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Sammanfattning

De svenska miljokvalitetsmalen &r en av flera nationella strategier for att na den 6vergripande
visionen om hallbar utveckling. Indikatorer beskrivs allt oftare som ett attraktivt hjalpmedel
for att operationalisera, implementera, félja upp och utvédrdera visioner som hallbar
utveckling. Detta géller aven for det svenska miljomalsarbetet dar indikatorerna har fatt en
central roll.

Den har rapporten syftar till att beskriva och reflektera 6ver en del av den litteratur som
skrivits om indikatorer och métbarhet for att kunna identifiera nyckelomraden déar det kan
vara intressant att ga vidare och studera fragan om matbarhet.

Tre omraden har varit vagledande for arbetet med rapporten: (1) Definitionen av begreppet
indikator, (2) Anvéandningen av hallbarhetsindikatorer, samt (3) Forslag till fortsatta analyser
av indikatorer, uppféljning och utvardering. For att illustrera de teoretiska resonemangen ges
empiriska exempel fran datamaterial som samlats in med hjalp av fokusgrupper och
djupintervjuer. Det empiriska materialet ingar i en studie som syftar till att identifiera och
diskutera hanteringen av kommunikationshinder i samband med uppfdljningen av det svenska
miljomalsarbetet.

Nar det galler arbetet med indikatorer som ska spegla hallbar utveckling finns tre problem.
For det forsta, vilka indikatorer ska man valja? Valet av mal, matmetoder och indikatorer
harstammar fran politiska och normativa stéallningstaganden om vad som é&r tekniskt mojligt
att folja upp. Indikatorerna &r bara en del av sanningen och darfér bor man inkludera flera
olika komponenter i uppféljningen och utvéarderingen av malen. For det andra foreligger en
risk att indikatorerna blir alltfor generella. Det blir darfor viktigt att fokusera pa de
underliggande faktorerna snarare dn pa sjilva indikatorn samt att ta i beaktande att olika
indikatorer fordndras olika snabbt. For det tredje begrénsas implementeringen av indikatorset
av bristen pa data och de kostnader som det innebér att samla in, tolka och folja upp
information.

Vidare finns en tydlig konflikt mellan en énskan om en uppf6éljning och utvérdering som ar
konkret och lattoverskadlig och latt att kommunicera, och pa samma gang en utvardering som
tacker in fler aspekter av miljomalsprocessen &n enbart utveckling av miljotillstandet.

Slutsatsen ar att det behdvs en fordjupad diskussion bland aktdrer som utvecklar och anvénder
indikatorer kring den problematik och de begransningar som ar forknippade med sadana
verktyg.



1. Inledning

Okad effektivisering och decentralisering ar kanske de tva starkaste drivkrafterna bakom de
organisatoriska forandringar som har &gt rum inom den svenska offentliga och politiska
organisationen de senaste 20 aren (Holmblad-Brunsson 2002, Lundqvist 2000, Lundqvist
2004). Ett led i den har processen ar inférandet av mal- och resultatstyrning. | takt med att
intresset for och anvandningen av malstyrning har okat har ocksd behovet av en
andamalsenlig uppfoljning och utvardering blivit allt storre. Att utvardera politik och
forvaltning innebér att man i efterhand bedomer offentliga beslut och atgéarders genomfarande
och resultat for att fa en fordjupad forstaelse for problemomradet och i forlangningen skapa
valgrundade beslut (Vedung, 1991). Uppféljning och utvérdering bidrar till att ge information
om graden av maluppfyllelse samt kunskapsunderlag for framtida beslut och eventuella
forandringar av styrningen (Stevrin, 1991; Vedung 1991). Utvarderingen kan darfor, enligt
Stevrin, ses som ett led i en standigt pagaende forandringsverksamhet.

De svenska miljokvalitetsmalen &r en av flera nationella strategier for att na den dvergripande
visionen om hallbar utveckling (Meadowcroft, 1999; Lundqvist, 2000; Lundqvist, 2004).
Enligt Eriksen forutsatter malstyrning ett mycket stort dataunderlag och en omfattande
databehandling samt en o&vergripande helhetssyn for att kunna ta fram adekvata
malbeskrivningar och relevanta indikatorer for att kunna félja upp malen (Eriksen, 1998).
Miljopolitiska mal ar inget undantag da samhélleliga och naturliga system har manga olika
komplexa samband som karakteriseras av tids- och rumsliga fordréjningar och komplicerade
orsaks- och effektforhallanden. Detta gor forandringar bade svara att se och kommunicera till
allmanhet, politiska beslutfattare och andra samhallsaktorer (Luiten, 1999, McCool &
Stankey, 2004). Indikatorer beskrivs allt oftare som ett attraktivt hjalpmedel for att
operationalisera, implementera, folja upp och utvérdera visioner som hallbar utveckling
(Astleithner & Hamedinger 2003). Detta galler dven for det svenska miljomalsarbetet dar
indikatorerna har fatt en central roll (SOU 2000:52, Prop. 2000/01:130; Naturvardsverket,
2002; Naturvardsverket 1999b). Tanken ar maluppfyllelsen ska matas med kvantitativa
indikatorer, men problemet har ar att det saknas gemensamma indikatorer pa nationell,
regional och kommunal niva och att maluppfyllelse inte enbart kan fangas i kvantitativa data.

Den hér rapporten syftar till att beskriva och reflektera 6ver en del av den litteratur som
skrivits om indikatorer och matbarhet for att kunna identifiera nyckelomraden dar det kan
vara intressant att ga vidare och empiriskt studera och teoretiskt analysera fragan om
matbarhet. Jag hamtar ocksa empiriska exempel frdn datamaterial som samlats in med hjélp
av fokuserade gruppintervjuer - sa kallade fokusgrupper - och djupintervjuer. Materialet ingar
i en studie som syftar till att identifiera och diskutera hanteringen av kommunikationshinder i
samband med uppféljningen av det svenska miljomalsarbetet. | saval fokusgrupperna som
djupintervjuerna  har  respondenterna  varit  aktérer ~ inom  den  svenska
miljomalsadministrationen pa lokal, regional respektive nationell niva. Fokusgrupperna
genomfordes under ar 2004, som en del av det sa kallade ENGO-projektet
(www.mai.liu.se/engo).! Djupintervjuerna genomfordes som en del av arbetet med min
magisteruppsats under ar 2003 (Larsson, 2004).

Tre fragor har varit vagledande for mitt arbete med den har rapporten:

L ENGO stér for det Naturvardsverksfinansierade forskningsprogrammet ENvironmental GOal Achievement
under uncertainty.



Definitionen av begreppet indikator

For att fa en bra grund att std pa for att kunna diskutera och analysera behovet av uppfoljning,
utvéardering och maétbarhet &r det viktigt att bryta ner begreppen hallbarhetsindikator och
matbarhet. Vad &r en indikator och vad innebar det att mata kvalitativa varden som hallbarhet
med kvantitativa matt?

Anvandningen av hallbarhetsindikatorer

Nar man val har klarlagt behovet av uppfoljning och utvardering &r nasta fraga hur man gar
tillvaga. Hur resonerar man nar man véljer indikatorer och hur anvéands hallbarhetsindikatorer
i Sverige och internationellt?

Forslag till fortsatta analyser av indikatorer, uppféljning och utvardering
Vad kan vara intressant att ga vidare med i en fortsatt och fordjupad analys av méatbarhet och
indikatorer?

De empiriska exempel som anvands i denna rapport fokuserar pa indikatorer som ett redskap
for att mata uppfyllelse av de svenska miljomalen. Néar det géller litteraturen kring indikatorer
ar dock manga studier inriktade pa indikatorer for hallbar utveckling, vilket gor att det i flera
fall i texten ar denna typ av indikatorer som behandlas. Indikatorer for miljo och hallbar
utveckling har gemensamma namnare och de ar darfor intressanta att relatera till varandra.
| flera lander pagar ett utvecklingsarbete nar det galler att utvidga indikatorer for uppfoljning
av tillstandet i miljon till att &ven behandla uppféljning av hallbar utveckling, vilket innebéar
att dven sociala och ekonomiska aspekter tas i beaktande (Naturvardsverket, 2002).



