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FORORD

Hensikten med dette notatet er & gi en dokumentert evaluering av noen sentrale sider ved
regjeringens “Skisse til nasjonal handlingsplan for beerekraftig utvikling”. Skissen er
sirkulert av Finansdepartementet med heringsfrist 18.08.2003. Vekten i notatet legges pé
de sidene ved skissen som bergrer offentlig styring for baerekraftig utvikling. Nar det
gielder andre sider ved skissen, vises det spesielt til de to 5-arsevalueringer foretatt av
ProSus i 1997 (Lafferty m.fl. 1997) og 2002 (Lafferty, Nordskag og Aakre, 2002), og til
ProSus egen “Guide til Agenda 21”7 pd ProSus’ Internettside (www.prosus.uio.no).

ProSus er et strategisk universitetsprogram tilknyttet Senter for utvikling og milje,
Universitetet | Oslo. Programmet ble etablert av Norges forskningsrad, Omradet for milje
og utvikling, i 1995, og har et mandat fram til 2006. Hensikten med programmet erx & drive
strategisk forskning og informasjonsarbeid for baerekraftig utvikling, med spesiell vekt pa
betingelsene for en mer effektiv oppfelging av Norges internasjonale forpliktelser slik de
ble definert ved toppmetene i Rio (1992} og Johannesburg (2002).

Arbeidet med notatet har foregétt i en arbeidsgruppe ledet av farsteamanuensis Eivind
Hovden ved ProSus. Notatet er fort i pennen og koordinert av Hovden, men representerer
en fellesinnsats fra flere av ProSus’ medarbeidere: Trygve Bjernzes, Maria Gjelberg,
William M. Lafferty, Olav Mosvold Larsen, Gard Lindseth, Ingrid Thorsen Norland,
Morten Nordskag, Audun Ruud og Hilde Annette Aakre.

Henvendelser om notatet rettes til fungerende daglig leder for ProSus, seniorforsker
Audun Ruud.

Oslo, 14.08.2003
William M. Lafferty
Forskningsleder
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1 SAMMENDRAG

De mest posttive trekkene ved regjeringens skisse til Nasjonal Agenda 21 (NA21) er
forslagene om en politisk forankring av det videre arbeidet, og nedsettelse av et utvalg for
& utvikle og folge opp et indikatorsett for baerekraftig utvikling. Skissen er klart svakest nar
det gjelder selve handlingsplanen, som er lite konkret, har et uklart forhold til andre
styringsdokumenter, og som i all hovedsak er en presentasjon av eksisterende politikk.

I handlingsdelen “En politikk for beerekraftig utvikling” legges det fram en rekke
punkter som er en blanding av intensjoner, tiltak, mal og virkemidler. Det aller meste av
dette er for det forste lite konkret i forhold til hva som skal gjeres, nar det skal gjeres og
hvem som har ansvaret for implementering. Skissen er til tider mindre konkret enn
gieldende stortingsmeldinger. Videre er punktene nesten utelukkende en oppsummering
av eksisterende og allerede implementert politikk, selv om de enkelte steder framstar som
nye tiltak. NA21 er et tverrsektorielt styringsdokument, men bare unntaksvis delegeres
ansvar til sektorene. ProSus anbefaler at:

—~ NA21 del 1.5 struktureres pd en méte som konkretiserer hvilke méat regjeringen har, hvilke
tiltak som skal settes inn for & na malene, og hvilke virkemidler som ansees relevante, etter
mal fra St.meid. 25 (2002-2003) (kap. 3.2.1);

—  hvert enkelt mal og/eller hvert tiltak delegeres til en identifiserbar myndighet (kap. 3.2.1);

—  regjeringen Klargjor forholdet mellom NA21 og andre styringsdokumenter, spesielt St.meld.
25 (2002-2003) og sektorvise miljphandlingsplaner (kap. 3.2.2);

- regjeringen benytter NA21 til 4 konkretisere det nasjonale malet for redulsjon i utslippene
av klimagasser (kap. 3.2.3); og

— en revidert NA21 legges fram i 2004 eller 2005, og at man forst da tar stilling til hvor ofte
INA21 skal rulleres for man gar over til en ny generasjon med begreper, mél og planer (kap.
3.3).

Handlingsdelen har videre et uklart forhold til andre sentrale styringsdokumenter, som for
eksempel den Nordiske og den Nasjonale strategien for beerekraftig utvikling, og ikke
minst er skissen uklar i sitt forhold til de sektorvise miljghandlingsplanene og St. meld. 25
(2002-2003) Regjeringens miljgvernpolitikk og rikets miljotilstand (heretter RM-
meldingen). Samstemmigheten mellom skissen til NA21 og disse dokumentene varierer til
dels betydelig. ProSus anbefaler at den endelige NA21:

~ Klargjor statusen til NA21 som et styringsdokument med prinsipiell forrang og i sterre grad
etterstreber samstemmighet mellom forskjellige styringsdokumenter (kap. 3.3.2); og

- ser NAZ1 i sammenheng med RM-meldingen og de sektorvise miljghandlingsplanene {eller
deres eventuelle etterfolgere) (kap. 3.3.3)

Regjeringens skisse til NA21 signaliserer at det videre arbeidet med NA21 og oppfelgingen
skal forankres i et politisk organ pa heyt nivi, som f. eks. et statssekreteerutvalg lik det
som har statt bak utformingen av skissen. Det gjenstar & se hvilken form og mandat et
slikt organ vil f4, men prinsippet om forankring pa et hayt politisk niva knesettes i skissen.
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Det skal videre nedsettes et utvalg som skal utvikle og felge opp et indikatorsett og
rapportere om utviklingen i forhold til disse indikatorene. Disse to forslagene er klart det
mest positive aspektet ved skissen. ProSus anbefaler at regjeringen:

folger opp signalene i skissen og etablerer et permanent politisk organ med ansvar for
utarbeidelse og implementering av. NA21 i Norge, enten pa statssekretser- eller pa
statsradsnivd (kap. 4.2.1, 4.2.2); og

felger opp ‘signalene i skissen og etablerer et uavhengig utvalg med ansvar for overvakning
av oppfelgingen av NA21, samt utvikling av et indikatorsett. {kap. 4.3.1, 4.4)

ProSus har videre kommentert deler av skissen tematisk pi omridene “frakopling”,
indikatorer, lokalforvaltningens rolle, og skissens struktur og forhold til statsbudsjettet.
ProSus anbefaler at den endelige NA21:

presiserer forstdelsen av begrepet “fralcopling” og avklarer hvilket ytterligere potensial som
eventuelt ligger i anvendelse av gkonomiske virkemidler (kap. 5.1);

klargjar forholdet mellom indikatorarbeidet, handlingsdelen i NA21 og viktige akterer i
arbeidet med beaerekraftig utvikling i Norge (kap. 5.2);

avklarer kommunenes rolle i giennomfpringen av NA21 og hvordan miljpkompetanse og
ansvar i kommunene kan sikres og eventuelt bygges opp igjen (kap. 5.3);

avklarer hvorvidt kommuner skal bidra i forhold til globale sparsmél som klima, energi og
internasjonal solidaritet, eller om de skal tilbake til & “tenke lokalt, handle lokalt” {kap.
3.3);

organiseres strammere, med mer vekt pd handlingsdelen og mindre vekt pa analyse og
bakgrunnsinformasjon (kap. 5.4); og

klarere viser hensikten med & legge dokumentet fram sammen med statsbudsjettet (kap. 5.4)




