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Naturvardsverket finansierar det femariga projektet “Assessment of
environmental goal achievement under uncertainty” (ENGO), vilket startade vid
LinkOpings universitet under hosten 2003. Programmet &r tvarvetenskapligt och
syftar till att utveckla verktyg och procedurer for dataanalys samt studera
kommunikationsprocesser inom ramen for uppfoljningen av de svenska
nationella miljokvalitetsmalen. Studierna av dataanalys och insamling av data
kommer att integreras med studier av kommunikationsprocesser mellan forskare
och praktiker samt kommunikationen mellan olika nivaer i
miljéadministrationen. Ett av programmets tre delprojekt heter ”Att 6verbrygga
kommunikationsbarriarer vid uppfoljning av miljomal”. Det syftar till att
identifiera och hantera hinder for kommunikationen néar det géller framsteg mot
uppstallda miljomal. Inom ramen for detta projekt genomforde vi ar 2004 en
inledande studie av kommunikationen inom miljomalsadministrationen. Vi
samlade atta fokusgrupper bestdende av representanter fran olika delar av
miljomalsadministrationen samt representanter fran den politiska sfaren
(landshovdingar och kommunpolitiker).

| foreliggande rapport diskuteras 6vergripande resultat som framkommit av
studien och som kan ligga till grund for en diskussion mellan aktorer inom
miljomalsadministrationen. Forhoppningen &r att de som arbetar med eller av
andra skal ar intresserade av miljomalen ska fa inspiration till vidare tankar och
diskussioner och darigenom utbkad grund till dialog och reflektion kring
miljomalsarbetet.
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1. Sammanfattning

Standiga forandringar i samhallet 6kar kraven pa flexibilitet och nya strategier
for att hantera miljoproblematiken och arbetet med att na en hallbar utveckling.
Det kan uppsta problem nar samhéllet ska anpassa sig efter nya strukturer och
nyuppkomna behov, exempelvis nar det géller miljéhot.

De nya krav som kopplas till hallbar utveckling och dess ekologiska dimension
reser krav pa forandrad politisk styrning. | Sverige har det beslutats att
miljofragor ska vara overgripande for alla politiska omraden. Formulering av
planer och program for ekologisk hallbar utveckling infors darfor i olika typer
av styrningssystem som bygger pa olika sorts logik vilket kan leda till
intressekonflikter.

Det 6vergripande malet for svensk miljopolitik ar att till nasta generation lamna
Over ett samhélle dar de stora miljéproblemen &r lésta och déar mansklig
paverkan pa miljon ar Iangsiktigt hallbar. Ar 1999 faststalldes en ny struktur i
hallbarhetsarbetet genom framtagandet av 15 nationella miljokvalitetsmal och i
november 2001 antog riksdagen regeringens forslag om delmal och riktlinjer for
hur dessa miljomal ska uppnas. Tanken ar att miljokvalitetsmalen ska ge
vagledning for allt miljoarbete inom savél olika samhallssektorer som pa olika
nivaer i miljomalsadministrationen. Regionala mal och sektorsmal ska utvecklas
med utgangspunkt i de mal som beslutats av riksdagen.

Syftet med studien som ligger till grund for denna rapport var att identifiera
hinder for kommunikation i miljomalsarbetet och déarigenom underlatta
overbryggandet av kommunikationsbarridrer i framtida miljéarbete. Vi har
studerat hur aktorer pa olika nivaer inom miljomalsadministrationen ser pa
malstyrning och arbetet med de svenska miljokvalitetsmalen med syfte att
synliggora hur kommunikationen kring miljomalen uppfattas.

Vi har sarskilt fokuserat pa:

e kommunikation mellan administrativa nivaer, i allmanhet och rérande
uppfoljningsarbetet i synnerhet

e hur malstyrning fungerar i praktiken
e vad som kan och bor matas i uppfoljningen av miljomalsarbetet

o mojligheter till feedback mellan olika aktorer och administrativa nivaer.



1.1. Studiens huvudresultat

Kommunikationsbarriarer och strukturproblem

e Ansvarsfragor som handlar om organisation och genomforande ar ett
problematiskt omrade. Det &r oklart vem som har huvudansvar for att
kommunikation och samordning av miljomalsarbetet fungerar.
Komplexiteten i miljomalsstrukturen och avsaknaden av en uttalad
strategi for hur miljomalsarbetet ska genomféras skapar problem i det
praktiska arbetet och leder till mal- och intressekonflikter. Sadana
konflikter grundas bland annat i att:

o Styrning via centrala system kommer i konflikt med det lokala
sjalvstyret

o Det uppstar oklarheter inom organisationerna kring vad som é&r
miljomalsarbete och vad som ar exempelvis miljodvervakning

o Det dar svart att forankra och skapa engagemang for
miljomalsarbetet saval i samhallet som i den egna myndigheten

o Miljofragor &r svara att se som en del av en helhet, kopplad till
arbetet med en hallbar utveckling, nar administrationen i ovrigt ar
sa tydligt sektorsindelad

e Studien synliggor svarigheten med att ga fran mal till handling i
miljomalsarbetet. Politiska visioner tydliggors inte alltid pa sa satt att de
formedlas till alla delar av administrationen. Var studie visar att
svarigheterna kan grundas i att:

o De inblandade myndigheterna och aktérerna ligger inte i fas vid
implementering och uppféljning av miljémalen. | praktiken ar
systemet inte hierarkiskt genom att allt miljomalsarbete inte
initierats centralt, pa lokal niva ligger t ex Agenda 21-arbete eller
andra redan igangsatta miljoplaner ofta till grund for
miljomalsarbetet.

o Miljomalens abstraktion och mangd skapar problem nar det galler
kommunikationen, saval utdt mot aktérer som inte ar direkt
involverade i miljomalsadministrationen och inat den egna
myndigheten. Ju narmare genomférandet av atgarder man kommer,
desto storre verkar behovet av tydlighet bli: det &r viktigt att kunna
visa pa resultat, att insatserna gor skillnad.
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Uppféljning

e De arliga sammanstéllningarna ar tidskravande och darfor problematiska.
De system och effekter som ska beskrivas &r beroende av
forandringshastigheten i naturgivna system, vilka &ar langt trogare an
rapporterbara forandringar per ar.

e Bristen pa feedback &r ett problem. Det forefaller vara svart att fa en
uppfattning om vem som l&ser rapporterna som skrivs och om de har
nagon effekt pa beslutsfattare och samhallet i vrigt.

Relevanta och anvandbara indikatorer

e Det ar svart att anpassa antalet indikatorer till det miljomal som ska féljas
upp. A ena sidan ger for fa indikatorer en alltfor forenklad bild av ett
komplext tillstand. A andra sidan &r det néstintill oméjligt att
kommunicera ett stort antal indikatorer.

e Det ar svart att méata kvalitet och utveckling och séatta det i relation till hur
val miljomalen blir uppfyllida.

Vinster med miljomalsarbetet

e Olika delar av miljomalsadministrationen samlas, vilket ger en struktur
for kommunikationen och mojligheter till uppféljning.

e Miljomalsarbetet ger en arena for moten med aktorer som inte vanligtvis
sysslar med miljofragor.

e Uppfoljningen av miljomalen ar viktig ur kommunikationssynpunkt.
Kontinuerlig uppfoljning och rapportering leder till att politiker och
allméanhet paminns om miljéomalsarbetet med jamna mellanrum och goér sa
att fragan inte kommer bort bland alla andra fragor.

e Den fordjupade utvarderingen, som genomfors vart fjarde ar, ar positiv ur
kommunikationssynpunkt, da den samlar och ger en bild av hur
miljomalsarbetet fortskrider.



1.2. Slutsatser

Miljomalsstrukturen ger en god grund fér nuvarande och kommande
miljomalsarbete, men det finns omraden som behover utvecklas, forstarkas och
fortydligas. For att miljomalsuppfoljningsarbetet ska bli rattvisande och relevant
bor en fortsatt diskussion kring utvecklingen av indikator- och
uppfoljningssystem stddjas. Kommunikationen och stddet kring det regionala
och lokala miljomalsarbetet bor prioriteras for att om mojligt uppna en balans
och storre Gverensstammelse nédr det géller tidsaspekter och ekonomiska
resurser. Miljomalen definierade som allas ansvar har sin relevans, men hur
ansvarsfordelningen ska kommuniceras och fordelas behdver fortydligas, for att
eliminera delar av den frustration och osékerhet kring organisations- och
ansvarsfragor som pavisats i denna studie.



1.3. Rapportens upplagg
Fortséttningen av denna rapport ar upplagd som foljer:

| kapitel tva ges en bakgrund till arbetet med de svenska miljokvalitetsmalen
som en grund for den fortsatta lasningen. | kapitlet beskrivs utvecklingen av
malstyrning som politisk strategi.

| kapitel tre foljer en beskrivning av fokusgrupper som metod f6ér datainsamling.
Vidare beskrivs hur analysen av datamaterialet genomforts.

| kapitlen fyra och fem presenteras de temaomraden som utkristalliserats i
analysen av de genomférda fokusgruppsdiskussionerna.

Slutligen presenteras i kapitel sex och sju ett antal reflektioner och slutsatser
som kan utgora en grund for vidare diskussioner kring miljomalsarbetets
utformning och mojligheter.



2. Inledning

Vart samhélle genomgar standigt forandringar vilket pa senare tid bland annat
lett till att uppgiftsfordelningen mellan staten och kommunerna kommit att
diskuteras. Dessutom har EU-medlemskapet inneburit att en av grundpelarna i
den svenska forvaltningsmodellen, med uppdelningen i politiskt styrda
departement och organisatoriskt fristiende myndigheter, har ifragasatts
(Statskontoret 2003). Utvecklingen i samhallet skapar behov av nya strategier
for att hantera nya politikomraden som exempelvis hallbar utveckling, vilka kan
skapa oklarhet nar det géller ansvarsforhallanden och ge okade kostnader som
inte faller under redan etablerade kostnadsomraden (Ansvarskommittén 2003) . |
sin rapport “Utvecklingskraft for hallbar valfard” beskriver Ansvarskommittén
svarigheter som uppstar nar samhallet ska anpassa sig efter nya strukturer och
nyuppkomna behov. Det kan exempelvis gélla miljohot eller bristande
integration av invandrare i samhallet. Vidare noteras kritik fran den kommunala
nivan som grundar sig i asikten att initiativen fran central niva ar fér manga. De
centrala initiativen praglas av sektorstdankande och &r inte koordinerade
(Ansvarskommittén 2003).

Hallbar utveckling och dess ekologiska dimension har rest krav pa férandrad
politisk styrning. | Sverige har detta lett till att miljofragor, enligt politiska
styrdokument, ska vara 6verordnade nar det galler alla politiska omraden. Enligt
Lundqvist (2004), arbetar Sverige med en intention om en ekologisk styrning.
Denna ekologiska styrning ska hantera inte bara en stor komplexitet utan dven
olika skalnivaer bade i tid och rum. Formulering av planer och program for
ekologisk hallbar utveckling infors darfor i olika typer av styrsystem som
bygger pa olika sorts logik vilket kan leda till intressekonflikter (Lundqvist
2004).

2.1.  Svensk miljépolitik och de svenska miljomalen

Det 6vergripande malet for svensk miljopolitik ar att till nasta generation lamna
Over ett samhélle dar de stora miljoproblemen &r l6sta och dar maénsklig
paverkan pa miljon ar langsiktigt hallbar. Med en generation avses i de flesta fall
ett tidsspann pa 20-25 ar (Wandén 2002). Redan ar 1990 beslot statsmakterna att
malet for miljopolitiken ska vara att skydda manniskors halsa, att bevara den
biologiska mangfalden, att hushalla med naturresurser sa att de kan utnyttjas
langsiktigt samt att skydda natur och kulturlandskap. Riksdagen faststallde ar
1999 en ny struktur i hallbarhetsarbetet genom att ta fram 15 nationella
miljokvalitetsmal. Miljokvalitetsmalen anger det tillstand for den svenska miljon
som miljopolitiken ska strava mot. | det konkreta arbetet anges inriktning och
tidsperspektiv genom delmal. De 15 miljokvalitetsmalen och delmalen utgér en
samlad malstruktur, vilken ersatter tidigare miljomal av olika slag och pa olika
nivaer inom miljopolitiken. Miljokvalitetsmalen &r allmant formulerade och
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beskriver vilka egenskaper som man uppfattar att var natur och kulturmiljo
maste ha for att samhallsutvecklingen skall vara ekologiskt hallbar
(Miljodepartementet, 2001). Enligt regeringens proposition 2000/01:130
"Svenska miljémal — delmal och atgardsstrategier” ska forslagen i propositionen
"konkretisera miljomalsarbetet och leda till omfattande miljéférbattringar och en
betydande ekologisk modernisering inom en tiodrsperiod” (Miljodepartementet
2001, s. 1). Miljokvalitetsmalen ska vara “ett handlingsprogram for
miljopolitiken” dar avsikten &r att tydliggéra den ekologiska dimensionen i
begreppet hallbar utveckling genom mal som utformas enligt “vad naturen tal”
(Miljodepartementet 2001, s. 1). | november 2001 antog riksdagen regeringens
forslag om delmal och riktlinjer for hur dessa ska uppnas. Miljomalen och
delmalen ska ge ™véagledning for allt miljoarbete som bedrivs inom olika
samhallssektorer och pa skilda nivaer av aktorer inom alla samhallsomraden™
(Miljodepartementet 2001, s. 1). Miljomalen kan efterhand revideras och nya
mal kan tillforas efter beslut i riksdagen. Revideringar eller andra andringar kan
grundas i internationella ataganden eller i erfarenheter fran exempelvis den
fordjupade utvardering som beskrivs i miljomalspropositionen.

Ansvaret for att samordna miljomalsarbetet mellan myndigheterna ligger hos det
av regeringen inrattade Miljomalsradet. Radet ska dven folja upp och utvardera
maluppfyllelse, avge skriftliga rapporter till regeringen om hur miljomalsarbetet
framskrider (arliga rapporter samt vart fjarde ar en fordjupad utvardering), samt
fordela medel till miljomalsuppféljning och miljodvervakning (Miljomalsradet
2005).

Regionala mal och sektorsmal ska utvecklas med utgangspunkt i de mal som
beslutats av riksdagen. De statliga myndigheternas ansvarsomraden &r
formulerade utifran det sektorsansvar som regeringen beskriver i den senaste
miljomalspropositionen (Prop. 2000/01:130). Sektorsansvaret innebar att
myndigheter och andra organisationer samt féretag inom en sektor ska ansvara
for de miljofragor som beror det egna sektorsomradet. Vad galler
ansvarsomraden for statliga myndigheter ségs i propositionen att:

Ansvaret innefattar att identifiera sektorsmyndighetens roll och hur sektorns
verksamhet paverkar utvecklingen mot ekologisk hallbarhet, att ta fram underlag
i form av tankbara sektorsmal och atgarder samt beskriva dessa atgérders
samhéllsekonomiska konsekvenser, att verka for att atgarderna genomfors, att
fortlopande folja utvecklingen inom ansvarsomradet och att samarbeta med och
informera om arbetet till andra som &r verksamma inom sektorn
(Miljodepartementet 2001, s. 22).