2. Att mata maluppfyllelse

”Vi talar ofta om véardet av battre - eller
bevarad — miljé som om begreppet véarde har en
overordnad eller objektiv innebdrd. Det finns
dock inget sjalvklart satt pa vilket man kan
definiera vardet av god miljo6. 1 sjalva verket
har man 1 olika tidevarv och kulturer haft
mycket olika syn pa vardebegreppet och pa
manniskans plats/roll i naturen.”

George Henrik von Wright 1986

For att kunna félja upp och utvardera maluppfyllelse maste man ha nagonting att jamfora med
och darfor stalls ofta krav pa kvantifierbarhet (Rombach, 1991; SOU2000:52; Prop.
2000/01:130, Naturvardsverket, 2002). | det har kapitlet kommer fragan om matbarhetens
betydelse att behandlas. Att implementeringen och operationaliseringen av visionen om
hallbar utveckling riskerar att fallera utan adekvat uppféljning och utvardering som bygger pa
maétbara kriterier ar ett vanligt forekommande argument (Lélé & Nordgaard 1996). Men
frdgan om matbarhet av kvalitativa varden & komplex och ett centralt problem vid
utvardering av politik och offentlig verksamhet (Vedung, 1991).

2.1 Nagra ord om malstyrning, uppfdljning och utvardering

Inforandet av mal- och resultatstyrning tillnér de mest betydande forandringarna i den
svenska statsforvaltningen under modern tid (Riksrevisionsverket, 2001). Genom att anvanda
malstyrning ar forhoppningen att tydliga mal och uppféljning av resultat och maluppfyllelse
ska leda till en battre hushallning av de resurser som star till forfogande (Eriksen, 1998). Ofta
ar det, det vinstdrivande foretaget som &r forebilden och spraket i offentliga utredningar etc.
ar influerat av den privata sektorns terminologi (Eriksen, 1998). Men vad hander egentligen
nar den privata sektorns tankar och sprak appliceras pa den offentliga? Den offentliga sektorn
kannetecknas av att den i sitt utférande maste ta hansyn till en mangd olika saker, att den har
manga mal som ar kvalitativa till sin karaktar samt att den endast i liten utstrackning kan mata
sin maluppfyllelse, eller sina resultat, med hjalp av "vinst — och forlustkonton” (Eriksen,
1998). Lampligheten i att anvanda malstyrning i offentliga verksamheter som sjukvard och
aldrevard har darfor starkt kritiserats (Holmblad-Brunsson, 2000; Eriksen, 1998).

Regeringens intention ar att miljokvalitetsmalen ska guida oss mot ett ekologiskt hallbart
samhélle dar alla stora miljoproblem &r l6sta (prop. 2000/01:130). Miljomalen, delmalen och
sektorsmalen ska vara vagledande for statliga och andra samhallsaktorers atgarder pa
miljoomradet. Styrning sker med hjalp av uppstéallda mal men végen att na dit bestams inte i
detalj utan kommuner, myndigheter, foretag m.fl. ges stor frihet att véalja vag for att na malen.
Politikernas uppgift ar att formulera och folja upp de Gvergripande malen men ska i Gvrigt
lamna verksamheten i fred. Genom att formulera mal definierar man vad som &r viktigt och
foljaktligen vad som bor uppmarksammas (McDaniels, 2000). Malformuleringar ar darmed
vardebarande och kontextberoende. Mal- och resultatstyrning diskuteras ofta som ett val
avskilt och avgransat begrepp (Wockelberg, 2003). Ibland syftar begreppet pa den form av
styrning som sker via budgetprocessen men jag anvénder en mer bred definition dar
delegeringen till férvaltningen ar det centrala.

2.1.1 Uppfoljning och utvardering

En central del av miljomalsarbetet utgors av uppfoljning och utvérdering. Utvardering kan
beskrivas som en process som syftar till att folja upp, systematisera och bedéma en planerad



verksamhet och dess effekter och éar till skillnad fran uppfoljning ett normativt begrepp da
man varderar och beddémer resultatet av nagot (Stevrin, 1991; Vedung, 1991). Skillnaden
mellan uppféljning och utvérdering uppmarksammas i regeringens proposition 2000/01:130
dar man skriver att ”den principiella skillnaden mellan uppféljning och utvardering ar att
uppfoljningen visar om ett mal har natts eller ej, medan utvéarderingen &ven soker ge en
forklaring till det uppnadda resultatet” (2000/01:130, s. 230). Utvarderingen hjélper oss alltsa
att, till skillnad fran uppfdljningen, belysa varfor nagot har hant och enligt regeringen ger
utvardering pa sa satt ett battre underlag for att foresla atgarder och forandringar. For
uppfoljningen och utvarderingen av miljomalen innebér det att det &r en skillnad nar det galler
att folja upp forandringen av miljotillstdndet och utvéardera varfor detta har forandrats
eftersom det senare dven inbegriper att atgarder och arbetet med att na malen maste
utvarderas. Vedung hédvdar att utvéarderingen dock kan ha mer strategiska motiv genom att
politikerna vill visa pa andamalsenliga och rationella beslut och pa det sattet fa andrum och
kunna skjuta upp svara atgarder och beslut (Vedung, 1991).

Generellt brukar man saga att fyra olika aspekter analyseras vid en utvardering; Strategi, Mal,
Verksamhet eller atgard och Effekt (Stevrin, 1991). Man tittar dven pa aspekternas inbordes
relationer och deras forhallande till utvarderingsobjektet, i det har fallet miljétillstandet och
graden av maluppfyllelse. Strategianalysen syftar till att fa en uppfattning om betydelsen av
de metoder som anvands for att styra arbetet enligt de uppsatta malen. Under Malanalysen
undersoks éverensstammelsen mellan de uppsatta malen och férvaltningens tolkning och
implementering av dessa. Verksamhetsanalysen bygger pa en mer ingdende analys av den
specifika verksamheten eller atgarden man &r intresserad av att utvardera. Ytterst handlar
uppféljning och utvérdering av politik om att bedéma om utfallet motsvarar politikens
ursprungliga mal. Effektanalysen syftar till att utifran identifierade effekter analysera deras
forhallande till behov, mal och resurser for att fa en uppfattning om befintliga orsak-
verkanrelationer. Sambanden mellan utvarderingens olika delar och dess omgivning eller
omvérld ar komplexa. Ett forsok att beskriva dessa samband gors i figur 1.
OMVARLD

[ i -

Behov av strategi
Onskat miljétillstand

Verksamhet/Atgérd

__________________________________________________

Effekt «— » Maluppfyllelse «— » Mal !

Figur 1: Sambanden mellan miljomalsutvarderingens olika delar. (Bearbetning av Stevrin, 1991, s. 78-79 och 94)

Avsikten med uppféljningen ar enligt regeringen bland annat att identifiera de viktigaste
drivkrafterna bakom miljéproblem, redovisa om och hur vi narmar oss malen, hur fort detta
gar samt ge underlag for scenarier, prognoser och for ytterligare atgéarder (prop. 2000/01:130).
Ambitionen har visat sig vara svar att na eftersom de kvalitativa malen manga ganger &r svara
att uttrycka i kvantitativa uppféljningsbara termer inte minst pa den lokala nivan (Burstréom
von Malmborg & Lindqvist, 2002). Stevrin menar att ”ju hogre systemniva man befinner sig



pa, /.../ desto mer komplicerade blir matproblemen™” och att det darfor inte ar majligt att
anvanda samma matmetod pa olika systemnivaer (Stevrin, 1991). Regeringens intentioner &r
dock att samma indikatorer ska finnas pa nationell, regional och lokal niva och att de ska vara
fa till antalet for att "en sammanhallen och 6verblickbar uppféljning av miljokvalitetsmalen
och tillhorande delmal skall kunna ske” (Prop. 2000/01:130, s. 224). Det pagar ett standigt
utvecklingsarbete for att hitta lampliga matt for uppféljning av miljomalsarbetet pa alla
miljomalsansvariga myndigheter for att dels utveckla befintliga indikatorer, dels ta fram nya
(www.miljomal.se).

2.1.2 Den svenska miljomalsuppfdljningens uppbyggnad och aktorer

Arbetet med att félja upp och utvéardera maluppfyllelse pagar pa nationell, regional och lokal
niva. | det har avsnittet gors en oversiktlig beskrivning av miljomalsuppfoljningens
uppbyggnad och aktorer.