2 INTRODUKSJON

2.1 Nasjonal Agenda 21 i Norge: Bakgrunn

Norske myndigheter er i ferd med a legge fram den forste handlingsplanen for beerekraftig
utvikling - en Nasjonal Agenda 21. Agenda 21 - handlingsplanen fra FN konferansen om
miljo og utvikling i 1992 — oppfordrer alle land til 4 lage strategier og handlingsplaner for
baerekraftig utvikling (FN, 1993 kap. 8.7). I st. meld. 13 (1992-1993) la regjeringen til
grunn at nasjonale handlingsplaner var en forutsetning for realisering av bzerekraftig
utvikling (Miljsverndepartementet, 1993: 25). Videre vedtok FNs spesialsesjon 1 1997 at
samtlige nasjoner skulle legge fram strategier for baerekraftig utvikling (FN, 1997: pkt.
24a). Internasjonalt har man valgt a ikke skille mellom strategier og handlingsplaner for
baerekraftig utvikling. 1 Norge skiller myndighetene mellom en nasjonal strategi for
baerekraftig utvikling (NSBU) - lagt fram 1 forkant av Johannesburgtoppmatet ~ og en
nasjonal handlingsplan for baerekraftig utvikling, som na altsa foreligger som en “skisse”.
NSBU skal ha satt de overordnede maélene og etablert de mer generelle feringene for den
langsiktige samfunnsutviklingen. En NA21 skal, ifelge NSBU, konkretisere visjonene og
de generelle mélene i NSBU i form av en handlingsplan. Dette stiller naturligvis krav til
utforming og innhold.

ProSus har som formal & bidra med ny kunnskap og formidling til statte for en bedre
realisering av beerekraftig utvikling. Programmet er hovedsaklig finansiert av Norges
forskningsrad, Omréde for miljs og utvikling (fra 15.08.03, integrert i den nye “Divisjon
for strategiske satsinger”). ProSus’ mandat fordrer bade forskning, utredning,
dokumentasjon og formidling. ProSus er haringsinstans for skissen til NA21, og har deltatt
i prosessen forut for fremleggelsen av skissen til denne.' ProSus har ogsd ved flere
anledninger papekt viktigheten av en NA21 (Hovden og Torjussen, 2002; Lafferty og
Nordskag, 2002).

ProSus har over lengre tid bidratt til dokumentasjon og evaluering av Norges arbeid
med baerekraftig utvikling. 1 forkant av FNs spesialsesjon i 1997 1a ProSus fram en
evaluering av Norges oppfolging av Riotoppmatet i 1992: Rio + 5: Norges oppfelging av
EN konferansen om milje og utvikling (Lafferty et. al, 1997). 1 forkant av
Johannesburgtoppmatet 1 september 2002 ble en lignende evaluering gjennomfert:
Realizing Rio in Norway: Evaluative Studies of Sustainable Development (Lafferty,
Nordskag og Aakre, 2002). ProSus har nylig ogsa lagt fram en nettbasert guide til Agenda
21, hvor innholdet i sentrale deler av Agenda 21 er presentert og Norges oppfelging
vurdert” 1 tillegg har ProSus publisert en rekke rapporter om forskjellige aspekier ved

' ProSus hadde innlegg ved Morten Nordskag pa konferansen “Nasjonal Agenda 21: Konferanse om
beerekraftig utvikling” den 20. februar 2003, i regi av Statsseltretzerutvalget for Nasjonal Agenda 21, og ved
William Lafferty p& konferansen "Baerekraftig utvikling - fra strategi til handlingsplan”, i regi av
Statssekretserutvalget og Norges forskningsrad, den 3. april 2003. Representanter for ProSus har ogsa deltatt i
mer uformelle diskusjonsmeter om saken med relevante avdelinger i bade Miljaverndepartementet og i
Utenriksdepartementet.

? htp://www.prosus.uio.no/A21-guide/
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Norges oppfelging av internasjonale forpliktelser knyttet til beerekraftig utvikling. En
oversikt over ProSus’ publikasjoner finnes p4 ProSus’ internettsider.’

2.2 Om ProSus’ heringsuttalelse

Det er potensielt en stor mengde kommentarer som kan gis i forhold til en 90 siders skisse
til NA21 som omhandler en rekke store, kompliserte samfunnsspsrsmal. Som et
forskningsprogram hvis mandat er 'knyttet til kartlegging og evaluering av Norges
oppfelging av Rio-avtalene, er det naturlig for ProSus 4 sette fokus pa temaet “styring for
baerekraftig utvikling”, samt diskusjon av de viktigste prinsippene for beerekraftig utvikling
og deres operasjonalisering. Universitetet i Oslo vil ogsd avgi en heringsuttalelse med
innspill fra Senter for utvikling og milje (hvor ProSus er plassett), som ventelig vil ha et
bredere fokus. Videre vil en rekke organisasjoner og politiske partier, deriblant
miljgorganisasjonene, avgi heringsuttalelser, og det er mer naturlig at disse omtaler de
konkrete politiske prioriteringene og ambisjonsnivaet som skissen presenterer.

ProSus evaluerer skissen pd bakgrunn av tre typer kriterier: interne kriterier, eksterne
kriterier og komparative kriterier (Lafferty, 2002). Denne heringsuttalelsen vil i hovedsak -
ta utgangspunkt i hvorvidt skissen tilfredsstiller de forventningene man rimeligvis skulle
kunne ha, gitt de signalene som har kommet fra- myndighetene i forkant av skissen og
under prosessen rundt NSBU, samt ikke minst de signalene som ligger i selve skissen. Det
er et rimelig minimumskrav at et styringsdokument skal veere internt konsistent, og
konsistent i forhold til andre gjeldene styringsdokumenter. Dette representerer interne
evalueringskriterier: dvs. mal, planer, strategier, stortingsmeldinger og lignende som
norske myndigheter har utarbeidet som en del av den nasjonale innsatsen for beerekraftig
utvikling. Det er disse kriteriene som i all hovedsak danner grunnlaget for denne
heringsuttalelsen. .

Utover deite vil retningslinjer og uttalelser vedrerende hvilke internasjonale
forventinger som stilles til en NA21, ogsd danne grunnlag for heringsuttalelsen. Disse
eksterne evalueringskriteriene utgjeres av internasjonalt forankrede dokumenter som
Norge har sluttet seg til, dvs. avtaler, konvensjoner, protokoller, erkleeringer og lignende.
Dette representerer ofte noe mer generelle standarder for 3 bedemme Norges innsats for
beerekraftig utvikling, og er av klar relevans i denne sammenhengen fordi Norge har brukt
mye ressurser p prosessene rundt disse dokumentene, og utvetydig stettet dokumentenes
innhold.

I tillegg vil vi, der det er naturlig, trekke paralleller til andre lands arbeid med
baerekraftig utvikling og nasjonale handlingsplaner, forst og fremst for 4 gi eksempler til
inspirasjon og mulig etterfolgelse for det videre arbeidet i Norge med NA21. Disse
komparative kriteriene har som formél & vise hva andre sammenlignbare land gjer pa
omradet.
~ Heringsuttalelsen er strukturert som folger: Kapittel 3 tar for seg skissen som
styringsdokument,  skissens konkretiseringsgrad, forholdet mellom forskjellige
styringsdokumenter, og forholdet mellom utfordringer og handling i skissen. Kapittel 4
omhandler temaene politisk og institusjonell forankring (dvs. hvilke institusjoner/organer
som skal ha ansvaret for utforming og implementering av NA21), og oppfelging og

* http://www.prosus.ujo.no/publikasjoner/
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Infroduksjon

etterpreving (dvs. mekanismer som er egnet til & synliggjore innsats og maloppnaelse).
Kapittel 5 tar for seg noen avgrensede temaer for yiterligere fordypning; frakopling,
indikatorer, lokalforvaltningens rolle og NA21s struktur og plassering i styringssystemet.