Pa regional niva ska Lansstyrelserna ha det dvergripande ansvaret for mal- och
uppfoljningsarbetet. L&nsstyrelserna ska strava efter ett sektordvergripande
arbetssatt dar kommuner, néringsliv och andra aktorer inbjuds till en dialog. |



samrad med miljomalsradet ska det regionala miljomalsarbetet anpassas sa att de
nationella malen tacks in (Miljodepartementet 2001).

Kommunerna har ansvaret for att pa det lokala planet anpassa de nationella
malen. Regeringen menar att kommunerna har viktiga uppgifter i detta arbete
genom sitt myndighetsarbete och i sin roll som samhallsplanerare. Som stod for
formulerandet av lokala miljomal ska Lansstyrelserna forse kommunerna med
underlag (Miljodepartementet 2001).

Fragan & om inte den generella problematik, som beskrivits av
Ansvarskommittén (2003), dvs. att centrala initiativ prdglas av ett
sektorstankande dér initiativen inte koordineras, ocksa paverkar implementering
och uppfoéljning av de svenska miljokvalitetsmalen. Dessutom har man inte
utrett och analyserat hur forutsattningar och majligheter att styra pa ett mal- och
resultatinriktat satt paverkat olika beslutsnivaer och darmed mojligheten att
hantera och atgarda miljoproblem, trots att Sveriges politiska arbete redan under
1970-talet ordnades efter en mal- och resultatstyrd modell. For att fa en bild och
darmed maojlighet till uppfoljning och utvardering av miljopolitiken och dess
administration pa olika nivaer behtvs en omfattande diskussion om mal och
ambitionsniva, problem och svarigheter. Vidare menar Anderberg (1998) att det
behdvs en grundlig analys och diskussion kring malkonflikter och andra
konfliktfyllda aspekter (Anderberg 1998).

2.2. Syfte

Syftet med studien som ligger till grund for denna rapport var att identifiera
hinder for kommunikation i miljomalsarbetet och darigenom underlatta
Overbryggandet kommunikationsbarriérer i framtida miljoarbete. Vi har studerat
hur aktorer pa olika nivaer inom miljémalsadministrationen ser pa malstyrning
och arbetet med de svenska miljokvalitetsmalen med syfte att synliggéra hur
kommunikationen kring miljomalen uppfattas.

Vi har sarskilt fokuserat pa:

e kommunikation mellan administrativa nivaer, i allmanhet och rdrande
uppfoljningsarbetet i synnerhet

e hur malstyrning fungerar i praktiken
e vad som kan och bor matas i uppfoljningen av miljomalsarbetet

o mojligheter till feedback mellan olika aktorer och administrativa nivaer.
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3. Fokusgrupper

3.1. Fokusgrupper som metod

Studien baseras pa fokusgruppsintervjuer. Metoden innebdr att en utvald grupp,
med liknande erfarenhetsbakgrund, samlas och under begransad tid far diskutera
ett givet amnesomrade. Diskussionen leds av en moderator, eller samtalsledare,
och deltagarna far nagon form av introduktion som ledning infor
gruppdiskussionen. Antalet gruppdeltagare ar ofta mellan fyra och sex personer
(Wibeck 2000). Fokusgrupper har utvecklats fran att mestadels anvéndas inom
marknadsundersokningar till att pa senare tid bli en metod som aven anvands
inom den akademiska forskningen. Forst och framst &r fokusgrupper en
kvalitativ  undersokningsmetod. = Som  sadan  anvands  fokuserade
gruppdiskussioner for att generera en stor forstaelse for deltagarnas erfarenheter
och tankar (Morgan 1999).

Vart metodval grundas i att fokusgrupper kan fanga in olika personers
erfarenheter och vérderingar samtidigt som det sker en dialog och reflektion
under diskussionens gang. Pa sa satt okar mojligheten till fordjupad forstaelse av
studieomradet. | gruppen kan ett samspel ske som i sig ger en bredare
informationshas kring frageomradet, vilket ger ett mer nyanserat analysmaterial
an vid intervjuer med enskilda. Fokusgrupper kan vara strukturerade eller
ostrukturerade, dvs. mer eller mindre styrda av moderatorn (Wibeck, 2000).
Genom att valja en lag grad av moderatorinblandning ges gruppdeltagarna pa ett
friare satt mojlighet att diskutera frageomradet. Det innebér dock inte en passiv
process, da det huvudsakliga malet &r att lyssna och lara av deltagarna (Morgan
1999). Om syftet, som i vart fall, ar att studera vad som d&r viktigt for
gruppdeltagarna, ger fria diskussioner storre mdojlighet att synliggora vilka
amnen och problemomraden som upplevs mest centrala av deltagarna an vad
styrda diskussioner gor. Ett kant talesatt lyder “som man fragar far man svar” —
den strukturerade eller styrda diskussionen riskerar att sitta fokus pa de
problemomraden som forskaren upplever som mest centrala medan i den
ostrukturerade fokusgruppen, som dppnar for friare diskussion, satts stérre fokus
pa deltagarnas egen syn pa ett givet omrade.

3.2 Genomforande

Som en introduktion till de gruppintervjuer som hér genomforts beskrevs
forskningsprojektet och fokusgrupper som metod i ett inbjudningsbrev samt
muntligen av moderatorn vid fokusgruppstillfallet. En genomgang av tidigare
studier och litteratur om malstyrning i allménhet och miljomalsarbetet i
synnerhet ledde till fram till fyra frageomraden:
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e Hur fungerar kommunikationen mellan administrativa nivaer, i allméanhet
och rorande uppfoljningsarbetet?

e Hur fungerar malstyrning i praktiken?
e Vad kan och b6r métas i uppféljningen?
¢ Vilka mojligheter finns for feedback mellan olika aktérer?

Frageomradena anvandes som en bas fér moderatorn for att kunna ingripa under
diskussionens gang om grupperna gled ivag fran de d@mnen vi var intresserade
av. Det visade sig dock att alla grupper, om an i olika utstrackning, behandlade
vara frageomraden, vilket ledde till att moderatorn intog en tillbakadragen roll
under diskussionerna.

Fokusgruppsintervjuerna spelades in pa band och skrevs ut ordagrant varefter de
analyserades. Analysen har i ett forsta skede framst varit inriktad pa innehallet i
diskussionerna, dvs. asikter, tankar och uppfattningar kring miljomalsarbetet.
Rent praktiskt har arbetet bestatt i att utskrifterna lasts igenom flera ganger,
olika teman har identifierats varefter en ny genomlésning gjorts och materialet
kategoriserats och nya teman identifierats. Temana systematiserades darefter
och relaterade eller aterkommande teman sammanfordes till ett fatal kategorier
med sammanhangande innehall, sa kallade dvergripande teman. Flera av dessa
dvergripande teman tangerar eller gar in i varandra. | rapporten presenteras
emellertid varje 6vergripande tema for sig.

3.3. Urval och avgransningar

Studien avgransades till representanter for de olika verksamhetsomradena inom
miljomalsadministrationen;  kommuner,  lansstyrelser och  ansvariga
myndigheter. Tjansteman pa respektive nivaer har intervjuats samt ansvariga
kommunpolitiker och landshévdingar. Nar det galler miljomalsansvariga
myndigheter inbjods en tjansteman med sarskilt miljomalsansvar fran
malansvariga myndigheter till en intervju. P& kommunniva valde vi ut
kommuner som kommit igang med sitt miljomalsarbete. Vi stravade efter att fa
kommuner med olika storlek och geografiska forhallanden. Inbjudan skickades
ut till de personer som vi, genom exempelvis hemsidor, identifierade som
involverade i miljomalsarbetet. Alla lansstyrelser i landet inbjods att delta i
fokusgrupper. Det resulterade i tva grupper, en i den norra och en i den sodra
delen av landet. Néar det galler malansvariga myndigheter valde vi att forlagga
en grupp till Naturvardsverket, bestaende av miljomalsansvariga tjansteman som
arbetar dar, och en grupp till LiU Norrkoping med representanter fran
miljomalsansvariga tjansteman pa andra myndigheter. Dessutom genomfordes
en fokusgrupp pa Miljomalsradets kansli da det visade sig att kansliet i évriga
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intervjuer omtalades som en viktig aktor. Tva grupper fran den politiska sfaren
har intervjuats, en grupp med landshévdingar, som visserligen inte ar
demokratiskt valda men val utsedda av regeringen, samt en tvapartsintervju med
kommunpolitiker. Sammanlagt har atta fokusgrupper genomforts.

3.4. Etiska 6vervaganden

For att bevara fokusgruppsdeltagarnas integritet har personerna avidentifierats sa
langt som mojligt. Vi ser det som en poang att lasaren av rapporten ser fran
vilken administrativ niva citat och utdrag ar hamtade, varfor referenserna anger
vilken grupp som ar citerad.

De citat och utdrag som d&r presenterade i denna rapport ar inte ordagrant
atergivna. FOr att oka lasvanligheten har upprepningar och utfyllnadsord
redigerats bort. Genom att redigera citaten och utdragen &r vi medvetna om att vi
gor en tolkning av innehallet i citaten. Det har dock varit var intention att d4nda
aterge deltagarnas uttalanden sa autentiskt som majligt.
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4. Hinder for miljomalsarbetet

Det svenska miljomalsarbetet, som sjosattes 1999, &r tankt att vara ett kraftfullt
verktyg i samhallets stravan att arbeta for en ekologiskt hallbar utveckling. Att
fa miljomalsarbetet att fungera som en samordnande struktur for miljoarbetet
verkar dock inte vara helt oproblematiskt. Erfarenheterna efter en inledande
period visar att det finns ett antal svarigheter som maste hanteras for att
miljomalen inte skall bli ett hinder snarare &n en hjalp att na en hallbar
utveckling. Vi har i denna studie identifierat flera omraden som forefaller stélla
till problem for alla nivaer i den svenska miljoadministrationen.

4.1. Miljomalen —vems ansvar?

Var studie visar att det ar oklart var ansvaret for olika delar av miljomalsarbetet
ligger. Detta &r problematiskt ur flera perspektiv, exempelvis vad géller ansvar
for malformulering, prioritering och kommunikation. 1 titlarna till
miljomalsdokument som SOU 2000:52 och Miljémalsradets fordjupade
utvardering (2004) sags att ansvaret for genomforandet av miljomalen ar "allas
vart ansvar” vilket signalerar att tanken ar att en mangd olika aktorer pa olika
nivaer och inom olika sektorer ska involveras i arbetet (Miljomalskommittén
2000; Miljomalsradet 2004). Det har dock visat sig att det inte ar alldeles klart
for olika aktorer var ansvaret for utarbetandet och genomfdrandet egentligen
ligger. Dessutom har inte alla har samma bevekelsegrund att delta i
miljomalsarbetet.

4.1.1. Otydlighet kring malansvariga myndigheters ansvarsomraden

Otydligheten kring de olika ansvarsomradena diskuterades framst inom
grupperna bestaende av tjansteman fran ansvariga myndigheter dven om fragan
aven kom upp i de andra samtalen. Problematiken f6refaller bottna |
uppbyggnaden av miljomalsstrukturen. En och samma myndighet kan ha ansvar
for saval ett eller flera enskilda miljokvalitetsmal som ett Overgripande
malansvar, vilket i sig skapar oklarhet i vad som egentligen behandlas av vem
och i vilken situation. Tjansteman som arbetar med miljomalsfragorna har svart
att forklara miljomalsstrukturens olika nivaer och varfor nivaerna ser ut som de
gor. En tjansteman pa en malansvarig myndighet reflekterar 6ver problematiken
med miljémalsstrukturen:

B. Jag vet inte om ni har upplevt det har, men nar man skulle borja
med det har och bérja informera internt sa var ju hela tiden fragan
bland tjanstemannen ’men vad ar nu detta, var ar vi nu i den har
hierarkin?””. Vi har ju ett miljomal, samtidigt sa har vi 6vergripande
ansvar [...] och har finns det mycket sadant som vi stétte pa nar vi
borjade. Just arbetet internt, att fa folk pa verket att inse vad detta ar,
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nar vi sjalva hade svart att forklara. Dom som jobbade mycket med
dom har fragorna, de visste att det var en Overgripande
miljomalsfraga. Och jag vet att det sa sent som vid publiceringen av
de har rapporterna om [...] delmalen sa har det ju ocksa varit fragor.
Samtidigt som det finns en rapport som heter fordjupad utvardering
som tar upp utvarderingen av delmalen finns det en rapport for varje
delmal, och sen kommer Miljomalsradet med en syntesrapport och da
borjar ju folk undra ”vad &r det foér nagonting?””, ja men det ar en
sammanslagning av alla femton miljokvalitetsmalen, ”’ja men den
overgripande miljomalsfragan da, var ar den, ar den med dar?”. Det
finns hela tiden det har.

(Tjansteman pa malansvarig myndighet)

Citatet illustrerar dven att det uppstar oklarheter inom myndigheterna kring
vilken del av miljomalsarbetet som avrapporteras. Miljomalsstrukturen bidrar
alltsa till en osakerhet om vilken del av ansvarsomradet som rapporteringen
behandlar saval i som utanfor myndigheterna. Det skapar en stor forvirring och
oklarhet vilket hdnger samman med den komplicerade uppbyggnaden av
miljomalsstrukturen. Det blir inte alldeles enkelt att som utomstaende fa en klar
bild av hur rapporteringen ar upplagd.

Nar information och aterkoppling ska férmedlas mellan centrala, regionala och
lokala nivaer uppstar kommunikationsproblem i miljomalsadministrationen. Det
forefaller som om kontakterna pa de ansvariga myndigheterna framst halls pa
det plan man befinner sig. Sa har resonerade en grupp bestdende av tjansteméan
pa malansvarig myndighet:

25. C. Jag tror inte det ar sa att det forvantas av oss att vi ska klara
hela kedjan ner till grasrotterna. Det ar en omojlighet tror jag till att
borja med. For min del kan jag intyga att kontaktnivaerna ligger
ganska hogt upp. Sedan forvantar man sig att andra ska ta ansvar for
andra nivaer. Dom kontakter jag har ror sig huvudsakligen pa samma
niva som vi ar, dvs. myndighetsnivaer, centrala myndigheter och i
vissa enskilda fall lite underhandskontakter med enskilda lan, men
inte alls sarskilt val utvecklat. Och det betyder att jag har valdigt
begransad uppfattning om vad som hander aven med mitt miljomal pa
andra nivaer, alltsd ute i lanen. Visserligen rapporterar
lansstyrelserna om det har i olika sammanhang men den tiden finns
inte att satta sig in i allt vad man gor, sa jag far nog erkanna att jag
ar ganska langt bort ifran nagon battre insikt om vad som hander med
miljomalen pa lokala nivaer, sa ar det nog.
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26. A. Men jag haller inte med dig nar du séager att andra ska ta vid.
Jag tror att det ar jatteviktigt for oss att fa aterkopplingen dar, annars
missar vi valdigt mycket infor nasta omgang. Vi har inte klart for oss
hur de diskuterar det ute i lan och kommuner, sa jag tror vi maste ha
nagon form av kontakt dar.

