Lunds universitet

STVA22

Statsvetenskapliga Institutionen HT18
Handledare: Ylva Stubbergaard

Effektiv forandring?

En analys av New Public Management inom Naturvardsverket

LLUNDS

UNIVERSITET

Sofia Eriksson



Lukas Andreasson
Abstract

I uppsatsen undersoks pa vilket sétt och i vilken utstrackning Naturvardsverket priaglas av
forvaltningsreformen New Public Management och huruvida det skett ndgon fordndring 6ver tid.
Arbetet syftar till att besvara dessa fridgor genom en analys av Naturvardsverkets
verksamhetsberittelser fran ar 1979-2014 med nedslag vart femte ar. Vi anvénder oss av New
Public Management och Webers legalbyrakratiska modell som teoretiska utgdngspunkter och
stéller upp dessa som tva idealtyper. Vi anvédnder oss av idéanalys i arbetet, vilket dr en form av
kvalitativ textanalys. Idealtyperna fungerar som verktyg for att genomfora analysen. Analysen
visar att det 1 verksamhetsberittelserna skett en markant forandring, fran en myndighet som 1
stora drag liknar det Weberska idealet till att allt mer likna ett NPM-ideal. Det har skett en
gradvis 0kning av begrepp och idéer som kan sammankopplas med hur NPM influerat
verksamheten och dess insatser.

Nyckelord: New Public Management, Osborne, Gaebler, Webers legalbyrakrati,
Naturvardsverket, idealtyper
Antal ord: 9 799
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1. Inledning

New Public Management har haft stort inflytande 6ver svensk forvaltning under de senaste
decennierna. Vi blev intresserade av New Public Management (NPM) efter att ha observerat hur
miljomyndigheten Naturvardsverket anvéinder sig av begrepp himtade fran niringslivet pa sin
hemsida. Det gav i sin tur upphov till fragor om hur en NPM-préglad forvaltning paverkar
utfallet av politiken och huruvida det &r forenligt med demokratiska ideal.

Att visa hur och 1 vilken utstrickning NPM har haft en paverkan pé svensk forvaltning och pa
demokratin dr dock bade en stor och komplex friga att besvara. Vi avser istillet att belysa ett fall
av myndighet, det vill sdga Naturvardsverket, och dess utveckling dver tid med avseende pa
NPM. D4 intresset forst vicktes av en observation av Naturvardsverkets hemsida kéndes det
naturligt att anvéinda det som fall i uppsatsen.

1.1 Bakgrund

New Public Management ér en internationell reformtrend som i hog grad inkorporerats 1 den
svenska forvaltningen, vars huvudinslag kan delas in 1 marknadisering och foretagisering.
Marknadisering innebdr att den offentliga sektorn utvecklar marknadsliknande handlingsmonster
mellan offentliga organisationer, foretag och “kunder”. Foretagisering syftar till att offentliga
organisationer internt bor efterlikna foretag genom exempelvis tydligare ledning, malorientering
och mer effektiva, rationella processer (Hall, 2012. s. 29).

Niér de borgerliga partierna kom till makten ar 1976 introducerades en rad dtgérder for att
reformera forvaltningen, som forenklade arbetsmetoder och minskade utgifter samt en
overgripande decentraliseringsstrategi. Pa 80-talet infordes “management by results” vilket
innebar att ett stort antal beslut delegerades fran politikerna ner till myndigheterna sjilva. I
samma veva introducerades nya budgetdokument som innebar en skyldighet for myndigheterna
att rapportera tillbaka sina insatser; vad de kostat och vilka resultat de uppnétt (Sundstrom, 2015
s. 3-4). Resultatstyrning var delvis formad utifrdn néringslivet men var samtidigt ingen ny 1dé 1
svensk forvaltningspolitik, metoden hade anvénts utan storre framgangar pa 60- och 70-talet men
aterkom nu under ny etikett. Trenden fortsatte att ha stort genomslag men under mitten av
90-talet vacktes kritik mot det som bendmndes som “ekonomismen” (Ibid. s. 5). Enligt Lundquist
bestér ekonomivarden av funktionell rationalitet (mél-medel), kostnadseffektivitet och



produktivitet till skillnad fran demokrativirden som omfattar folkmakt, konstitutionalism och
offentlig etik. Ekonomismen framfors av inriktningar som New Public Management,
nyliberalism, managementtdnkande, public choice-teori (Lundquist, 2010 s. 117-119).

En utredning tillsattes for att sidkerstilla att framtida forvaltningsreformer utgar fran
demokrativirden och réttssédkerhet och inte bara fran effektivitetsvarden. Nagra ar senare
tillsattes ytterligare en utredning och som riktade skarp kritik mot management by results, “vars
observerade bakslag inte ldngre kunde betraktas som ett tillimpningsproblem utan snarare som
ett modellproblem” (Sundstrém, 2015 s. 5). Aterkommande problem med att formulera tydliga
mal, sammankoppla aktiviteter med effekter och att kalkylera effekternas kostnader ledde till att
resultatstyrningen tonades ner. Istéllet framfordes fordelarna med en “néitverks-forvaltning” dar
staten 16ser problem i samarbete med externa aktorer som foretag, intresseorganisationer och
enskilda medborgare (Ibid s. 5-6).

Lundquist (2010 s. 120-139) menar att en mgjlig forklaring till varfor reformer i den hér
riktningen genomforts dven nir icke-nyliberala partier suttit vid makten &r att politiker i grunden
inte forstar vilken betydelse organisationen som implementerar politiken har for den politiska
demokratin. Detta beror 1 sin tur pa att forvaltningen ofta sirskiljs fran politiken och ddrmed fran
demokratin. Nér det géller politikens input sé pagér en stdndig debatt och diverse organisationer
och partier med olika ideologier kimpar om medborgarnas intresse och roster. Nar det kommer
till implementeringsfasen, dér det faktiska arbetet utfors, s ar observansen daremot inte lika stor.

Naturvardsverket

Efter en sammanslagning av flera miljomyndigheter bildades &r 1967 Naturvirdsverket som
sedan dess leder och samordnar det svenska miljoarbetet. De lyder under milj6- och
energidepartementet och arbetar med att ta fram och formedla kunskap pa miljoomradet, utarbeta
forslag inom miljépolitiken, genomfora miljopolitiska beslut samt att folja upp och utvirdera
miljosituationen och miljoarbetet. De har dven det samordnande ansvaret for miljofragor
internationellt (Regeringskansliet, 2015). Regeringen styr Naturvdrdsverkets verksamhet via
arliga regleringsbrev som bland annat anger vilka anslag de férfogar 6ver och hur pengarna pa
olika anslag ska anvindas (Naturvéardsverket, 2018a).

Den nationella miljopolitiken har sin grund i det s kallade miljomalssystemet fran 1999 som
bestar av ett generationsmal och 16 miljokvalitetsmél med preciserade malbilder for olika
omraden. Naturvardsverket ska folja upp sju av dessa mal och har dessutom det samordnande
ansvaret for hela miljomalsuppfoljningen som sker i samverkan med andra myndigheter
(Naturvérdsverket, 2018b). I dagens lége dr det endast 1 av de 16 miljokvalitetsmalen, det som
ror ett skyddande ozonskikt, som uppnas (Naturvardsverket, u.4.).



1.2 Syfte och fragestéllning

I uppsatsen vill vi undersoka i vilken grad Naturvardsverket har influerats av
forvaltningsreformen New Public Management. NPM har haft ett enormt genomslag i svensk
forvaltning och dr ett hogst aktuellt och debatterat &mne, och dérfor anser vi att det ar ett viktigt
dmne att skriva om. Vi vill visa ett praktiskt exempel av NPM:s forekomst pa en myndighet och
ar framforallt intresserade av att studera fordndring 6ver tid. Vér fragestéllning lyder:

Pa vilket sditt och i vilken utstrdckning prdglas Naturvdrdsverket av New Public Management?
Har det skett nagon fordndring éver tid?

Var uppsats knyter an till den storre frdgan om hur svensk forvaltning har anammat NPM och
foljaktligen hur det kan paverka politikens utfall. Vart syfte ar att visa ett fall av detta genom
Naturvardsverket och dess verksamhetsberittelser. Om forvaltningen styrs enligt NPM-principer
(som ¢j kan betraktas som opolitiska) oavsett vilket parti som sitter vid makten sa strider det mot
demokratiska ideal. Vi anar dessutom en viss problematik nir det kommer till de premisser som
NPM medfor och Naturvardsverkets arbete eftersom miljofragor priglas av osdkerhet och
langsiktighet. Huruvida NPM paverkar sjdlva utfallet av Naturvardsverkets arbete &r dock inte
nagot som vi kommer hantera i den hir uppsatsen. Vi kommer heller inte diskutera vilka
potentiella effekter NPM-principer, som bland annat innefattar ekonomisering, innebér i fradgor
om demokratiska ideal inom forvaltning och Naturvéardsverket.Vért fokus ligger istéllet pa att
visa om inslag av NPM forekommer pa myndigheten samt om det har skett en 6kning.Vi syftar
till att selektivt lyfta fram de exempel av NPM eller legalbyréakrati som vi hittar via preciserade
fragor.

1.3 Avgrinsning

For att genomfora var undersdkning har vi valt att avgrinsa oss till att studera Naturvardsverkets
yttre kommunikation, mer specifikt deras officiella verksamhetsberittelser. Vi kommer alltsd inte
att undersoka myndighetens interna verksamhet och dirmed kan vi inte heller med sidkerhet veta
1 vilken utstrackning NPM paverkat myndighetens dagliga verksamhet.