11



3 NA21 SOM STYRINGSDOKUMENT FOR
BAREKRAFTIG UTVIKLING

3.1 Huvilke krav skal en stille til en Norsk NA21?

A skulle lage en handlingsplan for beerekraftig utviking i Norge er en stor oppgave som
kan loses pa veldig mange mater. Vi kan imidlertid identifisere noen hovedtrekk som en
NA21 ber inneholde. I skissen til NA21, s. 4, star det skrevet: “Det er viktig at planen har
mest mulig konkrete mdl, ansvarsfordeling og oppfolgingsmekanismer, for & unnga store,
langvarige og omfattende, men lite malrettede, prosesser” (vir uth.). Dette er et
kijernepunkt i hele arbeidet med en nasjonal handlingsplan og et sentralt poeng med
hensyn til framdrift og konkretisering av arbeidet som ble lagt ned i NSBU. NSBU gir ogsé
klare signaler om at NA21 skal vaere en konkretisering av de overordnede visjonene og
malene som er lansert i strategien.

Norge har en lang tradisjon
for 4 fremstda som et fore-

Skissens innhold, del 1.5: Politikk for en barekraftig
utvikling ’

gangsland for en politikk for [ 15;1: Internasjonalt samarbeid for en beerekraftig utvikling og
baerekraftig utvikling, og man la | bekjempelse av fattigdom.

fram en omfattende stortings- 1.5.2: Klima, ozonlaget og langtransportert huftforurensning

melding om temaet sa tidlig som 1.5.3: Biologisk mangfold og kulturminner
1.5.4: Naturressurser

i 1988 (St. meld. 46 (1988-89). 1 1.5.5: Helse- og miljafarlige kjemikalier
og med at man i Norge har 1.5.6; Beerekraftig akonomisk utvikling
sdpass lang tradision med & 1.5.7: Samiske perspektiver i milje og ressursforvaltningen
arbeide med temaet beerekraftig :
utvikling, bsr man rimeligvis kunne ha store forventninger til regjeringens skisse til NA21.
Videre er det verdt & merke seg at miljopolitikken - den kanskje mest sentrale
nasjonale politikken for berekraftig utvikling — anvender et resultatoppfelgingssystem.
Dette legger klare feringer for hva en effektiv politikk innebzrer ndr det gjelder
konkretisering av mal, indikatorer og oppfelging (boks 2.3 i skissen). Det ville vare
unaturlig om politikken for en bazerekraftig utvikling pd dette omradet skulle avvike
vesentlig fra miljopolitikken. Var oppfatning er at NA21s egnethet som styringsdokument
star og faller pa skissens del I, og da spesielt 1.5. Hvis denne delen innfrir forventningene,
sd har man kommet et stort skritt videre. Under folger en diskusjon av denne sentrale
delen av skissen til handlingsplanen.

3.2 Diskusjon

Del 1.5 har en god tematisk inndeling som gir et realistisk bilde av de hovedutfordringer
Norge har nér det gjelder 8 oppna en beerekraftig utvikling. Dette er positivt. Likeledes er
det mye av politikken 1 RM-meldingen som er presentert, og noe av dette kan betegnes
som relativt konkret. Likevel er hovedinntrykket at handlingsdelen er relativt svak, da den
- med noen unntak - ikke er spesielt konkret. Den baerer preg av at NA21 har et uavklart

13
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forhold tl andre styringsdokumenter, og det er liten sammenheng mellom
handlingsplanen og de norske hovedutfordringene som regjeringen har identifisert.

3.21 Konkretiseringsgrad og ansvarsforhold

Skissen er generelt svakt i forhold til & identifisere etterprovbare mal, tiltak og timeplaner.
Det er ikke nedvendigvis slik at absolutt alle mal og tiltak mé veere helt konkrete: Det
finnes omrédder hvor retningsgivende og mer generelle mal er mer hensiktsmessig. Det er
for eksempel i del 15.1, som omhandler Norges intermasjonale innsats, ikke
hensiktsmessig & stille store krav til konkretisering, da generelle feringer og
retningsgivende formuleringer er mer naturlig for dette politikkomradet, og mye her
avhenger av hva andre land og organisasjoner gjor. For de fleste andre omrader derimot,
savnes konkrete mal og tiltak. Enkelte punkter konkretiserer za som skal oppnas, men
dette er langt fra et giennomfert trekk. Timeplaner mangler i de aller fleste tilfeller, og det
er vanskelig & identifisere hvilke myndigheter som er ansvarlig for de enlkelte punktene.
. Introduksjonen til skissen lover en “mest mulig konkret” handlingsplan. Det er vanskelig &
se at det ikke skulle veere mulig & gjore del 1.5 mer konkret i denne sammenheng, spesielt
ndr RM-meldingen pd noen punkter er mer konkret enn NA21-skissen. For eksempel er
ambisjonene for arbeidet med kulturminner svekket,' og malet for klimapolitikken er ikke
nevnt i skissen, til tross for at det faktisk er nevnt i NSBU. For evrig er det en uklar
blanding i hele denne delen av meget overordnede og generelle utsagn (f. eks. “bidra til &
hindre menneskeskapt klimapavirkning”), og utsagn som vedrerer relativt detaljerte
forhold (f. eks. & lovpélegge opplysning om drivstoff-forbruk). Dette virker uryddig, til-
feldig og lite fokusert.

Inntrykket av handlingsdelen som lite konkret forsterkes av at det ikke er noe avklart
forhold mellom mal, virkemidler og tiltak. [ .
“Regjeringen vil”-punktene utgjer en uheldig Regjeringen kuone med'fordel bmke R

meldingen scm en mal forhvordan-del 1:5
blanding av tilstandsmal, prosessmdl, tiltak, | yyunne struktureres, Tematisk ville en . -
intensjoner og virkemidler. Noen ganger gir ikke { NA21 bli annerledes, men strukturen med -
teksten mening rent grammatisk, noe som | strategiske mal, resultatmal, tiltak'og "~
ytterligere forsterker inntrykket av en noe |. Vikemidlerville virke oppldarende og
tilfeldig samling av punkter. Dette gjer det uklart _forhdpentligvis konkrefiserende:.
hva handlingsdelen av skissen faktisk seker & oppna. Regjeringen kunne med fordel bruke
RM-meldingen som en mal for hvordan del 1.5 kunne struktureres. Tematisk ville en
NA21 bli annerledes, men strukturen med strategiske mal, resultatmal, tiltak og
virkemidler ville virke oppklarende og forhdpentligvis konkretiserende. Noen av
svakhetene kan kanskje avskrives som tillatt i en “skisse”, men det blir da-desto mer viktig
a trekke dem fram i lyset slik at de kan rettes opp i den endelige versjonen.

Ansvarsforholdene i handlingsdelen er uklare. At “Regjeringen vil” indikerer kun det
dpenbare faktum at det er regjeringen som har ansvaret for regjeringens politikk. Utover
dette er det kun i begrenset grad foretatt noen spesifisering av hvilke myndigheter som har
til oppgave & oppnd mal/giennomfere tiltak eller anvende virkemidler (i den grad dette i
det hele tatt kan identifiseres). En del av punktene har riktig nok en apenbar adressat.

* I skissen star det at man skal “redusere det arlige tapet p4 om lag en prosent”, mens RM-meldingen
spesifiserer at tapet “innen 2008 ikke skal overstige 0,5 %". Dette kan virke marginalt, men det er klar kvalitativ
og kvantitativ forskjell pa de to mélene.