(Tjansteman pa malansvarig myndighet)

Citatet ger en bild av hur man fran centralt hall diskuterar kring
kommunikationen, eller bristen pa kommunikation, mot lansstyrelserna. C
menar att kommunikationen for en malansvarig tjansteman "ligger ganska hogt
upp”, det vill sdga kommunikationen sker framst mellan centrala myndigheter,
och att det &r det som kan forvantas. Det ger dock i praktiken en begrénsad bild
av den verksamhet som pagar exempelvis inom olika lan. Detta trots att lanen
skriver rapporter som inkommer till de centrala myndigheterna, men av tidsskal
blir inte rapporterna grundligt lasta. A pekar i sin tur pa vikten av att de centrala
myndigheterna haller en Oppen dialog med lansstyrelserna for att skapa en
mojlighet till aterkoppling. 1 annat fall kan bristen pa kommunikation och
aterkoppling bli ett problem nar mal och atgarder ska omformuleras efter
exempelvis en utvardering. Som illustreras av citatet fors diskussioner av olika
aktorer, men de centralt ansvariga myndigheterna har inte en samlad bild av
dessa och darmed blir analysen av mojligheterna till konstruktiva forslag och
forandringar begransade. Nar de rapporter som kommer in fran lansstyrelserna
av tidsskal inte heller blir lasta, riskerar forstaelsen och insikterna kring
miljomalsarbetets forutsattningar att bli bristfalliga.

Ansvaret for de olika miljomalen &ar uppdelat mellan olika myndigheter.
Samtidigt uttrycks en férvantan om att arbetet med de olika malen och
atgarderna ska samordnas av nagon. Miljomalsradet har, enligt regeringen, det
évergripande samordningsansvaret for miljomalsarbetet men trots det tycks det
oklart vem som har ansvar for att implementera malen i praktiken samt att
samordna och leda arbetet med de olika malen:

F. [...] ett problem tycker jag om vi ska nd malen ar ju att varje lan
sitter och jobbar och gor som dom vill med att dom tittar pa de
nationella malen och vi maste regionalisera vara, sa gér dom som du
sager, ibland plankar dom rakt av och ibland hittar dom pa helt egna
delmal och kors och tvars. Men sen da, om det leder till summan for
att nd det nationella miljomalet det ar det ingen som har nagon
overblick pa. Da undrar man vems ansvar det &r, ar det
miljomalsradets eller ar det var uppgift?

D. Det tror jag &r var, var det inte det NN sa en gang nar vi hade ett
maéte? Vi tyckte att det var miljomalsradets kansli som skulle ha den
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overblicken. Men da bollade dom tillbaka och sager att det ar var
uppgift att som miljomalsansvariga, plussa ihop. Det var darfor
lansstyrelserna till den foérdjupade utvarderingen inte bara skulle
lamna till miljomalsradet, var det inte sa? Jag vet att vi reagerade pa
att vi skulle ha samordningsansvar for lanen.

F. Det var dessutom forsent nar de redan regionaliserat sina mal. Det
tror jag ar ett problem framover att kanske till exempel Skane maste
ta ett mycket, mycket stérre grepp, stérre procent av kvaveutslapp.
Men det dar ar precis efter vad dom har lust att gora. Sa ar det vart
ansvar.

(Tjansteman pa malansvarig myndighet)

Utdraget tyder pa att det inte ar klart vem som ansvarar for att kommunikation,
samordning och rapportering mellan exempelvis centrala myndigheter och
lansstyrelserna fungerar. Det forefaller oklart huruvida Miljomalsradet ska
sammanfatta och redovisa miljomalsarbetet eller om det & de malansvariga
myndigheternas ansvar. Vidare visar utdraget pa de svarigheter som
malstyrningsstrukturen medfor vad galler frihet och ansvar. Malansvariga
myndigheter upplever att ansvaret for att atgarder genomférs aligger dem,
medan lansstyrelserna inte ar bundna att genomfora exempelvis atgarder som
reducerar utslapp, vilket kan leda till bristande maluppfyllelse. Komplexiteten i
miljomalsstrukturen kan aven problematiseras med fokus samordning pa det
centrala planet. Det &r inte bara i kopplingen mellan det centrala och regionala
planet som det saknas en samlad strategi och tydlig ansvarsfordelning, utan dven
mellan malansvariga myndigheter, vilket illustreras i citatet nedan.

C. Men jag uppfattar det som att det &r en mangd olika aktorer och att det
saknas strategier. Malen finns dar, men hur ska man arbeta, och kanske
framfor allt det har med samverkan. Jag upplever det lite grann att nu, nu
gar man helt och hallet pa sitt eget miljomal och det ska man géra som
ansvarig myndighet, men det finns kanaler och forgreningar till andra
miljomal men det finns ingen strategi eller plan for hur den dar samverkan
ska ske, och det kan ju ha att gora med att alla har sa fullt upp med sitt
eget. Men det borde enligt min mening ett kansli ha en strategi, centralt, att
forsoka vara en plattform for ett sddant samarbete.

(Tjansteman pa malansvarig myndighet)

Tjanstemannen lyfter har problematiken med bristen av samordning mellan de
malansvariga myndigheterna. Malansvariga myndigheter tenderar att fokusera
pa “sitt” miljomal, och darmed forloras helhetshilden och de kopplingar och
eventuella samordningsvinster som kan finnas mellan olika miljémal. Trots att
Miljomalsradet och dess kansli formellt har ett samordningsansvar tycks det inte
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som om den strukturen fatt genomslag i praktiken. Tjansteman pa malansvariga
myndigheter saknar ett samlande forum for de miljomalsfragor som har en
overgripande karaktar. Aven senare i samma fokusgrupp togs problemet upp
med vem som egentligen har ansvaret for att driva miljomalsarbetet framat:

B. Men problemet &r val lite att det &r ingen som bestdmmer. Jag tror
att man maste ha nagon som &r drivningsansvarig for att se till att allt
det har arbetet faktiskt far en output nagonstans, och ocksa leder till
sa konkreta resultat som mojligt. Jag tror inte att man kan forutséatta
att myndigheterna, aven om de kommer samman vid olika tillfallen,
kommer att ha de béasta lésningarna och sen genomfora olika
satsningar, utan jag tror att man maste ha nagon som har
drivningsansvar for det, och som faktiskt ser till att driva dom har
fragorna. Helt enkelt ser till att det blir en output av detta. Ni [i en
beredningsgrupp] skulle till exempel kunna avsluta era méten med att
stalla fragan till Miljomalsradet: Hur kommer ni att kommunicera
detta och till vem? Och da har ni ju lagt 6ver bollen, och sedan kan de
ju anvanda sig av de olika myndigheternas informatdrer om dom nu
vill det, eller se till att kdra racet sjalva. Men drivningsansvaret dar
ar jatteviktigt, for alla sitter med hur mycket som helst, sa det maste
vara tydligare.

(Tjansteman pa malansvarig myndighet)

Det finns alltsa en frustration, inte bara kring samordningen av miljomalsarbetet
pa myndigheterna, utan &ven kring genomférandet. | citatet ovan patalas
problemet med att ingen tar ett “drivningsansvar”. Trots att foretrddare for
myndigheter och Miljémalsrad uppenbarligen samlats och diskuterat fragan
rader det oklarhet om vem som ser till att arbetet drivs vidare och att det blir ett
resultat av arbetet. Det forefaller som om de moOten som sker mellan
representanter fran myndigheter och Miljomalsradet tenderar att bli formella och
tidspressade, vilket uttrycks av en tjansteman pa en malansvarig myndighet:

C. Det ar ju inte mycket diskussionsutrymme. De har riktlinjerna har
tagits fram och sa har man en kvart pa sig for varje papper, for de ska
gas igenom. Jag kan tycka att det vore intressantare att diskutera
vissa temafragor, nar man nu har representanter fran alla
myndigheter som ar inblandade dar.

(Tjansteman pa malansvarig myndighet)

Arenor for méten finns saledes, men det finns brister i motesstrukturen dar det
till exempel inte klargérs vem som har ansvar for att saker som beslutas
genomfors. Ett tillfalle till dialog med utbyte av erfarenheter och idéer samt
klargorande av ansvarsstruktur tycks har ga forlorad.
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4.1.2. Det interna forankringsarbetet av miljomalen

Nar det géller ansvarsfragor och kompetensomraden pa de myndigheter som
arbetar med miljomalen forefaller det som det ibland &r svarare att engagera
medarbetare an externa aktorer. Det arbete som bedrivs pa myndigheterna ses
inte som en del av miljomalsarbetet, och det finns ett mer eller mindre uttalat
motstdand mot att inom miljoadministrationen arbeta eller tanka i
miljomalsbanor. | en grupp som bestod av tjansteman pa lansstyrelser beskrevs
situationen som foljer:

A. Hos oss, nar det galler miljomalsarbetet, uppfattas valdigt mycket
den har regionaliseringsbiten av oss, men att se kopplingen till den
dagliga verksamheten, den ordinarie verksamheten, att det ar en del i
att uppna malen, en del av atgardsarbetet, en del av
uppféljningsarbetet, det har liksom inte trangt in riktigt &n. Och det &r
det som vi ska forsoka ta upp internt pa lansstyrelsen, att prata
funktionsvis och satta oss ner i lugn och ro och diskutera som vi gor
har nu och hora vad vi tycker, och forsoka hitta gemensamma vagar
och se kopplingen, att det hanger ihop.

B. Hos oss ar alla, dom allra flesta, helt 6vertygade om att dom
arbetar for att vi ska na malen, det &r namligen det lattaste sattet

C. Okey, det var ju ocksa ett sétt att se pa det. For jag kan tro att det
har att man séger att man inte jobbar mot miljomalen, eller det &r ju
ingen som sager att man inte jobbar mot miljomalen, men just det har
att ta avstand fran miljomalsarbetet har jag sett som nagot som vi
maste fortsatta jobba pa. Och manga ganger sa behovs det ju inga
forandringar, inga storre forandringar i alla fall.

A. Men det finns varianter pa hur man ser kopplingar mellan
miljémalen och det man gor, att det alltid &r miljomalsarbete, men att
fran det steget sedan ga till att man kanske ska ha en lite mer
systematisk uppfoljning, eller att man liksom har grepp om det hela
inom myndigheten, vad vi gor och hur vi jobbar for att uppna malen
det saknar jag. Alltsa, jobbar jag med exempelvis naturvard, biologisk
mangfald, s& jobbar ju jag for att uppna miljomalen, jag gor ju inget
annat. Sedan i det har systematiska arbetet, det ar dar det blir glapp.
Eller om man jobbar inom miljoskydd och tycker att *’ja men vi jobbar
enligt miljobalken och den maste vi félja™. Ja men att se kopplingen,
visst vet man om att Miljobalken och miljomalen dar ar kopplingar,
men dnda med tankesattet det tar lang tid [...] Men tanken ar att vi
ska fa in det har tanket i verksamheterna, inte att miljomalen och
hallbar utveckling ar en separat grej som kors for sig, utan man ska
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verkligen kénna att det blir en koppling till den ordinarie
verksamheten.

(Lansstyrelsetjansteman)

Att implementera miljomalsarbetet i en redan etablerad organisation med ett
inarbetat synsatt pa vad miljoarbete ar ter sig alltsa problematiskt. A beskriver
svarigheter med att fa miljomalsarbetet inarbetat pa den egna myndigheten. Den
dagliga verksamheten som bedrivs pa olika avdelningar ses inte som en
integrerad del av miljomalsarbetet. B & sin sida uppfattar att man pa andra
avdelningar ser sitt arbete som integrerat i strukturen for att det blir enklast sa. C
stoder A i att det trots allt finns ett motstand mot att inordna sin verksamhet i
miljomalsstrukturen, trots att det egentligen inte kravs stora forandringar.
Slutligen podngterar A att det ar viktigt att det miljoarbete som utfors pa olika
avdelningar samordnas i en gemensam struktur for att fa en bra bas for en
gemensam uppféljning. Ett gemensamt arbete for miljomalen kan pa sikt skapa
en battre insikt i att miljomalen och arbetet for en hallbar utveckling inte ar en
separat grej som kors for sig” utan nagot som genomsyrar verksamheten pa alla
omraden. Kanske bottnar motstandet mot att inordna sig i miljémalsstrukturen
mer i tdnkande an i praktisk verksamhet, det man gor framjar miljomalsarbetet
men det finns ett motstand att inordna sig i ett nytt system. Det visar sig alltsa att
den nya strukturen med Overgripande mal stodda av olika styrmedel som
miljobalken tar tid att forankra. En sammanhallen strategi for uppfoljningen av
miljoarbetet kopplat till miljomalen behover utvecklas och implementeras i
myndigheterna samtidigt som en forstaelse for vad som ingar i
miljomalsstrukturen behover fortydligas och forankras.

Avslutningsvis kan noteras att de som har ansvaret for miljomalsarbetet séllan
har makten, eller mojligheten, att planera for att hantera miljofragor, vilket
staller till problem for miljomalsarbetet. Man éger inte hela fragan. Exempelvis
kan transportfragor ligga utanfor den sfar som en lansstyrelse kan paverka, och
det blir da en fraga som maste I6sas nationellt eller till och med internationellt.
Sadana situationer aterfinns inom flera politikomraden i samhallet och &r en
foljd av den komplexitet som uppstar da ansvaret fordelas pa flera olika nivaer.
Ansvarskommittén noterar i sin utredning "Utvecklingskraft for hallbar valfard”
att det finns en stor "invavdhet” i samhallsorganisationen. Det innebér att manga
politikomraden har en ansvarsstruktur med flera nivaer och att ett politikomrade
ofta paverkas av flera andra politikomraden. Den Overgripande
styrningsstrategin blir i sddana fall otydlig och det blir svart att urskilja vem som
egentligen ar ansvarig (Ansvarskommittén 2003). Var studie visar att denna
problematik i allra hogsta grad ar aktuell nér det galler bade det politiska och
administrativa arbetet inom miljdomradet.
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Malstyrningens struktur med frihet pa olika nivaer kan galla hur mal formuleras
och genomfors.

