss himla mycket. Nu kan
man pa nationell niva samla ihop alla tankar och idéer och sen ha négon slags idébank, det tror jag
skulle vara bra, sa att vi inte springer ett varv till och bérjar pa ett annat stille.*®

Det finns en tendens i det regionala miljoméalsarbetet att det i mingt och mycket liknar det
kommunala arbetssittet och risken finns dérfor att det pagar tva parallella processer i
operationaliseringen av madlen utan att arbetet kommuniceras ndrmare kommun och
lansstyrelse emellan. Lénsstyrelsen borde hér, enligt den kommunala miljostrategen, ha en
formedlande roll mellan staten och kommunen dér ldnsstyrelsen efterfragar
tillimpningsverktyg fran central niva som de sedan kan formedla till kommunerna. Det dr inte
ovanligt med implementeringsproblem i samband med bristfdlligt och oklart formulerade
politiska mal och visioner.*” Mélen for politiska reformer 4r ménga ginger vaga och svéra att
konkretisera. Den vaghet som kommer till uttryck 1 miljomalen kan ses som resultatet av en
forhandlingsprocess dar man har lyckats na enighet men att detta har skett till priset av en viss
oklarhet. Politisk enighet ar viktig for att malen ska ligga fast under en lidngre tid, oberoende
av valresultat och regeringsskiften och enighet kan ocksd vara viktigt genom att det kan
underlétta ndr kommuner med olika politiska majoritetsforhéllanden skall genomfora beslutet.
En vaghet i styrningen ger ocksa tillimparen handlingsfrihet for att kunna hantera nya,
oforutsedda situationer som man inte haft mojlighet att beakta nédr styrningen utformades.
Forhandlingar mellan intressen kan dven det uppfattas som nddvéndiga for genomforandet
och politikerna kan i dessa fall vélja en vag formulering for att ge forhandlingsutrymme &t de
olika aktorer som ska medverka till att implementera mélen. Men enighet till pris av oklarhet
pa central nivd som bilagt en konflikt innebér att det finns stora risker for att den istéllet
blossar upp under implementeringsfasen pa regionala och lokala arenor. ”Konflikten har inte
16sts utan endast forflyttats till nya arenor och andra aktdrer” som Anders Sannerstedt
uttrycker det.”® Ett forsok att komma tillritta med det hér problemet nir det giller miljomaélen
ar att utforma nationella delmal som anger inriktning och tidsperspektiv for arbetet.
Regeringen har efterstrivat att delmélen skall uppfylla fyra kriterier; de skall vara tydliga och
overskidliga, uppfoljningsbara pd kort och lang sikt, ingd i en heltickande struktur samt
kunna tjina som underlag for regionalt och lokalt miljomalsarbete.”’ Under intervjuerna
frdgade jag intervjupersonerna huruvida de tycker att delmélen lever upp till dessa kriterier.
Samtliga menade att delmalen till viss del uppfyller de krav som stills i propositionen men att
det finns en del brister.

De flesta delmélen gor ju det. Det finns ju en del, mer luddiga miljomal, till exempel under God
bebyggd miljs.”

God bebyggd miljo lyfts hdr fram som ett exempel pd ett mdl som inte &dr tydligt och
overskadligt trots forsoken att precisera och konkretisera mélet med hjilp av atta delmal som
ska ge en klarare bild av vad malet handlar om. Aven dessa mer precisa mal inrymmer enligt
intervjupersonen dock en hel del oklarheter och tolkningssvarigheter. Aven
miljomalsstrukturen i sin helhet uppfattas av de flesta intervjupersonerna som rorig och det
sdgs vara svart att reda ut vem som ansvarar for vad.

% Intervju med den miljomalsansvarige pa linsstyrelsen, mars 2003
% Eriksen, E.O (1998), s.119

% Sannerstedt, A. (2001) ur Rothstein, B. (red.), s. 31

! Prop. 2000/01:130, s. 15-16

%2 Intervju med chefen for Miljomalsradets kansli, april 2003
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Jag tycker att det hér &r en lite snarig variant av miljomalsarbete, eftersom de &r s manga olika
sektorer inblandade, och framfor allt s& pratas det miljomal i s& manga olika delar av, hur ska jag
sdga, bade nationellt och regionalt. Vigverket har sina miljomal, som dom kallar for miljomal och
som inte dr da miljomal som vi pratar om i miljdmalsarbetet. Nar man nu tar fram vattendirektivet
hir, da& pratar man om vattenmal, miljomal for vatten, som inte 4r nagra nationella
miljokvalitetsmal, men man kallar det for miljomal. [Det hér] innebér att vi kommer att fa ett stort
problem nér vi ska kommunicera miljomalen, de nationella miljokvalitetsmélen med allménheten.
Miljémaél har blivit ett modeord /.../.>

Citatet belyser dven det problematiska i att integrera miljoaspekter i samhéllets olika sektorer
och dopa integrationen till miljomal. Dels &r det inte sdkert att det dr fraigan om nagon reell
integration och dels forsvaras kommunikationen med allmadnheten kring miljomal d& det &r
svart for en oinsatt att skilja pa vilka mal som 4r miljomal och vilka mal som &r miljomal {6r
vatten eller trafiksektorn. Analysen som gjorts inom ramen for den hér studien visar ocksé pa
en annan svarighet i miljomaélsarbetet och integrationen av miljofrdgor. Det har blivit tydligt
att det ar viktigt att de centrala myndigheterna samordnar miljomél och &tgédrder sévil
innehdllsmissigt som tidsmaéssigt eftersom kommunerna ibland far motségande budskap frin
olika myndigheter. Slutsatsen stods av Naturvardsverkets egen utvéirdering av kommunernas
arbete med miljomalen didr man bland annat konstaterar att ’de centrala myndigheterna
upplevs foretrida olika sektorer och intressen och saknar ofta helhetsperspektiv””.”* Nagot som
varit patagligt ar att kritiken mot malstrukturen védxer ju ldngre ner man kommer i
miljomélsadministrationen. Detta hdnger antagligen ihop med att operationaliseringskraven
blir tydliga och mer pétagliga pa den regionala och kommunala nivan.

Vi hade bokslutsberedning och uppf6ljning som pégér. Jag kan dé inte pasta att man kopplar ihop
de hér processerna [miljomaélen och bokslutet] sa sdrskilt mycket trots att vi forsoker inrétta oss
och gora det. /.../ Som det ser ut nu sa tror jag inte att négra politiker riktigt kidnner att det géller
att integrera och se for- och nackdelar och de 4r ju som andra, de kénner ju strdomningar. Vad far
de for signaler uppifran, vad far de for signaler inifran, vad ar det som géller? Och dér ar hjdlpen
ganska frinvarande fran externa, regering och riksdag, framfor allt frin regeringen.”

Helhetsperspektivet riskerar enligt miljostrategen att falla bort da de olika myndigheterna
foretrader olika sektorer och intressen. Kommunernas forutséttningar for ett lyckat arbete med
malen dr intimt forknippat med den nationella politiken och omvérlden. Det dr angeldget att
malen anvénds mer aktivt pd sdvél nationell och regional som lokal niva for att bli mer kénda
bland allménheten, kommunala politiker och andra aktorer dd& kommunerna sjdlva forfogar
over begriansade styrmedel som syftar till att &stadkomma samhallsférédndringar. Kontinuitet i
det nationella miljoméalsarbetet, det vill sdga att man pa central nivd behaller de beslutade
miljomalen dver en lingre tid och inte dndrar strategi, dr en faktor som lyfts fram som central
av flera kommuner.” Enligt Naturvardsverkets rapport Kommunerna och miliémdlen saknar
manga kommuner en nationell debatt om malen som skulle hjdlpa kommunerna att goéra
mélen mer tydliga och kraftfulla pd den kommunala nivan. Miljomalsradets kansli haller
tillsammans med Svenska Kommunforbundet pd att arbeta med hur man kan nd ut mer
effektivt till kommunpolitiker. Kommunforbundets idé &r att for att intressera ansvariga
kommunpolitiker sé ricker det inte med att fokusera pa miljomélen utan att man ska sitta in
malen i ett helhetsperspektiv genom att koppla ithop dem med exempelvis folkhilsofrdgor och
hallbar utveckling i stort. P4 det viset hoppas man kunna fa in miljomélen som en naturlig del

% Intervju med den miljomalsansvarige pa linsstyrelsen, mars 2003
 Naturvéardsverket (2003), s. 5

% Intervju med den kommunala miljostrategen, mars 2003

*Ibid., s. 4
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i den kommunala helheten.”” Nagot som beskrivs som en svérighet i arbetet med God
bebyggd miljo pa den lokala nivén dr det starka kommunala planmonopolet.

Det kommunala planmonopolet &r véldigt starkt. Det & ménga politiker och personer som kanske
har en viss firg som virnar om det hiar och man ser det hir som att ni ska inte komma hit och gora
vald pa vara mojligheter att planera i kommunen och géra vad vi vill, vi ska inte bli inrutade i
nagot saddant hiar “milj6- eller mélstyrt”, framforallt miljo, som gor att vi blir fullstindigt
handlingsgfg"drlamade i kommunerna, vi maste ju kunna gora nagonting. Den typen av synpunkter
finns det.

Citatet tyder pa att det inom kommunen finns aktérer som virnar starkt om det kommunala
sjdlvstyret. Sverige har ett vil utvecklat kommunalt sjdlvstyre, internationellt sett. Den
kommunala poltiken bedrivs dock inte som nagon isolerad fOreteelse utan skapas och
genomfors i relation till politiska, sociala, ekonomiska och geografiska aspekter som paverkar
och ibland begrinsar detta sjdlvstyre.”” Citatet ar ett exempel pa &sikter om att en langtgiende
miljopolitik kan leda till negativa konsekvenser for kommunens mdjlighet att planera.

Sammanfattningsvis kan man konstatera att implementeringsproblematiken rymmer lika
manga dimensioner som malen i sig. Intervjupersonerna ser bdde mojligheter och problem
med miljomalen och miljomalsstrukturen. De problem som verkar storst och svérast att
hantera &r uppfoljningen, att bredda miljomalsarbetet till att innefatta fler an de som redan
arbetar med miljofragor, att fa till stind en helhetssyn, att engagera politikerna i miljémalen
samt att miljomalen och strukturen uppfattas som otydliga. De fordelar och mojligheter som
forknippas med miljoémaélen r att de ger handlingsfrihet i genomforandet, att det finns en enad
nationell politisk viljeyttring bakom miljomalen samt att miljomalsarbetet bygger pd en battre
och tydligare struktur jamfort med tidigare.