14




NA21 som styringsdokument for baerekraftig utvikling

Hvis det f. eks. henvises til en stortingsmelding fra Samferdselsdepartementet, ma en
kunne anta at Samferdselsdepartementet star ansvarlig for implementering. Enkelte tiltak
kan ogsd vaere av en slik art at det er 4penbart hvilken myndighet som stir ansvarlig.
Likevel vil en presisering av ansvarsforholdene virke avklarende, spesielt i de mange
tilfellene hvor ansvarsforholdene ikke er gitt av tiltakenes art.

Det er av vesentlig betydning at et sektorovergripende styringsdokument i sterre grad
spesifiserer ansvarsforholdene i handlingsplanen. Den erfaringen man har med
sektorintegrasjon 1 Norge peker klart i retning av at interdepartemental byrdefordeling er
et nekkelpunkt. I forbindelse med evalueringen av miljghandlingsplanene kom det fram at
mange departementer ikke anser seg selv som direkte ansvarlige for tiltak/mal, og at de
ikke selv har kontroll over viktige virkemidler (Statskonsult 2001, 2003). Dette ble oppgitt
av departementene som en grunn til at planene er blitt sapass lite konkrete og dermed i
liten grad egnet til & integrere miljghensyn i departementenes arbeid. Samordning,
interdepartemental byrdefordeling og spesifisering av sektorenes ansvar for en politikk for
beerekraftig utvikling ma derfor veere et helt sentralt anliggende for- NA21 som et
tverrsektorielt styringsdokument (Hovden og Torjussen, 2002: Reitan, 2001; Lafferty og
Hovden, 2003). Hvis ikke risikerer man at mange skal “bidra til...”, men ingen faktisk skal
sikre og sta ansvarlig for implementeringen (jf. regjeringens egen advarsel i introduksjonen
til skissen).

322 Forhold til andre styringsdokumenter

Det uklare forholdet mellom NA21 og andre sentrale styringsdokumenter med relevans
for beerekraftig utvikling svekker handlingsdelen betydelig. En rekke styringsdokumenter
bergrer implementeringen av en politikk for beerekraftig utvikling, Ferst og fremst har
man Regjeringens miljovernpolitikk og rikets miljotilstand; en stortingsmelding som legges
fram hvert annet 4r, som gjennomgar de generelle overordnede foringene i miljo-
politikken, og som trekker opp status, mal og tiltak innenfor de atte miljovernpolitiske
resultatomradene. Dette er ikke en melding om baerekraftig utvikling, men en melding om
en miljevernpolitikk for beerekraftig utvikling. Miljgverndepartementet legger i tillegg fram
stortingsmeldinger som omhandler. spesifikke temaer av stor betydning for baerekraftig
utvikling i Norge. De siste to drene er det bla. lagt fram meldinger om klima og bio-
diversitet (MD, 2001a og b). _

Alle departementer har né lagt fram sektorvise miljshandlingsplaner. Ordningen med
disse har nylig veert evaluert (Statskonsult, 2003), og regjeringen skal i nzer framtid
beslutte om og eventuelt hvordan denne ordningen skal viderefsres. En rekke
stortingsmeldinger fra departementene omhandler temaer som er helt sentrale for
beerekraftig utvikling: f. eks. energimeldingen fra Olje- og Energidepariementet (OED,
2002}, gassmeldingen (OED, 2002), og nasjonal transportplan og melding om kollektiv-
trafikken fra Samferdselsdepartementet (SD, 2000; 2002). Sist, men ikke minst, har man
statsbudsjettet som Finansdepartementet har ansvaret for. 1 tillegg til disse sentrale
styringsdokumentene, har vi ogsa en nasjonal strategi for baerekraftig utvikling; en nordisk
strategi for beerekraftig utvikling (som er forpliktende for Norge); og en EU strategi for
beerekraftig utvikling (med mange indirekte styringsimplikasjoner for Norge). Det vil vaere
naturlig at den forestdende NA21 pa en funksjonell mate utfyller og forholder seg mer
direkte til disse sentrale dokumentene.
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Regjeringen skriver at NA21 skal vaere en “oppfelging”. av den nordiske strategien og
NSBU. Samtidig nevnes RM-meldingen som et referansepunkt i Finansdepartementets
heringsbrev av 20.06.03, og den er nevnt ved et par anledninger i skissen. Departe-
mentenes sektorvise miljshandlingsplaner er si vidt nevnt i skissen, men ikke gitt
ytterligere omtale. I handlingsdelen er det vanskelig 4 se hvordan regjeringen ser for seg
forholdet mellom de forskjellige styringsdokumentene. P4 enkelte omrader gjengir man -
uten referanse - mal og tiltak fra f eks. RM-meldingen (f. eks. helse- og miljefarlige
kjemikalier og biologisk mangfold), eller NSBU (klimapolitikk). Samtidig er man, som
nevnt, i noen tilfeller mindre konkret/ambisios i skissen enn man bla. er i RM-meldingen.
Vi har ikke funnet tilfeller hvor vi kan se at NA21 konkretiserer og “hever” eksisterende
mdl fra andre styringsdokumenter, samtidig som det finnes konkrete tiltak under
giennomfering som ikke nevnes (f. eks. den nyopprettede ordningen med refunderbar
importavgift pd HFK).

Det er ikke noe mél i seg selv at alle aspelcter og detaljer av en politikk for beerekraftig
utvikling skal inn i ett, sentralt, overordnet dokument. Likevel ber det vurderes om man
kan organisere styringsdokumentene pa en klarere og mer hensiktsmessig mate. Selv om
man innen regjeringen og forvaltningen skulle ha en klar forstaelse av oppgavefordelingen
og relasjonene mellom de forskjellige dokumentene, kan situasjonen framstd som lite
oversiktlig for utenforstiende. Hvis en NA21 skal fungere som et tverrsektorielt
styringsdokument er det viktig at det er et dokument med prinsipiell forrang vis-a-vis
andre styringsdokumenter.

Dette er en spesielt betimelig problemstilling, siden ordningen med sektorvise
miljghandlingsplaner nylig har blitt evaluert. Ordningen er til (re)vurdering i Miljevern-
departementet og regjeringen. Det er &penbart at
integrasjon av miljepolitiske hensyn i sektorpolitikken X : _
er av helt avgerende betydning for berekraftig ‘t?err%i{.tor!elt.Styrmgsdok?n}em'er-

L : det viktig at dét.er et dokumeént
utvikling. Nar man samtidig er i ferd med & lage en |: med pririsipieiliforréng Vis-2-vis
NA21 og institusjonalisere arbeidet med beerekraftig ‘andre styringsdokumenter,
utvikling, ville det veere naturlig & se NA21, RM- ' -
meldingen og systemet med sektorvise miljphandlingsplaner i sammenheng. Her er det
utvilsomt flere mulige lesninger. Vére betraktninger under er saledes et bidrag til
refleksjon rundt disse spersmalene. Hovedpoenget er imidlertid at disse sentrale
dokumentene og tilherende prosesser md sees i sammenheng, med NA21 som et
overordnet dokument med ansvarsdelegerende funksjon.