4.1.3. Begransat handlingsutrymme i miljomalsstrukturen

Otydlighet vad géaller samordnings- och drivningsansvar i en komplicerad
malstruktur ger en storre frihet i organisationens olika delar. I diskussionerna
framkom att just friheten i malstyrningsformen kan leda till problem néar det
kommer till den praktiska verksamheten. Till detta kommer att kommunerna har
sjalvstyre vilket forutsatter frinet i genomférandet av verksamheten. |
diskussionerna blev det dock tydligt att deltagarna fran kommunerna anda
uppfattade sitt handlingsutrymme som tdmligen begransat. Ett exempel kan
hamtas fran den grupp som bestod av kommuntjansteman. Nagra av
gruppdeltagarna reflekterade kring det egna handlingsutrymmet pa féljande sétt:

1. D. [...] men mest styr de nationella myndigheterna med deras
system och sa

2. A. Ja dom gor ju det, man &r ju lite fastlast. S& kan man ju fundera
hur fastlast man i och for sig ar i och med att i kommunen ar man fri
att géra vad man vill.

[..]

3. B. Och da har vi ju ytterligare en svarighet, och det ar ju att vi ager
ju nastan aldrig hela fragan.

(Kommuntjansteman)

Utdraget illustrerar att det finns en frustration éver hur handlingsutrymmet
begransas pa det kommunala planet. D menar exempelvis att miljomalsarbetet ar
styrt fran centrala nivaer, "mest styr de nationella myndigheterna med deras
system”. A uttrycker vidare att man pd kommunniva ar “fastlast”, det
kommunala sjalvstyret till trots. Aven om man i kommunerna ska kunna rada
over sin verksamhet finns det Overordnade strukturer som upplevs som
begransande. Det leder i sin tur till att handlingsutrymmet och radigheten Gver
ett problemomrade begransas, som B uttrycker i utdraget: kommunerna "ager ju
nastan aldrig hela fragan”. Sammanfattningsvis kan man saga att kommunerna
star med ansvar for genomforande och atgarder av mal och miljéfragor som de
inte har full radighet 6ver.

Under de olika diskussionerna har det framkommit en klar skillnad i hur man ser
pa orsaken till de problem som finns i organisationen. Pa central niva uttrycktes
forhoppningar om en utveckling mot béttre forankring och forstaelse av
miljomalsarbetet i kommunerna, vilket underforstatt betyder att arbetet kommer
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att flyta pa battre om bara kommunerna forstar vad det handlar om, vilket
illustreras av nedanstaende citat:

D. Lansstyrelsen har ju tittat pa malen och jobbat med dem [...] och
alla har forstatt vilka mal som de ska arbeta med och det dom kan
gora, utan att vi har sagt nagonting. Och nu pagar, forstar jag,
samma diskussioner i manga kommuner "vilka mal ar det som vi ska
driva ansvaret for och som vi har radighet dver", och nar fler &n en
person pa kommunerna borjar forsta det dar, da ar det ju lattare att
kommunicera om miljomal éverhuvudtaget. Nu tror jag att om man
gar ner pa nagon verksamhet i kommunerna och det finns ett
stadsbyggnadskontor sa skulle nog den héar forvirringen uppsta "vad
ar de har malen till?”” Man kan hoppas att om en fyra fem ar att man
vet vad, "ja det ar det har vi arbetar med, det har har vi ansvar, det
har har vi planer for".

(Tjansteman pa malansvarig myndighet)

Tjanstemannen pa central niva menar saledes att arbetet med implementering av
miljomalen pagar pa lansstyrelserna men att det pa kommunniva inte finns full
forstaelse for vad miljomalsarbetet innefattar. Detta star i kontrast till den bild
som framkom i samtalen med foretradare fran den lokala nivan dar man
understryker att kommunerna i praktiken legat fore lansstyrelserna i sitt
miljomalsarbete vilket har illustreras av ett citat av en kommunpolitiker:

A. [...] jag kan vél se att nar vi startade miljomalsarbetet med den
statliga och pa regional niva sa ar det val sa att kommunerna hade
mycket mer kunskap an vad lansstyrelserna hade. Det var narmast sa
att de borjade med att aka runt och ta reda pa hur langt vi hade
kommit. Och det visade ju sig [...] att det var ndrmast for att komma
pa sjalva hur man skulle jobba, for man hade nog rétt svart att greppa
det har, och da var det nog kanske framforallt dom stora kommunerna
som var dom som hade jobbat systematiskt med det har. Sa vi hjalpte
nog till att se till att dom har miljomalen ocksa blev fungerande och
att man fick ut dom i verkligheten. Man kunde skapa regionala
miljomal da, som fick ihop den har kopplingen.

(Kommunpolitiker)

Studien visar klart att man uppfattar orsaken till problemen pa olika satt pa de
olika nivaerna.

Sammanfattningsvis kan sagas att det rader oklarhet om ansvarsfordelningen
mellan miljomalsradet och de centrala miljomalsansvariga myndigheterna
framst vad géaller de senares ansvar for den Overgripande samordningen av
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miljomalsarbetet. Vidare upplever manga inom miljomalsadministrationen att
det ar svart att férankra miljomalsarbetet i den egna organisationen och i vara
intervjuer har flera uttryckt en frustration over att miljomalsarbetet i det
narmaste motarbetas internt i organisationerna. Slutligen har det framkommit att
kommunerna upplever att deras handlingsfrihet och dédrmed det kommunala
sjalvstyret, begransats av miljomalsarbetet trots att de anser att det ar de som
besitter kompetensen att genomfora milj0arbetet i praktiken, ett miljoarbete som
manga kommuner utarbetat en plan for langt innan miljomalsarbetet initierades.
Dessa planer maste nu inordnas i ett nytt system som formulerats pa central
niva. Svarigheter med att synkronisera olika delar av miljomalsadministrationen
ar en av de orsaker som namns nar vara informanter diskuterat problemet med
att ga fran mal till handling, ett omrade som utvecklas i nasta avsnitt och sarskilt
i14.2.1.

4.2.  Att gafran mal till handling

Ett problem som inte &r specifikt for miljoomradet utan snarast kannetecknar all
politisk eller malstyrd verksamhet &r hur man ska ga till vaga for att omsétta
centralt formulerade mal i praktiken. Malen nar av olika anledningar inte ut till
dem som ska genomfora dem. Det kan i slutdnden vara sa att malen é&r
definierade men det finns inga atgardsplaner, vilket leder till att malen blir svara
att konkretisera och fora ut. Nedanstdende citat dr tva pa varandra foljande
kommentarer tagna fran den fokusgrupp som bestod av kommunala tjansteméan
och illustrerar hur det kan se ut i relationen mellan den politiska visionen och
styrningen av organisationen:

E. Lite grann uppfattar jag att man ar valdigt duktig pa att arbeta
fram mal och gora det i stor mangd, men lite sdmre pa att titta pa
handlingsplaner som verkligen nar ut anda till aktérerna som ska
gora det har jobbet. Jag ser en stor brist aven i dom mal man arbetar
fram nu, man har faktiskt inte natt ut till aktdrerna och da blir det
kanske inte s& mycket gjort.

C. Pa kommunal niva ar ett stort hinder att man inte har instruerat sin
forvaltningsledning eller formedlat dom politiska malen, dom omsétts
inte i den praktiska verksamheten. Jag ser ett stort glapp dar mellan
den politiska visionen och sedan hur man styr sin organisation.

(Kommuntjansteman)

| praktiken kan det alltsa vara sa att malen blir formulerade pa central politisk
niva men varken administration eller andra berérda aktorer ar klara 6ver hur
malen ska tolkas och vad som behdver genomforas. Utdraget ovan pekar pa att
det finns kommunikationsbarriarer saval vertikalt som horisontellt. E patalar att i
ett vertikalt perspektiv blir de centralt formulerade malen svara att omsétta i
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atgardsplaner och vidare i praktiska atgarder. Av denna anledning blir de aktorer
som forutsatts agera i praktiken inte insatta i hur malen ska tolkas och vilka
atgarder som bor genomforas. C a sin sida menar att i ett horisontellt perspektiv
kommuniceras de politiska malen inte ut till forvaltningsledning och
administrationen i Ovrigt. Det finns ett antal andra orsaker till att visioner eller
mal inte sprids i en organisation pa forvantat satt, vilket utvecklas nedan.

4.2.1. Diskrepans mellan forestallning och praktik

Malstyrningsprincipen bygger pa en forestallning om att visioner formuleras
centralt och sedan implementeras genom att visionerna sipprar hierarkiskt nedat
i organisationen och omsatts i handling pa den niva dar det & mest lampligt
(Rogers and Hunter 1992). | praktiken ser det dock annorlunda ut. Oberoende av
hur man valjer att definiera “miljoarbete” kan man sla fast att det
myndighetsbaserade miljoarbetet har funnits och utvecklats pa olika
administrativa nivaer under flera decennier. Arbetet med miljofragor startade
med andra ord inte i och med att miljomalen antogs av riksdagen. En del av
implementeringsarbetet och uppfoljningen av miljokvalitetsmalen handlar darfor
om att synkronisera miljomalsarbetet med redan pagaende verksamhet. Tidigare
har det praktiska miljoarbetet i huvudsak varit decentraliserat till kommunal
niva. Exempelvis har manga kommuner som ett led i bland annat Agenda 21-
arbetet faststallt handlingsplaner for miljoarbetet med mal saval som planer for
implementering och évervakning. Malformuleringar som arbetats fram pa lokal
niva skiljer sig med andra ord fran kommun till kommun och féljer inte alltid
samma logik som miljokvalitetsmalen.

Att kommunerna ofta hade mer erfarenhet av att arbeta malstyrt inom
miljoomradet &n vad lansstyrelserna hade nar miljomalsarbetet startade
uttrycktes pa foljande satt av en kommunpolitiker:

A: Miljomalsarbete kan ju vara valdigt olika saker beroende pa var
man befinner sig. Atminstone ur kommunperspektiv, det &r ju inte dom
statliga miljomalen som satte igang miljoarbetet i var kommun. Jag
tror att det var sa i valdigt manga kommuner, det ar snarare sa att
kommunerna har drivit miljoarbete med Agenda 21 och sa vidare
langt innan det egentligen blev nagon fart pa regional och statlig
niva. Och pa ett sétt sa har vi ju jobbat valdigt tydligt med var Agenda
21 och tagit fram miljomal pa kort och lang sikt och miljovisioner.
Sen har vi ju da i nasta skede fatt plocka ihop dom med dom statliga
miljomal som kommer. Dom &r ju inte sa olika i sig men jag kanner
att det pa nagot satt ar en brist i det har arbetet, pa ett satt, att man
jobbar valdigt mycket nere, sedan kommer man uppifran med
nagonting. Sedan stammer det ju inte riktigt och da far man valdigt
mycket med att sla ihop dom pa olika satt. [...] Men jag kanner att
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just det har &r ett problem. Jag ser just nu samma problem i
folkhélsoarbetet att det finns egentligen inte heller dar nagon bra
struktur, utan kommunerna far uppfinna sitt arbete sjalva och forst
darefter sa bérjar man vél pa regional och statlig niva att strukturera
upp det har. Det kanske &r sa att man ska borja lokalt och det kanske
inte ar fel, men lite grand blir det sa att sen ska man komma efterat
och anpassa sig till ett system nar man sjalv har byggt upp sitt eget.
Det tycker jag ar ett problem.

(Kommunpolitiker)

Citatet ovan visar pa tva svarigheter med implementeringsarbetet: Dels ligger
inte den regionala och den lokala nivan i fas tidsmassigt vad galler inférandet av
miljomalsarbete och dels ska tva olika system med olika logik samordnas.
Aktorer pa kommunplanet menar att det kommunala miljomalsarbetet hade
kommit en bra bit pd vag nar arbetet med att formulera och implementera
miljomal pa regional niva skulle initieras. Det medfor svarigheter med att
samordna tva olika malsystem, dvs. miljémalsarbete utifran Agenda 21 och
miljomalsarbetet utifran de nationella miljomalen. Det ena malsystemet grundas
i ett arbete som startat pa lokal niva vilket sedan ska inordnas i och
transformeras till ett nytt malsystem initierat pa central niva. Direktiven om hur
miljomalsarbetet ska bedrivas har formulerats centralt, men pa det kommunala
planet anser man att kunskapen och erfarenheten av arbeta malstyrt redan fanns i
manga kommuner. Detta fick, sdsom det uttrycks i citatet ovan, till foljd att nar
de nationella miljomalen skulle operationaliseras fick lansstyrelserna “aka runt
och ta reda pa hur langt vi kommit”. Agenda 21-baserade planer bygger pa
lokala initiativ vilket leder till problem n&r de i efterhand genom
miljomalsarbetet ska inordnas i centrala strukturer, vilket kommunalpolitikern
kommenterar i slutet av citatet ovan.

Forutom att det finns problem med att synkronisera den kommunala nivan med
den regionala nivan finns aven klara problem med att samordna den regionala
nivan med den centrala nivan vilket illustreras nedan med ett citat fran en grupp
bestaende av tjansteman fran malansvariga myndigheter:

1. E: Det var ju inget givande och tagande, utan vi samlade ju in det
som dom hade gjort i lansstyrelserna i sina miljomalsplaner. Men
problemet dar var ju att vi inte har legat i fas med deras arbete, dom
har ju legat fore oss egentligen. RUS [Regionalt Uppféljnings System]
till exempel, nar det galler indikatorarbetet sa har dom legat fore oss,
och dom har ju &aven tagit fram dom har lokala miljomalen eller
regionala miljomalen ocksa lite fristaende.

2. A: Jo men vi jobbar parallelit.
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3. E: Fast inte i fas.
[...]

7. E: Dom har legat lite fore oss kdnns det som kanske.
8. A: Ja, i vissa fall.

9. E: | vissa avseenden ocksa efter.

(Tjansteman malansvariga myndigheter)

| utdraget ovan diskuteras problemet med samordning mellan det centrala och
regionala planet. Myndigheter och lansstyrelser har arbetat med miljomalen utan
nagon egentlig samordning vad galler implementerings- och uppféljningsarbetet.
E menar i citatet ovan att det inte skett nagot utbyte mellan central och regional
niva varken nar det galler miljomalsformulering eller i framtagandet av
indikatorer. Liksom Agenda-21 arbetet startade pa kommunal niva langt innan
miljomalsarbetet initierades sa har man lange arbetat med malstyrda system pa
regional niva. Detta medfor att miljomalsstrukturen ska inordnas i och
synkroniseras med andra system pa regional niva vilket lett till att de regionala
malen inte alltid &r utarbetade efter de nationella malformuleringarna.
Pastaendet stods av A som dnda vill poangtera att det skett arbete parallellt, det
regionala planet har inte helt legat fére tidsmassigt. En slutsats som kan dras ar
att arbetet mellan myndigheter och lansstyrelserna inte ar synkroniserat.