Vi dr medvetna om att deras yttre kommunikation inte nddvéndigtvis visar hela bilden av hur
arbetet utfors i praktiken, men vi menar samtidigt att bilden de formedlar utét sdger nagot
vasentligt om vilken myndighet de striavar efter att vara. Det dr dessutom den bild som formedlas
ut till medborgarna vilket gor det relevant att undersoka.



Ett annat vetenskapligt problem vi behover ta stillning till &r huruvida vi kan anta det &r just
NPM som orsakar fordndringen dver tid och inte andra forandringar 1 samhéllet. Vi kan inte med
sdkerhet veta att det & NPM som dr den paverkande faktorn, men i vart fall s& lutar vi oss pa
tidigare forskning rorande NPM:s enorma péverkan pa forvaltningen av Lundquist, Osborne &
Gaebler med flera.

2. Teori
2.1 Webers legalbyrédkratiska modell

For att genomfora var analys har vi valt att konstruera tvé idealtyper, som kommer att definieras
mer utforligt under metodavsnittet. De idealtyper som vi har valt att anvénda oss av d&r Webers
legalbyrdkratiska modell samt ett NPM-ideal. Max Weber, som dven brukar forknippas starkt
med idealtypsanalysen, konstruerade en modell f6r hur forvaltning och tjanstemén bor agera och
styras 1 sin legalbyrékratiska modell (Hysing & Olsson, 2012 s. 44). Vi anvidnder oss av Webers
modell fOr att den dr vdletablerad och fungerar vél som en motpart for NPM dé bada idealtyperna
kan besvara samma fragor. Den svenska dualismen bygger dven pé principer som inte sédllan
forknippas med Webers idéer och hans idealtyp, &ven om den sjélvklart inte ar en renodlad
idealtyp (Hall, 2012 s. 14).

Enligt modellen ska forvaltning och tjinstemén vara subjekt till en strikt hierarkisk ordning.
Byrakraten, som Weber kallade den ideala tjinstemannen, “kan definieras 1 relation till en
hierarkisk 6ver- och underordning, regelfoljande expertis och oberoende position” (Ibid. s. 39).
Byrakraten skall dven “priglas av neutralitet, saklighet, opartiskhet och utan godtycklighet”
(Ibid. s. 41). Neutralitet, expertis och opartiskhet i ett hierarkiskt system ar alltsd de huvudsakliga
karaktdrsdragen hos den legalbyrakratiska modellen. Enligt Weber lyckas byrakratin vara
“opersonlig och rationell” eftersom individuellt urval (sdsom befordring eller anstéllning) strikt
sker pa basis av vetenskapligt bestimda meriter (Frederickson et al. 2016 s. 102). Med andra ord
ar det viktigt att agera inom ramen for legalbyrdkratin for att som tjdnsteman kunna ta del av de
incitament, sasom 16nehdjningar och andra befordringar, som modellen erbjuder. Att agera i
politiskt eller aktivistiskt syfte skulle inte gynna den enskilda tjinstemannen 1 Webers idealtyp,
och skulle ddrmed vara nog for att det inte skulle ske (Ibid. s. 102)

For byrakraten ar det viktigt att “anvédnda sin specialistkunskap och kunskap om gillande regler
for att identifiera och vélja de mest rationella 16sningarna och medlen for att uppna givna méal”



(Hysing & Olsson, 2012. s. 42). Till skillnad fran NPM, som inkorporerar effektivitet och
kostnadseffektivitet i sina berdkningar, handlar det alltsd endast om de mest rationella
16sningarna 1 Webers modell, som uppnds genom byrékratens expertis och opartiskhet. Hade
man valt att basera beslut pé kostnadseffektivitet finns det en risk for att den fullstindiga
opartiskheten och rationaliteten forsdmras pé dess bekostnad. Att agera effektivt dr inte alltid
enligt med att agera neutralt eller ‘mest rationellt’. Pa s sitt gor man dven byrakratin till en
hogst forutsdgbar verksamhet. Da forvaltningen alltid agerar rationellt ska lika problem losas av
lika 16sningar (Ibid. s. 49).

P& grund av de karakteristiska drag som Webers modell praglas av finns det ofrankomliga
nackdelar med modellen. Bland annat "tenderar [idealtypen] till troghet, motstdr f6rdndring, ar
mekanisk snarare dn humanistisk och ar foremal for malforskjutning och utbildad oférméga”
(Frederickson et al. 2016. s. 102). Den aspekten av byrdkratin verkar dock vara oundviklig, och
kanske inte dr rent negativt for modellen. Ska man verka for en neutral och opartisk
implementering av politik av sakkunniga experter dr alltsd denna modell den mest framgéingsrika
enligt Weber. Da det &r forvaltningen som implementerar politiken krivs det experter som &r
strikt regelfoljande. Hade man haft ett samhélle dér alla var tillrdckligt kunniga for att kunna ta
itu med forvaltningens uppgifter sjdlva hade man kunnat se en mer effektiviserad forvaltning,
men detta dr inte fallet idag (Hysing & Olsson, 2012. s. 140).

2.2 New Public Management

Osborne & Gaebler publicerade ar 1993 boken “Sluta ro - borja styra” som ofta hinvisas till i
forvaltningsstudier dér de beskriver ett ny typ av forvaltning. De malar upp en bild av en
offentlig sektor tyngd av byrakrati som har fungerat forr i tiden men som nu star infor stora
problem och foreslar istéllet ett nytt sétt att leda offentlig verksamhet. De anvénder uttrycket
“entreprendrer i offentlig sektor” for att beskriva det som vi tidigare bendmnt som NPM, dér
entreprendren kinnetecknas av ndgon som anvinder resurser pé ett nytt sétt for att maximera
produktivitet och effektivitet (Osborne & Gaebler, 1993 s. 13). Tanken &r inte att den offentliga
verksamheten ska drivas som ett foretag, men daremot att sjdlva entreprendrsandan ska inforlivas
i den offentliga sektorn (Ibid. s. 38). De presenterar tio principer for den nya forvaltningen som
de foresprakar. Utifrdn observationer av en fordndrad forvaltning menar de att offentliga
verksamheter som préglas av entreprenorskap kdnnetecknas av foljande:

1. Uppmuntrar konkurrens mellan olika servicegivare.



2. Den ger makt 4t medborgarna genom att forflytta kontrollen fran
byrékratin och ut i samhéllet.

3. Den miter forvaltningarnas resultat och koncentrerar sig inte pd insatsen
(input) utan pé nyttan.

4. Den drivs av sina mal - sitt uppdrag - och inte av regler och begransningar.

5. Klienterna blir kunder och de erbjuds valmojligheter.

6. Den forebygger problem innan de uppstar istillet for att erbjuda hjalp nér
skadan redan dr skedd.

7. Den lagger ner energi pa att tjéina pengar, inte bara pd att géra av med
dem.

8. Den decentraliserar makten och uppmuntrar medbestimmande och
brukarinflytande.

9. Den foredrar marknadsmekanismer framfor byrakratiska mekanismer.

10. Den koncentrerar sig inte enbart pa att producera offentliga tjénster utan
forsoker entusiasmera/katalysera alla sektorer - offentliga, privata och
frivilliga - for att I6sa de problem som finns i det egna samhéllet.
(Osborne & Gaebler s. 35)

Enligt Osborne & Gaebler (Ibid. s. 96) dr den offentliga byrdkratin fastlimmad i regler och
anslag. Budgeten som forvaltningen har att forhélla sig till beskrivs som “betungande” och
“h@dmmande”, cheferna inom forvaltningen bor istéllet 4 storre frihet att disponera medlen sa de
gOr mest nytta. En verksamhet dir entreprendrskap rader definierar istillet det 6vergripande
uppdraget och utvecklar budget- och regelsystem som ger de anstillda frihet att utfora sitt
egentliga uppdrag. Dérefter bor forvaltningen visa upp resultatet av sina anslag snarare an vilka
insatser de gjort for att 6ka incitamenten till att forbéttra resultatet av sin verksamhet (Ibid. s.
112).

Forr sé var den centraliserade offentliga sektorn en nddvéndighet men till f61jd av utvecklade
informations- och kommunikationsmdgjligheter, anstdllda med hogre utbildning och snabbt
dndrade forhdllanden finns det mer effektiva sétt att styra. Decentraliserade institutioner dr mer
flexibla, effektiva, tar béttre vara pd de anstilldas kunskap och signalerar respekt till de anstillda
genom att tilltro dem viktiga beslut. (Ibid. s. 201-202)

En viésentlig del av den nya offentliga sektorn dr att engagera manniskor istéllet for att betjana
dem, eftersom “[e]tt samhélle dir medborgarna dr engagerade 1 att I6sa sina egna problem
fungerar bittre &n ett samhille som ar beroende av att service och tjdnster erbjuds av
utomstaende” (Ibid. s. 61). Frivilligorganisationer och medborgarstyrda foreningar ér viktiga
aktorer for att uppna detta mal. (Ibid. s. 71).