Den nationella nivan

Miljomalsarbetet stiller stora krav pd samordning, darfor har regeringen inrattat
Miljomalsradet vars uppgift ar att samordna arbetet mellan berérda myndigheter och se till att
myndigheternas resurser utnyttjas sa effektivt som mojligt (Prop. 2000/01:130, s. 229).
Miljomalsradet ska aven ge forslag pa indikatorer och gréna nyckeltal i samrad med de
malansvariga myndigheterna och forbereda samt sammanstélla myndigheternas underlag for
uppfoljning och utvardering. Till sin hjdlp har Miljomalsradet ett kansli vars uppgift ar att
planera, bereda och félja upp Miljomalsradets moten och beslut. Kansliet skall d&ven samordna
miljomalsmyndigheternas uppféljningar och utvéarderingar. De malansvariga myndigheterna
ansvarar i uppféljnings- och utvarderingsarbetet for att samla in och kvalitetssékra data,
redovisa maluppfyllelse och foresla kompletterande insatser som ar nodvandiga for att na
malen (Miljomalsradet, 2004, Bilaga 3). Myndigheterna ska aven, i samarbete med foretag
och organisationer, utveckla indikatorer i syfte att mata maluppfyllelse.

Regeringen ska arligen rapportera till riksdagen hur miljomalsarbetet fortskrider och vart
fjarde ar ska regeringen gora en sa kallad fordjupad utvardering for att klarlagga om t.ex. mal
eller lagstiftning behéver omarbetas. Den forsta fordjupade utvarderingen, Miljéomalen - allas
vart ansvar!, presenterades varen 2004 (Naturvardsverket, 2004). Underlaget for
rapporteringen utarbetas av Miljomalsradet och dess kansli och syftet med utvérderingen &r
att urskilja de viktigaste drivkrafterna bakom miljoproblem, redovisa om vi narmar oss malen
och i vilken takt detta gar, samt ge underlag for beslut om justering av atgarder och styrmedel
(www.miljomal.nu).

Den lokala och regionala nivan

Kommunerna har det 6vergripande ansvaret for lokal anpassning av miljokvalitetsmalen och
ska forankra, utveckla och forverkliga miljomalsarbetet i dialog med samhallets olika aktorer
samt folja upp och utvardera malen och relatera dem till lokala insatser (Prop. 2000/01:130). |
lansstyrelsens uppgifter ingar att samordna uppfoljningen av miljomalsarbetet i den egna
regionen (Prop. 2000/01:130). RUS, Regionalt UppféljningsSystem for miljomalen, ar
lansstyrelsernas gemensamma projekt for att ta fram indikatorer for den regionala
miljomalsuppféljningen (www.rus.lIst.se). Pa Miljomalsradets webbplats Miljomalsportalen
ingar de sa kallade RUS-indikatorerna med det Gemensamma uppfoljningssystemet for de
ansvariga malmyndigheterna (GUS). GUS dar ett webbaserat presentationssystem som ligger
till grund for indikatorpresentationerna pa miljomalsportalen. Det Gvergripande syftet med
portalen &r att “ge anvandarna en tydlig overblick av miljomalsarbetet i Sverige genom att
bl.a. presentera bade Gversiktligt och kortfattat miljoutvecklingen med hjélp av ett flertal



http://www.miljomal.se/
http://www.miljomal.nu/
http://www.rus.lst.se/

indikatorpresentationer” (Miljomalsradet, 2004, Bilaga 1, s. 1). Indikatorpresentationerna
utgor ett av underlagen till Miljomalsradets arliga rapportering till regeringen.



2.2 Vad ar en miljoéindikator?

Indikator

indika tor subst. ~n ~er [-0"rer] ORDLED:
in-dik-at-or-er

amne som indirekt pavisar forekomst eller
tillstdnd av ngt; spec. om &mne som
utvisar surhetsgrad: gasindikator;
stralningsindikator; syra-basindikator
Nationalencyklopedin

Hallbarhetsindikatorer (sustainable indicators) namns allt oftare som ett anvéandbart
hjalpmedel for att forbattra och bredda politiska beslut samt for att implementera visioner och
strategiska mal och program (Astleithner & Hamdinger, 2003; McDaniels, 2000).
Miljoindikatorer ar varden eller matt som anvands for att undersoka, visualisera och
kommunicera forhallanden, forandringar och trender i miljon (Naturvardsverket, 1999).
Niemeijer (2002) menar att en av fordelarna med indikatorer &r att de gor det mojligt att
isolera nyckelfragor fran en stor och diversifierad mangd information och att beslutsfattare
darmed kan fa forutsattningar att se ménster och samband. Genom att anvanda indikatorer kan
man skapa forstaelse for hur olika system fungerar genom att beskriva och féresla samband
mellan olika komponenter och system (Beratan et al, 2004; Niemeijer, 2002).

Miljomalsradet har valt att definiera begreppet indikator som “ett informationshjalpmedel
som valts ut for att formedla information om miljoutvecklingen, relaterat till malet samt med
en bedomande text” (Miljomalsradet, 2004, Bilaga 3, s. 2). Man anser vidare att indikatorer &r
redskap for att nd miljomalen samt ett hjalpmedel i uppf6ljnings- och utvarderingsarbetet.
Indikatorer ses saledes som ett verktyg som kan ge stod for bedémningar av hur till exempel
trender ser ut och for att formedla information nér det galler hur miljotillstandet forandras och
utvecklas. Indikatorernas roll i miljomalsarbetet beskrivs nedan i figur 2.

Forarbete/forberedelse

! A

1
Utvardering —— INDIKATORER ] Malformulering

| ‘

Genomférande

A

Figur 2: Indikatorernas roll i miljomalsarbetet/malstyrningsprocessen (fritt efter Naturvardverket, 2002, s. 6).
Indikatorerna levererar bade dataunderlag och fungerar som budbarare genom att de indikerar en storre
forandring eller foreteelse. Indikatorer ar ofta kopplade till nagon form av strategi eller policy och kommunicerar
ett budskap som bade beskriver bakgrundsfakta och ger signaler om framtiden.

Enligt McCool och Stankey (2004) spelar indikatorer (teoretiskt) tre viktiga roller for
uppfoljningen och utvarderingen av ekologisk hallbarhet. For det forsta hjalper indikatorer till
att beskriva det aktuella tillstandet for komplexa system. For det andra &r indikatorer beroende
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av feedbackprocesser vilket underlattar utvarderingen av utveckling och resultat av olika
atgarder och policys som implementerats for att fraimja en hallbar utveckling. For det tredje
hjélper indikatorerna till att uppmarksamma forandringar. Forutsatt att hallbarhetsindikatorer
kan vara ett verktyg for att definiera och operationalisera begreppet hallbar utveckling har
anvéandningen av indikatorer stor potential att hjalpa till att formulera och kommunicera en
hallbar politik pa lokal, regional, nationell och internationell niva. Man kan darfor saga att
indikatorerna speglar pa vilket satt hallbar utveckling forstas och tolkas samt vilka
dimensioner som lyfts fram vilket, enligt Eckerberg och Mineur (2003), i férlangningen
bestammer vilka punkter som ska finnas med i atgardsprogram och handlingsplaner.

Indikatorer dr bara ett av manga begrepp som man kommer i kontakt med nar man laser om
uppfoljning. Forutom indikatorer &r nagra av de vanligast forekommande begreppen; Data,
Index, Metadata, Nyckeltal och Presentationsverktyg (Segerstam och Persson, 2002).

o Data och/eller radata &ar den bestandsdel som allt uppfoljningsarbete bygger pa
och kan vara antingen kvantitativ eller kvalitativ (Segerstam och Persson, 2002). |
dagslaget anvands framst kvantitativ data som grund for uppféljning och
utvardering inom miljémalsarbetet.

o Index bestar ofta av tva eller fler indikatorer och data som aggregerats. Ett index
generaliserar information och férenklar pa sa satt budskapet. Index anvands ibland
for att Oka intresset for en fraga och fa upp den pa den politiska agendan.
Nackdelar som brukar lyftas fram med index &r att det ar ett for grovt verktyg for
att anvanda som beslutsunderlag eftersom bakgrundsinformationen ofta ar dold
p.g.a. aggregeringen (Burstrom von Malmborg & Lindqvist, 2002).