4.2 Hur uppfattas och tolkas malet God bebyggd milj6?

Avsnittet borjar med en beskrivning av vad mélet God bebyggd milj6 innehaller och hur det
ar uppbyggt. Direfter analyseras hur malet uppfattas och tolkas pa de olika administrativa
nivderna i miljdméalsadministrationen och om och i sa fall hur mélséttningen fordndras nédr den
flyttar mellan nationell, regional och lokal niva.

4.2.1 Olika typer av mal

Det finns flera olika typer av mal som dr kopplade till den typ av hierarkiska mélstruktur som
presenteras 1 propositionen Svenska miljomal — delmdl och dtgdrdsstrategier. Nagra méltyper
som brukar beskrivas i litteraturen &r inriktningsmdl, effektmdl och produktionsmal.'®
Inriktningsmal ar mél av Overgripande karaktir och beskriver ofta en allméint formulerad
politisk vision, en gemensam grundsyn eller viljeyttring och anger de ldngtgadende ambitioner
som efterstrivas. Den hér typen av mal behover varken vara konkreta, métbara eller
tidsbestdmda. I den hir studien utgdrs inriktningsmalen av det overgripande mélet for den
svenska miljopolitiken, de nationella miljomalen samt de Overgripande miljdmélen pa
regional och lokal niva. Det 6vergripande nationella malet for God bebyggd miljo lyder sé
hér:

Stader tdtorter och annan bebyggd miljo skall utgéra en god och hilsosam livsmiljo samt
medverka till en god regional och global milj6. Natur- och kulturvirden skall tas till vara och
utvecklas. Byggnader och anldggningar skall lokaliseras och utformas pa ett miljéanpassat sétt och

°7 Intervju med chefen for Miljéradets kansli, april 2003

% Intervju med den kommunala miljostrategen, mars 2003

% Lidskog, R. (1996), s. 2

1% Rombach, B. (1991), s. 19-20 och Svensson, A. (1997), s. 17
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sa att en langsiktigt god hushéllning med mark, vatten och andra resurser frimjas. Inriktningen ar
att miljokvalitetsmalet skall nis inom en generation.'"'

God bebyggd miljo ér ett mél som innehéller den hallbara utvecklingens samtliga dimensioner
och didrmed ménga stora och komplicerade frigor. Den bebyggda miljén berér en méngd
aktorer i samhillet och har dven mer eller mindre tydliga samband med ménga av de andra
miljokvalitetsmalen. Bygg- och planeringsfrdgor dr vidare en central del av savdl kommuners
som lansstyrelsers arbete. I ett generationsperspektivet ska malet och den bebyggda miljon
bland annat ge skonhetsupplevelser och trevnad.'”® Generationsperspektivet ger en bredare
bild 4n delmélen av vad God bebyggd miljo innebéar. Enligt Boverkets fordjupade utvérdering
av malet speglar mélet endast delvis vad "ménniskor 1 allmédnhet menar med en God bebyggd
miljo” och verket anser att mélet behdver breddas sa att det speglar méanniskors uppfattning av
vad en God bebyggd miljo dr pa ett bittre sitt 4n i dagsliget.'”

Effektmal ska till skillnad mot inriktingsmélen vara mer konkreta och métbara. Méalen giller
for en del av organisationen eller verksamheten och har tidsbestimd maluppfyllelse. I den hir
studien utgoérs effektmdlen av nationella delmal och sektorsmdl samt regionala och
kommunala delmal. De nationella delmélen ska som tidigare nimnts anvéindas for att styra
utvecklingen mot de dvergripande miljokvalitetsmélen och dr utgdngspunkt for att precisera
mal- och atgirdsstrategier inom olika samhallssektorer och pé skilda nivaer. For att delmalen
ska ha en styrande funktion maste de enligt Boverket vara “realistiska” och dérfor tas fram i
dialog mellan milj6- och sektorsmyndigheter samt med dem som ska genomfora
f(')réindlr(i)rslgarna.104 God bebyggd miljo bestér av atta stycken delmal varav ett dr delmélet for
buller.

Antalet minniskor som utsétts for trafikbullerstorningar 6verstigande de riktvdrden som riksdagen
stillt sig bakom for buller i bostader skall ha minskat med 5 % till &r 2010 jamfort med &r 1998.'%

Jamfor man delmalet for buller med det Gvergripande, inriktningsmaélet, for God bebyggd
miljo slds man av att manniskans goda och hélsosamma livsmiljo har reducerats till ett
riktvarde for buller. Delmaélet dr formulerat med utgangspunkt fran vilka effekter, det vill sdga
miljokvalitet som man vill uppnd. Boverket skriver i1 sin fordjupade utvirdering av God
bebyggd miljo att mdnniskan endast nimns indirekt 1 de flesta av delmélen och att minniskan
och hennes behov borde uttryckas p4 ett tydligare sitt i delmélen.'”” Verket menar att “om
man bara ser de dtta delmélen kan man undra hur vél de egentligen speglar vad “ménniskor i
allménhet menar med God bebyggd miljo.”'* For att bredda diskussionen vill verket ta upp
fler aspekter som man anser vara av stor betydelse for upplevelsen av God bebyggd miljo.
Dessa handlar om trygghet mot brott, tillgdnglighet och ménniskors mojlighet att deltaga 1
miljoarbetet.

Att forbattra miljosituationen dr enligt regeringen i miljomalspropositionen 2000/01:130 allas
ansvar. For att vara villig att ta ett sddant ansvar maste méanniskor kénna sig delaktiga och
engagerade i miljofragor. Om malet att alla stora miljoproblem ska vara 16sta inom en generation
ska nas krdvs det att vi dndrar beteende. Delaktighet och bred medverkan &r grunden for att

11 Prop. 2000/01:130 5. 171

192 Prop. 1997/98:145, s. 124-125

1% Boverket (2003), s. 8 samt intervju med miljomalsansvarig for God bebyggd miljo, Boverket, november 2003
1% Boverket (1999), s. 15

19 De atta delmélen under God bebyggd milj 4r: Planeringsunderlag, Kulturhistorisk vérdefull bebyggelse,
Uttag av naturgrus, Deponerat och genererat avfall, Avfallsdeponier, Energianvindning i byggnader och
Inomhusmiljé. Se Boverket (2003) och Prop. 2000/01:130 s.171 ff

1% Prop. 2000/01:130 5. 171

197 Boverket (2003), s. 63

"% Ibid.
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komma tillrdtta med ohallbara levnadsmonster och fa acceptans for nédvindiga fordndringar. Bara
genom att utgd fran hur ménniskor sjdlva upplever sin situation, sin livsmiljo och sina
levnadsforhallanden kan dessa fragor ritt forstds och forutsittningar och hinder tydliggéras.'®

Den tredje maltypen, produktionsmal anges ibland 1 form av ett visst antal tjdnster som ska
utforas under en given tidsperiod, men ett produktionsmél kan dven handla om att genomf6ra
en viss aktivitet, det vill siga atgirder som syftar till att ni mélen.''® Méalhierarkin innebr i
miljomélsarbetet att politikerna anger inriktningsmalen och vilka resurser man vill stélla till
forfogande, att politiker och forvaltning preciseras effektmal utifrdn detta och att de olika
administrativa nivaerna anger vilka dtgirder som méste uppfyllas for att man ska na den
miljokvalitet som efterstrivas.

4.2.2 Att tolka och hantera mal

Som Per Linell framhéller har ord och budskap i sin praktiska anvindning inte fasta och
konstanta betydelser. Spraket ar inte en kod i strikt bemirkelse, d.v.s. ett system dér varje ord
har en bestimd mening utan sprakets ord har “ett spektrum av olika tolkningsméjligheter”.'"!
Detta innebir att man i olika kommunikationssituationer kan tolka och anvénda olika delar av
detta spektra. Hur miljdmélen formuleras ar alltsa av avgdrande betydelse for hur de kommer
att tolkas och operationaliseras. De olika aktdrerna i miljomalsadministrationen tolkar malen
utifran de forutsittningar som rader dir de befinner sig. Som beskrivits 1 kapitel 3.2.2 far eller
ges budskap ofta ny mening nér de flyttas fran en sektor till en annan eller mellan olika
administrativa nivder. Aven om malformuleringen verkar vara ungefir densamma pa de olika
nivaerna genom att de har nistan identiska ord, tolkas den alltsa pa olika sdtt av olika aktdrer.
P& vilket sétt tolkas mélet God bebyggd miljo pd de olika administrativa nivaerna i
miljomélsarbetet? Fordndras malsittningen nir den flyttar mellan central, regional och lokal
niva? Jag bad intervjupersonerna beskriva mélet God bebyggd miljo.

[God bebyggd miljo] ar det mal som tydligast dr kopplat till ménskliga fragor /.../ och tydligt
knyter an till folkhdlsomalen. /.../ Nar det géller miljo och natur talar vi ofta om djurlivet och
biotoper. Nér det giller ménniskan, kan vi dé tala om ménniskans biotop och dess kvalitet [som]
skonhet, trygghet och tillgdnglighet? En annan viktig aspekt dr delaktighet, att f4 vara med och
bestimma och forma livsmiljén och boendemiljon och dess kvaliteter.'*

/.../ Om du pratar med kommunala politiker[i S6rmland] sdger dom ; ”en god bebyggd miljé det
ar dir som folk vill bo” men fragar du véra naturvirdare ar det ”en god bebyggd miljé som en
miljo som medger att natur[och] naturvardsintressen bibehalls”. S& det finns ju en tydlig konflikt
dar. Strandskyddsaspekten, till exempel, diar det finns kommuner i ldnet som vill gdra
inskrdnkningar i strandskyddet for att kunna locka till sig nya invénare, och sa finns det da
motsatsforhillandet mot véra naturvardare som ser att det hir med strandskyddet ska vi halla pa.'"