Detta i kombination med en kundorienterad offentlig sektor forvéntas ge storre inflytande for
medborgarna eftersom de blir kunder med fler valmojligheter. Detta ror dock inte
myndighetsutdvning 1 offentlig regi som har till syfte att reglera individers och organisationers
beteenden eftersom “[i] en sddan myndighetsutovning &r det inte individen som 4r kund utan
sambhillet i stort.” (Ibid. s. 150). Det dr relevant i vért fall eftersom en myndighet som syftar till
att reglera skador pa miljon tar hiansyn till samhéllet i stort.

3. Metod

3.1 Kvalitativ textanalys

Kvalitativ textanalys dr en metod dar man studerar materialet noggrant och djupgéende. “Det
handlar om att l4sa aktivt, att stdlla fragor till texten och att se efter om texten, eller man sjélv,
kan besvara dessa fragor” (Esaiasson et al. 2012. s. 210). Den kvalitativa textanalysen ar
hermeneutisk i sitt angripande da det frimst handlar om att tolka ett material “i forh&llande till
den fraga som stélls” (Ibid s. 221).

Inom textanalys finns det tva olika fragestillningar att fokusera pa: systematisera eller kritiskt
granska. Har ténker vi 1 var uppsats anvédnda oss av den systematiska frdgestillningen, och
ndrmare bestdmt klassificera innehallet 1 de texter vi ska studera. Esaiasson beskriver den
kvalitativa textanalysen som att man “beréttar en historia med hjélp av texten” (Ibid s. 215) och
det gor vi genom att selektivt lyfta fram exempel av NPM eller legalbyrakrati.

Fragorna, som kommer fungera som ett analysredskap, maste ha god validitet for att se till att vi
fingar upp det vi faktiskt vill undersoka (Ibid. s. 57). Vi méste med andra ord konstruera frigor
som fungerar som de bésta indikationerna pa det vi vill mita. Krav pa saddana fragor &r att de ska
vara Omsesidigt uteslutande, tickande och mojliga att tillimpa (Ibid. s. 217). Vi har med frigorna
1 matrisen nedan avsett att tdcka de delar av forvaltningen som &r relevanta i vart fall. Genom att
stélla frigor om forvaltningens utformning, hur politikerna styr férvaltningen och vilken roll
medborgarna har kan vi finga upp vilken typ av forvaltningsideal som dominerar i vart valda
material. [ texterna vi ska analysera kommer det frdmst handla om manifesta budskap, eller
sddana budskap som kan “utldsas timligen omedelbart pd raderna” (Ibid. s. 221) istillet for att
vara ‘gdmda’ 1 texten.

Nir det giller validiteten i uppsatsen, det vill sdga “att vi méter det vi pastér att vi méater” (Ibid. s.
57) ar tanken att vi forlitar oss till stor del pé de ord, termer och idéer som starkt forknippas med
de olika idealtyperna och som vi finner underlag for i den litteratur som vi anvénder oss av. Vid



ord och termer &r detta relativt simpelt da vi helt enkelt kommer leta efter forekomsten efter de
specifika orden eller termerna i1 vart material. Nér det kommer till idéer maste vi dock vara lite
mer forsiktiga for att skapa god validitet. Har dr mélet att standigt argumentera for att en idé
liknar en idealtyp genom hénvisning till litteraturen och vér tidigare utformade karaktérisering av
de olika idealtyperna.

3.2 Idéanalys

I utforandet av var kvalitativa textanalys har vi valt att anvinda oss av en beskrivande idéanalys.
Den beskrivande idéanalysen har ambitionen “att analysera forekomsten av idéer i samhallet, 1
debatter eller inom ndgot sak- eller politikomrade” (Bergstrom & Boréus. 2012. s. 146). Da var
avsikt 1 detta arbete dr att visa pa forekomsten av NPM respektive Webers legalbyrakrati
géllande Naturvéardsverket anser vi att det hir dr en passande metod. Bdéde NPM och Webers
modell ir idéer om hur forvaltningen bor agera. Studien blir beskrivande da vi endast undersoker
om inslag av NPM existerar och potentiellt har 6kat inom Naturvardsverket.

I analysen utgér vi frén att “[...] tolka aktuella dokument och utsagor i bemarkelsen faststéller
deras mening, deras innebord” (Ibid. s. 201). Den beskrivande analysen dr dven passande dé vi
vill “[...] hitta struktur i, organisera, en texts priméra och avsedda budskap, snarare dn att hitta
underliggande dolda maktstrukturer” (Danielsson. 2018. s. 263).

3.3 Idealtyper

Da vi vill visa pa en om fordndring av NPM har skett 6ver tid maste vi ha ndgon form av ram att
forhalla oss till. Idealtyper, som é&r ett analysverktyg som anvinds inom idéanalysen, kan d&
hjilpa till att kartldgga var Naturvardsverket befinner sig samt i vilken riktning de har utvecklats,
vilket 1 sin tur bidrar till validiteten. “En idealtyp fungerar som ett analytiskt instrument for att
renodla vissa drag for att sedan formulera hypoteser” (Bergstrom & Boréus. 2012. s. 150).
Eftersom vi dr intresserade av gradskillnader s ar idealtyper ett anvidndbart analysverktyg for att
belysa utmirkande egenskaper pa véart aktuella fall (Esaiasson et al. 2012. s. 139).

Vi kommer att utgd fran tva idealtyper: Max Webers egen modell om legalbyrakratisk
forvaltning och en renodlad NPM-forvaltning. Eftersom Osborne & Gaebler presenterar en bild
av en NPM-forvaltning s dr det en bra utgangspunkt. Ingen av dessa idealtyper existerar i
verkligheten utan dr konstruerade utefter de egenskaper som var modell foresprakar.

Syftet med uppsatsen ér inte att placera Naturvardsverket 1 en kategori, utan att undersoka i
vilken utstrickning myndigheten liknar den ena eller den andra idealtypen. Idealtyperna kommer
alltsa att fungera som tvd poler som anvidnds som en referensram nir vi genomfor idéanalysen.
Rent praktiskt innebar det att vi 1 var analys kommer att jamfora det aktuella materialet med de
tva idealtyperna for att sedan sélla ut ord, fraser och idéer som anses vara typiska for den ena
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eller den andra idealtypen. Det dr utifran detta som vi gor avvigningen om det finns tendenser att

rora sig mer at NPM eller Webers modell over tid.

Niér det giller nivaskattning sa anvédnder vi oss av fordndringsstrategin, dir det relevanta blir att

undersoka fordndring 6ver tid (Esaiasson et al. 2012. s. 146). Var fragestéllning om hur NPM

paverkat Naturvardsverket 6ver tid kan da undersdkas empiriskt genom att applicera vart

analysverktyg pd utvalt material och se om det skett ndgon fordndring. D4 vi har ett ‘konstant’

material i form av arsredovisningar kan vi jamfora hur de har dndrats i bdde innehall och uppliagg

med foregdende ar, och utifran det dra slutsatser om myndigheten har rort sig ndrmare nagon av

idealtyperna Gver tid.

3.4 Idealtypsschema

Nedan har vi skapat en matris som dr utformad frén teoriavsnittet for att belysa idealtyperna.

Med hjilp av idealtyperna kommer vi att via textanalysen undersdka det valda materialet for att

hitta utmirkande ord eller idéer som pekar mot ndgon av idealtyperna. Exempelvis letar vi efter

begrepp som anses vara typiska for idealtyperna, och visar pa anvéndningen av dessa ord eller

begrepp i samband med de ideal som NPM eller legalbyrikratin innehaller.

Webers legalbyrikratiska
forvaltning

New Public Management-
forvaltning

Hur dr férvaltningen
utformad?

Centraliserad. Byrakratiska
mekanismer.

Drivkraften dr politikens
input och regelverk kopplat
med en stark hierarki.
Forvaltningen tillhandahaller
tjanster for att bekdmpa
problem i samhéllet.

Fokus ligger pa offentliga
tjanster. Inget explicit behov
att involvera néringsliv eller
medborgarna i forvaltningens
arbete.

Finansieras genom
skatteintikter.

Decentraliserad. Foredrar
marknadsmekanismer framfor
byrékratiska mekanismer.
Drivs av mél och uppdrag.
Arbetar aktivt for att
forebygga samhaélleliga
problem redan innan de
uppstar.

Fokuserar pa samarbete
mellan olika sektorer.
Finansieras genom
skatteintikter men soker dven
andra finansiérer.

Hur kontrollerar
politiker/regeringen
forvaltningen?

Kontrolleras genom strikt
regelverk och normer,
hierarkisk makt.

Kontrolleras genom métning
och jimforelse av resultat.
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Vilken roll har medborgarna i | Medborgarna ar subjekt for Medborgarna betraktas som

den offentliga sektorn? politiken. Byréakraterna ar kunder som erbjuds
experter och har makten valmogjligheter. De ges en
eftersom medborgarna inte hogre grad av makt och
har tillracklig kunskap for att | inflytande och &r en visentlig
kunna fatta upplysta beslut. del av 16sningen pa

samhélleliga problem.

4. Material

For att empiriskt kunna undersdka hur Naturvardsverket priglas av NPM har vi lagt fokus pé
deras arliga verksamhetsberittelser. Det utgor ett bra material for var studie eftersom
dokumenten ger relevant information rérande myndighetens aktuella mal, tillvigagangssétt och
aterrapportering i arbetet for en hallbar miljo.

Ar 1984 trycktes den forsta officiella verksamhetsberittelsen. Detta stimmer dverens med
inférandet av budgetdokument som namnts tidigare, som innebar en skyldighet for myndigheter
att aterrapportera sina insatser, resultat och budget.