Forutom att miljomalsstrukturens synkronisering med befintliga system pa de
olika nivaerna i administrationen medfor problem sa finns det svarigheter som é&r
relaterade till sjalva implementeringen av miljomalen pa lokal niva.
Miljofragorna ska enligt den nationella visionen vara 6verordnad alla andra
fragor. | praktiken visar det sig dock att miljofragorna har lag prioritet vilket
bland annat far till foljd att de kommer sent in i planeringsprocessen. En
kommuntjdnsteman tog upp problematiken:

C: Nar det géller den praktiska verksamheten, planeringen och att ta
storre kommunala projekt sa ar ju ocksa ett dilemma att visionerna
och malen finns, och finns val i varenda kommun nastan. Men sedan
nar det galler att fa in frAgorna pa ratt satt i planering och projekt sa
kommer det ofta in for sent egentligen, och sa ska vi miljéanpassa
ocksa. D& ar man tre steg for langt for da har man redan lagt fast
vissa utstakningar. Da kanske man har forsamrat ekonomin radikalt
for ett alternativt avloppssystem till exempel, det dar &ar ju ocksa ett
dilemma. Det har ju helt och hallet att géra med styrning av
diskussionen och hur man ger direktiv. Varfor ska det alltid vara en
tekniker, oftast sa ar det ju tekniker, som sitter som projektledare for
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en ny fastighet eller for en ny skola? Men jag ar inte sa saker pa att vi
ska ha en tekniker som projektledare, dom &r oftast sa sektoriserade
och sitter fast i sina gamla varderingar och synsatt sa dar behdvs det
ocksa... Och har man inte en bra uppféljning av sin organisation och
sin projektledare sa blir det inte bra.

(Kommuntjansteman)

Citatet illustrerar att trots stora visioner i de flesta kommuner sa efterlevs de inte
I den praktiska verksamheten. Kommunerna har ansvar for ett stort antal
sektorer dar miljoverksamheten ses som en sektor bland andra vilket skiljer sig
fran den nationella visionen, dvs. att miljoarbetet skall vara 6verordnat allt
annat. Nar miljoaspekter sa ska implementeras i kommunala sektorer som inte
har miljofragor som ansvarsomrade, och darmed inte alltid kompetensen, kan
det uppsta problem vid tolkningen av miljémélen. Aven om man lyckas med att
fora ut miljomalen i de olika sektorerna rader det osakerhet kring hur de olika
malen ska tolkas och hur de kan kopplas till de enskilda sektorernas verksamhet.
Det forefaller d&ven som om fragor kring miljoaspekter kommer sent in i
planeringsprocessen, dvs. efter att en verksamhet planerats utifran andra
sektorers perspektiv och behov. Att planeringsprocesser har drivits utan att
miljofragor lyfts i ett tidigt skede leder till svarigheter. Det blir problematiskt att
lyfta in miljoaspekter efterhand pa ett effektivt satt, da det kan vara for sent att
andra pa vissa beslut som ar fastlagda. Att de olika sektorernas behov prioriteras
fore miljofragorna leder till att miljokompetens hos projektledare inte prioriteras
utan fors in forst i ett sent skede. Som tjdnstemannen uttrycker det: Varfor ska
det alltid vara en tekniker som sitter som projektledare?

Sammanfattningsvis kan man konstatera att genomfoérandet av miljomalsarbetet
pa olika nivaer inom miljomalsadministrationen inte ligger i fas. Delmal och
atgarder utformas utan 6vergripande samordning och de Gvergripande visionerna
och malen fors ofta in i processen i ett sent skede. Vid implementering
prioriteras sektorsbehoven fore miljofragorna och darmed skattas inte
miljokompetens hogt bland projektledare. Slutsatsen blir att miljoaspekter i
praktiken knappast kan sdgas vara Overordnade annan verksamhet. Snarare
betraktas de som underordnade fragor, varfor miljckompetens varken efterfragas
i Overgripande planeringsstadier eller vid implementering av miljémalen i
sektorer som inte har sarskilt miljéansvar.

En forutsattning for framgangsrik kommunikation av miljomalen till olika
aktorer kraver att malen ar tydligt formulerade och mdjliga att implementera
inom olika omraden, vilket leder oss in pa nasta avsnitt.
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4.2.2. Miljomalens abstraktion och antal

Det forefaller som om miljomalen uppfattas som diffusa och otydliga.
Tjanstemén inom miljéadministrationen ser det darfér som en central uppgift att
tydliggora vad malen star for och sedan klargora vad som krévs av olika aktorer,
samt vilka atgarder som kravs for att nd dem. Ju narmare vi kommer
genomforandet av atgarder, desto storre uppfattar man att behovet av tydlighet
ar. | fokusgrupperna patalas, bland annat, vikten av att avpassa sprakbruket for
malgruppen och inte anvanda ett alltfér specialiserat sprak med manga och
krangliga facktermer. En tjansteman pa en malansvarig myndighet lyfte till
exempel sprakets betydelse nar det galler kommunikationen i
miljomalssammanhang:

D: Sedan blir det inte tillrackligt konkret. Jag sag att NN forsokte
lyfta fram att den fysiska planeringen var strategisk och berorde
fjorton miljomal, och det ar alldeles riktigt, men han gav inget
exempel pa hur det kunde vara, sd det &r ingen som forstar det.
Fysiska planeringen det kan man ju inte skriva om utan att férklara
vad det ar for nagonting. Och paverkar strategiskt fjorton
miljokvalitetsmal... Vilket sprak, hur ska det ga hem?

(Tjansteman pa malansvarig myndighet)

Citatet visar att ett sprakbruk utvecklat pa en myndighet som kommuniceras ut
mot aktorer i samhallet kan te sig krangligt och till och med obegripligt nar det
dverfors fran en kontext till en annan. En metod att fortydliga vad man pratar
om kan vara att ge konkreta exempel pa vad som avses, att sitta det som
beskrivs i ett sammanhang som &r relevant for malgruppen. Det blir viktigt att
fortydliga det som man som yrkesverksam kan anse vara sjalvklart.

Var studie har vidare visat att konstruktionen med miljémal, delmal och
indikatorer for uppféljning kan forsvara mojligheterna att skapa tydlighet nar det
galler att formedla information. Miljokvalitetsmalen som beskriver ett onskat
tillstand for miljon blir en abstrakt beskrivning av kvalitativa varden. En
grundlaggande svarighet ar att tydliggora vad de dvergripande malen egentligen
innefattar och beskriver, vilket i sin tur ger upphov till osdkerhet nar malen ska
omséttas pa regionalt och lokalt plan. Vad menas egentligen med de metaforiskt
formulerade miljokvalitetsmalen “Frisk luft”, ”Levande sjoar och vattendrag”
eller "Myllrande vatmarker”? Problematiken blir belyst av en tjansteman pa en
malansvarig myndighet:

A: Men man kan ju sdga att allt det har ar ju valdigt abstrakt att
formedla, jag menar miljomalen i sig ar ju liksom nagon sorts
abstrakt konstruktion, dven om vi kan ha nagon slags kanslomassig
forankring, liksom levande sjoar och sa vidare. Alla delmalen splittrar
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ocksa upp och hur man féljer upp dem med indikatorer, det &r ju
oerhort abstrakt. Jag menar att det maste vara jattesvart att férmedla
och fa intresset. Jag tror man maste slappa lite av dverbyggnaden och
ga mer pa sakfragor.

(Tjansteman pa malansvarig myndighet)

Citatet illustrerar att man tycker att det ar svart att skapa en meningsfull
kommunikation nar malen &r diffusa och manga. Mangden delmal skapar i sin
tur ett behov av ett stort antal indikatorer som ska visa pa graden av uppfylinad.
Delmalen ska i sin tur ge en bild av huruvida det 6vergripande malet &r pa vag
att bli uppfyllt eller inte. Det kan ibland vara svart att forklara hur indikatorerna
kopplar till delmalen och vidare visa pa hur det i praktiken ser ut i miljon.
Deltagarna i fokusgrupperna uttrycker en radsla for att mangden mal, delmal och
indikatorer gor att beskrivningen av miljétillstandet for varje miljomal, och
miljon som helhet. Beskrivningen blir alltfor omfattande for att det ska kunna bli
mojlig att greppa och hantera for aktorer i samhéllet.

Generellt uttrycks i intervjuerna att det blir det svart att skapa ett engagemang i
samhallet om det inte finns nagon forstaelse for miljoproblematiken och vad
miljomalsarbetet egentligen innefattar. Tjansteman med miljomalsansvar
upplever att det ligger pa deras bord att forklara savél vad miljoproblemen ar
rent reellt sdval som vad som kravs for att atgarda dem. En kommuntjansteman
uttryckte problematiken pa foljande satt:

A. Man maste forklara vad vi egentligen menar, vad det betyder. Gar
du ut och pratar med folk pa gatan och visar dom de nationella malen
sa tror jag folk sager: Ja frisk luft, ja men det har vi ju. Yttre miljo ja
men det ar det ju”. Det speglar naturligtvis politikernas installning
ocksa. Nagonstans sa tror jag att dom flesta tycker att vi har det nog
ganska bra hér, nar det inte ar sa egentligen. Och det déar tror jag for
det forsta, om vi pratar hinder fér kommunikation, just att tala om vad
det egentligen &r malen star for och vad det ar vi behover gora bara
for att na dit, det ar forst da vi sedan kan borja jobba med hur vi nar
dit.

(Kommuntjansteman)

Kommuntjanstemannen talar om en problematik pa flera plan nér det galler
kommunikationen av vad miljomalen innebar. Malen behover fortydligas hos
saval allmanhet som de aktorer som ska genomféra miljomalsarbetet. De
kvalitativa malformuleringarna ar skapade utifrdn en svar och komplex
miljoproblematik, vilket inte &r alldeles tydligt for var och en som l&ser dem.
Miljoproblem ar ofta diffusa till sin karaktar varfor det ar svart att klargora
vilken typ av praktiska insatser som kravs for att uppna miljomalen.
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Det har i vara fokusgrupper visat sig att det blir svart att tydliggéra mal som
formulerats pa politisk niva om inte atgardsplaner kopplas till dem. Om inte blir
det svart att reda ut och formedla vilka atgarder som kravs for att
miljomalsarbetet ska bli effektivt. Vidare ar det oklart vem som har ansvar for
att atgarderna blir genomférda. Eftersom miljomalsarbetet pa de olika nivaerna
inte ligger i fas inom miljomalsadministrationen maste dessutom atgarderna
anpassas till de nya strukturerna. Slutligen innebar miljomalens och
indikatorernas abstrakta utformning och karaktar att de blir svara att
konkretisera och goras levande for berdrda aktorer. Problematiken &r ndra
kopplad till den osdkerhet som rader kring hur saval mal, delmal och
indikatorerna ska tolkas och vilka atgarder som kravs for att malen ska bli
uppfyllda. Detta leder oss till ndsta kapitel som beror olika aspekter av
miljomalsuppfoljningen.

4.3.  Uppfoljning av miljomalen

Regeringen pekar i sin proposition (Prop. 2000/01:130) pa att fore inforandet av
miljomalen stravade miljopolitiken mot flera mal, arbetet var inte systematiskt
utformat och darmed blev inte uppfdljningar och utvérderingar konsekvent
genomfdérda. Uppféljningarna kunde som en féljd av detta inte ge svar pa om de
beslutade atgarderna ledde till avsedda effekter. Tanken med miljomalsarbetet
var att samordna allt miljéarbete under en gemensam malstruktur, sasom
formulerats i propositionen ”Svenska miljomal — delmal och atgardsstrategier”.
Regeringen skriver: "Miljomalsstrukturen maste darfor kompletteras med ett
effektivt och enkelt system for uppfoljning, utvérdering och rapportering [...].
Alla berorda parter skall kunna bedoma om de vidtagna atgarderna och
strategierna for att na miljokvalitetsmalen ar effektiva” (Miljodepartementet
2001, s. 16). Det har dock visat sig att miljomalsstrukturen alltjamt &r invecklad
med Overlappande mal, manga delmal med olika karaktdr samt innefattar
malkonflikter mellan olika mal (Riksrevisionen 2005). Vilka problem kan da
uppsta nar detta uppfoljningssystem ska genomforas i praktiken?

4.3.1. Uppféljning pa bekostnad av atgarder?

Det forefaller som det finns en klar risk att visioner och utvecklingsarbete far
begransat utrymme i forhallande till de resurser som laggs pa att méata och folja
upp de uppsatta malen. Indikatoridentifiering och uppfoljning prioriteras snarare
an atgarder nar det géller uppfyllandet av miljomalen, vilket illustreras genom
citaten nedan ur ett samtal i en grupp kommunaltjanstemaén:

1. A. Jag vill ocksa namna en farhaga for att det finns en risk for att vi
kommer att jobba mycket med att se om vi natt malen, snarare &n att
jobba mer med att na malen. Det ar den stora risken med det arbete
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som kommer att bedrivas, att vi lagger alldeles for mycket arbete pa
att ta fram olika former av nyckeltal, siffror.

2. D. Det &r sa himla manga...

3. A. Och statistik, och ja det ar for mycket, och vi kommer att halla
pa med det istallet for att jobba med att na mal.

4. B. Ja men vi kanske har gjort sa diffusa till och med delmal i vissa
lagen sa det blir ett helvete att hitta indikatorerna, dom mater
ingenting.

5. A. Nej
6. B. Sa gor vi ingenting at situationen.
(Kommuntjansteman)

Utdraget visar att A och D &ar 6Gverens om att antalet indikatorer gor att
framtagande av statistik och bedémning av maluppfyllelse sker pa bekostnad av
atgardsarbetet for att na miljomalen. Redovisningen av siffror och nyckeltal tar
upp merparten av all arbetstid. B a sin sida pekar pa svarigheterna med
identifiering av indikatorer som visar pa hur val miljomalen ar pa vag att
uppfyllas. Med diffusa mal blir det svart att med indikatorer visa pa vad som
hénder, dvs. hur identifieras lampliga indikatorer nér det ar oklart vad som ska
uppnas? Indikator- och uppfoljningsarbetet blir en barriar snarare an en hjalp att
hantera miljéfragorna.

4.3.2. Arlig rapportering, stod eller hinder i miljoméalsarbetet?

Miljomalsarbetet foljs upp i arliga rapporter, De Facto-rapporterna, samt i en
fordjupad utvardering som sammanstalls och publiceras vart fjarde ar. Var
studie tyder pa att man pa miljomalsansvarig myndighetsniva ser den fordjupade
utvarderingen som nagot positivt. Aven om mycket arbetstid kravs, ger den en
samlad bild av miljomalsarbetet och hur det fortskrider. Det rader dock en viss
ambivalens betraffande vardet av de arliga rapporterna.

A ena sidan menar man i fokusgrupperna att det &r viktigt att halla uppe intresset
och engagemanget hos exempelvis politikerna for miljofragorna och dér kan tat
rapportering vara ett stod. Miljofragan maste hallas aktuell for att den inte ska
tappas bort och darmed riskera att man tappar kontinuiteten i arbetet och forlorar
mojligheten till langsiktig finansiering och planering. Miljomalsarbetet maste
darfor kontinuerligt sattas i sitt sammanhang, och aterkopplas till den hallbara
utvecklingen och dess lank till valfard och ovrig samhéllsutveckling. Utdraget
nedan exemplifierar hur tjanstemannen pa en malansvarig myndighet
diskuterade hur fragan kan hallas aktuell och kommuniceras till politiker:
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1. E. Jag tycker att det finns en poang med att lamna nagon sorts
skriftlig rapport varje ar till regering och riksdag for att paminna,
kom ihag att vi gor det har varje ar, och sedan ocksa att dom inte
glémmer bort. Jag menar tva ar, da hinner dom glémma mycket, och
behdver paminnas om att nu var det miljon igen hér.