RM-meldingen er etter hvert blitt et meget godt miljepolitisk styringsdokument.
Betydelig arbeid legges tydeligvis ned i meldingen, som har fatt en struktur som gjer den
egnet til resultatoppfelging. Til tross for at dokumentet med fordel kan bli mer konkret og
enklere & bruke til & spore utviklingen i miljepolitikken, er det, sammen med Miljostatus
Norge, kanskje det best fungerende elementet i MDs resultatoppfalgingssystem. Slik sett
skulle man nedig forandre pa noe som ser ut til 4 fungere bra. NA21 har flere deler (f. eks.
del 152, 1.5.3, 1.5.4, 155, samt delvis 15.1) som i betydelig grad overlapper med -
resultatomrader i RM-meldingen. Dette er politikkomrader som med rette regnes som helt
sentrale for beerekraftig utvikling, men som ligger under MDs domene. Hvis en NA21 skal
fungere som et tverrsektorielt styringsdokument er det viktig at det er et dokument med
prinsipiell forrang vis-a-vis andre styringsdokumenter. Den &penbare parallellen er
statsbudsjettet som har prinsipiell forrang vis-a-vis departementale styringsdokumenter, og

-Hvis en NA21 skal'fungere som-et
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som gjennom en politisk prosess foretar en interdepartemental byrdefordeling hva angar
statens utgifter og inntekter. NA21 skal legges fram sammen med statsbudsjettet, og det er
naturlig at NA21 far en lignende status i forhold til andre styringsdokumenter som
vedrorer realiseringen av beerekraftig utvikling i Norge. Derfor ber det vurderes om de
mest kritiske omradene for baerekraftig utvikling (dvs. som definert i del 1.5 i skissen) forst
og fremst ber behandles i NA21, for deretter & bli fulgt opp i en handlingsplan for
baerekraftig utvikling i Miljeverndepartementet. RM-meldingen og evt. Miljevern-
departementets miljghandlingsplan vil si felge opp NA21 og videre omtale de
miljepolitiske temaene som NA21 ikke omhandler.

[')et'te kan ogsé. gielde de andre departementene. Regieringen bor. gonmom NAZL
Regjeringen bor, giennom NA21, delegere ansvar for delegere ansvar for spesifikke
spesifikke utfordringer for berekraftig utvikling til { utfordringer for baerekraftig utvikling
relevante departementer, som deretter omhandler | til relevante departementer, som
disse i sektorvise handlingsplaner for baerekraftig g:ﬂtz ff;:nazflfz ii:reef;:;wwise
utvikling. Disse handlingsplanene kan erstatte dagens utvikling. l;)isse b d]ingsplanegne Kan
miljghandlingsplaner, slik at man fir fokus pd | . oue dagens milichandlingsplaner.
beerekraftig utvikling mer generelt i stedet for milja-
politiske utfordringer mer spesifikt. Planene vil da kunne betraktes som en respons til
utfordringer, mal, tiltak og virkemidler spesifisert i en NA21. Dette ville bidra til 4 fjerne
tvil om formélet med planene (noe som har veert et problem sa langt), og den ansvarlige
myndighet for NAZ21 vil ogsd kunne bidra med den nadvendige koordinering og
ansvarsavklaring, noe arbeidet med sektorplanene sa langt ser ut til & ha manglet. Dette vil
ogsa bidra til & spisse planene rent tematisk ved at de i stedet for & omtale alle atte
miljgpolitiske resultatomrdder (noe flere departementer har stilt seg kritisk til, jf
Statskonsult 2003), heller kan konsentrere seg om det NA21 definerer som departe-
mentet/sektorens mest sentrale utfordringer.

3.23 Handlingsdelen sett i forhold til definerte utfordringer

Del 1.5 er i all hovedsak en oppsummering av eksisterende politikk pa de forskjellige
omradene. Videreforing av eksisterende og operative virkemidler presenteres som (nye)
tiltak: f eks. viderefering av avgifter som ikke er foresldtt redusert/fiemet (som
svovelavgiften) og opprettelse av hydrogenutvalget (opprettet i juni 2003).

Hvis en forutsetter at Norge er et mer eller mindre
beerekraftig samfunn slik utviklingen framstar i dag, s3 | ps e omradene hvor utvikdingen er
er det for sd vidt ikke spesielt klanderverdig & | usikker elier negativ (if. skissens del.
presentere en handlingsplan hovedsakelig bestiende | 2.2), ma en kunne vise til rzye mal
av en sammenstilling av eksisterende politikk, Pa | os/eller tiltak og/eller virkemidier
enkelte omrader (f. eks. ozonnedbrytende stoffer) er som har en rea{iét?Sk sjanse til &

- Y . ] ] . . forandre en utvikling som .
utviklingen sdpass positiv at det virker rimelig 4 holde | Regjeringen sely har beskrevet som
seg til en beskrivelse av dagens politikk. Regjeringen usikker/negativ.
er imidlertid klar pa at utviklingen i Norge pd flere
omrdder er negativ eller usikker i forhold til . hvorvidt
man gar | en mer beerekraftig retning (jf. analysedelen, del 2.2, s. 56-57, i skissen). Videre
har regjeringen signalisert en “revitalisering av miljepolitikken” i RM-meldingen (MD,
2003). I et slikt lys blir det vanskelig & forsta hensikten med & legge fram en handlingsplan
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som i det store og det hele presenterer politikkens stafus quo, uten a fremme nye forslag
av betydning. En del mal, hvis oppnéelse vil bidra positivt til en beerekraftig utvikling, er
allerede fastsatt. En handlingsplan for beaerekraftig utvikling. ma som et absolutt
minimumskrav kunne vise til tiltak og anvendelse av virkemidler som vil bidra til
oppndelse av disse malene. P4 de omradene hvor utviklingen er usikker eller negativ (jf.
skissens kap. 2.2), ma en kunne vise til zye mal og/eller tiltak og/eller virkemidler som har
en realistisk sjanse til & forandre en utvikling som regjeringen selv har beskrevet som
usikker/negativ. P4 omrader hvor klare mal ikke finnes, mé de etableres. For & unnga at
NA21 og prosessene rundt denne skal bli “lite mélrettede” - slik det advares mot i skissens
introduksjon (s. 4) - ma handlingsdelen konkretiseres betydelig, og en ny politikk, eller i
det minste planer for en ny politikk, ma presenteres der situasjonen tilsier at en
“revitalisering” av innsatsen er pakrevd.

Noe av det mest oppsiktsvekkende ved del 1.5 er at klimadelen er sﬁpass svak.
Klimaproblemet er bdde i UNCED’-prosessen, NA21-skissen (s. 56-57), den nordiske
strategien og NSBU framhevet som en helt sentral utfordring. Kravene til denne delen av
handlingsplanen bor derfor veere hoye. NA21-skissen viser seg faktisk mindre konkret pa
dette feltet enn allerede eksisterende styringsdokumenter. For eksempel nevner man ikke
innholdet i Norges kyotoforpliktelse, dvs. at klimagassutslippene skal reduseres til et niva
1 % over 1990 niva. Malet er nevnt bade i den nordiske og den nasjonale strategien for
bzerekraftig utvikling, samt i RM-meldingen og, naturlig nok, i den siste klimameldingen
(St. ' meld. 54 og 15). Videre, for & kunne identifisere et meningsfylt mal for klima-
politikken nasjonalt, er det helt avgjerende at det spesifiseres hvor stor del av forpliktelsen
som skal innfris gilennom nasjonale tiltak, og hvor stor del som kan innfris gjennom bruk
av kyotomekanismene. NA21 er en helt sentral anledning til & foreta denne type
konkretisering av malet for klimapolitikken. Siden det i miljopolitikken legges stor vekt pa
4 etablere mal innenfor resultatomrédene, er det pafallende at klimadelen framstar som et
resultatomrade med mangelfulle mal (se Hovden og Lindseth, 2002). Avslutningsvis ber
det ogsa klargjeres hvorvidt signalet om “nye nasjonale tiltak” for & oppna demonstrerbar
framgang i forhold til kyoctomaélsettingen innebzerer helt nye tiltak utover det som ligger 1
St. meld. 15 (2001-2002), eller om det siktes til implementering av tiltakene lansert i
denne meldingen. Hvis det er nye tiltak som planlegges, kan dette representere et meget
positivt aspekt ved NA21, og bar derfor konkretiseres.