For att studera ett material som stricker sig 6ver sa ldng tid som mdjligt har vi dven analyserat en
folder fran -79, innan de officiella verksamhetsberittelserna infordes, som innehaller liknande
information. Det optimala hade naturligtvis varit om vi haft méjlighet att undersoka
verksamhetsberittelser sedan verket grundades for att kunna jimfora material innan och efter
NPM:s genomslag. Samtidigt s& betraktar vi infoérandet av verksamhetsberéttelser som en viktig
forandring 1 sig, dér det blivit allt viktigare for myndigheter att redovisa sina insatser.

Med hinsyn till médngden material har vi valt att begriansa oss till att gora nedslag i materialet
vart femte &r, med ett mindre undantag som beror pa att material for det aret saknades 1
universitetsbibliotekets arkiv. Vi har dirmed granskat material frn ar 1979, 1984, 1989, 1994,
1998, 2004, 2009 och 2014. Det gor det mojligt att observera om det skett ndgon fordndring 6ver
tid men dr samtidigt tillrackligt begransat for att vi ska kunna genomfora en noggrann, kvalitativ
analys av materialet inom rddande tidsram. Vi har analyserat ord, begrepp och idéer savil som
den allménna utformningen och vilka delar som fir mest utrymme for respektive ar.
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I analysen anvidnds Webers legalbyrikratiska modell fraimst som en referens som stér i kontrast
till NPM, da den anses vara det traditionella synséttet for forvaltningen. Det huvudsakliga syftet
ar att leta efter fordndring, vilket sker genom att se tecken pd NPM, och det ar dér vart frimsta
fokus kommer att vara dven om tecken pa det legalbyrékratiska idealet ndmns da det ar relevant.

For att fa en battre Gverblick av materialet har vi delat upp de langre verksamhetsberittelserna 1
underrubriker. Vi har lagt sirskilt fokus pa “GD har ordet” som inleder varje
verksamhetsberittelse, ddr myndighetens aktuella arbetsinsatser och méal sammanfattas av

generaldirektdren sjélv. Resten har vi sorterat in under “verksamhet”, “aterrapportering” och
“sammanfattning” for att underlitta for ldsaren och skapa struktur.

5. Analys av material

5.1 Verksamhetsberittelse 1979

Verksamhetsberittelsen 1979 ar vildigt grundlaggande jaimfort med de resterande aren som vi
har tittat pa (Naturvardsverket, 1979). Verksamhetsberittelsen tillkom innan Naturvardsverket
hade en skyldighet att genomfGra en arlig aterrapportering, och skiljer sig saledes bade i langd
och innehall. Rapporteringen, som kommer i form av ett flygblad, bestar endast av 5 sidor, och
beskriver mycket kortfattat vad myndigheten arbetar med for fragor, myndighetens avdelningar,
myndighetens uppdrag samt en karta som visar hur verksamheten ar uppbyggd.

1979 érs verksamhetsberittelse har inte nagra inslag av NPM, utan stimmer snarare éverens med
Webers legalbyrakratiska modell: Ingen &terrapportering eller behov av drastisk fordndring pa
nagot sitt och tydlig centralisering av avdelningar och expertkunskap. Verksamhetsberittelsen
foljer den da rddande normen om hur myndigheter ska agera och aterrapportera, vilket alltsé till
stor del stimmer 0verens med Webers legalbyrakratiska modell. Verksamhetsberéttelsen ar
didrmed den som star ndrmast Webers idealtyp.

5.2 Verksamhetsberittelse 1984

GD har ordet
Den forsta officiella verksamhetsberittelsen beskriver mer ingdende hur Naturvéardsverkets
anslag och resurser anvinds. Generaldirektoren Valfrid Paulson uttrycker det som att
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Naturvérdsverket “[...] valt en uppldggning av verksamhetsberittelsen som néra ansluter till de
anslag genom vilka statsmakterna finansierar och styr var verksamhet” (Naturvardsverket, 1984
s. 3). Detta gar i linje med det Weberska idealet. Utdver det sa hdanvisar GD till resultat som
verket uppnatt inom valda omrdden men inte till den grad att de kan beskrivas som resultatstyrda
i NPM-mening. Overlag sa finns det inte mycket i den hiir delen som pekar mot NPM-idealet,
dven om lanseringen av en arsredovisning i sig kan tolkas som ett 6kat behov av att redovisa hur
de anvénder sina resurser.

Verksamhet

I delen dir Naturvardsverket beskriver sitt arbete 1aggs tonvikten vid att de ér styrda av
miljopolitikens mal och lagar. De framhéller att de arbetar ndra andra myndigheter, kommuner
med flera i sin verksamhet men involverar inte uttryckligen medborgare eller néringsliv i
samarbetet.

A terrapportering

Efter verksamhetsbeskrivningen f6ljer en redovisning av anslagen inom olika omrédden som
miljovardsforskning, vird av naturreservat etc. Dir redovisas dels hur stor del av det totala
anslaget som spenderats pa omradet och dels hur anslaget fordelats inom det specifika omradet.
Huvudfokus ligger pa kostnader och férdelning och inte pd resultat.

Under “miljovardsinformation” ndmns att bara en mindre del av detta finansieras av
informationsanslaget. Hilften av informationsbudgeten utgdrs av forséljningsinkomster fran
sélda bocker, broschyrer, tidningar etc. som “marknadsfors aktivt vilket bidragit till en avsevért
okad efterfragan” (Ibid. s. 7). Detta &r ett exempel pa att forbruka mindre anslag och istillet
finansiera viss del av verksamheten via forsiljningsintikter, vilket foresprdkas av NPM.

Utdver anslagsredovisningarna innehaller verksamhetsberittelsen ett mittuppslag med fem
utvalda miljdomraden for att “[...] ge ndgra glimtar av de resultat som uppnatts inom nigra tunga
och av verket prioriterade omraden.” (Ibid. s. 10-11). I det hér avsnittet beskrivs miljopolitikens
mal mer konkret samt lite fakta och exempel pa atgérder som vidtagits. Det ar ett forsta tecken pa
att verket framhaller resultatet av sin verksamhet, &ven om det dr ldngt ifrn en totalt
resultatstyrd myndighet i NPM-bemairkelse.

Sammanfattningsvis

Den storsta delen av verksamhetsberittelsen bestar av aterrapportering av verkets anslag och
fordelning av dessa. Sammantaget s finns det inte sa mycket som pekar mot idealtypen av NPM
varken nér det kommer till sprakbruk eller arbetsmetoder. Det finns vissa inslag som gér i linje
med vad NPM foresprakar men inte mycket. Vi betraktar ddremot verksamhetsberittelsen i sig
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som ett steg 1 den riktningen da det innebér en forpliktelse for verket att mer utforligt
aterrapportera vad deras tilldelade anslag gjort for nytta.

5.3 Verksamhetsberittelse 1989

GD har ordet

I avsnittet “GD har ordet” nimner generaldirektor Valfrid Paulsson att han hoppas att
Naturvardsverket 1 framtiden “skall kunna ge &dnnu tydligare besked till skattebetalarna om att
samhillets insatser via naturvardsverkets anslag gett god avkastning” (Naturvardsverket, 1989, s.
3). Avsikten att man ska kunna visa péd ‘god avkastning’ star i linje med NPM:s idéer om
kostnadseffektivitet och resultatstyrning. Utover detta exempel i slutet av avsnittet ser vi ingen
tydlig forflyttning frén det tidigare dret mot NPM, utan Webers ideal dominerar fortfarande
arsredovisningens inledning.

Verksamhet

Naturvardsverket introducerar under det hdr aret en informationsavdelning. Tidigare 1&g
informationsverksamheten under forskningsavdelningen, men har nu fétt sdpass stor vikt att de
valde att skapa en ny avdelning for spridning av information. Man betonar dessutom ett
medborgarperspektiv i skapandet av den hér avdelningen, da man nu ldgger fokus pa att fa ut allt
mer information till medborgarna och andra aktorer i samhillet. De har dven 6kat budgeten {for
informationsverksamheten fran 1% &r 1984 till 2.7% under 1989.

Aterrapportering

I &terrapporteringen dr man mycket mer utforlig &n vad man har varit under tidigare &r. Verket
introducerar hér ett nytt avsnitt, kalender, som beskriver deras arbete och de resultat de uppnatt
manad for manad under det gangna aret. Rapporteringen dr mycket mer utforlig, vilket i sig tyder
pa en forflyttning mot NPM och fran Weber. Vidare tar man stindigt fram nya idéer om
omorganisering for att gora processen smidigare, vilket ocksa star i linje med NPM, och tyder pa
en forflyttning frdn Weber. Man betonar dven fokuseringen som har gjorts pd deras
informationsverksamhet, och ndmner att man har “krav pa langtgdende medverkan fran bade
néringsliv och hushall” (Ibid. s. 14), vilket for forsta gangen introducerar niringslivsperspektivet
1 samband med medborgarperspektivet. Verket introducerar d@ven ett behov av samarbete med
olika samhéllsaktorer. “[...] medverkan fran bide néringsliv och hushall” (Ibid. s. 19) &r nu att
foredra for att uppnd malen inom miljoanpassad energi. Samarbete med niringsliv och
medborgare star i linje med NPM.
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Sammanfattningsvis

Trots att vi nu borjar se tydligare inslag av NPM maste det sdgas att Naturvardsverket
fortfarande vilar starkt pdA Webers modell. Man har endast borjat introducera medborgar- och
néringslivsperspektivet utan att utveckla dem pa nagot dramatiskt sétt. Likaledes introducerar
man idéer om omorganisering for att dstadkomma en smidigare administration utan att tydligt
utveckla de hir idéerna pa ett sddant sétt att de kommer att definiera verket under de kommande
aren. Det dr ddremot mérkbart att de sakta men sidkert borjar anvinda sig mer av bade ord och
idéer som stimmer dverens med NPM, och att vi ser en forflyttning mot NPM-hallet.