[Malet] speglar vart liv sa att sdga /.../. Vad styrs da den bebyggda miljon av for villkor? Det blir
valdigt avslojande och laddat och dérfor dr det sa svart att hantera. Det har med att ha mal for en
god bebyggd milj6, det blir konstruerat pd nigot sitt. Det [madlet] innehaller bitar [frdn manga
omraden] och det blir en abstraktionsnivd som &r nagot fruktansvérd. Det &r svart att prata med
minniskor, jag tror inte att det dr ndgon som begriper egentligen. '™

Intervjupersonerna tycks uppfatta malet pé lite olika sétt pa de olika administrativa nivaerna.
De olika personerna har olika perspektiv, forstaelser och bedomningar av malets innebord och
konsekvenser och jag tolkar jag det som att God bebyggd milj6 blir vad man vill att det ska

19 Boverket (2003), s. 67

10 Svensson, A. (1997), s. 17-19

" Linell, P. (1995), s. 18-19

"2 Intervju med den miljdmélsansvarige for God bebyggd miljé och tema miljomal pa Boverket, november 2003
'3 Intervju med den miljdmélsansvarige p4 linsstyrelsen, mars 2003

"% Intervju med den kommunala miljostrategen, mars 2003
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vara och vad man gor det till. I och med att det inte finns ndgot absolut sitt att se pa och tolka
malet Oppnas ett "kommunikativt rum” dér det finns mojlighet att kommunicera malet och
tolkningen av detta.''> Att malet gar att tolka pa en méngd sitt torde fa konsekvenser for hur
mélet kommuniceras, foljs upp och utvirderas. Intervjupersonen fran Boverket anser att God
bebyggd miljo ar det mal som ar tydligast kopplad till ”ménskliga” fragor och att det ar svart
att formulera "mjuka” kvalitativa vdrden pa ett tydligt sitt. P4 grund av detta anser han att det
finns en risk att man viljer att arbeta med de mél som &r enkla att formulera och att God
bebyggd miljé pa det sittet reduceras till det som man uppfattar som tydligt och klart.''®
Citaten ovan antyder ocksé att man blir mer kritiskt instélld till mélet ju lingre ner i hierarkin
man befinner sig. Det dr ju péd de lidgre nivéerna, den regionala och lokala, som malet ska bli
verklighet och det dr d4 som svérigheterna blir mest patagliga. Vad som enligt Linell gor det
sarskilt svart for forstaelse Gver sektorsgrinser dr att samma ord och uttryck ofta férekommer
i en mingd sammanhang men forknippas med olika innebdrder i olika sammanhang.''’
Samtliga intervjupersoner anser att mélet dr komplext och méiste brytas ner for att bli bade
mojligt att forsta och hantera.

[Vi har] tagit bitar och ryckt loss bitar och pé det sdttet skulle man kunna vrida ur det hér
begreppet och siga att det bestar av en massa saker [som] i sin tur styr mycket.''®

Ofta resulterar arbetet med att formulera mal inte i operationella resultatmal utan en mangd
strategiska mél som sedan bryts ner till delmal, regionala och lokala mal. P4 detta sitt lyckas
man skapa gemensamma formuleringar som, d&ven om de &r vagt formulerade, anvisar en
strategi for hur malen ska bli verklighet.'" Chefen for Miljémalsradets kansli var med 1997,
och tog fram forslagen till miljokvalitetsmalen. I forslaget fanns forutom de nuvarande femton
malen ytterligare tre mal som handlade om resursfragor.

[I de tre mélen] hade vi lagt sddant hiar som hushéllning med naturgrus, avfallsfragor och lite annat
smétt och gott. /.../ Jag vet inte riktigt vad bevekelsegrunderna var men av ndgon anledning s&
ville man inte ha de hér resursfragorna, resursmélen, utan da bakade man in dem i de andra malen
[och] da var det God bebyggd miljo som fick bli slasktratten. /.../ [Det] kénns ju lite udda pa det
viset /'{i{) man har lastat in s mycket i malet, men jag menar, ndgonstans ska ju dom fragorna
finnas.

Man har alltsé plockat in fragor i malet som beror allt frén naturgrus till livskvalitet vilket har
gjort att malet har fatt en véldigt blandad karaktdr. Som tidigare ndmnts i uppsatsen inledande
del forvantas mélstyrning av miljopolitiken leda till att de anstéllda forsdker na uppsatta mal,
en forbattrad kommunikation samt ett mer effektivt miljoarbete. For att dessa positiva effekter
skall bli verklighet kriavs dock att vissa villkor uppfylls bland annat att mélen ar klart
formulerade och méjliga att folja upp och utvirdera.'”! Ett mal som beskrivs som slasktratt
torde inte uppfylla de kraven. Samtliga intervjupersoner beskriver God bebyggd miljo som ett
sammansatt mil som innefattar en rad komplicerade frigor och virdeladdade malkonflikter.
Malet innehéller dven olika tidsperspektiv vilket gor det svart att veta vilket perspektiv man
ska rikta in sig pa. Detta har medfort att malet varit svart att hantera bdde pa den kommunala
och regionala nivan. P4 den undersokta ldnsstyrelsen har man valt att lyfta ut mélet ur det
regionala malprogrammet tillsvidare och arbetar med maélet separat.

5 Lidskog, R. (1996), s. 4

"% Intervju med miljomalsansvarig for God bebyggd miljo och tema miljomal pa Boverket, november 2003
"7 Linell, P (1995), s. 7

"8 Intervju med den kommunala miljdstrategen, mars 2003

"9 Eriksen, E.O (1998), s. 123

20 Intervju med den kommunala miljéstrategen, mars 2003
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Det [som] gor det hdr mélet lite knepigt [4r att] det finns alltsd tydliga ekonomiska, eller en
tillvaxtfaktor i malet. /.../ Jag ser pa det mélet som dér stoppar man in allting annat som man inte
klarar av att hantera pé andra stéllen som nagot slags ”6vrigt mél” vilket har gjort det valdigt svért
att hantera det regionalt. /.../ Malet har ju tta delmal som é&r allt ifran buller och avfall, som ar da
véldigt konkreta miljofragor och hélsoskyddsfragor till planeringsfragor och det gor ju malet
véldigt brett. Och jag tror att vi kommer att komma langt, latt fram i de hir sex-sju delmalen som
har att gora med det konkreta; tdkter, naturgrus, radon och sadan fragor, det ordnar vi. Men
planeringsdelen &r mera abstrakt, svarare att ta till sig, svarare att bryta ner och framforallt svarare
att flja upp. Det forstér jag inte hur man ska gora.'>

Beskrivningen talar for sig sjdlv. Bebyggelsefragor har minga ginger visat sig vara svéra att
hantera dé det ofta innehaller motstridiga intressen och konflikter.'*® Citatet visar tydligt att
intervjupersonen anser att mélet &r komplext och att man har léttare att hantera de frigor som
ar mer konkreta och litta att f6lja upp. Det finns manga mal som inte gar att viardera enbart
med hjidlp av kvantitativa indikatorer. Nidr malen &r av kvalitativ natur forsvagas de
kvantitativa indikatorernas betydelse. God bebyggd milj6 ar just ett sddant mal. Risken ar att
man méter fel saker genom att man méter nagonting annat én vad man fran borjan avsag att
mita genom att endast beakta forhallanden som kan kvanitifieras. Detta i sin tur leder till en
malforskjutning da det finns en tendens att endast faststdlla operativa mil som gir att
kvantifiera. Man riktar helt enkelt in sig pa att formulera méal som man vet gar att méita med
hjilp av kvantitativa indikatorer.'**

God byggd miljé innehéller, som tidigare nimnts, en mingd malkonflikter Atgirder som
syftar till att &ndra uppvarmningssitt eller spara energi kan till exempel, om det gors pa fel
sitt, leda till en forsamrad inomhusmiljé.'* For att lyckas med arbetet med malet maste de
viardeladdade malkonflikterna synliggéras och hanteras men vilka verktyg har man pé
lansstyrelser och kommuner for att arbeta med God bebyggd milj6? Béde pa den regionala
och kommunala nivin pekar man pa att det saknas instrument och incitament som krévs for
att arbetet skall fortskrida pa dessa nivder.'”* Man soker ett centralt ansvar dir man pa
nationell nivad vagar fattar beslut som ar till gagn for det regionala och kommunala

miljomaélsarbetet.

Vad erbjuder man for incitament for att kommunerna, for att médnniskorna i kommunerna ska
jobba for en, kalla det god bebyggd miljo eller battre livsmiljé? De 4r inte s& ménga [incitamenten]
och det ar fullt av motsdttningar. /.../ man maste kunna hantera det hér nationellt, annars gar det ju
inte'?’

Enligt Boverkets fordjupade utviardering ér det osidkert om God bebyggd miljo kommer att nas
i sin helhet inom en generation och hivdar vidare att bdde lansstyrelser och kommuner
behover forstiarkta ekonomiska och personella resurser men det finns dven behov av att
utveckla nya metoder for utbildning, inspiration och information for att arbeta med mélet.'*®

God bebyggd milj6 har visat sig vara ett mdngdimensionellt och komplext mal som uppfattas
pa olika sétt pd de olika administrativa nividerna 1 miljdmalsadministrationen. Det har blivit
tydligt att det &r svéart att reducera ner malet till ett antal konkreta delmal och att mélet pa
grund av detta &r problematiskt att hantera pd framforallt den regionala och lokala nivan. Det

"2 Intervju med den miljomélsansvarige pa lansstyrelsen, mars 2003

12 Se till exempel Storbjork, Sofie (2001), Isaksson, Karolina (2001), Asplund och Hilding-Rydevik (2001) och
Flyvbjerg, Bent (1998)

124 Eriksen, E.O (1998), s. 127

125 Boverket (2003), s. 53

126 Naturvardsverket (2003), s. 27

27 Intervju med den kommunala miljdstrategen, mars 2003

12 Boverket (2003), s. 7 och 9
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har dven visat sig att risken &r stor att det sker en malforskjutning om man inriktar sig pa de
delmal som dr konkreta och litta kvantifiera vilket torde gora att mélsittningen reduceras och
fordndras nér den ror sig mellan nationell, regionala och lokal niva.