2. F. Och lite ar det ju for att halla det levande.
3. E. For att halla det levande, det tror jag ar jatteviktigt.

4. F. Dom missar ju sa mycket information, sa att det &r nog bra att
mata dom med information hela tiden. Och den ska ju vara
lattillganglig.

5. E. Jag tror det &r ganska praktiskt att ha det har varje ar och sedan
en fordjupad vart fjarde ar da dom riktigt ska fordjupa sig.

6. B. Men det ar anda det lattillgangliga, dom sager att dom dar
gubbarna &r sa viktiga for att manga laser dom inte, manga tittar pa
dom dar gubbarna och sager *’oj dar ar en rod gubbe™.

7. E. Man kanske bara skulle ha gubbarna och diagrammen som
representerar indikatorerna.

(Tjansteman pa malansvarig myndighet)

| utdraget trycker tjanstemannen pa hur viktigt det ar med en kontinuerlig
rapportering for att halla miljofragorna levande. E och F menar att genom en
arlig rapportering till politikerna aktualiseras miljéfragan och darmed elimineras
risken for att miljofragorna faller i glomska. Den komplexitet och mangfald av
fragor som praglar en politikers vardag kraver att miljofragor aktualiseras och
inte  forsvinner i mangden av information som férmedlas fran olika
samhallssektorer. B understryker att rapporteringen maste vara enkel, i den
meningen att det inte blir krangligt och tidskravande att lasa informationen. Da
politikerna inte antas ha tid att lasa rapporterna grundligt, utan bara forvantas ta
till sig den information &r l&ttillganglig, som férmedlas via “gubbarna och
diagrammen”, foreslar F att rapporteringen ska inskranka sig till det. Senare i
samma diskussion lyfts fragan igen:

F. Pa departementet ar det sa, de har gubbarna ar sa bra. Men det ar
bara det, gubbarna tycker de ar bra, men man orkar inte lasa.

B. Nej man tittar bara sa héar, och sa tittar man pa den har (visar i
Miljomalsradets fordjupade utvardering)

F. Det sager ganska mycket om hur vi ska kommunicera.
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B. Sa har enkelt &ar det (skrattar)
F. Det maste bara vara bilder...
(Tjansteman pa malansvarig myndighet)

Tjanstemannen poangterar, aterigen, att informationen maste vara enkel och
lattillganglig for att politikerna ska ta den till sig.

A ena sidan menar séledes tjanstemannen att det &r viktigt med en kontinuerlig
rapportering sa att halla miljéfragorna halls levande och att rapporteringen maste
vara enkel och lattillganglig. A andra sidan forefaller det som om den arbetstid
som laggs ner pa arsrapporterna inte star i proportion till de forandringar i
miljotillstandet som kan identifieras och rapporteras med sa korta tidsintervall.
De naturgivna systemen reagerar inte pa samhéllets atgarder i en takt som gor
arliga matningar och uppfoljningar av natur- och miljétillstandet relevanta,
vilket har illustreras med nedanstaende citat:

C. Jag hor ju till dom som tycker att dom har arliga rapporterna ar
lite dverflodiga. Jag skulle ju hellre se att man till exempel gjorde
uppféljningarna vartannat ar och da kunde kanske géra det pa ett
battre satt an vad man gor nu, for att det hinner ju inte handa sarskilt
mycket fran ett ar till ett annat, och &nda sa ar vi da tvungna att
redovisa forandringar. Jag tror att om man haft tvaariga rapporter
hade man kanske hunnit med att analysera underlaget lite battre och
gora mera meningsfulla tvaarsrapporter &n dom har nu som ska till
varje pris fram, nar man klammer fram siffror som man kénner att det
ar i stort sett samma som man anvande forra aret. For att manga av
dom har férandringarna som man vill astadkomma &r ju langsamma
till sin natur, men nér man tar upp den fragan sa far man ju till svar
att det ar riksdagen som har bestamt, att riksdag och regering har
sagt att det ska vara arliga rapporter, men det kanns inte riktigt
meningsfullt tycker jag.

F. Jag haller med helt, man marker ju det, man kopierar ju nastan
texten fran forra arets. Det har inte hant sa mycket, om det &r nagon
liten ny uppgift, men dar skulle man ju kunna @ndra. Det har ju blivit
lite mer sa att man kan gora en arlig rapport mer som temagrej, att
kansliet istéllet skoter det och sa. Det har aret fokuserar dom bara pa
atgarder eller nagonting, och nu har dom ju forsokt gora det lite mer
da infor det har aret, fast det blev inte sa bra anda. Men anda skulle
vi ha med den héar snutten om varje mal som blir ganska meningslos,
det ar ju bara en kopiering av forra arets, den var alldeles for kort
dessutom.
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B. Ja det blir valdigt svart.

F. Vad ska med? Dom har liksom bantat ner det men dom har
fortfarande kvar det, och det ar ganska meningslést som du séger. Det
ar samma uppgifter fast till och med farre.

(Tjansteman pa central myndighet)

| utdraget patalar A att de arliga rapporterna kanns overflodiga da det blir svart
att hinna gora en grundlig analys av miljétillstandet under ett sa kort tidsspann.
Rapporteringen tenderar att bli en upprepning av foregaende ars rapport. Det
som styr tjanstemannens arbete ar dock de politiska besluten tagna av riksdagen
och inte det som kénns relevant och meningsfullt. A far i diskussionen stod av F
som understryker att de arliga rapporterna inte skiljer sig mycket fran varandra
ar fran ar. Ett forslag, menar F, ar att gora presentationen mer inriktad pa olika
teman for att tydligare belysa vad som hander i miljomalsarbetet. B och F &r
eniga om svarigheterna med att gora rapporteringen relevant da uppgifterna som
kommer med i den slutliga rapporteringen dessutom &r reducerade.

A ena sidan forefaller de arliga rapporterna upplevas som ett relevant medel for
att halla miljointresset uppe bland politiker. A andra sidan forefaller det vara
ytterst tveksamt om arlig rapportering ar ett lampligt tidsspann for att mata och
utvardera forandringar i natur och miljétillstandet.

Arbetet med arsrapporterna ifragasatts ocksa da det forefaller vara oklart for
rapportforfattarna vilka som ar mottagare, forutom rikspolitikerna. Forfattarna
far ytterst sallan feedback fran dem som laser rapporterna. | och med att man
inte vet om arbetsinsatsen star i proportion till nyttan med rapporterna upplevs
arbetet betungande, vilket illustreras med féljande citat:

C. Man vet att det kommer upp igen det har, att det tar en hel del av
ens arbetstid, da kanns det naturligtvis lite lattare om man kanner sig
tillfreds med uppgiften och resultatet, och jag ar inte dar an far jag
saga. Jag tycker det har arbetet som man lagger ner star inte riktigt i
proportion till det jag tycker man far ut av det har. Jag skulle vilja se
bevis pa att en san har rapport utnyttjas av fler, eller vilka grupper
som verkligen tar till sig och laser alltihop det man skriver. Det kdnns
fortfarande som man lagger ner tid pa nagonting som inte uppskattas
eller inte kan tillgodog6ras av dom grupperna det egentligen ar avsett
for.

(Tjansteman pa malansvarig myndighet)
Har tydliggors att det finns en frustration over bristen pa feed-back nar det galler
vad arbetet med rapportskrivandet ger for resultat. Riksdag och regering, som &r
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malgrupper for de centrala myndigheterna, forefaller vara sarskilt svara
malgrupper eftersom det kan wvara svart att fa genomslag for
information/kommunikation pa denna niva. Inte pa nagon niva forefaller det
finnas ndgon fungerande feedback fran malgrupperna utan det forefaller framst
handla om envagskommunikation, vilket gor det svart for rapportforfattarna att
bedoma hur rapporterna skall utformas. Nedan féljer ett exempel fran en av
fokusgrupperna:

A. Men for dom malgrupperna da, regering och riksdag, ar det ju
klart att det finns hinder pa vagen att na fram pa ett bra sétt, aven till
dom sa att det inte bara blir nagon form av envagskommunikation. Att
vi rapporterar till dom och sen inte vet ”jaha vad hander sen da?”
Det ar val latt att det blir sa. Men jag tanker att en riksdagskvinna
eller riksdagsman har ju s& manga olika intressen att bevaka. Det har
med miljéfragorna ar val inte sa dar alldeles sjalvklart nagon del i
deras vardag som de alltid vager in i sina dvervaganden och beslut
eller nar de for forhandlingar i olika sammanhang.

C. Det hander ju ofta saker ocksa som gor att de far kasta om sina
agendor.

A. Ja
C. Det ar ju en san speciell miljo

A Fragan &r ju vad i det har samordnade budskapet eller budskapen
som vi forsoker fa fram, hur kan vi forbattra det? /.../En sak &r val det
har med olika typer av konsekvensanalyser, att gora dom battre. Nar
man fran vare sig radet eller fran olika myndigheter/.../ kan visa dom
olika mojliga eller troliga konsekvenserna av ett férslag som man
lagger fram. Fast samtidigt blir ju det lite konstigt nar vi ska gora
jattebra analyser och sedan sitter politikerna i sina forhandlingsrum
och kastar ur sig helt nya forslag, som ett led i att kunna komma
overens da, i nagon uppgorelse som inte verkar sa dar alldeles val
konsekvensanalyserande alla ganger. Det ar en sak att fortsatta
jobba med, kunna visa mer av att det har nagonting som faktiskt
behéver genomforas [...].

B. Jo men det finns sakert mycket att gora for att utveckla den
kommunikationen med regering och riksdag ocksa. Bade
innehallsmassigt, som du &r inne pa, men ocksa via de kontakter vi
har, vilken dialog vi har.

(Tjansteman pa central myndighet)
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| utdraget uttrycker A att kommunikationen och informationen med politiker blir
problematisk da deras omrade innefattar sa mycket mer dan bara miljofragor. Det
blir i praktiken fraga om en envagskommunikation, dar tjanstemannen
rapporterar utan att fa nagon respons pa vad det leder till. Trots att miljomalen
enligt regeringen ska integreras i alla politiska omraden, vags de inte pa ett
alldeles sjélvklart satt in i alla 6vervaganden och beslut. C instammer i att
politikerna har en hektisk situation och arbetar under speciella forhallanden. A
menar att ett sétt att forbattra rapporteringen ar att tydliggora vad som aterges i
rapporterna genom att tydligare koppla till vilka konsekvenser olika atgarder och
prioriteringar ger. Samtidigt finns farhdgan att politikerna, nar det verkligen
kommer till en beslutssituation kan lamna helt nya forslag, utan forankring i de
konsekvensanalyser som utarbetats. B instdmmer och poangterar att det fortsatta
arbetet bade innefattar en tydligare kommunikation vad galler
konsekvensanalyser men &ven en battre utvecklad dialog med politikerna.
Liknande problem lyftes fram nar det galler atgardsprogram exempelvis pa
kommunal niva. Dar menade deltagarna att det saknas aterkoppling pa vad
programmen har gett for resultat. De menade att uppfoljningen av miljomalen
skulle kunna vara en vag att kommunicera till medborgarna pa vilket sétt deras
anstrangningar pa miljoomradet lénat sig.

Problem som skapas pa grund av avsaknaden av aterkoppling blir sarskilt svara
att hantera nar det handlar om atgarder. For att uppfoljningsarbetet ska fungera
maste man pa nagot satt fa aterkoppling pa de atgarder man foreslar som skall
genomforas av sektorsforetradare eller allménhet. 1 och med att man inte har ett
fungerande system for aterkoppling pa foreslagna atgarder forsvaras
uppfoljningsarbetet. En fraga behandlade hur man designar indikatorer som
mater hur exempelvis foretagen arbetar mot en maluppfylinad. Detta illustreras
med ett utdrag fran diskussionen med tjansteman pa en malansvarig myndighet:

D. Det ger mig en tanke pa hur vara uppféljningar har fungerat med
vara delmal. De har fungerat valdigt bra nar det galler att
kommunicera med regeringen, for att de féljer upp politiken och de
talar om vad som &r bra och daligt och vi har gjort valdigt tydliga
forslag om att man ska korrigera politiken, dar har de fungerat
jattebra. Sedan inom de delar dar man forvantar sig att foretag och
delvis allmanheten vidtar atgarder, dar har vi valdigt dalig
uppféljning. Vi vet inte riktigt vad de gor och dessutom kan vi
konstatera att foretagen inte kanner till malet som sadant. Sa dar har
inte kommunikationen kring malformuleringarna fungerat.

A. Nej det ar svarare at det hallet.

D. Men de forutsatts fungera, darfor att det ar omraden om
kemikaliesékerhet som maste finnas pa varje foretag. Dar kan vi inte
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ga in, det finns regler, men nar det galler miljoutveckling kan inte vi
alltid veta eller tala om exakt vad som ska goras utan det maste man
ha kompetens att driva sjalv pa de har stallena, och det har vi inte
lyckats fanga upp idag i uppfoljningen.

C. Det ar svarare att félja upp.

D. Men det ar ju inte bara ett kommunikationsproblem, utan det ar ju
hela miljomalssystemet. Att uppfatta att foretagen kanske inte har
gjort s& mycket som vi har forutsatt, det maste vi hitta nagot sétt att fa
tag 1, att hitta ett uppféljningssystem som ser detta, eller som ser om
det har gatt bra. Dar har vi inga bra indikatorer.

C. Nej, arbetet ar ju inte fardigt pa nagot satt, det har ju precis bara
satts igang. Det finns ju en tanke bakom att malet ska vara 2020 och
inte 2005, man far se det som en process.

(Tjansteman pa malansvarig myndighet)

| utdraget inleder D med att uttrycka att uppfoljningsarbetet fungerar bra pa ett
politiskt plan, myndigheterna kan ge konstruktiva forslag till korrigeringar av de
politiska riktlinjerna. Svarigheter uppstar i kontakterna med foretag och
allméanhet, dar det inte finns nagra utarbetade kanaler eller strategier for en
uppfoljning. Den verksamhet som &r reglerad genom lagstiftning upplevs som
mindre problematisk an exempelvis fragor som ror utvecklingen av miljoarbetet.
Foretagen har inom malstyrningssystemet frihet nar det galler utvecklingsfragor
och ar svart for myndigheterna att fanga och folja upp det arbetet. Det blir dven
svart for myndigheterna att systematiskt mata och folja upp vad som héander i
forhallande till miljomalsuppfyllandet.

Rapporteringen av miljomalsuppfylinad har alltsa visat sig vara inte helt
oproblematisk. Att skapa anvandbara indikatorer for oss in pa nasta temaomrade
som behandlar méatbarhet.