5.4 Verksamhetsberittelse 1994

GD har ordet

Generaldirektoren Rolf Annerberg skriver att striavan efter att integrera miljoarbetet 1 alla delar
av sambhéllet “[...] 1 hog grad praglat vart arbete under det géngna aret” (Naturvardsverket, 1994,
s. 3). Med det menas att hiansyn till miljon ska préagla beslut och handlande hos myndigheter och
foretag savil som hos enskilda manniskor. Den 6kade betoningen av engagemang i samtliga
samhéllssektorer dr en forandring som gér 1 linje med NPM, dér det betraktas som fortsatt
nodvandigt for att kunna 16sa problem. Detta stimmer dven 6verens med deras tidigare satsning
pa informationsspridning. Sveriges intrdde i EU har enligt GD péverkat myndighetens arbete och
resursatgdng men det &r fortfarande de svenska miljopolitiska malen, som é&r faststillda av
regeringen, som deras verksambhet riktar sig mot.

Verksamhet

De miljopolitiska mélen utgdr grunden for Naturvardsverkets arbete men precis som GD
poédngterade sa ldggs mycket fokus pd samarbete. De skriver att de bland annat genomfort “[...]
ett internt projekt i syfte att utveckla vart samspel med aktérerna inom olika samhéllssektorer for
att bli mer effektiva i var padrivande roll” (Ibid, 1994, s. 42). Till skillnad fran tidigare ar ldggs
storre vikt vid samarbete mellan olika sektorer och man betonar dven effektivitet som é&r ett
nyckelord inom NPM som stér i kontrast till den traditionella langsamma, stelbenta byrakratin.

De skriver dven att de har samarbetat med regeringen for att utarbeta forslag till verksamhetsmal
i regleringsbrevet vilket “[...] har lett fram till att regleringsbrevet for 1995/96 i vésentliga delar
har fatt den utformning som vi har foreslagit” (Ibid s. 43). Enligt verket har det inneburit en
tydligare koppling mellan regeringens krav och mélen i deras egna verksamhetsplaner. Detta kan
ses som ett exempel pa en uppluckrad hierarki mellan politiker och tjinstemén. Att myndigheten
har viss makt att styra 6ver de mal som de fér tilldelade sa de battre stimmer 6verens med deras
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egna mal gdr i linje med ett NPM-ideal, dér tjdnsteménnen besitter den frimsta kunskapen om
vilka mal som &r efterstrdvansvirda.

Likasé syns ytterligare exempel pa konflikt mellan regeringens direktiv och deras egna
planering. En aktionsplan for biologisk mangfald som regeringen bestéllt har enligt
Naturvardsverket krdvt en stor arbetsinsats, med foljden att insatser av mer langsiktig karaktar
inte kunnat bedrivas sa som planerat. De skriver dven att “[b]esparingar 1
miljoforskningsbudgeten har medfort att angeldgna planerade projekt rérande biologisk
méngfald fitt senareldggas.” (Ibid. s. 18). Att projekten bendmns som “angeldgna” forstarker
uppfattningen av en konflikt, dir verket behovt gora avkall pa insatser de betraktar som viktiga
till f6ljd av politiska beslut. Samtidigt sa &r det ett bevis pa att verket fortfarande ar starkt bundet
till politiska direktiv och inte, som NPM forespréakar, har stor frihet att ldgga pengarna dir de
enligt verket gor mest nytta.

A terrapportering

Ett nytt inslag dr att de redovisar verksamheten i tva olika strukturer - en effektinriktad och en
produktionsinriktad. Den effektinriktade delen baseras pd de miljopolitiska méalen, men verket
uttrycker svarigheter att visa effekterna av ett ars prestationer eftersom mal och resultat inom
miljovarden ar relativt Idngsiktiga begrepp och svéra att faststdlla. Det ér ett tecken pa att den
resultatinriktade delen av NPM 4r nagot som myndigheten strdvar efter men har svart att
anamma fullt ut pa en myndighet som sysslar med miljofragor.

Varje mél presenteras tillsammans med “resultat” ,”’resursatgédng” och “sammanfattande
beddmning”. Under mal 4 s& ndmns att “[y]tterligare miljo- och kostnadseffektiva atgarder mot
utslappen av flyktiga organiska &mnen och kviveoxider maste utvecklas nationellt och
internationellt” (Ibid. s. 11). Det hér &r forsta gangen vi ser begreppet kostnadseffektivitet
anvandas. Som tidigare ndmnt dr effektivitet, och 1 synnerhet kostnadseffektivitet, viktiga
begrepp inom NPM och i -94 ars verksamhetsberittelse ser vi en 6kning av bada dessa.

Samarbete ér ett annat dterkommande inslag - bdde med naringslivet och med andra
myndigheter. Det 6kade samarbetet syns genom en kraftig 6kning av projekt mellan sektorer och
verksamhetsberéttelsen &r fullspidckad av diverse projektnamn.

Ytterligare som pekar mot NPM ér att de ndmner att de till regeringen redovisat “[...] hur
malstyrning och resultatuppfoljning fungerat mellan verket och respektive regional myndighet
avseende bl.a. vird av naturreservat” (Ibid. s. 20). Det &r forsta gangen de explicit nimner
maélstyrning och resultatuppfoljning dven om det inte forklaras mer ingdende hur detta tar sig
uttryck.
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I den produktionsinriktade delen av verksamhetsberéttelsen redovisas verkets insatser per
funktionsomrade. Den hir delen dr mycket mer utforlig jamfort med -89 och beskriver i1 detal;
vad de dstadkommit inom varje omrade. Omridet som ror aktionsprogram och utredningar
avslutas med orden: “Med hinsyn till den varierande omfattningen av bade egna
utredningsinsatser och de utredningar vi yttrat oss om dr det svart att bedoma i vilken
utstrickning antalet tyder pa okad effektivitet.” (Ibid. s. 29). Effektivitetsbegreppet anvands
aterkommande och 1 det hér fallet ger det aterigen uppfattningen av att det dr nagot de stravar
efter och har i dtanke men har svért att mita.

Sammanfattningsvis

Sett till sin helhet sa dr det mest pafallande 1 arets verksamhetsberéttelse den 6kade betoningen
av samarbete och hur det 4r avgorande att integrera miljotianket i alla samhillssektorer. Det har
skett en markant 6kning av effektivitetsbegreppet vilket gér 1 linje med en NPM-préglad
myndighet som syftar till att effektiviseras men samtidigt sa ar det ingen dramatisk forédndring
ndr det kommer till deras faktiska insatser. Fortfarande sa dr resultat en viktig del av
aterrapporteringen men svarigheter med att méta resultaten bestar.

5.5 Verksamhetsberattelse 1998

GD har ordet

I verksamhetsberittelsen 1998 skriver generaldirektoren Rolf Annerberg att det kommer vara
“nodvéndigt att fortlopande effektivisera var verksamhet [Naturvardsverket] for att forbattra
myndighetens resultat” (Naturvardsverket, 1998, s. 4). Hér ser vi en tydlig koppling mellan hur
behovet av effektivisering forvéntas leda till bdttre resultat. Annerberg betonar dven vikten av
organisationsforidndringar for kompetensutveckling hos myndigheten, vilket strider mot den
troga och strikt hierarkiska organisationsform som Weber foresprakar i sin modell. Utover dessa
exempel ldggs ingen storre vikt vid att betona antingen NPM-ideal eller Weberska ideal under
detta avsnitt.

Verksamhet

Verksamhetsberittelsen 1998 lagger mycket fokus pa kunskapsformedling och ror sig allt
nidrmare NPM-idealet. De ndmner att de har “[...] introducerat ett nytt system for
marknadsbearbetning. Systemet kommer att effektivisera kundkontakterna sa att erbjudanden
kan riktas till personer med ett uttalat intresse for informationsinnehallet” (Ibid. s. 23). I det hér
citatet har vi exempel pd marknadsperspektiv, effektiviseringsbehov samt ett nyintroducerat
kundperspektiv. Kundbegreppet ér inte ndgot som har forekommit under tidigare ar, och dr ett
tydligt steg mot en marknadsorienterad verksamhet. Vidare betonar man ytterligare behov av
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effektivisering samt kostnadseffektivisering i verksamheten, vilket man nu dven gor genom att
“finna nya finansidrer for pagaende forskning, som tidigare finansierats via Naturvardsverket,
samt mot att avrapportera forskningsresultat” (Ibid. s. 20). Naturvardsverkets arbete fortsatter
dven att priglas av allt mer projektarbeten i samarbete med olika samhéllsaktorer.

Aterrapportering

I aterrapporteringen syns ett tydligt 6kat fokus pa att atgérder ska vara effektiva och resurssnala.
Man har dven valt att fortsatt betona de projekt eller samarbeten man har med andra myndigheter
samt nédringsliv och det civila samhillet. Naturvirdsverket namner bland annat att de skapar
‘natverk’ att jobba med for att enklare kunna jobba med olika aktorer, samt att de vill ha en
fortsatt okad sektorsintegration (Ibid. s. 52). Detta tyder pa ett ytterligare kliv frdn den
legalbyrékratiska idealtypens centraliserade kunskap.