0 Metadata beskriver information som finns om data nér det géller datakvaliteten,
hur och av vem data producerats, databearbetning, kontaktpersoner etc. (Franzon,
2002). Anvéandande av metadata underléttar datadverféring inom och mellan
myndigheter och andra aktorer som arbetar med miljomalen och uppféljningen av
dessa.

o Nyckeltal syftar till att visa pa och formedla information om trender med hjalp av
ett fatal indikatorer och/eller index. Nyckeltalen anses till skillnad fran
indikatorerna, enligt Segerstam och Persson (2002), krdva en mer omfattande
analys av trender i samhallet for att de ska fungera som beslutsunderlag.
Betydelsen av sa kallade grona nyckeltal lyfts bland annat fram i forarbetena till
miljomalspropositionen dar man skriver att ”gréna nyckeltal har stor betydelse for
att sétta in fragor om miljo och hallbar utveckling i ett bredare beslutsfattande”
(SOU 2000: 52, s. 724).

o Presentationsverktyg anvands for att illustrera resultat fran uppféljningar med
hjélp av till exempel kartor, ikoner och diagram (Segerstam och Persson, 2002).
Ofta anvands verktyget i kombination med ett eller flera av ovanstaende verktyg.
Miljomalsportalen (www.miljomal.nu) ar ett exempel pa just detta.

De indikatorer som presenteras pd Miljomalsportalen (www.miljomal.se) syftar till att
beskriva det aktuella miljotillstandet och félja trender. Informationen som formedlas via
indikatorerna avser visa hur de faktorer som utpekas som centrala i malarbetet forandras och
utvecklas. | arbetet med att vélja ut indikatorer for att folja upp miljokvalitetsmalen har man
valt att folja den internationellt vedertagna DPSIR-modellen dar D star for Driving
forces/Drivkrafter, P for Pressure/Miljopaverkan, S for State/Miljctillstand, 1 for
Impact/Konsekvenser, och R star for Response/Vidtagna atgarder (Burstrom von Malmborg &
Lindqvist, 2002; Lundgqvist, 2004; McCool & Stankey, 2004; OECD, 1999; Naturvardsverket,
1999b; SOU 2000:52 ). Det var OECD som i borjan av 1990-talet utvecklade den sa kallade
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PSR-modellen for att rapportera tillstandet i miljon genom att lyfta fram orsakssamband
mellan Miljopéverkan, Miljétillstand och Atgarder. Modellen vidareutvecklades sedan inom
EU till att innefatta dven Drivkrafter och Konsekvenser (Eckerberg & Mineur, 2003;
Naturvardsverket, 1999b). Naturvardsverket menar att man genom att anvanda DPSIR-
modellen vid valet av indikatorer okar mojligheten till jamforelser med motsvarande
internationella miljéredovisningar (Naturvardsverket, 1999b).

Genom att anvanda DPSIR-modellen hoppas man kunna géra sambanden mellan orsak- och
verkan tydliga eller uttryckt med Naturvardsverkets egna ord; visa pa "viktiga karakteristika
vad galler utvecklingen av miljokvaliteten, hur paverkansbilden forandras samt de viktigaste
arbetsinsatserna eller atgarderna som samhallet vidtagit” (Naturvardsverket, 1999b, s. 8).
Figur 3 soker pa ett 6vergripande satt beskriva dessa samband.

e /

Figur 3: DPSIR-modellen. Fritt efter Burstrom von Malmborg & Lindqvist, (2002); McCool & Stankey, (2004)
och Naturvardsverket (1999b och 2002). Drivkrafterna beskriver den aktivitet (ex transporter) som orsakar ett
miljoproblem. Paverkan anger vad som ligger bakom problemet (ex utslapp av véaxthusgaser). Status visar
tillstandet i miljon (ex. koncentration av vaxthusgaser i atmosfaren) medan Inverkan beskriver konsekvenser for
hélsa, kulturmiljo, biologisk mangfald, ekonomi och rekreation. Responsen anger de atgarder som vidtagits for
att minska eller 16sa problemet (ex. lagstiftning, ekonomiska styrmedel och information).

Anvandandet av DPSIR-modellen innebar att man anvander bade kvalitativa och kvantitativa
indikatorer genom att ta hansyn till aspekter som miljétillstandet, utslapp, produktion av varor
och tjanster, beslutsprocesser, vérderingar och attityder (Burstrom von Malmborg &
Lindqvist, 2002). Pa Miljomalsportalen kan man se vilken eller vilka aspekter i DPSIR-
snurran som indikatorerna tillhér. Samtliga steg finns representerade men nér det géller mer
kvalitativa och politiska aspekter som exempelvis beslutsfattande, sociala varderingar samt
aktorers olika roller saknas ofta direkta indikatorer for detta (www.miljomal.nu, se dven
Burstrom von Malmborg & Lindgvist, 2002).
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2.3 Att mata kvalitet

Hallbarhetsindikatorer spelar manga ganger en mycket central roll nar visioner som hallbar
utveckling ska omséttas till praktik pa lokal, regional, nationell och global niva (Eckerberg &
Mineur, 2003). | kapitel 40 i Agenda 21 pekar man pa behovet av att utveckla indikatorer som
metod for att mata hallbar utveckling.

Det ar nodvandigt att utveckla indikatorer for hallbar utveckling som kan
ge tillforlitliga beslutsunderlag pa alla nivder och bidra till att
integrerade miljo- och utvecklingssystem reglerar sig sjalva och fungerar
pa ett hallbart satt.

(Kap. 40.4 i Agenda 21, www.ieh.se/agenda2lforum/a2l1/agenda21-40.htm)

Arbetet med att utveckla hallbarhetsindikatorer pagar pa manga stéllen i Sverige och runt om i
vérlden (Naturvardsverket 2002; Segerstam och Persson, 2002). Till en bérjan lag fokus pa
att utveckla indikatorer som kunde mata tillstandet i miljon och hur detta paverkades av
antropogena utslapp et cetera men pa senare ar har man ocksa borjat arbeta med att ta fram
indikatorer som syftar till att mata samtliga dimensioner av hallbar utveckling och belysa
sambanden mellan ekonomiska, miljomassiga och sociala faktorer (Bell och Morse, 1999;
SCB, Rapport 1998:11; Segerstam och Persson, 2002). Naturvardsverkets Rapport 5205
Internationella indikatorer. En 6versikt av det internationella arbetet med indikatorer for
miljo och hallbar utveckling ger en bra dversikt dver det indikatorarbete som pagar i Europa
inom EU och andra internationella organisationer (Naturvardsverket, 2002). |
underlagsrapporten Index, indikatorer, presentationsverktyg och de svenska miljomalen gors
en genomgang av nationella och internationella indikatoruppsattningar och dessas eventuella
bidrag till miljomalsuppfoljningen (Segerstam och Persson, 2002).

2.3.1 Malforskjutning, reducerbarhetens pris?

Vi har redan slagit fast att utvardering forutsétter att ett resultat kan bedémas mot mal,
vardekriterier eller normer och att indikatorer ofta sdgs ha stor betydelse néar teoretiska
visioner ska formas till handling. Men att méata utveckling, férandring och effekter ar en
komplicerad process (Stevrin, 1991; Vedung, 1991). Vad hénder egentligen nar kvalitativa
varden reduceras till kvantitativa storheter? Enligt Naturvardsverket (1999b) gor
miljokvalitetsmalens dvergripande formulering “att de uppféljningsmatt som valts i allmanhet
inte tacker malets alla aspekter utan endast speglar en del av malet” (Naturvardsverket, 1999b,
s 8). Vidare skriver man att uppféljningsmatten i stor utstrackning far karaktaren av
indikatorer genom att de tilldelas en vidare innebdrd &n vad som i egentlig mening mats”
(Naturvardsverket, 1999b, s. 8). Det finns alltsa séllan ett perfekt matt eller en indikator for en
atgards eller verksamhets effekter eller effektivitet. Effekten eller det man onskar méta
paverkar utformandet av matmetoder och processer som i sin tur paverkas av valet av mal och
utvérderingsansats (Stevrin, 1991). Innan ett mal for till exempel hallbar ekologisk utveckling
kan implementeras och uppnads maste det vara definierat vilka varden och kvaliteter det ar
som ska uppratthallas, for vem och i vilket tidsperspektiv samt var ansvaret for detta ligger
(McDaniels, 2000). Det ar en standigt pagaende process.