3.3 Oppsummering og anbefalinger

Det 4 legge fram en NA21 som har klare, etterprovbare mal, konkrete, malrettede tiltak og
en klar ansvarsdelegering er langt ifra noen enkel oppgave. Det meste av innholdet i del
1.5 ligger imidlertid godt under de standarder en mé kunne forvente etter & ha lest
introduksjonen hvor regjeringen presenterer sine ambisjoner for NA21. Det finnes rikelig
med generelle formuleringer og beskrivelser av eksisterende politikk i andre dokumenter
forelagt Stortinget. En nasjonal handlingsplan for baerekraftig utvikling forutsetter at en
nasjonal politikk for beerekraftig utvikling kan konkretiseres.

Gitt tidsrammen fram til fremleggelsen av statsbudsjettet for 2004, er det tvilsomt om
denne delen p& kan bli mye bedre med nye, bedre mal og konkretisering av

* The United Nations Conference on Environment and Development
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ansvarsforholdene (se for ovrig kap. 5.4 under). Det man imidlertid kar fa til pa den tiden
er & giore NA21 minst like konkret og forpliktende som gjeldende stortingsmeldinger.
Man kan ogsd henvise direkte til andre styringsdokumenter der mal og tiltak er
konkretisert pd gjeldende omrade. Videre kan man forplikte seg til & konkretisere mal og
tiltak innen et angitt tidspunkt. Man kan f. eks. legge inn i NA21 at et gitt mal eller tiltak
skal konkretiseres ytterligere, og senest innen utgangen av, f eks. 2004. Delegering av
ansvar til myndigheter kan gjores pa tilsvarende méate. Hvis en gjar dette, signaliserer man
en retning og en dynamikk i arbeidet med en nasjonal handlingsplan. Med bakgrunn i at
handlingsdelen er sapass mangelfull, bar NA21 revideres allerede neste ar, evt. 2005, for
man tar stilling til hvor ofte en NA21 skal revideres og rulleres.

Med utgangspunkt i denne dreftelsen vil ProSus anbefale at:

— NAZ21 del 1.5 struktureres pa en méate som klargjor hvilke mal regjeringen har, hvilke tiltak
som skal settes inn for & nd malene, og hvilke virkemidler som ansees relevante, etter mal
fra RM-meldingen;

—  hvert enkelt mal og/eller hvert tiltak delegeres til en identifiserbar myndighet;

— regjeringen klargjer forholdet mellom NA21 og andre styringsdokumenter, spesielt RM-
meldingen og de sektorvise miljghandlingsplanene (eller tilsvarende;

- regjeringen benytter NA21 til & konkretisere det nasjonale malet for reduksjon i utslippene
av klimagasser; og

— en revidert NA21 legges fram i 2004 eller 2005, og at man ferst da tar stilling til hvor ofte
NAZ21 skal rulleres.
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4 OPPFOLGING, ETTERPRAVING OG POLITISK
FORANKRING

Fra et styringsperspektiv for beerekraftig utvikling er det av helt avgjerende betydning at
arbeidet med en politikk for beerekraftig utvikling har en avklart og permanent forankring
politisk og institusjonelt, samt at arbeidet blir fulgt opp med rapportering og evaluering for
A gjore arbeidet etterprovbart.

4.1 Politisk og institusjonell forankring

Norske myndigheter har klart etkjent viktigheten av 4 forankre NAZ21-prosessen pa et
heyt politisk niva ved & legge arbeidet med planen til et statssekretzerutvalg, ledet av
Finansdepartementet og bestdende forevrig av statssekretaerer fra Mi]jevemdeparte-
mentet, Kommunal- og regionaldepartementet, Statsministerens kontor og Utenriks-
departementet/bistand. I skissen til NA21 er det et mal at arbeidet skal bli en “integrert
del av de sentrale politiske prosessene” og at “arbeidet med baerekraftig utvikling ma
forankres politisk, organisatorisk og budsjettmessig, slik at det foreligger klare
ansvarsforhold for oppfelgingen” (s. 39). Dette er for ovrig i trdd med internasjonale
foringer: OECDs Sustainable Development: Critical Issues pdpeker at “Et forpliktende og
sterkt politisk engasjement er avgjerende for & oppna den formen for sektorintegrert
styring som er nodvendig for & underbygge beerekraftig utvikling. Dette md komme fra de .
heyeste styringsniviene og bli omfavnet av statsministere, s& vel som ministere for
pkonomi og finans, sosial velferd, helse og milje” (OECD, 2001:120, vir oversettelse).
Dette gir en forventning om at NA21 klargjer hvordan arbeidet videre skal forankres
politisk. ,

Det papekes at forskjellige land har valgt forskjellige lesninger for politisk og
budsjettmessig forankring og at regjeringen har funnet ordningen med et statssekreteer-
utvalg hensiktsmessig. Skissen signaliserer at viderefering av denne ordningen er et
alternativ som vil bli vurdert fram mot fremleggelsen av handlingsplanen. Utover dette
kommenterer skissen noen av de utfordringene og oppgavene som venter et slikt politisk
organ. Det er ingen videre diskusjon av hvilken type forankring som forventes brukt,
fordeler og ulemper ved de ordningene man ser i andre land, eller evt. tidligere norske
erfaringer pa dette omradet.

4.1.1 Diskusjon

Et av de klart mest positive trekkene ved skissen til NA21 er at regjeringen poengterer
behovet for en klar og permanent politisk og institusjonell forankring for arbeidet med, og
oppfelgingen av, NA21. Dette er i trad med béde internasjonale foringer og NSBU, og det
knesetter et viktig prinsipp og en sentral maélsetting. Signalene i skissen om at en klar
politisk og institusjonelil forankring vil presenteres i handlingsplanen nar den foreligger, er
et stort og viktig skritt i riktig retning. En viderefering av statssekreteerutvalget som et
permanent utvalg for baerekraftig utvikling, eller etablering av et tilsvarende utvalg direkte
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under statsministerens kontor, er lasninger som definitivt ville veere positive og som ville
tilfredsstille krav til politisk og institusjonell forankring. Det er viktig at det politiske
ansvaret for 4 oppnd en bzerekraftig utvikling er klart identifisert, og at det ligger et sted
hvor det kan prioriteres effektivt.® ‘

En politisk og institusjonell forankring av arbeidet med NA21 er viktig for

integrer?ngen av miljehensyn i sektorpolitikken. Sel(t?r- Det er viktig at det polih’ske
integrering - her synonymt med det noe mer presise ansvaret for & oppa en
engelske uttrykket “environmental policy integration” - barekraftig utvikling er klart
innebeerer mer enn administrativ samordning, og forutsetter | -identifisert og at det ligger et
at to dimensjoner av integreringsproblematikken er ivare- | sted hvor det kan prioriteres
tatt: den vertikale og den horisontale (Lafferty og Hovden, effeltivt.
2003, Hovden og Torjussen, 2002, Statskonsult, 2003). Den
vertikale dimensjonen refererer til at sektorene “tar et selvstendig ansvar” for miljepolitikk
og beerekraftig utvikling (jf. skissens del 2.7.1). Den horisontale dimensjonen innebeerer at
et sentralt politisk organ tar et politisk ansvar for & sette baerekraftig utvikling pa den
nasjonale politiske dagsordenen (slik som regjeringen signaliserer), men ogsd for a
delegere oppgaver og ansvar, og ikke minst foreta en sektoriell byrdefordeling. Dette er en
klar forutsetning for at sektorintegrasion kan finne sted og innebzerer mer enn en
administrativ utfordring. Sektoriell byrdefordeling og delegering innebzerer at vanskelige
politiske valg og prioriteringer av og til mé foretas. I den sammenheng er det viktig at
arbeidet med NA21 og beerekraftig utvikling legges til et organ som er i stand til & foreta
den type politiske valg som her skisseres.