Vidare presenteras ett utforligt avsnitt om verkets interna aterrapporteringen och
fordndringsarbete, vilket inte dr ndgot som man namnt forut. [ det hér avsnittet gar man igenom
den interna verksamheten och hur den kan optimeras for att skapa en sa effektiv och resurssnal
arbetsplats som mdjligt. Det méarks nu att det inte bara dr det utférda arbetet som ska visa goda
resultat, utan att man nu dven vill att arbetets gang ska ske pa ett specifikt sitt som genererar
effektivitet. Man kontrollerar med andra ord tjdnstemén och deras arbete genom resultatstyrning
istéllet for att ge tillit till den enskilda tjdnstemannen och skapa legitimitet genom expertis och
hierarkisk ordning.

Det dr en markant upptrappning av aterrapportering jamfort med tidigare dr. Naturvirdsverket
vill ven se en “offensiv” organisationsfordandring for att kunna halla verksamheten uppdaterad
med de nya mél och krav som verket stiller genom sin aterrapportering (Ibid. s. 59). En plotslig
organisationsforidndring star 1 skarp kontrast till idealet att byrékratin ska vara trogrorlig i sin
utveckling nér det kommer till omorganisering eller fordndring av normer.

Sammanfattningsvis

1998 ars verksamhetsberittelse dr betydligt langre och mer utforlig jaimfort med tidigare ér .
Naturvardsverket fortsitter betona och ldgga ytterligare fokus pa samarbete med olika
samhillsaktorer for att kunna né sina mal. Introduktionen av den interna aterrapporteringen,
innebdr dnnu mer resultatstyrning som &r direkt kopplad till verksamheten. Vidare fortsitter de
att anvénda sig av ett sprak som stimmer vil overens med NPM och inkorporerar termer om
effektivitet eller kostnadseffektivitet allt mer under arsredovisningen.
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5.6 Verksamhetsberittelse 2004

GD har ordet

Generaldirektor Lars-Erik Liljelund ndmner verkets svarigheter med att méta effekterna av
verkets insatser eftersom slutresultatet baseras pa ett 1ngsiktigt arbete med manga aktorer. Detta
har forekommit i tidigare arsredovisningar men att det ndmns sé tidigt och av GD sjélv tyder pa
att de upplever dkade svarigheter med NPM:s fokus pé métbara effekter och resultat.

Att de satsat sdrskilt pd att utveckla den lokala delaktigheten och fordjupat samarbetet mellan
naturvdrden och friluftslivet ndmns i princip ordagrant tvd ganger och gér i linje med ett 6kat
medborgarengagemang samt ett decentraliseringtank. Ytterligare som pekar mot NPM ér att GD
skriver att verket “fortsatt utvecklingen av vart miljoledningssystem, for att med kvalitet och pa
ett effektivt sétt kunna utfora vara uppgifter” (Naturvardsverket, 2004, s. 5).

Verksamhet

Verksamhetsberittelsen inleds med en sida som beskriver Naturvéardsverkets roll och dr inte
sarskilt praglad av NPM. De hénvisar ett flertal gdnger till sig sjdlva som “experter” vilket
snarare gér 1 linje med den Weberska idealtypen. Dock sa ges en mer utforlig beskrivning av
tjdnsteménnens roll 1 organisationen senare i verksamhetsberéttelsen som motsidger den
Weberska legalbyrakratin. Medarbetarutvirderingar ar ett nytt inslag, vilket beskrivs utforligt
och de har dessutom genomfort tvd “filosofiska caféer” som syftar till att lata medarbetare
reflektera kring deras arbete dver avdelnings- och enhetsgrinser. Dessa dr exempel pa en
fordandring riktningen mot en mindre stelbent och hierarkisk byrakrati.

Samtidigt som medarbetarna fir mer att sdga till om sa efterfrigas minskade personalkostnader.
Exempelvis under avsnittet “En organisation i utveckling” skriver de att “[u]nder 2004 har vi
minskat var nyrekrytering och i storre utstrickning dn tidigare arbetat med prioriteringar och
omfordelningar av sévil arbetsuppgifter som resurser.".” (Ibid. s. 80). Resurssparande ar standigt
av hog prioritet vilket dven géller personalen. En annan relevant férdndring som ndmns &r att en
overvédgande del av verkets medarbetare har en naturvetenskaplig/teknisk bakgrund men att
andelen medarbetare med annan hégskolebakgrund 6kar, som jurister, ekonomer och
samhillsvetare. Detta borde rimligen dven innebéra en forandring av den fortsatta utformningen

av verksamheten.

A terrapportering

Aterrapporteringen r uppdelad utefter milen tillsammans med en sammanfattning dér verket
bedomer om de uppnatt malet eller ej. Sedan foljer en utforlig beskrivning av deras insatser men
begreppet resultat anvénds inte i samma utstrickning som tidigare. Diaremot sa fortsétter
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effektivitetsbegreppet att 6ka markant och det nimns ett flertal gdnger under varje mal. Aven
ordet konsument borjar anvéndas for det som tidigare bendmnts som medborgare. De uttrycker
exempelvis att avfallshanteringen ska vara “effektiv for samhillet och s enkel som mgjligt for
konsumenten” (Ibid. s. 17).

I delen som ror verkets informationsinsatser aterkommer dock medborgarbegreppet och stor vikt
laggs vid att inkludera savil medborgare som néringsliv.

“For att ytterligare medborgarorientera verksamheten har vi under aret tagit fram en
handlingsplan for att ge allménheten 6kad tillgdng till information och service, samt
battre mojlighet till delaktighet 1 vért arbete.”

(Ibid. s. 20)

Anstringningar for att inkludera medborgarna i miljéarbetet &r en av grunderna i NPM 1 kontrast
till ett Weberskt ideal som forlitar sig mer pa tjdnsteménnens expertis. Detta dterkommer i fler
delar av verksamhetsberittelsen, med betoning pa lokal och regional delaktighet och verkar vara
ett nytt fokus for myndigheten, vilket tyder pa decentralisering.

Ett nytt inslag &r lokala s.k. investeringsprogram dir man dven tar hdnsyn till
samhillsekonomiska aspekter utéver de miljomassiga. Det dr ett nytt perspektiv pa verkets
insatser som gér utover det strikt miljomaéssiga. Att man inkluderar samhéllsekonomiska analyser
1 beddmningen innebir ett okat fokus pa nytta och kostnader.

Flera av Naturvardsverkets forskningsprogram har inslag som kan kopplas till NPM. Bland annat
sé finansierar de numera forskningsprogrammet “Agree” som striavar efter 6kad effektivitet 1
miljopolitiken. De menar att forskningen kommer att ge “[e]n teori for hur man séitter miljomal
pa bista sétt genom att klargdra vilka egenskaper ett miljomal bor ha for att vara rationellt och
hur olika mél forhéller sig till varandra.” (Ibid. s. 68). De finansierar &ven program som syftar till
effektivare miljolagstiftning och beddmning av maluppfyllelse under osékerhet. Det visar att de
fortfarande tycker det ar viktigt att kunna beddma huruvida de uppnér sina mal, samt att detta ska
ske snabbt och med precision dven om det dr svart ndr det kommer till komplexa miljoatgirder.

Naturvérdsverket har i &r genomfort den forsta fordjupade utvirderingen av de nationella
miljokvalitetsmélen via “miljomalsrddet” som bestar av representanter fran myndigheter,
lansstyrelser, kommuner, naringsliv och frivilligorganisationer. Det visar ett 6kat samarbete
mellan olika sektorer, sirskilt relevant dr samarbetet med frivilligorganisationer som dr en
central del av NPM for att 16sa samhélleliga problem. Dessutom sa utvirderas miljomalsradets
arsrapport, utvirdering och webbplats av en oberoende konsult som visar att “[...] rétt produkter
produceras, utifran de priméara malgrupperna regering och riksdag.” (Ibid. s. 72). Att
Naturvérdsverket kdnner behov av att kommunicera att deras arbete beddms av en oberoende
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aktor tyder pd behov att komplettera medarbetarnas forméga till adekvat kunskap och beddmning
via en utomstaende aktor. Dessutom anvinds ndringslivstermer som “produkt” och “maélgrupp”.

I deras interna verksamhet betonar de att ledningssystemet fortlopande underhalls och forbéttras
enligt interna granskningar och externa revisioner, samt att de minskat nyrekryteringar och
istdllet arbetat mer med prioriteringar och omfordelning av arbetsuppgifter och resurser. Att bada
dessa beskrivs som négot som verket jobbar aktivt med 1 verksamheten visar pé att det skett en
fordndring i en riktning som frimjar nytdnkande och resurssparande. De framhéller dven att
“[s]ystematiken och effektiviteten i verksamhetsplanering och uppfoljning och utvirdering av
verksamheten har forbattrats.” (Ibid. s. 79). Nu syns dven effektivitet 1 utviardering av
verksamheten som 1 sin tur hjilper att effektivisera arbetet. Att de utvirderar sin egen
verksamhet for att vara sa effektiva som mojligt visar pa en 6kad grad av NPM.