4.3 Roller, ansvar och kommunikativa férutsattningar

Vilka kommunikationsproblem/kommunikationsbarridrer upplevs som mest betydelsefulla, pa
vilka samhillsnivaer finns dessa, vad bestar de i och hur hanteras de? Detta dr nagra av de
fragor som behandlas i detta avsnitt.

Utvirderingen “Overgddning ett styrproblem” pekar pa att det finns problem i arbetet med
miljomalen som har medverkat till att malen inte kunnat uppfyllas som framfor allt &r
forknippade med ansvarsfragor, roller och malkonflikter.'*” Centralt i utvirderingen ar fragan
om vilken roll de nationella mélen spelar pa den lokala och regionala nivan. Man konstaterar
bland annat att det nationella malet ”Ingen 6vergddning” inte i tillrickligt hog utstrackning
har motiverats och konkretiserats vare sig pa nationell, regional eller lokal niva. I likhet med
mélet God bebyggd miljo innehéller inte riksdagens och regeringens beslut nagra riktlinjer for
hur avvéigningar ska goras mellan olika samhéllsmal och miljomal. Under intervjuerna bad jag
intervjupersonerna att beskriva vilka aktorer som de anser vara viktiga i arbetet med God
bebyggd miljo, vilka roller dessa har samt var granserna gér mellan de olika administrativa
nivdernas ansvar.

Det &r svart, alltsa, att sdga, vem som har ansvaret. Alla har ju ett ansvar men jag tror nistan att
man maste dissekera det hela lite grand och se att det ar olika delar /.../ dir man kan sdga att
regeringen har ansvaret, eller en myndighet, eller kommunerna /.../ Sen kan man ju /.../ ansvar
och ansvar /.../ néringslivet, liksom, vad kan man ldgga for ansvar p4, rent formellt kan ju inte
riksdagen ldgga ansvar vare sig pa néringsliv eller kommuner annat 4n genom lagstiftning och det
kanske inte &r lagstiftning som &r det rétta medlet for att genomfora det har malet. S& det ar pa natt
sitt att, engagera kommuner och néringsliv och engagera ménniskor i stort och vem har ansvar for
det? (skratt)'

Citatet gér att koppla till idén om maélstyrningens valfrihet, en valfrihet som gor det svart att
utkrdva ansvar. Det finns oklarheter géllande hur arbetet ska fordelas mellan de olika nivaerna
1 miljdmalsadministrationen samt vilket ansvar som aligger de olika nivaerna. Insatser for
kommunikation och information maste enligt Naturvardsverket knytas till samtliga mal, fran
de nationella till delmél, regionala maél, sektorsmdl och lokala mal."*' Enligt
Naturvardsverkets Kommunikationsstrategi bor den som ansvarar for att ett miljomal uppnas
ocksa vara informationsansvarig vilket innebér att man tar initiativ till de atgdrder som krévs,
t.ex. att precisera malgrupper och anpassa informationen till deras behov och mdjligheter.'*
Néagra av de intervjuade upplever att det finns hogt stillda forvantningar fran central niva pa
det lokala och regionala miljoméalsarbetet men att det &r oklart hur och hur mycket man ska
bidra till att de nationella malen nas."*® Den politiska visionen om det grona folkhemmet och
ett ekologiskt hallbart samhélle bygger pa grundidén att alla ska deltaga i forverkligandet av
denna."** 1 propositionen 2000/01:130 podngteras bade kommunernas och liansstyrelserna roll
1 arbetet samt de olika sektorernas paverkan pa miljon och vad dessa kan gora for att minska
sin negativa miljopaverkan men propositionen ger ingen ledning 1 hur de nationella
miljomélen kan anpassas till regional och kommunal niva eller hur ansvaret mellan olika

129 Naturvardsverket (2002), s. 32-35

% Intervju med den miljomélsansvarige pa lansstyrelsen, mars 2003

B Naturvardsverket (1999), 42

2 1bid.

'3 Intervju med den kommunala miljdstrategen samt den miljomalsansvarige pa lansstyrelsen, mars 2003
1% Hilding-Rydevik, T. (2001) ur Asplund och Hilding-Rydevik (red.), s. 11
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aktdrer i miljdmalsarbetet bor fordelas. Aven de intervjuade #r dverens om att kommunen ir
en av de absolut viktigaste aktorerna i implementeringsarbetet men det anses oklart hur langt
det kommunala ansvaret striacker sig.

/.../ Du har ju staten och dess forldngda arm lansstyrelserna och kommunerna. P& négot sitt sa blir
det strid om initiativet. /.../ Naturligtvis har staten den mdjligheten att foresla ny lagstiftning och
nya méal men det blir en véldigt konstig balans i det hir och det &r att man &nda inte tillerkénner det
lokalas /.../ stillning i att f4 ndgonting gjort./.../ Sa har det successivt trillat ner att allt mer saker
gors av kommunerna, allt storre ansvar [ldggs] ddr, men fortfarande sitter man och siger liksom att
det verkliga huvudansvaret och resurserna det ldggs dér uppe.'”

Operationaliseringen av miljomélen bygger pa att de nationella mélen och delmélen anpassas
till regional och lokal nivé. P4 det hér sittet hoppas man 16sa en méngd styrproblem samtidigt
som ansvaret fOor att konkretisera och operationalisera mélen flyttas ldngre och lidngre ner i
organisationen medan makten att formulera de 6vergripande malen och visionerna finns kvar i
organisationens topp. I Naturvardsverkets utredning Kommunerna och miljomdlen anser man
att den lokala anpassningen av miljdmalen bor ske i flera steg sé att kommunerna i forsta hand
kan anpassa sina mél till de regionala mélen.'*® Lansstyrelsernas funktion blir hér att stodja
kommunerna i deras arbete.

/.../ som det hinde nu att vi tog tag i det hiar [miljomaélsarbetet] fore lansstyrelsen, da kan man
friga sig; vad fan ska vi d& ha regionala mal till.""’

Miljostrategen ifragasdtter i citatet behovet av regionala mél. Kommunen har valt att inte
vinta pd de regionala malen nidr man tog fram lokala miljomal utan anvédnt en egen
maélstruktur som bygger pé de nationella miljomalen och folkhdlsomalen. Kommunen har gatt
fore lansstyrelsen 1 miljoméalsarbetet och nér vl ldnsstyrelsen beslutat om regionala mél har
kommunen begrinsad anvdndning av dessa. Den kommunala miljstrategen upplever inte att
lansstyrelsen har fungerat som ett stdd i miljomalsarbetet sd hir langt. Nér jag frdgar hur han
tycker att lansstyrelsens roll borde vara i miljomaélsarbetet sdger han:

Lansstyrelsen anser jag bor utifrén det nationella méalet God bebyggd miljé koncentrera sig pa
regional samordning, stdd till kommuner och aterkoppling till staten och regeringsnivan. I
samordningen ingér till exempel ldnstransportplaner, underldtta for kommunerna att vara proaktiva
i sin (fysiska)-planering med bland annat God bebyggd miljomélen som tydliga utgangspunkter,
och motverka de s& vanliga tendenser till "suboptimeringar" fran kommunernas sida, det vill séga
att alla kommuner vill ha allt: flyg, jirnvdg, motorvigar med mera. De regionala God bebyggd
miljomalen bor ligga mer pad strukturell systemnivd och understddja effektiv planering och
atgirder i kommunen.'®

Miljostrategen anser att ldnsstyrelsen har ett dvergripande ansvar i regionen och att deras roll
ar att forma det regionala miljomalsarbetet till de sirskilda miljoméssiga forutsittningar som
finns 1 lanet. Vidare anser han att ldnsstyrelsen bor bistd kommunerna med hjilp och stéd i det
kommunala miljoméalsarbetet i form av verktyg som gor det praktiskt mojligt for kommunerna
att omsétta malen. Med verktyg avser han bland annat att ldnsstyrelsen ska ta fram
sammanstillningar som underldttar for kommunerna samt jobba uppat mot regeringen och
neddt mot kommunerna i stédjande form. Miljostrategen &r inte ensam om att tycka att
lansstyrelsen bor ta ett storre ansvar for samordningen av miljomaélsarbetet inom regionen och
av centrala frdgor som trafik, infrastruktur och miljé samt utvecklar regionala nitverk. Flera

133 Intervju med den kommunala miljdstrategen, mars 2003
13 Naturvardsverket (2003), s. 7
7 Intervju med den kommunala miljdstrategen, mars 2003
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undersdkningar har visat att detta dr ndgot som generellt efterfragas av landets kommuner.'*
Aven samverkan mellan sektorsmyndigheterna och den regionala och kommunala nivén
behover utvecklas for att idéer, kunskap och erfarenheter ska fa spridning inom
miljomalsadministrationen. Den hidr typen av samverkansprojekt skulle dven underldtta
kommunikationen med allménheten genom att miljomalsarbetet breddas.

Boverket dr en annan aktor som har en sjélvklar roll i arbetet med implementeringen av God
bebyggd miljo.

/.../ nér det géller att driva arbetet for att man ska n& malen, dir ser jag att Boverket har en roll,
dels uppét mot regeringen att foresld styrmedel och mer konkreta atgirder, kanske styrmedel i
form av hur man ska utveckla Plan- och bygglagen eller vad det nu kan vara. Och sen s& gentemot
kommunerna s& har man ju en annan roll att sprida kunskap, samordna arbetet och himta in, alltsa
vara lyhord och lyssna pd kommunerna, vad dom har for behov.'*

Eftersom mycket av malet God bebyggd miljé anknyter till fysisk planering anser chefen for
Miljoradets kansli att kontakten med kommunerna &r mycket viktig for att stimma av béade
hur man ska tolka mélen, hur man ska driva arbetet mot malen och hur man ska f6lja upp
mélen.'*" Boverket har tagit fram en rad s& kallade goda exempel pa hur kommuner kan
arbeta med malet nir det géller bland annat planering. Den kommunala miljostrategen tycker
dock inte att den sortens arbete i realiteten dr ndgonting som hjélper och underléttar for
kommunerna att planera pé ett séitt som leder till att mélen nas och anser att verket mer aktivt
bor medverka till att ta fram alternativa styrverktyg for kommunernas planering.'** P4
lansstyrelsen har kontakten med Boverket inte varit ndgot som sker kontinuerligt, &tminstone
inte nér det gédller kommunikationen rérande God bebyggd miljo.