2 Se till exempel:

OECD http://www.oecd.org/topic/0,2686.en 2649 34283 1 1 1 1 37425,00.html
EEA http://themes.eea.eu.int/IMS

FN: http://www.un.org/esa/sustdev/natlinfo/indicators/isd.htm

Miljomalsportalen (www.miljomal.nu)

Statistiska centralbyran: http://www.scb.se/templates/Amnesomrade 12459.asp
Svenska Kommunférbundet: http://www.If.svekom.se/artikel.asp?C=619&A=578
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Cortner (2000) menar att ett oreflekterat anvandande av kvantitativa matt bottnar i ett
fundamentalt politiskt problem som handlar om att vérdeladdade fragor som hallbar
utveckling ofta behandlas som tekniska problem néar de delas upp, avkodas och kvantifieras
och nar delarna sedan analyseras separat fran den Overgripande kontext dar de har
formulerats. Vidare menar hon att risken &r stor for att problem som kvantifieras och beskrivs
i tekniska termer smalas av och blir pa sa satt lattare att hantera vilket i sin tur leder till att den
typen av beskrivningar favoriseras framfor de alternativ som kraver en dppen diskussion om
kvalitativa varden (Cortner, 2000). Hur vet vi att indikatorerna mater ratt saker, att de méter
det vi vill mata? Nedan foljer tva exempel dar deltagare fran tva olika fokusgrupper i en
studie av kommunikation i samband med miljomalsuppféljningen ger sin syn pa
problematiken att fanga kvalitativa varden med kvantitativa matt och indikatorer.?

(Kommunpolitiker)

A Det gar inte att mata den kanslan riktigt men det betyder oerhort
mycket, tror jag, for det ar ju folks satt att agera, de enskilda
besluten ofta som paverkar miljon i slutanden.

(Tjansteman pa Miljomalsansvariga myndigheter)

D Men jag tror att den stora utmaningen for oss ar att for dom malen
som Vvi har som handlar om skydd och restaurering av olika
naturtyper sa finns det valdigt fa metoder att verkligen utvardera
det. Alltsd rakna antalet naturreservat, egentligen vad sager det
om vad vi uppndr ute i landskapet? Det skulle vi egentligen behtva
mata pa ett annat satt, inte kvantitet utan kvaliteten /./

Respondenterna i de valda exemplen ger uttryck for det komplexa i att mata och félja upp
kvalitativa vérden, forandrade synsatt och attityder. Kommunpolitikern tar upp problemet
med att mata attitydforandringar och forandrade beteenden. Matten for att méata till exempel
forandrade synsatt eller dkad kunskap &r ofta otydliga (Naturvardsverket, 1999a). Det &r
manga ganger mycket svart att bestimma vad det var som framkallade en faktisk handling hos
en individ. | Naturvardsverkets Kommunikationsstrategi uppmarksammas den har
problematiken men man menar dock att det &r “vésentligt att graden av ett visst beteende,
attityd eller kunnande fore och efter [informationsinsatser] mats” samt att det &r viktigt att det
utvecklas metoder for att folja upp och vérdera miljérelaterad information och vilken
betydelse den har for miljomalens uppfyllande (Naturvardsverket, 1999a, s. 32-33).
Tjanstemannen pa den miljomalsansvariga myndigheten pekar i sin tur pa hur svart det ar att
mata “ratt saker”, att indikatorerna verkligen méter det vi ar ute efter. Med andra ord blir det
tydligt att betydelsen av kvantitativa matt forsvagas nar malen &r kvalitativa och
vardeladdade. Genom att enbart rikta in sig pa aspekter och forhallanden som kan kvantifieras
riskerar man att skjuta bredvid malet. Malforskjutning innebar att man endast faststaller
operativa mal som gar att kvantifiera genom att rikta in sig pa att enbart formulera mal som
man vet gar att mata och félja upp med kvantitativa matt (Eriksen, 1998). Ofta omsétts
overgripande kvalitativa mal i delmal som gar att kvantitativt bestyrka vilket kan leda till att
resultatet, maluppfyllelsen, blir snedvridet i forhallande till det vergripande malet (Eriksen,
1998). Under de intervjuer som jag gjorde inom ramen for min magisteruppsats med personer
pa olika administrativa nivaer i miljomalsadministrationen stallde jag en del fragor om
uppfoljning och matbarhet (Larsson, 2004). Jag fragade bland annat vad det innebar att vélja
mal utifran kriteriet att de ska vara mdjliga att kvantifiera. En miljomalsansvarig pa
lansstyrelsen gav foljande svar:

® Exemplen ar hamtade frén fokusgrupper som genomférts inom ramen fér forskningsprojektet ENGO
(Assessment of ENvironmental GOal achievement under uncertainty).
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(Miljomalsansvarig lansstyrelsen)

/../ risken ar att man blir blind for nya tankesatt, att man valjer det
enkla, det som gar att mata och sen sa funderar man inte vidare pa det
storre perspektivet, sid kan jag tanka mig att det blir. Att naturgruset,
ja det ar enkelt /./ det gar att mata, men det kanske finns nagonting
annat, ett annat mal som &ar viktigare, som ger en storre miljonytta, det
ar mojligt.

Av intervjusvaret kan man utlésa att det ar latt att falla i fallan och mata det som &r enkelt att
maéta istallet for att méta det som &r viktigt att méta. Intervjupersonen ar medveten om att man
riskerar att missa helhetstanken och de storre perspektiven genom att rikta in sig pa de mal
som ar mojliga att mata, det vill sdga - risken for malférskjutning blir stor. Men kanske ar det
oundvikligt nar man véljer att anvanda malstyrning eftersom perspektivforskjutningen blir en
foljd av malstyrningens inbyggda struktur och metod som gar ut pa att bryta ner ett
overgripande kvalitativt mal till operationella och konkreta delmal. Malforskjutning &r alltsa
en konsekvens som inte behover vara "fel” utan som ar avhangig malstyrning som metod. Det
jag har sett i intervjumaterialet fran min magisteruppsats och aven fran de fokusgrupper som
gjorts inom ramen for ENGO” &r att perspektivet har betydelse. Det &r latt att man flyttar
fokus till det man beharskar och kan félja upp med de indikatorer som star till buds. Det finns
darfor en tendens att man riktar in sig pa kvantitativa och konkreta mal och uppf6ljningsmatt
vilket torde fa konsekvenser for uppfyllelsen av de Gvergripande nationella
miljokvalitetsmalen och delmalen. Den stora fragan ar hur man klarar av att analysera graden
av maluppfyllelse av de dvergripande kvalitativa malen. Blir 1+1 verkligen 2? God bebyggd
miljo ar ett exempel pa ett miljokvalitetsmal som &r oerhort brett till sin karaktar och vars tio
delmal ar valdigt diversifierade vilket gor att de olika delmalen, i de flesta fall, var for sig
representerar en valdigt liten och val avgransad del av den totala kvalitativa malbilden (Prop.
2000/01:130; Edvardsson, 2004). Edvardsson menar att aven om alla delmal ar uppfylida
betyder inte detta med automatik att det Gvergripande miljokvalitetsmalet ar uppfyllt
(Edvardsson, 2004).

2.4 Att valja och anvanda hallbarhetsindikatorer

Att utveckla och anvénda indikatorer som avser att mata miljokvalitet innebér ofta att olika
och manga ganger motsagande intressen ska vagas samman vilket gor att saval valet som
utvecklandet av indikatorer bade ar baserade pa saval vetenskapliga som etiska och politiska
varderingar (Bell & Morse 2001; McCool & Stankey, 2004). Det ar uppenbart att
indikatorerna spelar olika roller i olika kontexter och anvandningen av indikatorer, dess
begransningar och mojligheter, diskuteras standigt (Bell & Morse, 2001; Bell & Morse, 1999;
Eckerberg & Mineur, 2003; McCool & Stankey, 2004).