4.3.3. Att mata maluppfyllelse — en Akilleshal

For att fa till stand en uppféljning av miljomalen kréavs att det sker méatningar
som ligger till grund for de bedémningar som goérs. Nar det galler matningar
som ska visa pa uppfyllandet av miljokvalitetsmal blir det viktigt vad som mats
och hur relevanta dessa matningar ar for att visa pa maluppfyllelse. Anvéandbara
och relevanta indikatorer & med andra ord nagot av en Akilleshal i hela
miljomalsarbetet. Foljande utdrag visar pd hur fragan diskuterades i en av
grupperna med tjansteman fran malansvariga myndigheter:
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C. Nér vi talar om uppfoljning skulle jag vilja komma in pa det har
med indikatorer. Det &r ett dilemma med indikatorer, att man ofta vill
ha ett fatal [...] ett av vara delmal ar oerhort brett forgrenat sa vi
skulle kanske behova ha en atta indikatorer bara for det delmalet. Jag
ser problem med uppféljningen dar, om man gar mot farre antal
indikatorer, man vill till och med géra om sa att man far vissa
nyckeltal som ska integrera flera indikatorer i ett nyckeltal. Det pagar
ju mycket mer arbete &n bara kring just den héar indikatorn. Ett
miljomal ar ofta valdigt brett. Jag forstar att det ar latt att rapportera
vidare till regeringen och riksdag om man har ett fatal indikatorer,
men jag tror att man far inte bara lagga allt krut pa det som sa att
saga ar indikatorerna, utan man maste se att det pagar verksamhet
som ocksa ar kopplad till miljomal som inte kan rapporteras enligt de
har indikatorerna.

A. Dels vill man ju att de ska vara rattvisande och halla 6ver tiden,
men det kan ju inte vara sa att man fokuserar pa atgarder pa det som
man har valt som indikator nodvéandigtvis. D& kan man ju tappa
jattestora delar, man kan gora felsatsningar och de vander sig ju
valdigt brett da. Nar det handlar om vattenkvalitet och finns forslag
nitrat da i vattentakter. Det lattaste sattet att fa den att ga i ratt
riktning ar ju att lagga ner vattentakter, men det motverkar ju det vi
egentligen vill uppna med miljomalet. Det ar ju ett oerhort abstrakt
arbete ocksa, speciellt da nar man infor det har DPSIR-systemet sa
blir det ju en valdigt, valdigt smal bild av verkligheten. Och annu
svarare blir det ju att gora det pa det har sattet i
presentationssystemet, det marker man ju att ’det kunde man inte
visa” och vad kan man da egentligen visa? Det ar véaldigt styrt.

C. Det ar nagot forslag som kommer upp, det star i nagon text om hur
indikatorerna ska presenteras och hur man ska géra. Da har man
skrivit i riktlinjerna att i princip ska indikatorerna och det som ligger
pa indikatorhemsidan kunna utgora De Facto-rapportern. Alltsa, man
skulle kunna skriva De Facto-rapporter utifran de beskrivningarna da
som ligger dar per indikator. Det kommer jag att forsoka fora fram i
alla fall, att man far akta sig sa att man inte tappar diskussioner kring
miljémalet som inte gar att snava in under de har indikatorerna. Jag
ser en risk med att man blir for smal i rapporteringen.

(Tjansteman malansvariga myndigheter)

Har belyser tjanstemannen aterigen problematiken kring behoven av en
lattoverskadlig rapportering med ett fatal indikatorer till regeringen och riksdag.
Kraven pa fa indikatorer kommer i konflikt med behovet av en bred
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genomlysning av en komplex och invdvd miljéproblematik. C efterlyser i
inledningen av utdraget snarare fler indikatorer an farre for att kunna visa pa
tillstandet for de delmal som myndigheten har ansvar for. Uppféljningsarbetet
tenderar dock att ga mot fa indikatorer som samlas under nyckeltal, vilket ska
underlatta vidarerapporteringen, medan man menar att en relevant rapportering
kraver ett utokat antal. | utdraget poangteras vidare att miljomalsrapporteringen
kraver mer &n rapportering av utvalda indikatorer. Det finns behov att belysa
vilket arbete som pagar utéver det som omfattas av indikatorerna. Det forefaller
som om det finns ett behov av att inte bara se till kvantitativa aspekter av
redovisningen av miljomalsarbetet.

Studien visar pa att det uppstar svarigheter att astadkomma en uppfoljning som
speglar hur arbetet gar mot en ekologiskt hallbar utveckling. Fragor uppstar
kring vad det ar som maéts och vilken relevans det har for att utvardera om
utvecklingen gar mot de uppsatta malen. Mats det som ar relevant eller mats det
som &r mojligt? | den grupp som bestod av kommuntjdnsteman diskuterades
problematiken:

A. Det maste goras en utvardering, men det maste goras pa vettiga
grunder. Jag ar radd for att vi hamnar lite grann i att vi réaknar kilon
eller antal eller stycken istéllet for att fraga: vad ar det som ar
intressant i ett malperspektiv och hallbar utveckling? Det ar ju ett
systemskifte och vad hénder egentligen, da hamnar man ocksa i en
konstig situation dar vi faktiskt idag inte har nagon kontroll. Vi har ju
valdigt lite matmetoder pa kommunalniva, sa de har siffrorna med
2010 jamfort med 1999, alla siffror som kommer, det har inte vi pa
kommunal niva mojlighet att félja upp, det har inte vi instrument for.
Vi har inte lagt ned resurserna pa det, det kanske gar att géra pa
central niva sa man kan rakna statistik med SCB och det blir relativt
val, men bryter du ned det pa kommunal niva ar det omojligt, for vi
maste ju ha ratt siffror, vi kan inte gissa. Framforallt i en &hnu mindre
kommun blir det annu svarare.

E. Sedan &r det ju intressant ocksa att veta hur mycket av fragan man
ager, hur stor paverkansgrad har man har pa miljéfragan?

A. Ja, hur mycket kan du paverka sjalv?
(Kommuntjansteman)

Utdraget visar att det rader tvivel om vilka mojligheter miljomalsarbetet pa
kommunal niva egentligen har nér det géller arbetet mot en hallbar utveckling.
A menar att det fokuseras pa att hitta matt, att det raknas kilon, antal eller
stycken vilket kan leda till att perspektivet tappas néar det galler hur
miljomalsarbetet fortskrider. Fokuseringen pa att mata mangder leder till att det
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visiondra utvecklingsarbetet far sta tillbaka. A belyser vidare svarigheten att
mata och kontrollera de data som visar miljétillstandet pa kommunal niva. Sma
kommuner har exempelvis begrénsade resurser att satta in i uppféljningsarbetet,
och de sammanstéliningar av data som gors centralt blir omojliga att bryta ned
till relevanta data pa kommunniva. Slutligen lyfts aterigen fragan, av E och A,
om vilken mojlighet exempelvis en kommun har att paverka det som styr
utvecklingen i miljon. Invévdheten och komplexiteten &r stor nér det galler
miljofragor och det blir svart att som kommun reda ut eller atgarda dessa
problem.

Pa Overgripande niva handlar miljokvalitetsmalen, som namnet antyder, om
miljons kvalitet. | uppfoljningsarbetet omvandlas detta till métbara, eller
kvantifierbara enheter. Kvalitet transformeras eller operationaliseras i
kvantitativa matt. En av riskerna ar, som illustrerats i citatet ovan, att helheten
gar forlorad. En annan risk ar att endast en del aspekter av miljokvaliteten gar att
omvandla till métbara enheter och metoder for att bedéma kvalitativa aspekter &r
daligt utvecklade, vilket illustreras med citatet nedan:

D. Jag tror att den stora utmaningen for oss, det ar fér dom malen
som handlar om skydd och restaurering av olika naturtyper, sa finns
det valdigt fa metoder att verkligen utvéardera det. Alltsa rakna antalet
naturreservat, vad séger det egentligen om vad vi uppnar ute i
landskapet? Det skulle vi egentligen behdva méata pa ett annat satt,
inte kvantitet utan kvaliteten, sa den typen av utmaning, tror jag, for
dom gréna malen nastan ar storst.

F. Dom &r ju jattetuffa tycker jag. Vi har ju svart tycker vi da som
aldrig kan méata utslappen, vi far ju verkligen tufft att forsoka uppna
det biologiska mangfaldsmalet, det ar ju helt omojligt.

(Tjansteman pa malansvarig myndighet)

Har lyfts problematiken kring behovet av bedomningar av kvalitativa aspekter
av miljctillstandet. Antalet naturreservat visar per automatik inte hur en
ambition om bevarande av vérdefull natur kan ses som uppfylld. Vad innebéar
biologisk mangfald i realiteten? Att mata kvalitativa aspekter visar sig krava
andra metoder for uppfoljningsarbetet &n de som finns tillgangliga idag.

Sammanfattningsvis kan sagas att uppfoljningsarbetet &r tungrott eftersom det ar
svart att veta om nagon laser rapporterna, rapportforfattare far inte nagon
egentlig aterkoppling och arbetet &r svarmotiverat eftersom forandringar i
natursystemen, genom deras inneboende troghet, inte kan observeras pa arlig
basis. Det forefaller dven finnas en radsla for att uppfoljningsarbetet sker pa
bekostnad av formulering av mal, handlingsplaner och inte minst atgérder.
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Slutligen riskerar man att missa viktiga delar av miljokvalitetsmalen eftersom
man fokuserar pa sadana aspekter som ar matbara.

Denna rapport fokuserar pa hinder for kommunikation inom miljomalsarbetet
och olika satt att hantera dessa. Allt ar dock inte problematiskt. Vi vill darfor
avsluta med att lyfta fram nagra av de fordelar som studien visar att manga ser
med systemet.

5. Vinster med miljomalsarbetet

En allmént omfattad bild ar att miljomalen skapar en samlande struktur for olika
former av miljoarbete. Atgarder och aktiviteter kanske inte alltid har sin grund i
miljomalen, men kan dnda samlas inom miljomalsstrukturen, vilket skapar
overblick och mojlighet till samordning. Ytterligare en foérdel ar att staten,
genom miljomalen, ger uttryck for ett okat intresse for miljofragor vilket starker
arbetet regionalt och lokalt. Den nyinrattade centrala miljomalsadministrationen
skulle dven kunna vara en hjélp i1 det breda och omfattande arbetet att
systematisera uppfoljningsarbetet genom att till exempel identifiera nyckeltal,
som i sin tur (férhoppningsvis) kan ge en tydligare bild av hur arbetet
fortskrider.

Ytterligare en styrka med miljomalen ar att aktorer som inte tidigare involverats
I det traditionella miljéarbetet engagerats i det forberedande arbetet med att
formulera miljomal. Déarigenom har man skapat fora for méten och samverkan
mellan olika aktorer. Vidare ar det inte bara malformuleringarna i sig utan aven
atgarder och uppfoljning som gett fornyade mojligheter att involvera olika
aktorer i arbetet. En landshovding beskriver detta arbete pa féljande sétt:

B. /V/i [har] ocksa jobbat pa ett brett satt, att forsoka fa med alla
olika involverade aktorer, inte minst da naringslivet, organisationer,
kommunerna sjalvklart. Det gjorde vi nar vi tog fram vara regionala
miljomal. Vi hade konferenser dar vi ocksa kunde diskutera pa
bredden. [...] Vi har satt upp olika delmal sjalvklart ocksa, och nar vi
nu fortsatter med jobbet med att uppfylla vara mal sa &ar det
ytterligare arbetsgrupper som jobbar. Vi har alltsad ansvariga
projektledare for varje arbetsgrupp som i sin tur da involverar
resurspersoner som man plockar, jag tror att da att vi har femton
olika grupper.

(Landshdvding)

Det tycks aven rada enighet om att miljomalsuppféljning och den fordjupade
utvarderingen kan anvandas for att ge exempelvis politiker och néringsliv en
bild av miljctillstandet. En tjansteman pa en malansvarig myndighet
formulerade foljande:
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D. En annan central punkt det ar att uppfoljningen faktiskt ser vad
som hander. Indikatorer tacker ju inte allt, i var rapportering far man
inte in allting, men den &r ju kraftfull i grunden i och med att vi
forsoker folja upp genom beskrivning, och pa grundval av det sa
staller vi ju forslag till politiken. Och darmed &ar den ju valdigt
kraftfull pa det sattet [...]

(Tjansteman miljomalsansvarig myndighet)

Aven om miljomalsarbetet skapat vinster kvarstar det faktum att miljoarbetet ar
ytterst komplext och berér snart sagt alla sektorer och verksamheter i samhallet.
Att organisera myndighetsutovandet sa att det fungerar som ett effektivt och
resurssnalt stod i samhallets arbete for en ekologiskt hallbar utveckling ar lattare
sagt an gjort, vilket vi kommer att diskutera i fbljande Kkapitel.
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6. Sammanfattande reflektioner

Vi har i foreliggande rapport presenterat hur miljomalsarbetet uppfattas av de
aktorer som ar involverade i arbetet med de svenska miljokvalitetsmalen och
sokt skapa en bild av hur arbetet med malstyrningssystemet ser ut i praktiken pa
olika nivaer, och pa vilket sitt det skapar en grund for uppfoljning och
utvardering.

6.1. Hur omsatts politiska mal i praktiken?

Sett i ett historiskt perspektiv inférdes i borjan av 1960-talet en ny styrmodell i
den svenska statsforvaltningen som grundades i idéerna om att den offentliga
verksamheten kan delas in i en politisk och en opolitisk/administrativ sfar.
Enligt modellen formulerar politikerna I6pande tydliga och matbara mal,
mojliga att bryta ned enligt ett hierarkiskt system fran central till lokal niva.
Idealt sett har forvaltningsenheterna mojlighet att kartldgga sin verksamhets
effekter och sina prestationer. Forvaltningsenheterna forvéntas aven kunna ge en
aterrapportering gallande prestationer, helt varderingsfritt, till regeringen.
Slutligen forutsatter modellen att resultat pa lagre nivaer kan omsattas pa hogre
nivaer och darmed laggas till grund for nya beslut om mal och bedémning av
resursbehov (Sundstrom 2003). Tidigare studier har pekat pa att den Okade
komplexiteten i samhallsstrukturen leder till att kraven pa tydlighet okar. En
forutsattning for insyn och ansvarsutkrdvande ar att rollférdelning och gréanser
for den offentliga verksamheten klargors (Regeringskansliet 2003). Det skapas
ett behov av sektorsdvergripande verksamheter, vilket kan innebdra att en
grundfraga harror fran ett politikomrade men berér myndigheter och
verksamheter inom ett stort antal politikomraden. Grunden for de uppkomna
behoven av sektorsovergripande verksamheter kan vara nationella eller
internationella ataganden (Statskontoret 2003).