/.../ jag har inte mirkt av Boverket mycket i det hir arbetet annat dn vi har fatt enkéter frdn dom
dér dom undrar hur vi jobbar med det [miljomalet]. Det dr mojligt att dom har en syn péd det har
som inte har tydliggjorts regionalt. /.../ Jag tycker att de skulle kunna fylla sin roll som
sektorslglyndighet, ja dom skulle kunna vara tydligare 4n vad de varit hittills. Men det blir sikert
béttre.

Miljomalsradets kansli dr en annan aktor som har en viktig roll i miljoméalsadministrationen.
Under intervjun med den miljomalsansvarige for God bebyggd miljo pd Boverket blir det
klart att kansliets roll och position inte dr helt oproblematisk.

Det finns ett problem med att kansliet sitter pa Naturvardsverket, [genom att] deras arbete och
kultur ar starkt kopplad till Naturvardsverket och det gamla sittet att se pa miljoproblem [som]
utsldpp, fororeningar med mera och det forhindrar férnyelse och nya sétt att tinka och hantera
miljofragorna./.../ [Kansliet] sitter i knét pa Naturvardsverket och arbetar ej objektivt /.../ rutiner
bygger pa vad som har varit. Kansliet dr beroende av Naturvardsverket och det ar inte bra eftersom
det minskar bredden och helhetssynen i miljomalsarbetet. En foryngring av tankesittet behovs.'**

Intervjupersonen menar bland annat att begreppet miljokvalitet dr vildigt brett till sin karaktér
och att det ”gamla séttet” att se pa miljoproblem som ar inriktat pa storning och utsldpp inte &r
tillrackligt for att kunna hantera det breda begreppet miljokvalitet. Han anser vidare att
kansliet inte fungerar bra idag nér det dr placerat under Naturvardsverket da verket styr

139 Se exempelvis Edstrom, Charlotta och Eckerberg, Katarina (2002) samt Naturvardsverkets rapporter 5256
och 5213
1;‘? Intervju med chefen for Miljomalsradets kansli, april 2003
Ibid.
2 Intervju med den kommunala miljdstrategen, mars 2003
3 Intervju med den miljdmélsansvarige p4 lansstyrelsen, mars 2003
'* Intervju med miljomalsansvarig for God bebyggd miljo och tema miljomal pa Boverket, november 2003
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kansliets sitt att fungera. Den fordjupade utvéirderingen av miljomalsarbetet som kansliet har
hallit ihop har dock enligt intervjupersonen fungerat bra.'*’

4.3.1 Samarbete och integration

I och med att mélstyrningsprocessen involverar manga aktorer fran olika sektorsomrdden och
nivéer i samhéllet stélls stora krav pa samarbete. Miljomalens administrativa organisation kan
liknas vid en pyramid med regering och riksdag i toppen, sektorsmyndigheterna ett steg ner,
dérefter foljer lansstyrelsen och lingst ner kommer kommunerna och dess olika aktorer. I
miljomalsarbetet foljer kommunikationen i stort sett den organisatoriska princip som
organisationen bygger pa. For att samarbetet mellan de olika nivaerna och aktorerna ska
fungera krivs det att kommunikationen fungerar. Aven om forbittrad kommunikation ofta
framstélls som en positiv effekt av malstyrning har det visat sig vara svart att visa om och i sa
fall hur maluppfyllelsen paverkas av detta.'*® Problemen blir tydliga nir miljomalen ska
integreras 1 praktiken.

[Det &r] ej genomtdnkt hur integrationen ska ga till. [Det &r ] viktigt att strukturera
miljomalsarbetet och decentralisera arbetet i myndigheter och sektorer. Det adr dock otydligt fran
regeringen, hur det ska ga till. Hur é&terspeglas sektorsansvaret i praktiken? Hur [ska]
integrationsstrukturen stddjas i praktiken? Miljoledningssystem ar ett verktyg for detta men man
méste backa upp metodutvecklingen for detta.'"’

Enligt intervjupersonen frin Boverket dr det véldigt oklart hur integrationen av miljomélen
ska ga till och han anser bland annat att det &r viktigt att regeringen styr detta utifran
regleringsbreven pa ett tydligare sett. Den hir uppfattningen delas av den miljoméalsansvarige
pa lansstyrelsen.

Tyvérr, sé &r ju, eller tyvérr... Regleringsbrevet skrivs av finansdepartementet medan miljomélen
hanteras av miljodepartementet./.../ Man vill fraga miljodepartementet och néringsdepartementet:
hur ténker ni att kopplingen mellan era tvi departement ska g4 till?'*®

Uttalandet tyder pa att intervjupersonen anser att det finns svarigheter uppdelningen av fragor
mellan olika departement och att kommunikationen mellan finansdepartementet och
miljodepartementet &r bristféllig. Enligt Petersson och Sdderlind &r en allmén utveckling 1 det
moderna samhéllet 6kad specialisering och arbetsdelning vilket dven ér tydlig nér det géller
den offentliga organisationen. Staten har blivit allt mer uppdelad.'®® Politiska beslut som
syftar till att 16sa olika samhéllsproblem har medfort att en méngd nya offentliga institutioner
har bildats vilket har lett till en sektorisering av den offentliga forvaltningen. Den
miljomélsansvarige pad lénsstyrelsen berittar att forra aret (2002) nédr de skulle folja upp
regleringsbrevet sa gjorde de det utifran miljomélen men att det inte ska gora det i ar. Nér jag
frdgar honom varfor det ar pa det séttet sdger han:

/.../ jag vet inte, den fragan stdllde vi till Naturvardsverket och dom hade inte uppméarksammat det
hir, men dom kontaktade finansdepartementet men da var det for sent, da var beslutet redan klart.
Sa det [regleringsbrevet] ska ju foljas upp mot normala kvantitativa matt da: beslut, antal
tillsynsirenden. Sen finns ju forstds begreppet héllbar utveckling med hela tiden i regleringsbrevet,
men miljomalen har foérsvunnit och det var lite synd for vi hade gjort upp ett system for hur vi
skulle f6lja upp utifran miljomalen, milj6ledningssystemen bygger pa miljémélen, nu vet jag inte
hur det ska bli. Den nationella nivan dir har man stuprorsnivén /.../ men sa sitter ldnsstyrelsen och
[ska arbeta] horisontellt och det dar blir liksom svéart. Det kommer direktiv, och tyck om hur vi ska
jobba, vertikalt genom en horisontell organisation, och det blir vildigt konstigt. Till exempel,

* Ibid.

146 Rombach, B (1991), s. 41

" Intervju med miljomalsansvarig for God bebyggd miljé och tema miljomal pa Boverket, november 2003
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149 petersson, O. och Soderlind, D. (1993), s. 21

30



hallbar utveckling, dir vi forsdker jobba tvérsektoriellt men diar man inte gor det pa den nationella
nivan. D4 blir det svart. Den myndighet som &r mest tvérsektoriellt organiserad ar ju faktiskt
lansstyrelsen.'*’

Tillimpningen av miljomalens komplexa program forutsitter att flera olika politiska
institutioner och andra aktorer maste medverka och samverka. Dessa har ofta olika intressen
och foretrader olika perspektiv pa den verklighet som de ska fordndra vilket torde péverka
implementeringsprocessen. Jag tolkar tjinstemannen fran ldnsstyrelsen som att det finns en
frustration pa den regionala nivan nér det giller den bristfélliga integreringen av miljomalen
pa nationell nivd. Lansstyrelsen verkar svdva i nigon slags mellannivd dir man endast i
begriansad omfattning kan styra vad som hander ovanfor och under den egna nivén och att
risken darfor dr stor att mycket av det som gors pa den regionala nivan gar forlorat hdgre upp
1 organisationen.

Miljomalen beslutar man om hér, och samtidigt beslutar man om resurser och budget dar och sa
talar man om for finansen att nu ska ni fordela ekonomiska resurser och skriva regleringsbrev for
lansstyrelserna och naturvardsverket och sé talar man om for Miljodepartementet att de ska gora
delmal... men var &r sambanden? Summan blir i alla fall att ndr det kommer ner pa
lansstyrelseniva s& har vi sa himla massa olika uppdrag sa det blir liksom en gryta dar man héller
ner hallbar utveckling, miljomal, nya tillvixtprogram, lanstrafikplaner” och sen ska man agera
kock. /.../ Och sen ska vi rapportera tillbaka."'

Det helhetsperspektiv som har forutséttningar att vixa sig starkt pa lansstyrelseniva blir alltsé
i stort sett reducerat till delar nér lansstyrelsen rapporterar i olika kanaler for olika fragor.
Samtliga intervjupersoner efterlyser ett bredare tidnkande som stricker sig tvirs over
samhdllets olika sektorer. Visserligen finns denna ambition med den nya miljomalsstrukturen
men den fungerar inte fullt ut. Den kommunala miljostrategen anser att miljomalsarbetet, trots
de visioner som finns i proposition fortfarande dr ganska traditionellt och sektorsinriktat och
tycker inte att man lyckats bredda tdnkandet och involvera alla sektorer. Han tror till exempel
inte att varken finansdepartementet eller naringsdepartementet i realiteten tinker och arbetar
for att nd miljokvalitetsmélen utan att man pd dessa departement fortfarande tinker for smalt
kring sitt verksamhetsomrade. Detta dr ndgot som enligt miljostrategen forsvarar kommunens
arbete som 1 sin verksamhet ska hantera en véldig bredd av olika frdgor genom att de inte fér
’ratt” signaler uppifran. Helhetsperspektivet riskerar att falla bort da de olika myndigheterna
foretrader olika sektorer och intressen.

/.../ Om nu regering och riksdag menar nigonting sd& bor dom gora ungefir som vi, eller
atminstone det vi forsokte dra igang hér, att mera hélla ihop det hir helhetstédnkandet och séga att
”pa vilket sétt ska det avspeglas i olika verksamheter?” Ett litet embryo till det kanske ar det att
staten har gett uppdrag till att statliga verk ska ha miljéledningssystem /.../ men det beh6vs mer!
Hela tiden /.../ en slags helhetstanke, dir man involverar departementen, vdver ihop det hér, ett
speciellt integrationsdepartement, som liksom backar upp det hir, som synar finansdepartementet
och liksc1)5r2n fragar “hur gor ni de hir styrreglerna for ekonomin? Ar de gjorda sa att de gynnar
mélen?”