Valet och anvéandningen av indikatorer reser en hel del fragor och manga ganger gors svara
val i granslandet mellan politik och vetenskap. Enligt McCool och Stankey (2004) ar
kunskapen om den héar processen bristfallig och de anser att det krévs en levande dialog for att
underlatta forstdelsen av hur forhallandet ser ur mellan de tekniska och normativa
dimensionerna som omger begreppet hallbarhet och hallbar utveckling i synnerhet. Att fa
tillstand en sadan dialog ar av avgdrande betydelse for att skapa en grund for en gemensam
forstaelse av visionen och konceptet hallbar utveckling och betydelsen av indikatorerna och
deras funktion i den administrativa och politiska kontexten. Aven om man har en annan
utgangspunkt fran borjan sa ar kriterierna for att vélja indikatorer ofta tekniska och

* ENGO stér for det Naturvérdsverksfinansierade forskningsprogrammet ENvironmental GOal Achievement
under uncertainty.
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kvantitativa till sin karaktdr (McCool & Stankey, 2004). | samband med det svenska
miljomalsarbetet lyftes denna problematik fram av en deltagare i en fokusgrupp som bestod
av lansstyrelsetjansteman:

(Lansstyrelsetjansteman, norra Sverige)

C Nar man har haft langa listor sid har de ju bantats efter
hand, for man har sagt att det har finns ju ingen statistik
for, det ar for dyrbart, vi kan inte ta fram. Det ar
visserligen ett matt, en indikator som vi garna skulle
vilja ha, men det gar liksom inte att fa tag i den, och det
handlar om ocksa naturligtvis att vi maste ha ett begransat
antal. Vi kan ju inte ha hur manga som helst, vi maste
kraftsamla pa nagra.

Av citatet kan man utlésa att det handlar om att hitta indikatorer som forst och framst &r latta
att mata, kansliga for forandring och inte tar for mycket tid eller resurser i ansprak. Niemeijer
(2002) menar att det finns tva olika forhallningssatt nar man véljer indikatorer; det teoridrivna
(theory-driven approach) och det datadrivna (data-driven approach). Det senare definierar
Niemeijer som att befintlig data, datatillgang och datakvalitet ar det primara for valet av
indikatorer medan det teoridrivna forhallningssattet beskrivs som att indikatorerna viljs
utifran en teoretisk utgangspunkt dar tillgangen pa data bara ar en av flera aspekter
(Niemeijer, 2002). Nedanstdende exempel ar ett utdrag ur en fokusgruppsdiskussion med
lansstyrelsetjanstemén som handlar just om hur man resonerar kring valet av indikatorer.

(Lansstyrelsetjansteman, sddra Sverige)

A Och sa har de indikatorer som ar ett exempel just p& hur vi
kommunicerar, som visar bra elanvandning, vattenanvandning
och sd dar. Den biten &ar inget problem /./ Men just det har
vad anvander man en indikator till? Om man nu har ett mal
och har atgarder och vill folja upp det, kan indikatorn i
sig iInnebdra merarbete /./. Vi har en indikator, att
indikatorn sager att antal ndgonting per ar ska .. eller
sad. Kan det da innebdra att egentligen samlar man inte in
de uppgifterna, utan man maste borja samla in de
uppgifterna bara for att man har satt indikatorn? Det ar ju
dar det kan bli problem och diskussion.

B Vi har ju en massa sana indikatorforslag som innebar att
man startar fran scratch.
A Sa det innebar merarbete. Det ar inte atgarderna i sig som

man goér, utan man far gora annu mer arbete for att kunna
samla in data.

B Trots att vi satte som ultimatum att vi maste kunna satta
igdng med indikatorerna och de maste vara rimliga att
genomfora och helst basera sig pa det vi redan [har] idag,
sd har jag fatt in massor av fTorslag pa indikatorer som
egentligen innebar merarbete.

| exemplet uttrycker respondenterna att uppféljningen med hjélp av indikatorer ibland medfor
merarbete, eftersom det forekommer att fokus forskjuts fran att félja upp genomforda atgarder
till att samla in nya typer av uppgifter for att en viss indikator ska kunna anvéndas. Min
tolkning ar att avsaknaden av den “perfekta indikatorn” gor att valet av indikator manga
ganger blir en kompromiss mellan olika kriterier dar befintligt dataunderlag och kostnad ofta
ar det som vager tyngst. Amnet berérs dven av en annan grupp lansstyrelsetjansteman.

(Lansstyrelsetjansteman, norra Sverige)
Hur finansierar ni det [uppfoljningen]?

A
B Vi har inget sant /./. Det kommer att bli sa smaningom.
A S& smaningom?
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B Ja.

A Okej. Sa& att ni borjar med dom indikatorer som ni har data
till 1idag. Okej.

B Och vi har sagt att det ar en, hogst tva indikatorer per
mal .

C Vi arbetar pa motsvarande satt. Vi jobbar med den statistik

som finns idag.-

Aven i ovanstdende exempel framkommer att man &r pragmatisk i sin syn och véljer
indikatorer framst med utgangspunkt fran redan befintliga dataunderlag och kostad for
dataférsorjning. Exemplen fran fokusgrupperna med tjansteméan pa regional niva visar hur
svart och komplicerat det ar att dels valja en lamplig indikator och sedan vardera och tolka
dess forhallande till maluppfyllelse. Om miljosituationen eller miljotillstdndet kan bedémas
som hallbart eller inte ar beroende av vilka fragor som stallts i valet av saval mal som
indikator och i vilken kontext malet ska uppfyllas. Visionara och politiska mal som ekologisk
hallbar utveckling innehaller en stor portion etiska och politiska vérderingar och kvalitativa
varden dr darfor inte helt enkla att Oversatta i kvantitativa matbara indikatorer.

Miljomalsuppfoljningen syftar bland annat till att forse beslutsfattare med regelbunden och
overgripande information om miljotillstdnd och miljopaverkan, drivkrafterna bakom denna
paverkan, de samhalleliga konsekvenserna samt de atgarder som vidtagits (Naturvardsverket,
1999b). Enligt Miljomalskommitténs ursprungliga forslag behdvs minst 159 indikatorer for
att pa ett effektivt satt folja upp och utvardera de 15 miljokvalitetsmalen (SOU 2000:52).
Regeringen menar att “aven om antalet indikatorer gar att minska kommer fortfarande ett stort
antal indikatorer att behévas for uppféljningen. Denna stora informationsmangd gor det svart
for beslutsfattare och andra intresserade att pa ett enkelt satt folja utvecklingen mot
miljokvalitetsmalen” (Prop. 2000/01:130, s. 224). For att underldtta anvandning av
miljomalsuppfdljning i beslutsprocessen vill regeringen komplettera miljomalsindikatorerna
med nyckeltal for att pa overskadligt satt beskriva resultatet av arbetet med att na
miljokvalitetsmalen. (prop. 2000/01:130). En utveckling mot féarre indikatorer och nyckeltal
sags som ett problem av deltagare i en av fokusgrupperna med miljomalsansvariga
myndigheter, vilket illustreras i féljande citat:

(Miljomalsansvariga myndigheter)

C Jag ser problem med uppfoljningen dar, om man gar mot farre
antal indikatorer. Man vill till och med gb6ra om
[uppfoljningen] sd& att man Tar vissa nyckeltal som ska
integrera flera indikatorer i ett nyckeltal, sa som vi var
inne pad har att det pagar mycket mer arbete &an bara kring
just den har indikatorn. Ett miljomdl &ar ofta valdigt
brett, och d&r tror jag det &r viktigt att man i
miljomalsarbetet inte bara fokuserar.. jag forstar att det
ar latt att rapportera vidare till regeringen och riksdag
om man har ett fatal indikatorer, men jag tror att man
madste tanka pa att man far inte bara lagga allt krut pa
indikatorerna, utan man maste se att det pagar verksamhet
som ocksd ar kopplad till miljomal som inte kan rapporteras
enligt de har indikatorerna.

A Dels vill man ju att de ska vara rattvisande och halla over
tiden, men det kan ju inte vara sa att man fokuserar
atgarder pad det som man har valt som indikator
nodvandigtvis, da kan man ju liksom tappa jattestora delar,
man kan gora felsatsningar, och de vander sig ju valdigt
brett /./ Jag menar det &ar ju ett oerhdrt abstrakt arbete
ocksa, speciellt nar man infor det har DPSIR-systemet, sa
blir det ju en véaldigt, valdigt smal bild av verkligheten.
Och annu mer blir det ju att gora det pa det har sattet i
presentationssystemet. Det marker man ju att "det kunde man
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inte visa" och "det kunde man inte visa', och vad kan man
da egentligen visa? Det ar valdigt, valdigt styrt.