Resultaten i denna studie tyder pa att den ideala hierarkiska modellen med
politiska mal som bryts ned fran centrala till regionala och lokala mal i en strikt
hierarkisk ordning inte galler foér miljomalsadministrationen. Riksdagen har
antagit nationella miljokvalitetsmal som ska ligga till grund for allt svenskt
miljoarbete, men det &r inte sa att miljomalsarbetet sipprat uppifran och ned i
miljomalsorganisationen. Pa manga hall har arbetet med att formulera mal for
miljoarbetet varit langt framskridet pa lokal niva innan miljomalsarbetet
initierats pa central niva och lansstyrelserna borjat formulera de regionala
malen. Detta har skapat ett merarbete pa kommunplanet da befintliga
malstrukturer ska anpassas till nya. Problematiken upplevs aven pa central niva
dar man uppmarksammat att miljomalsarbetet inte dr synkroniserat, vilket kan
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ge upphov till svarigheter, exempelvis vid identifiering av gemensamma
indikatorer och aterrapportering.

Vidare menar aktorer inom miljomalsadministrationen att miljomalen ar alltfor
omfattande till antalet och dessutom abstrakt formulerade. De centralt
formulerade malen blir svara att omséatta i atgarder och handlingsplaner.
Problemet Ilyfts &ven fram av Riksrevisionen som menar att: “Manga
samhéllsomraden berors av miljomalsarbetet, vilket innebar att informationen
fran uppfoljningen maste kunna tolkas av personer som inte ar experter pa
enskilda miljofragor. Hur informationen kommuniceras ar avgorande for hur
anvandbar informationen blir.” (Riksrevisionen 2005, s. 15).

6.2. Utvardering, rapportering och handlingsutrymme i
miljomalsarbetet

Det som framkommit i denna studie som en avgorande faktor ar hur synen pa
ansvarsfragor ter sig. Som formulerats i titlarna pa SOU: 2000:52 och den
fordjupade utvarderingen fran miljomalsradet, ska miljomalen vara allas ansvar.
Men hur ansvaret ska fordelas och tolkningarna kring detta &r i praktiken inte en
sjalvklarhet. Det galler bade var drivningsansvaret for att atgarder ska
genomforas ligger samt pa ett rent organisatoriskt plan. Problematiken kring
ansvarsfragor inom miljomalsadministrationen lyfts i Riksrevisionens rapport
"Miljomalsrapporteringen — for mycket och for lite”. Riksrevisionen menar att
regeringen behdver fortydliga Miljomalsradets roller samt “anpassa radets
stallning och faktiska mojligheter att samordna rapporteringen till radets
uppgifter” (Riksrevisionen 2005, s. 9). Vidare har det visat sig att nar
miljomalsarbetet ska foljas upp kan det vara sa att méjligheten att mata eller
atgarda exempelvis utslapp fran transportsektorn ligger utanfér den berdrda
myndighetens handlingssfar - som det uttrycktes i fokusgrupperna: man &ger
inte fragan. Detta kan jamforas med den ideala tanken om en resultatstyrd
verksamhet, vilken enligt Sundstrom (2003) kannetecknas av att olika nivaer ges
stor handlingsfrinet nar det galler genomforandet av delegerade uppgifter.
Sundstrom menar vidare att ett tydligt resultatansvar maste finnas for varje niva.
Utan fungerande aterrapportering, information och dialog finns en risk att
styrningen kan urholkas. Var studie tyder pa att det i miljomalssammanhang
brister i flera delar av vad som ska k&nneteckna en resultatstyrd verksamhet.
Inom miljomalsadministrationen upplevs det som att det inte finns ett tydligt
drivningsansvar for miljomalsarbetet. Myndigheterna inbjuds till méten med
Miljomalsradet, men de har svart att se att dessa méten leder till konkreta
atgarder och upplever att mojligheterna till dialog och diskussion ar begransade
(s. 22). Pa regional niva kan det vara svarare att forklara och involvera
medarbetare pa den egna myndigheten &n externa aktorer i miljomalsarbetet (s.
24). Kommunikationen och aterkopplingen mellan olika nivaer brister, vilket ger
svarigheter nar det galler att komma vidare och mal och atgarder ska
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omformuleras (s. 20). Styrningen av miljomalsadministrationen brister alltsa vad
galler bade aterrapportering och dialog.

Ett omrade som lyftes i flera av grupperna behandlar hur miljomalen och
miljofragor ska inarbetas i den egna organisationen, trots att miljomalsarbetet
enligt de politiska intentionerna ska genomsyra all verksamhet inom alla
samhallssektorer. Det ar svart att forankra miljomalsarbetet i den egna
organisationen, trots att det arbete som utforts bade sedan foérut och nu
egentligen &ar kopplat till miljomalsarbetet, exempelvis nar det galler
miljoévervakning.

En fraga som blir central i perspektivet att miljomalen ska vara allas ansvar ar:
Hur kan miljomalsarbetet kommuniceras utanfor miljomalsadministrationen? |
likhet med tidigare studier visar denna att bristen pa feedback &r ett centralt
problem. Statskontoret noterar i sin studie av ungdomspolitiska mal att berérda
myndigheter inte uppfattar att den rapportering som sker har nagon betydelse for
departementet och inte skapar nagon dialog, en erfarenhet som delas av manga
handlaggare med ansvar inom tvarsektoriella omraden (Statskontoret 2003). Det
har aven framkommit i var studie att tjanstemannen pa olika nivaer har svart att
fa respons pa arbete med exempelvis rapportskrivande. Man skulle garna vilja fa
aterkoppling fran politikerna som ska lasa de rapporter som produceras varje ar.

6.3. Uppfoljning av miljomalen — begransningar och
anpassning av information

Nar det galler uppfoljning framholl deltagarna i fokusgrupperna att det ar svart
att hitta indikatorer till de malsattningar som inte gar att méata i exempelvis kilo
eller ton. Detta tycks vara ett problem som aterkommer nar det galler mal- och
resultatstyrning. Sundstrom (2003) pavisar att resultatstyrning bl.a. bygger pa att
det ar mojligt att formulera klara och substantiella mal, att identifiera och
redovisa relevanta resultat samt aterfora resultaten till beslutsprocessen. Studier
har visat att myndigheter i sina forsok att uppfylla generella krav tenderat att
overbetona betydelsen av matt och mattekniker pa bekostnad av att ge
beslutsfattare pa olika nivaer nodvéandig och efter nivan anpassad information
(Sundstrém 2003). Denna studie visar att sa kanske det ser ut i praktiken, men
det ar inte nagot som sker oreflekterat. | diskussionerna har fragan lyfts vad som
kan méatas och hur det som mats relaterar till malen. Ett problem som visat sig i
kommunikationen av hur uppféljningsarbetet fortskrider till exempelvis politiker
bottnar i svarigheter att ge information i ett format som blir hanterbart. For att
skapa en information som blir hanterbar bygger presentationen av hur
miljomalsarbetet utvecklas pa ett system med glada, neutrala och ledsna gubbar,
s.k. ’Smileys’. Det &r en typ av information som politiker anses ha tid att kunna
ta till sig. Ett problem blir att bilden rérande graden av maluppfyllelsen inte blir
nyanserad sa lange inte informationstexten, med beskrivningar kring
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miljomalen, blir last. Miljomalsradet lyfter i sina kriterier for att satta *Smileys’
problemet med att det kan finnas begrénsande fysiska och biologiska faktorer
for ett fullstandigt uppfyllande av vissa mal. Man menar att det bor finnas
varierande granser for vad som bedoms som tillracklig grad av maluppfyllelse,
annars kommer vissa mal att oavsett atgarder visa pa en ledsen gubbe.
Grénserna ska sattas av respektive expertmyndighet for varje miljokvalitets- och
delmal  (Miljomalsradet, 2002). |  Riksrevisionens rapport om
miljomalsrapporteringen behandlas brister i beskrivningen av bakomliggande
drivkrafter till miljéproblematiken. Riksrevisionen skriver: “Riksrevisionens
samlade bedomning &r att rapporteringen fran uppfoljningen mot
miljokvalitetsmalen sannolikt inte ger den overblick som regeringen och
riksdagen efterfragat.” (Riksrevisionen 2005, s. 9). Det kan jamforas med den
bild som tonar fram i denna studie déar det fran den miljomalsadministrativa
sidan tycks rada en bild av politiker som inte har tid att sétta sig in de komplexa
forutsattningar som miljofragor innefattar. Tjanstemannen i var studie beskriver
ett behov av att rapporteringen &r enkel att ta till sig, politikerna tittar pa de
glada eller ledsna gubbarna, vilket antyder att nagon djupare analys inte
efterfragas. Det tycks i denna studie som att miljomalsadministrationen har en
god bild av analyserna i den fordjupade utvérderingen, fragan ar hur det
forhaller sig med politikerna pa nationell niva? Den fordjupade utvarderingen
ska ju trots allt utgdra ett av riksdagens viktigaste beslutsunderlag for
miljoarbetet” (Riksrevisionen 2005, s. 33).

6.4. Malkonflikter, decentralisering och centralstyrning

Samhallet och den offentliga verksamheten har som namnts genomgatt
forandringar de senare decennierna och darmed har behovet av nya
styrningsstrategier Okat. Inférandet av ramlagstiftningar, resultatstyrning samt
Sveriges medlemskap i EU har férandrat inflytandet 6ver lagstiftningen och dess
tillampningar och déarigenom &ven den offentliga foérvaltningen. Det har
framforts kritiska synpunkter fran exempelvis kommuner mot utvecklingen mot
vad man ser som en Okad detaljreglering, vilken ger kommunerna minskat
handlingsutrymme  och  inskrdnker den  kommunala sjalvstyrelsen
(Regeringskansliet 2003). Olika styrmedel for att hantera miljofragor kan
komma i konflikt med varandra inom miljomalsstrukturen. | fokusgrupperna
lyftes hur olika styrmedel kan skapa byrakrati och darmed, om inte motverka sa
i alla fall forsvara, arbetet for att forbattra miljon. Problematiken kring att se
miljofragor i sin helhet, integrerade i ett tankande kring hallbar utveckling och
samtidigt arbeta i ett samhalle som &r uppdelat efter olika sektorer och system
blir pataglig.

Ett omrade som behandlats ur olika perspektiv i de olika fokusgrupperna, men
som 1 grunden inte  handlar om  kommunikationen  inom
miljomalsadministrationen rér mal- och intressekonflikter. Nar det galler
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miljomalsarbetet har det visat sig att malkonflikter &r nast intill oundvikliga
(Wandén 1997). Nér det géller ett kommunikationsperspektiv blir det tydligt att
de konflikter som uppstar inom miljomalsarbetet ar av vad Wandén beskriver
som procedurell art. Det vill saga att det uppstar konflikter i hur olika styrsystem
och nivaer for beslutsfattande samverkar. Det blir sarskilt tydligt nar det galler
kommunikation och styrning i ett vertikalt plan dar de centrala systemen ska
integreras i ett lokalt sammanhang. Var studie tyder dven pa att det uppstar
problem kring att integrera miljofragor i ett tankande kring hallbar utveckling, i
ett samhalle som &r uppdelat i olika sektorer och styrt av Overgripande strukturer
och system.

Nar det handlar om decentralisering som begrepp kan det kopplas till arbetet
med malstyrning. Man kan forklara det som att besluts- och
handlingsbefogenheter flyttas fran “hogre till lagre nivaer” i en organisation
eller ”fran centrum till periferi” (Pierre 2001, s. 107). Tanken om ett samhélle
dar beslut tas pa de nivaer dar de hor hemma utan inblandning fran centrala
myndigheter och byrakrater kan te sig tilltalande som filosofi. Denna filosofi
Overensstammer dven med de tankar om den ideala modellen dér beslut fattade
pa den lokala nivan ar mindre partipolitiserade och darfér har stérre legitimitet
och blir mer resultatinriktade (Pierre 2001). Hur kommunikationen och
ansvarsfordelningen i realiteten ser ut nar det galler miljomalsarbetet ar dock
inte alldeles rationellt och tydligt. Denna studie har visat att ansvaret for
genomforandet flyttas nedat samtidigt som centrala beslut och malformuleringar
fortfarande styr, och dérmed begrénsar utrymmet for lokalt sjalvstyre. Ett
argument for en decentraliserad verksamhet kan vara férdelarna med en 6kad
anpassning till lokala forhallanden; informationen kan bli effektivare om
avstandet till medborgarna minskas och ansvarsfordelningen blir klarare. Det
antas vara lattare for medborgare att vénda sig till ett lokalt kommunkontor &n
till en central myndighet. | tidigare studier noteras dock att ”/s/tyrkan i dessa
argument for decentralisering blir svagare om programmet i fraga maste
uppfylla nagot nationellt mal” (Broadway and Mork 2002, s. 22)De nackdelar
Broadway och Mork pavisar berér bl.a.  kommunernas varierande
forutsattningar, vilket visat sig problematiskt aven i denna studie. Var och
tidigare studier av miljomalsarbetet har pekat pa att implementeringen av
miljomalen i svenska kommuner har kommit olika langt. Det finns olika
forutsattningar vad galler resurser och mojligheter att ta fram matdata for en
uppfoljning av de lokala miljomalen (Naturvardsverket 2003). I var studie har
det ocksa visat sig att det lokala sjalvstyret upplevs av kommunrepresentanter
som begransat da de nationella malen och systemen styr, vilket kan starka
ovanstaende pastaende om svagheter i malsystemet rorande nationella
malsattningar. Samtidigt som beslut och ansvar flyttas nedat i en hierarkisk
organisation har det visat sig att den lokala nivan ibland kommit langre &n de
centrala och regionala nivaerna nar det handlar om utformning av

47



miljomalsarbetet. Detta leder till ett merarbete da de lokala malen ska anpassas
till de nationella och regionala.

Vem kan da paverka vad som ska prioriteras, vilka medel finns tillhands och var
ska atgarder sattas in? Sadana fragor behover utifran resultaten i denna studie
ges storre utrymme i arbetet med miljomalen. Sammanfattningsvis kan
konstateras att miljomalen ofta presenteras i termer av allas ansvar. Utifran
denna studie tycks det dock relevant att dven fraga sig: Vem &ger fragan?

7. Slutsatser

Miljomalsstrukturen ger en god grund fér nuvarande och kommande
miljomalsarbete, men det finns omraden som behover utvecklas, forstarkas och
fortydligas. For att miljomalsuppfoljningsarbetet ska bli réttvisande och relevant
bor en fortsatt diskussion kring utvecklingen av indikator- och
uppfoljningssystem stdédjas. Kommunikationen och stodet kring det regionala
och lokala miljomalsarbetet bor prioriteras for att om mojligt uppna en balans
och storre Overensstammelse nédr det géller tidsaspekter och ekonomiska
resurser. Miljomalen definierade som allas ansvar har sin relevans, men hur
ansvarsfordelningen ska kommuniceras och fordelas behodver fortydligas, for att
eliminera delar av den frustration och osékerhet kring organisations- och
ansvarsfragor som pavisats i denna studie.
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