En av hovedfunksjonene til en slik institusjonen med et nasjonalt ansvar for
baerekraftig utvikling blir & handtere politisk de konflikter som matte oppstd mellom
forskjellige malsettinger i arbeidet for en beerekraftig utvikling. Det finnes mange “vinn-
vinn” lesninger, men en kan ikke forutsette at slike optimale lasninger alltid vil finnes og
at man vil unngd vanskelige avveininger mellom forskjellige helt legitime sektorielle mal
og interesser (j)f. SEPA, 1999, Lafferty og Hovden, 2003). Sveriges nylig oppnevnte “Kansli
for hallbart Sverige”, lagt under statsministerens kontor og med overordnet koordinerende
ansvar for beerekraftig utvikling, er en meget interessant modell. Detaljene rundt kanseliets
mandat og arbeid er ikke klare, bla. er forholdet mellom kanselliet og svenske
Miljpverndepartementet uklart (Miljaverndepartementet skal fremdeles ha det
overordnede ansvar for baerekraftig utvikling i Sverige), men signalet om 4 legge den
overordnede koordineringen av arbeidet for bartekraftig utvikling til statsministerens
kontor, er viktig. Slik sett kan man ogsi vurdere om det norske utvalget burde ligge pa
statsradsniva, pd linje med f. eks. regjeringens forskningspolitiske utvalg, men ledet av
Statsministeren. ‘

Det er viktig 4 papeke at en slik byrdefordeling ikke oppstar alene ved at sektorene “tar
et selvstendig ansvar”. Byrdefordeling forutsetter en overordnet politisk styring pa tvers av
departementene. Slik skissen framstar, er denne siste “politiske” delen av
sektorintegreringsproblematﬂ{ken lite omtalt i skissen til NA21, verken eksplisitt eller

* Den type politisk forankring som Regjeringen signaliserer vil imidlertid ikke ivareta behovet for & involvere det
sivile samfunn 1 prosessene rundt NA21, Det er ikke lagt opp til noen mateplass for interesse-, miljo- og
utviklingsorganisasjoner hvor disse kan komme med innspill til organet som skal lede arbeidet med NA21, slik
som Nasjonalkomiteen for baerekraftig utvikling var ment & fungere p4 1990-tallet. Denne type konsultasjon er
helt sentralt for Agenda 2] (kap. 23-32), og OECD viser ogs4 til et bredt spektrum av deltagelsesformer i en
NA21 sammenheng (OECD, 2001).
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implisitt. Som OECD sterkt har papekt er imidlertid politisk styring en klar forutsetning
for at en effektiv sektorintegrasjon kan finne sted. ’

Evalueringen av miljphandlingsplanene illustrerer godt hvordan en uklar ansvars- og
byrdefordeling departementene mellom er en medvirkende arsak til at planene blir lite
konkrete, og sdnn sett ikke spesielt effektive som et virkemiddel for integrasjon av
miljphensyn i sektorpolitikken (Statskonsult, 2003). Grunnen til dette er nettopp at
planene blir oppfattet som administrative dokumenter som ikke er gjenstand for politisk
behandling. Det er viktig & unnga dette i arbeidet med NA21.

4.2 Oppfelging og etterproving

Agenda 21 oppfordrer myndighetene til 4 drive regelmessig overviking og evaluering av
bl. a. myndighetenes resultatoppndelse p4 omradet baerekraftig utvikling (FN 1993: kap.
8.4.d). Dette er fulgt opp i NSBU, som papeker at “Etterpreving og resultatkontroll er
nedvendig for & gi styringsinformasjon til politiske myndigheter, for & kvalitetssikre egen
virksomhet, og for & gi offentligheten innsyn pa en meningsfylt mate”. Med andre ord er
dette aspektet viktig for & sikre kvalitet og framdrift i arbeidet, men ikke minst har det en
avgjprende demokratisk funksjon i det at offentligheten er avhengig av effektive
etterprovingsmekanismer for 4 kunne gjore seg opp en kvalifisert mening om myndig-
hetenes. innsats pa politikkomradet. Her har Norge ogsa klare internasjonale forpliktelser
giennom Arhuskonvensjonen, som skal sikre allmennheten rett til miljginformasjon. Dette
stiller store krav til kvaliteten pa etterprevings- og oppfalgingsmekanismene man velger
for det videre arbeidet.

Igien kan det trekkes paralleller til resultatoppfelgingssystemet for miljovernpolitikken.
Dette systemet legger stor vekt pa at politikken skal vaere etterprevbar ved at man jevnlig
sjekker status for framdriften i forhold til vedtatte mal for politikken. Gitt at
miljepolitikken er helt sentral for baerekraftig utvikling i Norge, ville det vaere naturlig om
politikken for baerekraftig utvikling har et lignende ambisjonsniva for oppfelgingsmeka-
nismer og etterpreving.

Selv om det 1 skissen er uklart hvilket organ som skal ha ansvaret for NA21 og
oppfelgingen av denne, s& er det gjort flere tanker om etterpreving og oppfelging. For det
ferste skal malsettingene revideres jevnlig. Man foreslar at NA21 skal underlegges en slik
revisjon hvert 4. ar. Dette er revisjon av mélsettingene som sadan, og ikke en revisjon
NA21 i sin helhet. Det er ikke lagt opp til noen revisjon av NA21, dvs. en evaluering av
dokumentet som et styringsdokument, oppfelgingen av dokumentet og oppnidde
resultater, slik en ser i enkelte andre land (bl.a. Canada og Nederland).

Videre foreslds det 1 skissen at NA21 skal legge fram noen forlgpige indikatorer, og at
det nedsettes et utvalg til & videreutvikle indikatorer pA omrader secm er sentrale for
baerekraftig utvikling. P4 bakgrunn av utvalgets tilrddning vil et sett med indikatorer bli
etablert, og utvalget skal utarbeide en arlig rapport knyttet til utviklingen i indikatorene.

421 Diskusjon

Ideen med et utvalg som skal utvikle indikatorer for bzerekraftig utvikling, og rapportere
om utviklingen i forhold til disse, er meget positiv. Fra et demokratisk styringsperspektiv
er det av stor betydning at det opprettes mekanismer som gjor at man kan eiterprove
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myndighetenes innsats i forhold til vedtatte forpliktelser i en
NAZ21. Dette er ogsd pépekt i NSBU. Slik etterpraving | Fraetdemokratisk
forutsetter at man har klart formulerte og etterprovbare mal, | styringsperspektiv er.det av
som omtalt i denne heringsuttalelsens kapittel 3. Videre méa stor betydning at det

Lo . . opprettes mekanismer som
man ha indikatorer som kan si noe meningsfylt om gior at man kan etterprove
utviklingen i forhold til mélene. 1 tillegg ber det regelmessig myndighetenés innsats i
foretas en revisjon av arbeidet med NA21 og oppfolgingen av | forhold til vedtatte
denne - revisjon her i betydningen kontroll og giennomgang, | forpliktelser ienNA21.
og ikke kun oppdatering. Det er uklart om utvalget som
foreslas opprettet for utarbeidelse av indikatorer vil bli et permanent utvalg som far denne
type overvakningsoppgave, som da vil supplere og revidere statssekreteerutvalgets arbeid
med & utforme NA21, samt myndighetenes implementering og oppfelging av vedtatt
politikk pa omradet. Det er heller ikke klart hvordan utvalget skal sammensettes. Akterer
som forutsettes & veere sentrale i implementeringsprosessen ber ogsd trekkes inn i
indikatorarbeidet. Dette bor klargjeres nar NA21 legges fram, ikke minst nar det gjelder
rollefordelingen mellom utvalget pd den ene siden og politiske organer pa den andre.
Forholdet til politiske organer er viktig, fordi man ber unngi en situasjon hvor de
myndighetene som er ansvarlige for NA21 og implementeringen av denne ogsé skal sta
for revisjonen av sitt eget styringsdokument og oppfaelgingen de selv har det overordnede
ansvaret for.