De kommunikativa svarigheter som beskrivs pa lagre administrativa nivaer tycks alltsa ha sitt
ursprung i svérigheter och bristande kommunikation som finns pa den nationella nivan mellan
departement, myndigheter och verk. Som en forlaingning av detta kan de konflikter som
beskrivs vara inbyggda i God bebyggd miljo ha sitt ursprung i konflikter som finns mellan
olika typer av politiska samhillsméal. Konflikterna kan vara resultat av att malen arbetas fram
av olika samhillssektorer men kan ocksa bottna i inneboende intressekonflikter.

" Intervju med den miljdmélsansvarige p4 lansstyrelsen, mars 2003
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Har ar regeringen och hér har vi alla departementen, och hir ligger lansstyrelsen... eller vi har ju
egentligen sektorsmyndigheterna... dom ligger ju ockséa s& hir, och sen kommer lénsstyrelserna.
Sa vad regeringen talar om hir; miljomaélen, tar bara dom [miljodepartementet] at sig. Varfor tar
inte dom &t sig det? Och sé rinner det rakt genom miljodepartementet ner till Naturvardsverket och
sa kommer regleringsbrevet sd hir: och gar forbi, och ner sa hiar — det &r klart att det blir jétte
konstigt. Och s& gor finansdepartementet regleringsbrev till Naturvardsverket ocksé... NAEJ. En
nyordning behovs.'>

Citatet visar pa bristen pa horisontell kommunikation och samarbete mellan departement och
verk pé nationell nivd och tydliggér uppfattningen om att miljéfragorna behandlas separat 1
den svenska forvaltningen.

4.3.2 Kommunikation mellan administrativa nivaer

Under intervjuerna stélldes en del frdgor kring hur de intervjuade personerna upplever att
kommunikationen fungerar mellan de olika administrativa nivderna i miljomalsarbetet. Det
finns ingen fardig 16sning pa hur kommunikationen mellan de olika nivaerna ska skotas utan
det ar upp till varje ldn eller region att ordna det. Kommunikationsproblem &r vanliga i alla
typer av organisationer. Det dr inte ovanligt att de som arbetar i en organisation klagar over att
kommunikationen inte fungerar.'>* Ofta handlar kritiken om att kommunikationen ir délig
mellan en organisations ledning och de anstéllda men det ar lika vanligt att kommunikationen
mellan de anstillda betecknas som dilig."”> De kommunikationsproblem som uppstar i
organisationer dr ofta kopplade till att man inte forstar det som sédgs och kommuniceras att
informationen inte ndr fram. Det dr grundldggande att man i organisationen har kunskap om
vilka organisatoriska forhallande som frdmjar eller hammar kommunikationen for att kunna
utveckla kommunikationen sd den fungerar tillfredsstéllande.

Jag tycker att i och med att det inte fanns nagot nationellt system uppbyggt for hur man skulle
kommunicera miljomélen med regioner och kommuner s& har manga hittat pa sina egna nitverk
och det &r ju ocksa pa gott och ont. Det &r ju jattebra att vi samarbetar men det kénns ju ibland som
att det har gatt lite fladdrigt./.../ Nér vi traffar kommunerna i olika sammanhang sa diskuterar vi ju
miljomalen men nagon kommunikation av det som hénder, det har vi ju inte. [Det finns] inget
upparblest6at system, utan det sker ju mer spontant, di nir vi triffas, att vi diskuterar de olika
malen.

Naturvardsverket har tillsammans med de andra sektorsmyndigheterna som tidigare nimnts
(kap. 3.2) utarbetat en kommunikationsstrategi med Overgripande nationella strategier for
kommunikation kring de nationella miljomalen. Detta dr dock inte ndgot som ndmns av
intervjupersonen. Denne hdvdar didremot att det inte finns nagot utarbetat system for hur
kommunikationen med kommunerna ska skotas vilket tyder pa att kommunikationsstrategin
inte fatt ndgot egentligt genomslag. Pa linsstyrelsen har man dock en hel del tankar om hur
kommunikationen skulle kunna fungera som gar ut pé att det finns en miljomalsansvarig pa
lansstyrelsen, en for varje miljokvalitetsmal som har ett uppbyggt kontaktnétverk i ldnet dér
man kontinuerligt samarbetar och diskuterar miljomalsrelaterade frdgor. Den som har det
regionala huvudansvaret for t.ex. God bebyggd miljo ska ocksé finnas med 1 nagon typ av
regional miljomalsforvaltning och ansvara for kommunikationen uppét med Boverket och
nedat med kommunerna och andra regionala och lokala samhillsaktorer.'”” P4 linsstyrelsen
tycker man att det gér bra att kommunicera méalen externt mot kommuner och andra aktorer i
samhéllet men att det dr svarare att nd ut med malen internt. Var man viljer att placera

133 Intervju med den miljomélsansvarige pa lansstyrelsen, mars 2003
13 Jacobsen, D.I. och Thorsvik, J. (2002), s. 337
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ansvaret for miljomalsarbetet inom badde den kommunala och regionala organisationen anses
av den miljomélsansvarige pé lansstyrelsen ha betydelse for det genomslag miljomalen fér
inom den egna organisationen. Kan detta ocksd avspegla i spridningen av miljomalen i
samhdllet 1 stort? Mélen betraktas enligt den ansvarige for miljoméalsarbetet pd lansstyrelsen
som ett externt styrdokument och &r inte allméint kidnda for den interna verksamheten.

Det dr vi i miljostrategigruppen, miljoskyddsgruppen, natur, och inte ens riktigt, alla naturskyddare
kénner till miljomalen.'

Den kommunala miljostrategen beskriver kommunikationen mellan ldnsstyrelsen och
kommunen som “enkelriktad”. Det dr, enligt den kommunale miljstrategen, lansstyrelsen
som tar initiativ till det regionala miljomalsarbetet, tillsdtter styrgrupper och malgrupper dér
kommunen inbjuds att deltaga. Forutsittningar och former for arbetet beskrivs som
forutbestimda och enligt den kommunala miljostrategen diskuteras de sdllan med
kommunerna. Aven kommunikationen mellan kommunen och Miljomalsradet och dess kansli
beskrivs av miljostrategen som formell och enkelriktad.

Mal och atgérder &r ibland tidsméssigt separerade. Kopplingen till den kommunala nivan avseende
genomforbarhet ar inte avstimd. Kommunikationen med kommunerna dr mer formell 4dn reell och
funktionell och dédrmed inte sérskilt effektivt for att nd héllbar utveckling. Kommunikationen
bygger pa att kommunerna skall ta del av Miljomalsrddets material pd hemsida med mera [och]
vad jag vet nagon enstaka konferens per ar.'”

Mycket av den kommunikation som &r av betydelse for God bebyggd miljo sker via
Miljémélsportalen och olika typer av dokument.'® Dokument som lyfts fram som centrala ar
propositioner, Miljobalken, Plan- och bygglagen, Regleringsbrev, skrivelser fran regeringen
samt olika typer av dokument fran till exempel Johannesburgkonferensen. Det dr tydligt att
kommunikationen méinga géinger reduceras till enkelriktad information vilket gor att
kommunikationsprocessen haltar. Aven om information kan vara till stor hjilp for att
fortydliga mal och som underlag till implementering &r det endast en del av
kommunikationen. For att kommunikationen skall bli hel och levande kravs en 6msesidig och
levande dialog mellan de olika nivderna i miljdmalsorganisationen. Kommunikationen med
Boverket sker till storsta delen indirekt genom Boverkets skrifter, projekt och kurser och
beskrivs inte vara systematiskt ordnad.''

Mycket av den kommunikation som sker mellan de olika nivderna i
miljomalsadministrationen kan till storsta delen beskrivas som envigskommunikation och &r
kopplad till uppf6ljning av malen. Kontinuerlig dialog kan betecknas som en bristvara. Enligt
den miljomalsansvarige pd lansstyrelsen dr det helt avgérande att malen och resultaten ar
métbara for att malen 6ver huvud taget ska gd att kommunicera ut savél till allménheten som
nir det giller rapporteringen av maluppfyllelse till Miljomalsradet och riksdagen.'®* Han
anser vidare att de indikatorer som avser mita maluppfyllelse maste vara kvantifierbara, inte
ha for langt tidsperspektiv och “litta att ta till sig och mer folkliga” for att allmdnheten ska bli
engagerad.'® Aven chefen pa Miljomalsradets kansli anser att det 4r viktigt ur pedagogisk
synpunkt att malen dr konkreta och mojliga att folja upp for att man pé ett enkelt sitt ska
kunna folja utvecklingen i arbetet med att nd malen. Det finns dock en visentlig skillnad

158 :
Ibid.

'3 Intervju med den kommunala miljostrategen, mars 2003
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mellan de bada intervjupersonerna da den ena talar om métbarhet for att kunna visa pa resultat
medan den andre om konkretionens vikt for att kunna visa pd maluppfyllelse.

Alltsa risken &r ju alltid ndr man har uppf6ljningen som ett viktigt kriterium for att sitta mal, att
man missar kdrnfragorna och bara sétter mal for sadant dér vi har latt att fa tag i data for
uppfdljningen men jag tror att det pedagogiskt ar valdigt bra, att ha latt uppfoljningsbara mal, for
da kan man verkligen peka pa att hér har vi nu, vi har nétt det hér malet.'®

Citatet ovan visar dock att intervjupersonen ar medveten om att man risker att missa
helhetstanken och de storre perspektiven genom att rikta in sig pd de mal som &r mojliga att
méta och gora konkreta.

Sammanfattningsvis kan man séga att savél rollférdelningen som ansvarsfordelningen upplevs
som oklar samt att miljomélen har visat sig vara svéra att integrera pd samtliga administrativa
nivaer. Kommunikationen mellan de olika nivéerna kan betecknas som enkelriktad och alltsa
till storsta delen reducerad till information. Den aterkoppling som finns har visat sig framst
vara kopplad till uppfoljningsarbetet av maluppfyllelsen och inte till sjdlva arbetet med att na
malen. I det fjdrde och sista avsnittet riktas uppmirksamheten till hur arbetet med att
forverkliga miljomalen kan utvecklas och forbéttras.