Sammanfattningsvis

Medborgarnas deltagande beskrivs for forsta gdngen som nddvéndigt for att uppnd miljomalen.
Att skapa dialog och delaktighet fran olika samhillsaktorer &r ett centralt tema som ndmns ett
flertal ganger. Samhéllsekonomiska aspekter introduceras samt ytterligare fokus pa effektivitet i
savil interna som externa processer. Detta tyder pa att de anammat NPM till stor del nér det
giller medborgarperspektiv, samarbete och effektiva processer men det legalbyrékratiska idealet
ar fortfarande nérvarande i stora delar av verksamhetsberittelsen.

5.7 Verksamhetsberittelse 2009

GD har ordet

Verksambhetsberittelsen 2009 plockar snabbt upp det centrala tema som vi sag under 2004 ars
redovisning, nimligen samarbete mellan olika aktdrer. Generaldirektér Maria Agren skriver att
“[e]n utveckling som jag [Agren] ser komma starkt ir behovet av samverkan mellan olika aktorer
1 syfte att gemensamt verka for ett hallbart samhélle. Det &r en spdnnande process som kommer
att krdva ett nytt tank, utanfor dagens traditionella boxar” (Naturvérdsverket, 2009, s. 5).
Samarbetet mellan olika aktdrer dr som sagt inget nytt koncept, men Agren menar att
myndigheten inte langre kan forlita sig pa deras traditionella tankesétt for att fortsatt kunna
utveckla samarbeten. Med ambitionen att ldmna de traditionella synsétten ser vi en tydlig
forflyttning frdn Webers idealtyp, som ligger i linje med det som hér beskrivs som de
traditionella boxarna om myndighetens exklusiva expertis som inte foresprakar samarbete med
utomstaende aktdrer.
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Verksamhet

Naturvardsverket arbetar fortsatt med decentraliseringsarbetet under 2009. Bland annat har man
arbetat med att decentralisera I'T- och kommunikationsarbetet inom verksamheten. Déremot
uttrycker Naturvardsverket att “det decentraliserade arbetssittet forutsitter ett starkare centralt
stdd dn som hittills varit fallet” (Ibid. s. 112). Behovet av ett starkare centraliserat stod tyder pa
en onskan som stimmer mer 6verens med Webers ideal. Naturvardsverket gor dven
organisationsforidndringar for att “tydliggéra medarbetarnas roll, ansvar och befogenheter” (Ibid.
s. 111). Att kdnna behovet av att tydliggdra rollerna stimmer 6verens med att myndigheten
drastiskt dndrar sin organisation for att std mer i linje med NPM-idealet. Med de fortsatta
organisationsfordndringarna presenterar Naturvardsverket nu en ny modell for
verksamhetsplanering:

“Verksamhetsplaneringen for 2010 har gjorts efter en ny modell. Syftet
med detta omtag &r att forbattra och tydliggoéra styrningen av
Naturvérdsverket. Verkets mal utgar fran sex olika perspektiv. De sex
perspektiven dr kund/intressent, medarbetare, utveckling, process,
ekonomi och direkt miljopaverkan.” (Ibid. s. 113)

Bland de sex perspektiven finner vi kundperspektiv, utvecklingsbehov samt ytterligare
ekonomiskt fokus som stimmer vil 6verens med NPM, och &r dessutom begrepp som vi har sett
verket anvinda sig av tidigare. Skillnaden &r att de hér perspektiven presenteras i en ny modell
for verksamhetsplanering. Naturvardsverket har gétt fran att introducera idéer som
kundperspektiv och utveckling till att mer officiellt inkorporera det 1 deras verksambhet.

Aterrapportering

Naturvardsverket skriver allt mer om de samhéllsekonomiska effekterna av deras atgérder. Att
bevara miljon tycks nu vara en allt mer ekonomisk frdga d4 man lagger fokus pd huruvida
insatser kommer att 16na sig i lingden utifrén ett samhéallsekonomiskt perspektiv, vilket
utvecklas frén tidigare dr. “Samhéllsekonomiska analyser ar ett viktigt verktyg inom
miljoomrédet. I analyserna védgs den samhéllsekonomiska nyttan mot den samhéllsekonomiska
kostnaden for olika dtgédrder och styrmedel” (Ibid. s. 58). Nar man exempelvis talar om atgarder 1
Ostersjon talar man nu om nytta eller forluster som man potentiellt skulle ha utifrén vissa
atgirder. Det slutliga argumentet for att fortsitta bedriva insatser i Ostersjon blir alltsa endast att
“vardet av havets manga tjanster 6verstiger kostnaderna for att bevara dem” (Ibid. s. 26).
Samhéllsekonomiska argument dominerar tydligt 1 beslutstagandet hos Naturvardsverket. Vidare
fortsatter verket att utveckla och fordjupa den interna aterrapporteringen for medarbetare. De
betonar aterigen att de vill “utveckla och effektivisera myndigheten” (Ibid. s. 110), och menar pa
att genomfora det genom tydligare aterrapportering och resultatstyrning.
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Sammanfattningsvis

Det ar tydligt att NPM-idealet syns allt mer i verkets praktiska verksamhet under 2009 érs
redovisning. Naturvardsverket gor faktiska fordndringar 1 bdde verksamhet och beslutstagande.
Decentraliseringsarbetet sker i allt storre utstrackning, traditionella tankesétt Iimnas och nya
verksamhetsmodeller utvecklas. Verket ldgger storre fokus pd samhillsekonomiska analyser, och
anvénder sig av dessa vid beslut. En stor del av verksamhetsberattelsen gar att hérleda till
NPM-idealet och vi ser en klar fortsatt forflyttning fran det Weberska idealet.

5.8 Verksamhetsberittelse 2014

GD har ordet

GD Maria Agren inleder verksamhetsberittelsen med att ligga stor vikt vid de ekonomiska
aspekterna av deras verksamhet. “I september 2014 presenterades resultatet av det globala
forskningsprojektet New Climate Economy. Det visar hur dtgérder for att minska klimatpdverkan
kan forenas med olika ldndernas [sic!] ambitioner ifraga om ekonomisk tillvéxt,
fattigdomsbekimpning och social utveckling.” (Naturvardsverket, 2014 s. 4). Agren menar att de
arbetar med att belysa fragestéllningen om vad naturen ér vird for ménniskan “genom att
utveckla metoder for hur ekosystemtjénster kan integreras i relevanta ekonomiska
stillningstaganden och politiska avvéigningar.” (Ibid. s. 4). Konceptet med ekosystemtjénster, att
vérdera naturen i kronor utifrén vilka tjanster den ger ménniskan, ar ett nytt inslag som stdmmer
overens med det samhiillsekonomiska perspektivet. Overlag s anvinds mycket ekonomitermer i
beskrivningen av verksamheten. Agren skriver bland annat att de arbetar med att stiirka
“varumirket” Sveriges nationalparker och att myndigheter och foretag maste underlitta for
“konsumenten” att gora héllbara val. Forordet avslutas med foljande:

“Vi har under 2014 fullf6ljt vart uppdrag med en ekonomi i balans. Det dr ocksa
glddjande att vi 1 arets kundundersdkning fatt ett kvitto pa att verksamheten
fungerar pa ett tillfredsstéllande sitt bland annat vad géller arbetet med inférandet
av industriutslappsdirektivet” (Ibid. s. 5).

Det faktum att en kundundersokning anvénds som kvitto pa att de har en fungerande verksamhet
gér 1 linje med NPM-idealet, dd myndighetens uppgift ar att tillfredsstilla den tilltinkta kunden.

Verksamhet

I verksamhetsberittelsen dgnas flera sidor till att lyfta fram verkets interna satsningar och
utvecklingspotential. De menar att en “modern myndighet ska leva upp till hdga krav pé
effektivitet och rittssikerhet” (Ibid s. 6). Aterigen #r effektivitet nyckelordet och aterkommer
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standigt 1 rapporten men att de dven podngterar rittssdkerhet ger en motvikt till den
aterkommande strivan efter effektivitet.

Kundbegreppet har 6kat markant. De skriver exempelvis att “myndighetens omvirlds-, och
kundfokus behover stindigt utvecklas” (Ibid. s. 6) och att “resultatet fran var kundundersdkning
visar att niringslivet ger oss bra betyg.” (Ibid. s. 84). Tidigare har de anvint ordet
“enkdtundersokning” men nu anvinds kundbegreppet. Andra dterkommande, begrepp som for

b 1Y

tankarna till ndringslivet dr “leverans”, “resurseffektivitet” och “kvalitet”.

It-driften har forts Gver till en extern leverantor och blivit mer professionell genom arbete utifran
en sdrskild forvaltningsmodell. “Vi striavar efter att upprétta den funktionalitet vi behdver pa ett
kostnadseffektivt sitt genom att upphandla e-tjénster eller ldgga ut uppdrag om datavirdskap.”
(Ibid. s. 40) skriver verket. Tidigare ndmndes att [T-driften decentraliserats och nu har den alltsd
blivit helt outsourcad.

Nér det kommer till medarbetare och kompetensforsorjning verkar det vara liknande tidigare
arsredovisningar, fast nu med en betoning pa att det dven ska vara effektivt vilket innebar
ytterligare ett steg i riktning mot NPM.