C Man far akta sig si att man inte tappar diskussioner kring
miljomalet som si att siga inte gar att snava in under de
hdr indikatorerna. Jag ser en risk med att man blir for
smal s& att sidga i sin rapportering.

| exemplet ovan beskriver respondenterna det dilemma man stélls infoér ndr man ska valja
indikatorer och utforma ett uppféljningssystem. Att designa en uppféljning som syftar till att
informera politiker och lagga grunden for politiska beslut innebar att man maste forhalla sig
till spanningen mellan a ena sidan att indikatorerna ska kunna beskriva komplexa system och
samband pa ett enkelt och lattoverskadligt sdtt och & andra sidan att detta reduktionistiska
synsatt kan leda till missvisande resultat och i férlangningen en daligt informerad/underbyggd
och ineffektiv politik (Bell & Morse, 1999; McCool & Stankey, 2004; Segerstam och
Persson, 2002). Respondenterna beskriver hur svart det ar att reflektera och beskriva
kvalitativa varden och komma till en Gvergripande, djupare forstaelse endast genom att
anvanda indikatorer. McCool och Stankey (2004) poangterar att valet av indikatorer manga
ganger styrs av en tekniska, kvantitativa fragestallningar om vad som “kan méatas” snarare &n
att normativa och kvalitativa fragestallningar som handlar om vad som bér ses som hallbart.
De tankar och ideer som fors fram i fokusgrupperna beskriver ett behov av att beskriva var vi
befinner oss i processen som svar pa kraven om matbarhet och uppféljning och hur svart det
ar att uppfylla denna 6nskan. Det finns som tidigare namnts en risk att man forlorar det
overgripande synsattet genom att fokusera pa enskilda indikatorer.

Miljorelaterade fragor bestar ofta av komplexa samband mellan olika problemomraden som i
sin tur gor det miljopolitiska systemet flerdimensionellt och diversifierat (Meadowcroft,
2002). Enligt McDaniels (2000) &r det viktigt att saval mal som atgarder och uppfoljningsmatt
ar meningsfulla for beslutsfattare for att skapa en anvandbar struktur. Men for att indikatorer
ska kunna ligga till grund for beslutsfattande maste det finnas kompetens for att utvardera
indikatorns resultat och dess forhallande till dels det delmdl den avser mata och
maluppfyllelsen nar det géller den 6vergripande malsattningen. Enligt Bell och Morse finns
det fa exempel pa nar indikatorer har anvénts regelbundet inom forvaltning och i politiskt
beslutsfattande (Bell & Morse 2001). Aven om indikatorerna ses som ett anvandbart verktyg
for att mata och kommunicera mal som ekologisk hallbar utveckling menar Astleithner &
Hamedinger (2003) att manga politiska aktorer ar besvikna pa indikatorernas effektivitet da
anvandningen av indikatorer oftast inte leder till beslut om konkreta atgarder for att framja
hallbar utveckling. I forskningsprojektet PASTILLE (Promoting Action for Sustainability at
the Local Level in Europe) undersoktes vilka orsaker som kan finnas till gapet mellan den
utbredda anvandningen av hallbarhetsindikatorer och olika aktorers syn pa begreppet hallbar
utveckling och hur detta skall uppnas (Astleithner & Hamedinger, 2003)°. Man har bland
annat kommit fram till att anvandningen av indikatorer per automatik inte leder till ett
forandrat beslutsfattande eller gor nagra stora avtryck i skapandet av nya policies och program
(PASTILLE, 2002). Samtidigt menar man att det inte betyder att indikatorerna &r irrelevanta
och inte gor nagon nytta nar det kommer till att paverka politiska beslut utan att de bidrar till
diskussionen om hallbar utveckling. De kan hjélpa organisationer att inforliva och oka
forstaelsen for olika aktorers syn pa begreppet hallbar utveckling, dven om de inte ar nagra
magiska trollspon som gor beslutsfattandet mer vetenskapligt och mer objektivt (PASTILLE,
2002).

® PASTILLES hemsida: http://www.lse.ac.uk/Depts/geography/Pastille/
Inom PASTILLE-projektet har man gjort en bra sammanstallning av litteratur som du hittar pa:
http://www.lIse.ac.uk/Depts/geography/Pastille/images/LITreview.pdf
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2.5 Indikatorer som kommunikationsverktyg

Miljorelaterad information férmedlas via indikatorer, bedémningar, utvérderingar, politiska
mal och atgardsplaner och utgor basen i arbetet med att Gversétta internationell och nationell
miljopolitik och dess Overgripande mal och delmal till regionala och lokala mal,
handlingsplaner och atgardsstrategier (Burstrém von Malmborg & Lindgvist, 2002). I SOUn
2000: 52 (s. 723-742) och i propositionen 2000/01:130 (s. 223-231) poangteras behovet av
uppfoljning och utvardering men det finns ocksa enligt Burstrom von Malmborg och
Lindqvist ett outtalat behov av information och kommunikation i implementeringsprocessen
nar det géller att prioritera mal, atgarder och uppfoljningsmatt for att uppratthalla en bredare
analys av maluppfyllelse (Burstrom von Malmborg & Lindqvist 2002).

Den kommunikation som idag fors mellan olika administrativa nivaer i
miljomalsadministrationen bestar till storsta delen av information som &r kopplad till
uppféljningsarbetet och indikatorer (Larsson, 2003). Den Okande decentraliseringen inom
miljoomradet har 6kat behovet och betydelsen av information och kommunikation, bade nar
det galler miljétillstandet och hur arbetet och organisationen utvecklas och forandras. Den typ
av information som syftar till att formedla férandringar och status for miljctillstandet ar
generellt sett grundad pa information som baseras pa indikatorer och resultat fran
undersokningar och matningar i miljon (Burstrom von Malmborg & Lindqvist, 2002).
Indikatorer kan darfor beskrivas som kommunikativa verktyg och bérare av information och
valet av indikator ar saledes aven ett kommunikativt val - man vill formedla nagot. De
overgripande svenska miljokvalitetsmalen ar metaforiska till sin karaktéar och i forlangningen
ar anvandningen av indikatorerna ett satt att utkristallisera vad man "egentligen™ menar.

Indikatorer kan anvandas for att identifiera problem och for att analysera och tolka potentiella
konflikter och synergieffekter och ar foljaktligen ett stéd for och utgdr en grund for
uppfoljning och utvardering av maluppfyllelse och atgarder. Men datainsamlingen och
indikatorarbetet innehaller i sig inte tillracklig kunskap for att analysera maluppfyllelse. Eller
som McCool och Stankey (2004; 297) uttrycker det:

However, by itself, data collection does not transfer into information or
knowledge without a framework that provides the appropriate context,
helps frame testable hypotheses, and suggests appropriate policy
formulation

Man maste saledes satta den information som man far fram genom resultat fran
datainsamlingen i relation till saval delmdlen som de G&vergripande nationella
miljokvalitetsmalen och tolka maluppfyllelsen utifran flera olika perspektiv. Malstyrning
krdver p.g.a. detta mycket “styrningsdata”, dvs. information om de tjanster som produceras,
deras pris och kvalitet (Eriksen, 1998). Man har &ven behov att ett system som kan registrera
behov, berdkna kostnader, utvardera resultat och ge aterkoppling av information och
uppnadda effekter.

Den data som ar kopplad till indikatoruppféljningen anvands for att informera medborgare
och politiker (beslutsfattare) om den aktuella miljosituationen, hjéalper till att identifiera
atgarder och senare félja upp deras effektivitet. Enligt en studie av miljéinformation i tre
svenska kommuner &r det stora skillnader mellan kommunerna nér det géller medvetenheten
om behovet av att anvanda indikatorer och information (Burstrom von Malmborg &
Lindqgvist, 2002). De hér skillnaderna verkar hanga ihop med att kommunerna har olika
strukturella och organisatoriska forutsattningar vilket paverkar saval implementering som
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uppfoljningen och utvarderingen av miljokvalitetsmalen. Kommunens storlek och personella
och ekonomiska resurser &r tva faktorer som, enligt Burstrom von Malmborg och Lindqvist
(2002), paverkar forverkligandet av miljomalen. Indikatorernas kommunikativa vérde
diskuterades pa foljande satt i en av fokusgrupperna med Miljomalsansvariga myndigheter:

(Miljomalsansvariga myndigheter)

D Det har &ar ju valdigt spadnnande med indikatorer, hur de ska
anvandas i1 uppféljningen och hur det ska kommuniceras. Det
finns ju inget exempel /./ som vi har fatt presenterat dar
det fungerar pa ett satt som alla forstar.

C Nej det har visst varit en valdigt stor diskussion om
indikatorer och vad de ska sta for och vad det ar.