4.4 Hur kan miljémalsarbetet utvecklas och forbéttras?

Under intervjuerna ombads intervjupersonerna att beskriva de viktigaste forutsittningarna for
att arbetet med att nd méilet God bebyggd miljo skall lyckas. P4 den kommunala nivan
kretsade svaren kring vikten av helhetssyn och integrering av miljoperspektivet i kommunens
ovriga verksamhet men dven behovet av tydliga maldokument med system for uppfoljning
och vidareutveckling av arbetssittet beskrevs som centrala. Naturvardsverket har i sin
utvirdering av det kommunala miljomélsarbetet kommit fram till att uppfoljning och
resultatiterforing ar nédvindiga forutsittningar for ett lyckat miljomalsarbete.'® Det finns ett
stort behov av dndamélsenliga och tydliga “uppfoljningssystem” dir bade behovet av
nationell, regional och lokal uppfoljning tillfredsstélls samt fungerar som stdd i det regionala
och kommunala miljémélsarbetet.

/.../ &ven om man lyckas astadkomma négonting sa blir det ofta problem i datakvaliteten. /.../ om
man har ett 1&n med 20 kommuner [och] 10 av dom mitte just den hér saken pa ett sétt och 10 av
den pa ett helt annat sétt och s far man &nda inte jamforbara virden som man kan lagga ihop till
négon slags summa for lanet.'®

Arbetet med att ta fram uppfoljningsmatt/indikatorer har bara borjat savil pa kommunal som
regional och central niva. Bristen pa data som &r anpassade till den lokala nivin beskrivs av
Miljomalsradets kanslichef som ett stort problem. I dagsléget finns det ménga olika typer av
uppfoljningsmatt pd den lokala nivan vilket gor att arbetet mot miljomalsuppfyllnad blir svar
att sammanstilla och utvirdera. En annan utmaning som det fortsatta miljomalsarbetet stér
infor dr att tydliggora miljomalsstrukturen. Detta kan bland annat ske genom att minska ner
antalet delmél och tydliggora rollférdelningen och fa till stind en bred integration av
miljomélen i samhaéllet som helhet.

[Jag] tror att vi skulle mé bra av farre /nationella/ delmal /.../ Man kanske skulle vilja bort en del
delmal. Antingen far man helt enkelt 6ka resurserna i samhéllet nér det giller miljomaélsarbetet,
alltsd att fler jobbar med miljomalen /.../ att det inte bara ar miljéfolk utan informatorer statistiker,

1% Intervju med chefen for Miljomalsradets kansli, april 2003
195 Naturvardsverket (2003), s. 5
1% Intervju med chefen for Miljomalsradets kansli, april 2003
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ja en rad nya yrkeskategorier som kommer in och bérjar jobba med miljofragor och d& méste man
oka resurserna, eller ocksa far man helt enkelt prioritera.'®’

Citatet pekar pa att man behover mer ekonomiska och personella resurser pa den regionala
nivdn for att klara av arbetet med att uppnéd de delmélen som finns idag. Enligt intervjuerna
lagger man bade pé lokal och regional niva vikt vid att mélen ska vara fa till antalet, konkreta,
uppfoljningsbara, publika och vardagsnira.

Vi skulle ha mal som é&r lattare for folk att ta till sig /.../ och syftande till att &ndra pa folks
beteenden, tror jag. /.../ och sd méaste vi lyckas med att fA mélen mer folkliga, mer lattillgdngliga,
mer hanterbara nir det géller att f4 ut dom i samhéllet. /.../ Hur ska vi kommunicera delmalen,
eller miljomalen, med samhaéllet? Sa darfor skulle jag vilja ha hjélp i de delarna. /.../ om det stod i
regleringsbrevet att lansstyrelsens uppdrag for de kommande fyra dren dr att se till att miljomalen
blir allmént kinda, sa skulle det vara annorlunda, man skulle i alla fall pa ldnsstyrelsen kunna
komma igang.'®

De intervjuade pé den regionala och kommunala nivan anser bdda att det dr viktigt att de
nationella miljomélen anvénds aktivt pd nationell nivd genom att mélen debatteras och
synliggors pa olika sitt sa att kommunpolitikerna kdnner igen sig och forstdr vikten av att
arbeta med miljomalen. Ett problem har varit att miljomalen varit for dvergripande - och
delvis fortfarande dr det. Man pekar ocksd pa att man genom att ta fram konkreta miljomal
skulle underlattar dterkoppling och redovisning av resultat som i sin tur dr viktigt for att kunna
fa engagemang fran allmédnhet och politiker. Samtliga intervjupersoner anser att fragorna
méste berdra och vara konkreta for att gd hem hos allménheten. Den uppfattning jag har fatt ar
att ambitionen och viljan att integrera allménheten i1 miljomalsarbetet dr hog bland
tjdnstemdnnen som jag intervjuat men att man hittills inte har lyckats med detta vilket bland
annat sidgs bero pé att man saknat kunskap och resurser for detta samt att man tycker det &r
svért att f4 allmédnheten intresserad av mélen. Det hédr dr nigot som dven kommit fram i
Naturvardsverkets undersdkning av kommunernas miljémalsarbete.'®

/.../ jag tror att kan vi inte fa politiker, politiska beslutsfattare i kommunerna att forsta vad det hér
malet handlar om och kénna att det hir dr ndgonting som man ska jobba for i kommunen, da tror
jag inte att det gér. Det tror jag r nyckeln.'”

Intervjupersonen menar att den politiska forankringen underlittas om malen &r tydliga och
mojliga att f6lja upp. Det ér viktigt att beslutsfattare och politiker har tillgdng till Gverskadlig
och lattillgdnglig information om miljokvaliteten samt om hur arbetet med miljomélen
fortskrider for att kunna fatta beslut som &r ldngsiktigt hallbara. I flera av intervjuerna
framkom att kopplingen mellan politiska beslut och atgirder ar viktig for att miljomalen ska
realiseras. Intentionen pa bdde den kommunala och regionala nivan har enligt
intervjupersonerna varit att integrera miljomalsarbetet i ldnsstyrelsens och kommunens olika
verksamheter, men i praktiken har detta inte skett. Vilket tyder pd att den horisontella
kommunikationen inom de olika administrativa nivaerna ar bristfallig.

/.../ man jobbar pa for manga spar kan man sdga, man ar inte tillrickligt sampratad nationellt,
regionalt och lokalt. Darfor vill jag ha méal som gér att jobba med rakt genom
samhillsstrukturen.'”

“Intervju med den miljomalsansvarige pa linsstyrelsen, mars 2003
18 Tbid.

' Tbid., 5. 42

7 Intervju med chefen for Miljomalsradets kansli, april 2003

'"! Intervju med den miljomalsansvarige pa lansstyrelsen, mars 2003
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Enligt den kommunala miljostrategen &r det viktigt att arbeta med malen kontinuerligt for att
inte tappa fokus. Man kan enligt strategen inte forvénta sig att mdnniskorna som arbetar inom
de olika forvaltningarna inom kommunen ska ta hdnsyn till miljdmalen utan att anstringa sig,
att miljomalstdnkandet genomsyrar hela verksamheten och att det finns en inspiration for att
jobba med den hér typen av fragor bara for att Kommunfullmaiktige tagit ett beslut. Det stora
arbetet handlar om att omsétta malprogrammet i praktiken.

Jag tycker att mycket aterstar. Visserligen har man ténkt sig ndgon typ av atgérdsplan /.../ men
valdigt lite aterspeglas sa att sdga i systeméatgirder som underlittar det hir. Det finns véldigt
mycket pompdsa krav /.../ samtidigt som man inte plockar fram verktygen och inte ser till att man
har resurser for det. /.../ Malet God bebyggd miljo berdr hela samhillsplaneringen och forutsitter
dérfor att kunskapsnivan om miljé och hallbarhet hojs kraftigt i kommunorganisationen och bland

kommunmedborgarna. Utbildning och information till kommunanstillda méste g& hand i hand

med arbetet med miljomélen och inte minst God bebyggd miljs.'”

Enligt Edstoms och Eckerbergs undersokning av kommunernas arbete med Agenda 21 anses
intresset nir det géller Agenda 21 bland politiker och andra grupper inom den kommunala
organisationen ha minskat betydligt. Intresset for den hér typen av fragor tycks ga upp och ner
1 kommunerna och det giller att hela tiden omformulera frdgorna for att stimulera att intresset
halls vid liv.'” Ett grundlidggande skil till det minskade intresset ér att arbetet med Agenda 21
ofta har saknat ett miljoperspektiv som bygger pa helhetstinkande och prioriteringar av
centrala problemomraden.'”* Arbetet har hittills enligt kritikerna varit for fokuserat pa
sopsortering och liknande fragor och politikerna har inte heller kunnat komma 6verens om hur
miljofragorna ska prioriteras och vilken ambitionsnivd kommunerna ska ha.'” De lokal
investeringsprogrammen har enligt Naturvardsverkets undersokning lett till att engagemanget
hos de lokala politikerna har 6kat nir det giller miljofragor. Atgirder som bidrar till att
minska negativa miljéeffekter har vidtagits vilket &ven har bidragit till att miljomélen nds men
det allra viktigaste &r att LIP-arbetet i kommunerna har lett till ndtverk med olika aktdrer har
byggs upp vilket ér viktigt for kommunikationen och for maluppfyllelsen.'”

P4 nagot sitt jobbar man med det hér, ungefir som med demokratin /.../ det méste man hela tiden
erdvra, man maste hela tiden vinna det. Och det 4r ju samma med de hér sakerna. Har man satt ett
mal s& maste man ju jobba med det. /.../ .Det maste vara ett jobb som péagar hela tiden och det
maste liggas pengar pa det har.!”’