“Under 2014 har en ny strukturerad samtalsmodell borjat inforas. Samtalsmodellen inleds
med en intern uppdragsdialog, dér alla chefens medarbetare deltar som &horare nér
chefen tar emot uppdraget av sin chef. Uppdragsdialogen ger 6kad tydlighet och
transparens kring uppdraget och béttre forutsittningar for effektiv styrning och
uppfoljning.” (Ibid. s. 6)

De betonar dven 0msesidig feedback som nagot som successivt for verksamheten framat, vilket
ar ett signifikant exempel pa anti-hierarki. Det verkar 6verlag inte finnas sd mycket av det
Weberska idealet med en “inneboende” forméga hos tjinsteménnen att tjina samhéllet och vara
trogen sitt uppdrag, utan istéllet framhévs kontroll och transparens.

A terrapportering

Aterrapportering sker som tidigare mycket utforligt och med fortsatt fokus pé effektivitet.
“Kvalitativa analyser gors per mél for att identifiera effektiv styrning och vad som kan justeras
for att snabbare uppna maluppfyllelse” (Ibid. s. 63).

De uttrycker att “Naturvérdsverkets deltagande i moten ar ett sétt att mata hur aktiva vi ar i

EU-arbetet” (Ibid. s. 60) och liknande citat dterkommer ett flertal gdnger. Det dr dnnu ett
exempel pa styrning som stimmer dverens med NPM. I det hér fallet méts verkets arbete 1 antal
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deltagande snarare dn vad som uppnétts pd motet, vilket visar pd vikten av métbarhet och
konkreta prestationer.

Effektivitetsbegreppet anvinds precis som tidigare i mycket hog grad. Ett nytt begrepp som
anvinds 1 hog grad ér ekosystemtjinster. Det forklaras av att de pdborjat en ny
kommunikationssatsning gillande just ekosystemtjénster. De skriver att de modererat ett
seminarium om ekosystemtjinster for att synliggora och kommunicera detta vilket beskrivs som
framgéngsrikt samt startat ett nytt forskningsprogram kallat “Vérdet av ekosystemtjinster”.

Det finns ett flertal exempel pa samarbete med frivilliga organisationer och olika typer av
samhiéllsengagemang. “Artportalen vid Artdatabanken”, Sveriges lantbruksuniversitet (SLU),
finansieras av Naturvardsverket, och 4r en webbplats for spontanrapportering av artfynd, sé
kallad ’crowdsourcing” (Ibid s. 41). Detta staimmer dverens med att ta tillvara pd frivilliga
insatser vilket foresprakas av NPM med hinvisning till att det sparar resurser.

Ett annat exempel ar; “I mars genomforde vi |Naturvdrdsverket] tillsammans med tolv andra
myndigheter evenemanget Hack for Sweden. Malgruppen var framfor allt studenter, utvecklare,
miljojournalister, formgivare och innovatdrer som under 24 timmar fick tivla om att bygga
kreativa, digitala tjanster utifran myndigheternas gemensamma 6ppna data.” (Ibid. s. 42)

“Genomfora miljopolitiken i samverkan” (Ibid. s. 70) ar dessutom titeln pa ett helt avsnitt som
redogor for deras samarbete med olika aktorer 1 samhaéllet. Detta har forekommit dven tidigare ar
men nu finns det ett helt avsnitt som dgnas at det.

Sammanfattningsvis

Verksamhetsberittelsen -14 liknar i stora drag -09 och &r véldigt utforlig och detaljerad.
Utvecklade fokusomraden som pekar i riktning mot NPM &r samhéllsekonomiska analyser och
behovet av samverkan. Ekosystemtjdnster ar ett nytt inslag som de ldgger stor vikt vid.
Kundbegreppet anvinds mycket storre utstrickning an tidigare ar och begreppet effektivitet
fortsitter att 6ka. Att Naturvardsverket bidrar med expertkunskap i olika sammanhang &r nagot
som stdandigt &terkommer och kan kopplas till det legalbyréakratiska idealet, men 6verlag vi ser en
tydlig utveckling 1 riktning mot NPM jamfort med tidigare.
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6. Avslutande diskussion

Utifrén analysen av arsredovisningarna mellan 1979 och 2014 ser vi ett klart monster. Med
idealtyperna som referensram ser vi en tydlig forskjutning av Naturvardsverkets sprak och
atgérder, fran att ligga nira den Weberska idealtypen 1979, till att stadigt forflytta sig nirmare
NPM-idealet till 2014.

Négot som ar pafallande dr verksamhetsberittelsernas ldngd, de blir mer och mer utforliga for
varje ar. Det har skett en konstant 6kning av antal sidor pa verksamhetsberittelserna, fran 19
sidor &r 1984 till 159 sidor 2014. Léngre verksamhetsberittelser med allt storre fokus pé att
aterrapportera uppnddda resultat tyder pa att Naturvardsverket till stor del anammat den
resultatstyrda delen av NPM. Under éaren ser vi en utveckling av aterrapporteringen, fran att vara
kort och koncis till att senare bli allt mer utforlig. 1998 introduceras dven den interna
aterrapporteringen, vilket tyder pa att verket blivit annu mer resultatstyrt dn vad det var innan.
Aven den interna aterrapporteringen blir sedan mer utforlig. Samtidigt s uttrycker verket
upprepade ganger svarigheter med att méta resultaten av deras insatser, vilket tyder pa att det ar
nagot som de stravar efter men har problem med att praktiskt inforliva i verksamheten.

Sprakbruket ér ytterligare en tydlig fordndring. Vi ser en tydlig tendens av att anvinda sig allt
mer av ndringslivets terminologi. Eftersom NPM ir en forvaltningsreform som till stor del
inspirerats av ndringslivet sé faller det sig naturligt att &ven dess termer anvands i storre skala.
Sarskilt markbart dr den stadigt 6kande anvédndningen av kund/konsument for att bendmna allt
frdn medborgare till kommuner och foretag.

Likt kundbegrepp Okar dven effektivitetsbegreppet markant med &ren i arsredovisningarna.
Idealet om maximal effektivitet, som &r en av grunderna i NPM, 16per som en réd trad genom
samtliga verksamhetsberittelser frin att det introduceras 1989. Strivan efter kostnadseffektiva
och resurseffektiva atgarder ar stdndigt narvarande och verket uttrycker dterkommande behov av
utveckling for att vara sa effektiva som mojligt pé alla plan. De stirker sedan de hér idéerna och
borjar under 2000-talet anamma samhéllsekonomiska aspekter som en central faktor under
beslutstaganden. Vi ser slutligen de hér begreppen inkorporeras i Naturvdrdsverket da
verksamhetsmodellen gors om for att inkludera effektivitet, samhéllseffektivitet och
kundperspektiv som utgangspunkter.

Utifrén analysen kan vi konstatera att Naturvardsverket pa flera sétt influerats av NPM édven om
det ar l&ngt ifrén en total idealtyp. Vi kan déremot slé fast att det skett en stadig 6kning over tid i
riktning mot NPM, dér verket influeras allt mer av dess ideal. I forhallande till idealtyperna blir
alltsé slutsatsen att man nu star ndirmare NPM-idealet 4n vad man gjorde forut.
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Som vi har sett i studien har det skett en tydlig fordndring av bade hur man ser pa miljéproblem
och vilka atgdrder man anvinder sig av for att hantera problemen till f6ljd av paverkan fran
NPM. Man tar nu hinsyn till ekonomiska faktorer allt mer. Lyfter man blicken fran
Naturvérdsverket och ser till hela Sveriges forvaltningsmodell sd blir det uppenbart att detta
antagligen inte ar ett ensamt exempel. Som tidigare ndamnt har NPM influerat den svenska
forvaltningen under 14ng tid och det &dr inte omojligt att tdnka sig att en liknande studie for en
annan myndighet skulle ge ett snarlikt resultat. Alltsa &r det troligt att NPM som idé har kommit
att farga hur hela den svenska forvaltningen tacklar problem pa samma sétt som den fargat
Naturvérdsverket.

Det anknyter till den storre frdgan om vilken paverkan NPM i realiteten har pa politikens utfall.
Sérskilt med utgadngspunkten att NPM ér en del av ekonomismen, vars egenskaper star 1
motsdttning till demokratiska varden. Den frdgan undersoks inte 1 det hér arbetet, men vi 6ppnar
upp till vidare diskussion och studier inom omradet. Studier om NPM och dess konsekvenser nir
vid implementering i svensk forvaltning &r hogst relevanta idag.

6.1 Reflektioner over arbetet

Eftersom att verksamhetsberittelserna 6kade i omfing for varje ar blev materialet storre 4n
forvéntat, men vi anser fortfarande att det var ett givande val av material. Vi bestimde oss for att
inte anvinda oss av annan kommunikation fran verksamheten utdver verksamhetsberittelserna,
vilket vi anser var ett bra beslut da vi hade en ambition att ha ett konstant material for att pa ett
rittvist sétt kunna se fordndring. Vi hade inledningsvis funderingar pa att géra nedslag 1
materialet vart tionde ar men det slutgiltiga valet att undersoka vart femte ar kinns som ratt
beslut i efterhand, dé& vi annars hade missat visentliga, gradvisa fordandringar.

En idéanalys var ett naturlig val dé vért syfte var att méta forekomsten av en idé hos
Naturvirdsverket. Vi anser att det har fungerat vil, och att idealtyperna har varit hjdlpsamma i att
skapa en referensram, strukturera analysen av materialet samt att bidra till validitet.

Teorierna upplevde vi som relevanta och beréttigade for var uppsats nér vi genomforde analysen
eftersom vi sé tydligt kunde se inslag av bdde den legalbyrdkrati och NPM i vért material.
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