D Men alla arbetar med indikatorer och tycker att det ar
viktigt, men vad det blir av det vet vi inte.

C Men jag tror det ar viktigt att ha

uppfoljningsmekanismer/../Dar kan indikatorer vara en del
och grafer och diagram och de har gubbarna och alltihopa,
det tror jag é&r ett valdigt viktigt redskap for att
kommunicera ut.

L1

D Sen ar det ju valdigt viktigt dar i kommunikationen att man
goér de har beskrivningarna och tolkningarna sa att dom blir
transparenta, sa att ndgon kan och titta p& och ifragasatta
och gora en annan tolkning utifran det materialet man
presenterat.

| exemplet ovan beskrivs indikatorer som kommunikationshjédlpmedel eller budbéarare som
behover anpassas efter malgruppen for att informationen ska na fram. Indikatorerna formedlar
ett budskap och &r pad sa satt ett verktyg och en kanal for att sprida information om
miljomalsarbetets och  miljétillstdndets status. Aven en av grupperna med
lansstyrelsetjansteman tog upp indikatorernas bidrag till kommunikationen av miljomalen,
vilket framkommer i nedanstaende citat:

(Lansstyrelsetjansteman)

149 c [A]11tsd indikatorernas roll ar ju ndgonstans att. de &ar ju
ett viktigt kommunikationsverktyg och de ror miljomalen och
mil jomalsarbetet ocksa.

150 B Det &r lite som en motor.

151 C Sa4 kanske just det att man har valt den indikatorn gor ju
att atgarderna fixas och den biten av alltsa.. Det smalnar
liksom in omrddet som man satter in &tgarder pa genom dom
indikatorer som man valjer [..]

152 D Och har man ingen indikator alls da driver det ju inte
utvecklingen.

| exemplet ovan beskrivs indikatorn som en motor som driver arbetet framat och som pa sa
sétt &r ett stod vid prioriteringar genom att de hjélper till att motivera vad som &r viktigt. Detta
har d&ven uppmarksammats av Eckerberg & Mineur (2003) som menar att indikatorernas profil
ar en reflektion av hur begrepp som hallbar utveckling tolkas och forstas och definierar pa sa
satt atgarder och handlingsplaner. Indikatorn ar alltsa ett verktyg eller en kompass for att
vagleda atgarder och handling.

Indikatorernas roll som budbarare stéller krav pa hur de presenteras och publiceras for att
budskapet ska na ut till den aktuella malgruppen (Naturvardsverket, 2002). Indikatorer
erbjuder ett delat sprak som beskriver tillstandet i olika system som &r av avgérande betydelse
for en klar och effektiv kommunikation mellan olika aktérer och nivaer i
miljomalsadministrationen. Men det galler att vara vaksam. Det ar latt att Overskatta
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indikatorernas kommunikativa varde. Indikatorer fungerar framférallt som ett redskap att
formedla information, d v s som en envagskommunikation. Beratan et al (2004: 179) hévdar
emellertid att nar det forekommer flervdgskommunikation i den process som syftar till att
identifiera och vélja hallbarhetsindikatorer, blir processen av storre betydelse an indikatorerna
sjélva. Indikatorerna bor darfor ses som ett av flera verktyg for att formedla information och
skapa kommunikation mellan och inom miljomalsadministrationens olika nivaer och aktorer.
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3. Avslutande reflektion

Manniskor tenderar att prioritera det som mats. Ofta & man ute efter hog matbarhet till 1ag
kostnad men glommer manga ganger bort att reflektera 6ver hur relevanta dessa uppgifter ar
for kvalitetsbedomningen och utvérderingen av maluppfyllelsen. Indikatorer beskriver inte
bara det nuvarande tillstdndet och trender utan de syftar ocksa till att forsoka skapa en
forstaelse av hur olika naturliga och samhélleliga system fungerar och interagerar for att i
forlangningen generera och formedla information om hur manskliga handlingar paverkar
miljon. Det finns, som jag ser det, tre problem, nér det galler arbetet med indikatorer som ska
spegla hallbar utveckling. For det forsta, vilka indikatorer ska man vélja? McCool och
Stankey havdar att den process som &r forknippad med att utveckla och vélja indikatorer och
uppfoljningssystem paverkas av en mangd olika aspekter. Man maste enas om vilka vérden
som ska lyftas fram som sarskilt viktiga for en hallbar utveckling. Valet av mal, matmetoder
och indikatorer harstammar fran politiska och normativa stéllningstaganden och beslut och
beddmningar av vad som d&r tekniskt mojligt att folja upp (McCool & Stankey, 2004).
Indikatorerna ar bara en del av sanningen och darfér bor man inkludera flera olika
komponenter i uppféljningen och utvarderingen av malen. For det andra foreligger en risk for
att indikatorerna blir alltfor generella. Det blir darfor viktigt att fokusera pa de underliggande
faktorerna snarare an pa sjalva indikatorn samt att ta i beaktande att olika indikatorer
forandras olika snabbt. For det tredje begransas implementeringen av indikatorset av bristen
pa data och de kostnader som det innebar att samla in, tolka och félja upp information.

Den miljokvalitet som kommer till uttryck i de svenska Miljokvalitetsmalen har manga
inneboende varden som ar svara att vardera med kvantitativa matt och verktyg som
indikatorer. Uppféljning och utvardering som enbart baseras pa kvantitativa indikatorer
riskerar att bli abstrakt och skiljt fran malens inneboende komplexitet och den politiska
kontexten vilket gor att den har typen av utvarderingar far en begrénsad anvandbarhet
(Cortner 2000). Samtidigt som det ar riskabelt att férsoka summera komplexitet enbart med
hjélp av indikatorer ar indikatorer effektiva verktyg for att paketera information pa ett satt
som gor den tydlig och latt att kommunicera (Bell & Morse 2001). Déarfor anser jag att det
finns en tydlig konflikt eller motsatsforhallande mellan en 6nskan av att ha en uppfdljning och
utvardering som ar konkret och lattoverskadlig och latt att kommunicera till politiker och
allmanhet och pa samma gang en utvardering som tacker in fler aspekter av
miljomalsprocessen an enbart utveckling av miljotillstandet. Dilemmat bestar i att en
hogkvalitativ utvardering kraver en stor mangd indikatorer pa samma gang som det ar svarare
att analysera och kommunicera uppféljningen ju fler indikatorer man anvander. Det & manga
ganger svart att fa till stdnd en fungerande och kontinuerlig kommunikation mellan olika
samhallssektorer. Kommunikationen misslyckas ofta pa grund av att man har olika
kunskapsbas och satt att tdnka och resonera kring ett givet amne inom olika sektorer och
discipliner i samhdllet (Luiten, 1999).

Manga beslut, ingripanden och atgarder som gors for att nd malet om en hallbar utveckling ar
forknippade med osakerhet. Det ar darfor viktigt att ha en grund for en standigt pagaende
kommunikation som kan beskriva de framsteg som gors och har kan indikatorer vara en hjélp
for att formedla information (McCool & Stankey, 2004; Beratan et al, 2004). Indikatorer,
indikatoruppsattningar och informationsverktyg kan aldrig visa mer &n en avgransad bit av
den verklighet de dr avsedda att spegla. Det basta sattet att hantera de har problemen, anser
jag, ar inte att sluta anvanda indikatorer, utan att fortsatta och fordjupa diskussionen bland
aktorer som utvecklar och anvénder indikatorer kring den problematik och de begrénsningar
som ar forknippade med den har typen av verktyg.
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3.1 Forslag pa fortsatta analyser.

Det ar viktigt att forstd vilken funktion indikatorerna spelar nar politiska riktlinjer dras upp
och mal formuleras samt nar dessa mal implementeras, foljs upp och utvarderas. Som vi har
sett finns det en méangd olika sétt att resonera kring valet av indikatorer och indikatorset vilket
leder till att olika aspekter av begreppet miljokvalitet foljs upp. Det skulle d&rfor vara
intressant att fokusera pa de meningsskapande processer som finns inbyggda i valet av en
indikator och interaktionen mellan olika aktorer som utvecklar och anvander indikatorer. Hur
ser forhallandet mellan olika aktérers intressen och behov ut? Vad ar det som styr valet av
indikator? Vilka kriterier kan anvandas for att utvardera maluppfyllelse? Hur vet man nar ett
miljokvalitetsmal ar uppnatt? Och vem bestammer egentligen det?
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