Citatet visar att det inte riacker att komma Gverens om hur mdlen ska formuleras utan att det
egentliga arbetet borjar ndr man ska implementera och integrera mélen. Det kommunala
planeringsarbetet, att miljomalen kommer in i Oversiktplanen ir nigot som beskrivs enormt
viktigt av samtliga intervjupersoner. Viktiga forutsittningar for ett lyckat arbete med malet
God bebyggd milj6 kan sammanfattningsvis sidgas vara att kommunikationen utvecklas och
forbattras till att innefatta mer &n uppfoljning samt att méilsstrukturen forenklas och blir
tydligare. Det finns ocksd en onskan om att mélen gors mer léttfattliga for att engagera
medborgarna och att ansvarfordelningen mellan olika administrativa nivaer blir klarare.
Vikten av kontinuitet 1 miljomalsarbetet samt behovet av bredda malarbetet genom att koppla
det till andra fragor har ocksé lyfts fram som viktiga framgangsfaktorer for ett lyckat arbete
med mélet God bebyggd mil;jo.

2 Intervju med den kommunala miljdstrategen, mars 2003

17 Edstrém, C. och Eckerberg, K. (2002), s. 16 och 22 ff

174 Naturvardsverket (2003), s. 37

' Ibid.

176 Ibid. LIP star for lokalt investeringsprogram for en ekologisk hallbar utveckling.
"7 Intervju med den kommunala miljostrategen, mars 2003
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5 Avslutande reflektion

Miljomalsstrukturen kan beskrivas som en viv, ett komplicerat system eller en labyrint. Nér
jag var liten och funderade pé hur jag pé bésta och mest effektiva sitt skulle ta mig igenom
pysseltidningarnas labyrinter brukade jag ibland fuska och gi baklinges. Jag borjade vid mél
och gick till start for att hitta den rétta vigen... och det lyckades alltid. Malstyrning innebér
att styrningen sker med hjilp av uppstdllda mél men viagen dit bestdms inte i detalj utan
aktorerna 1 miljdméalsadministrationen har stor frihet nér det géller att finna vigen till malet.
Vigvalen dr bade manga och svara och det finns definitivt ingen mojlighet att g baklénges.
Mycket av miljomélsarbetet tycks darfor handla om att hitta den “réitta vdgen” for att nd
miljomélen. Avsikten med uppsatsen har varit att ge en bild av de erfarenheter som finns av
arbetet med miljokvalitetsmdlet God bebyggd miljd0 inom den svenska
miljomalsadministrationen utifran olika aktorers perspektiv samt att visa pa olika faktorers
betydelse for forverkligandet av detta mal.

Hur uppfattas och tolkas God bebyggd milj6?

God bebyggd miljo har visat sig vara ett mangdimensionellt och sammansatt mal diar manga
heta politiska potatisar som till exempel energi- och planeringsfridgor samsas om utrymmet.
Milet har 1 uppsatsen bland annat beskrivits som en “slasktratt” ddr man bakat in de fragor
som inte fick plats eller passade in under de andra miljokvalitetsmélen. Malets breda och
komplexa karaktér har visat sig gora det svart att tolka, hantera och kommunicera pa samtliga
administrativa nivéer i den svenska miljomalsadministrationen men det &r framfor allt pé
regionala och kommunala nivan som problemen tycks vara storst. Man har blivit mer kritiskt
instélld till malet ju langre ner i hierarkin man befinner sig vilket kan kopplas ihop med att det
ar pa de lagra nivaerna, den regionala och kommunala, som maélet ska bli verklighet och det ér
ocksa da som svarigheterna blir mest péatagliga.

Malen och malarbetets styrkor och svagheter.

Samtliga intervjuade ar positivt instéllda till miljomalens idé och tankta struktur men nér det
géller hur mélen &r utformade och hur arbetet och kommunikationen fungerar har man en hel
del synpunkter. De fordelar och mojligheter som forknippas med miljomaélen dr att de ger
handlingsfrihet i genomforandet, att det finns en enad nationell politisk viljeyttring bakom
miljomalen samt att miljomalsarbetet bygger pa en bittre och tydligare struktur jamfort med
tidigare. De problem som visat sig vara storst och svérast att hantera &r hur miljomalsarbetet
ska breddas till att innefatta fler 4n de som redan arbetar med miljéfragor, att fa till stand en
helhetssyn, att engagera politiker i miljomélsarbetet samt att ménga uppfattar miljomélen,
malstrukturen, roller och ansvarsfordelning som otydliga. Ett annat problem ar uppféljningen.
I dagsldget finns det manga olika typer av uppfoljningsmatt pa den lokala nivén vilket gor att
arbetet mot miljomalsuppfyllnad blir svar att sammanstilla och utvirdera.

Grunden 1 malstyrningsfilosofin utgérs av maélformulering, uppféljning och dialog. God
bebyggd miljo uppfattas av de flesta av de intervjuade som det miljokvalitetsmal som
tydligast knyter an till vad man kan kalla for minskliga fragor som trygghet, estetik, planering
et cetera. Det har under studiens géng blivit tydligt att mélet dr svart att reducera ner till ett
antal konkreta delmal som &r kvantifierbara och litta att folja upp. Forutsatt att rétt saker méts
kan métningen och uppfoljningen leda till ett mer effektiv arbete och en hogre grad av
maluppfyllelse. Men vilka dr “de rétta sakerna”? Vad dr god respektive dalig miljokvalitet?
Det ér nastintill omgjligt att hitta ett matt, en indikator, som séger hela sanningen om malet
eller problemomradet och dirfér maste det 1 bedomningen av maluppfyllelsen ingd manga
olika typer av komponenter. Kvalitativa mal som God bebyggd miljé ar ofta diffusa och
svartolkade eftersom vi ldgger in olika varderingar 1 ordet "’kvalitet”. Det finns inga objektiva
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virden och det blir dérfor avgérande hur viardet sitts, av vem och fran vilket perspektiv
(medborgarens, naturmiljons, niringslivets et cetera). Risken for mélforskjutning ar stor nér
man tenderar att rikta in sig pad de delmél som ar konkreta och létta att kvantifiera och folja
upp dé detta torde gora att den Gvergripande méalsittningen reduceras och forédndras nir den
ror sig mellan nationell, regional och lokal niva.

I en hierarkiskt uppbyggd organisation som miljdméalsadministrationen i sin helhet utgor ar en
fungerande dialog mellan olika nivéer av grundliggande betydelse. Det har under analysen
blivit tydligt att en vil fungerande kommunikation dr sirskilt viktig nidr miljomalen utarbetas
och formuleras, nér ansvaret ska fordelas, nir de konkreta atgirderna ska formuleras och nér
mélen ska foljas upp och utvdrderas. Kommunikationen &r alltsd lika central under
mélstyrningsprocessens alla steg. God bebyggd milj6 ér ett mal med stort tolkningsutrymme.
Samtliga intervjupersoner ser pa och tolkar malet pa olika sett utifrdn sina egna perspektiv
och den verklighet som de befinner sig i pa de olika administrativa nividerna. Detta borde
ocksé gora att malséttningen fordndras nér den forflyttas mellan olika arenor och nivaer men
detta kan inte ségas med sékerhet. For att forhindra malforskjutning &r det viktigt att diskutera
hur det 6vergripande mélet och delmalen kan tolkas och hur de ska implementeras lokalt,
regionalt och nationellt. Mycket av den kommunikation som sker idag mellan de olika
nivderna kan till storsta delen beskrivas som envidgskommunikation, information, som &r
kopplad till uppfoljningen av malen. Det faktum att kommunikationen manga ganger
reduceras till information gor att kommunikationsprocessen haltar. Information &r viktigt
genom att den kan hjilpa till att fortydliga mal och fungera som underlag for implementering
men det dr endast en del av kommunikationen. For att kommunikationen ska bli hel och
levande krdvs en Omsesidig fortgdende dialog mellan de olika nivéerna i
miljomélsadministrationen. Under analysen har det framkommit att politikerna har en viktig
roll 1 detta arbete. Det dr framfor allt de lokala politiska ambitionerna som har lyfts fram som
betydelsefulla for ett framgangsrikt miljomélsarbete men intervjupersonerna har &ven
poidngterat att det krdvs en politisk vilja d&ven pd den regionala och nationella nivan. Det ar
darfor av storsta vikt att politiker pa den nationella nivan tar miljomalen pa allvar och deltar 1
dialog med regionala och lokala politiker om miljomélen for att ge dessa politisk tyngd, samt
att det fors en diskussion om politikens hinder, moéjligheter och prioriteringar i arbetet med att
genomfora de nationellt beslutade mélen pa den regionala och lokala nivan.

I dagsldaget finns inga givna ramar for hur miljomalsarbetet ska fordelas pa nationell, regional
och lokal nivd da varje verk, ldn och kommun har unika forutsittningar som péaverkar val och
prioriteringar 1 implementeringsprocessen. Analysen har visat att ansvarsférdelning mellan de
olika aktorerna i miljomalsadministrationen manga ganger upplevs som oklar. Bade pd
regional och lokal niva efterfragas mer stod fran nationell niva i form av d6kade ekonomiska
resurser och vigledning nér det géller hur malen ska tolkas och implementeras.

Hur kan miljomalsarbetet utvecklas och forbattras?

Malstyrningen har i1 uppsatsen visat sig stélla stora krav pd méalformulering, kommunikation
och uppfoljning. For att arbetet med miljokvalitetsmalen ska bli framgéngsrikt maste en hel
del bitar falla pa plats. For det forsta behover mélstrukturen forenklas och bli tydligare och
roller och ansvarsfordelningen mellan de olika administrativa nivaerna klargoras. For det
andra bor kommunikationen mellan de olika nivéerna i miljomalsadministrationen utvecklas
till att innefatta mer 4n information och uppfoljning. I ett s4 komplext system som
miljomalsstrukturen och den svenska miljomalsadministrationen utgor ér det av storsta vikt att
de olika delarna och aktdrerna kan kommunicera med varandra. Hur ska vi annars kunna veta
om arbetet gér framédt, varfor det inte gor det, var svirigheterna och mdjligheterna finns och
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hur miljéméalen, uppfoljningen och utvirderingen skall handhas och tolkas? For det tredje &r
det av central betydelse att miljdmalen anvidnds mer aktivt pa nationell nivd genom att de
debatteras och synliggors pé olika sitt sa att politiker pa regional och lokal niva kinner igen
sig och forstdr vikten av att arbeta med mélen. En annan stor utmaning som det fortsatta
miljomalsarbetet star infor dr darfor att fa till stdnd ett val utvecklat uppfoljnings- och
utvirderingssystem som mojliggor jamforelser dven pa lokal niva.
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