Et alternativ er 4 legge denne type revisjonsoppgave til et organ som ikke er direkte
underlagt regjeringen. 1 Canada har man for eksempel opprettet et organ under riks-
revisjonen som bl.a. regelmessig reviderer strategier og sektorvise handlingsplaner. Dette
organet — The Commissioner for the Environment and Sustainable Development -
rapporterer direkte til parlamentet og skal bista parlamentet i dets arbeid med & folge opp
regjeringens arbeid for beerekraftig utvikling (ordningen er grundig dokumentert i OECD
2002a). Et slikt reviderende organ vil tkke ha som oppgave & utarbeide en politikk for
beerekraftig utvikling. Dette er helt klart en oppgave for regjering og Storting.

Uansett hvordan man velger 4 legge til rette for en effektiv etterpraving, sa er det klart
at skissen til NA21 legger opp til bruk av indikatorer for beerekraftig utvikling, og at det
signaliseres om et permanent utvalg som skal overvike utviklingen (selv om dette er
meget uklart i skissen slik den foreligger). Dette er utvilsomt et positivt sign:il med tanke
pa en grunnleggende styrings- og etterprovingslogikk.

Med utgangspunkt i denne diskusjonen anbefaler ProSus at regjetingen:

- folger opp signalene i skissen og etablerer et permanent pelitisk organ med ansvar for
utarbeidelse og implementering av NA21 i Norge, enten pa statssekretzer- eller.
statsradsniva; og

- felger opp signalene i skissen og etablerer et uavhengig utvalg med ansvar for overvikning
av oppfolgingen av NA21, samt utvikling av et indikatorsett.

24




5 TEMATISKE KOMMENTARER

I denne delen av heringsuttalelsen vil vi kommentere enkelte temaer og deler av
handlingsplanen. Mye av dette er relatert til kommentarene og anbefalingene i kapittel 3
og 4, men temaene fortjener etter var oppfatning egen omtale.

5.1 Frakopling
Frakopling (“decoupling”) defineres av OECD som felger:

Decoupling occurs when the growth rate of an environmental pressure is less than that of its economic
driving force (e.g. GDP) over a given period. Decoupling can be either absolute or relative. Absolute
decoupling is said to occur when the environmentally relevant variable is stable or decreasing while the
economic driving force is growing. Decoupling is said to be relative when the growth rate of the
environmentally relevant variable is positive, but less than the growth rate of the economic variable.
(OECD, 2002b:1)

Frakopling framstar som et sentralt begrep i NA21. Dette er udelt positivt og i trdd med
internasjonale foringer. I en handlingsplan for baerekraftig utvikling kan regjeringen
imidlertid med fordel spesifisere ytterligere hva den
legger i begrep‘et. Dette fordi man allerede har styrende prinsipp er definitivt nytti,
oppnadd frakopling pé enkelte omrader, uten at dette | ..., handlingsplan for

har gitt de snskede effekter. For eksempel, i omtalen | barekraftig utvikling er det av

av globale CO, utslipp, skissens del 2.1.6 (s. 52-53) sier | vesentlig betydning at begrepet

man pi den ene side at man ikke har oppnadd | kenkretiseres for hvert enkelt
problem man ssker & handtere.

Frakopling som et overordnet

frakopling. Likevel vises det til at karbonintensiteten i
verdensekonomien forbedres, dvs. at CO, utslipp per
enhet BNP synker, noe som nettopp kan kalles frakopling bade i forhold til regjeringens
egen definisjon (“reduksjon i sammenhengen mellom ekonomisk vekst og
miljebelastning”, del 1.2, s. 7) og OECDs definisjon gjengitt over.

Skissen papeker videre at selv om karbonintensiteten synker, sé vil de totale utslippene
av CO, oke p.ga. fortsatt skonomisk vekst. Dermed har man i det minste relativ
frakopling, men uten at miljoproblemet loses. Skissen kan med fordel presisere hva som er
pékrevd innen de forskjellige omradene i del 1.5, enten det er: a) relativ frakopling, b)
absolutt frakopling med stabilisering av miljsbelastningen, eller c) absolutt frakopling med
en nedgang i miljpbelastningen. Frakopling som et overordnet styringsprinsipp er
definitivt nyttig, men i en handlingsplan for baerekraftig utvikling er det av vesentlig
betydning at begrepet konkretiseres for hvert enkelt problem man seker & handtere. 1
motsatt fall risikerer man at frakopling blir et mal i seg selv, uten at det nedvendigvis ferer
til at negative tilstander faktisk forbedres.

Videre er det pafallende at frakopling ikke er nevnt i omtalen av en barekraftig
pkonomisk utvikling, i del. 1.5.6. Et av hovedpoengene med bzerekraftig utvikling generelt,
og frakopling mer spesifikt, er nettopp & se skonomisk utvikling i et ekologisk perspektiv.
Nér det papekes i NA21, del 1.5.6, at man skal sgke & “bedre effektiviteten” i skonomien
legges det til grunn et meget tradisjonelt syn pa effektivitet hvor ekt produktivitet og et
mer effektivt skattesystem star i sentrum. Dette er i og for seg helt legitime mal for den
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pkonomiske politikken. Det ville imidlertid veert naturlig & inkludere omtale av en
omlegging av skattesystemet med “grenne skatter” i denne delen, slik at fokuset ikke bare
rettes mot effektivitet, men ogsa ekoeffektivitet. @konomiske virkemidler er omtalt i
analysedelen del 2.6, men da kun i form av en beskrivelse av status quo. @konomiske
virkemidler er utvilsomt sentrale for realisering av en berekraftig utvikling, men det er
uklart om regjeringen mener at disse virkemidlene har ytterligere potensial i Norge, og i sa
fall hvordan dette potensialet skal realiseres.
ProSus anbefaler ar regjeringen i NA21:

—  presiserer forstaelsen av begrepet “frakopling”; og

— avklarer hvilket ytterligere potensial for baerekraftig utvikling som eventuelt ligger i
anvendelse av ekonomiske virkemidler. '

5.2 Indikatorer

Flere steder i NA21 nevnes det at indikatorer vil bli utviklet som. ledd i oppfelgingen av
handlingsplanen. Regjeringen signaliserer at indikatorarbeid vil f4 en viktig plass i den
videre prosessen gjennom et eget utvalg (se kapittel 4.3 over). Dette er i trdd med
internasjonale feringer pd omradet: f. eks. vektlegger OECD/UNDP (2002c) nytten av
indikatorer i overviking og evé.lueringssystemer knyttet til nasjonale strategier/
handlingsplaner for beerekraftig utvikling, bade til vurdering av beerekraftstatus og
overvéking av gjennomferingen av planer/strategier. ProSus har tre hovedkommentarer til
indikatorarbeidet. ' )

For det forste far man i skissen {(bl.a. s. 4, 38-39) inntrykk av at arbeidet med a utvikle
indikatorer og overvdkningsmekanismer vil bli separate og tidsmessig lite koordinert i
forhold til arbeidet med selve handlingsplanen og de nasjonale malsettingene. Overvaking
og evaluering ved hjelp av indikatorer bor imidlertid sees p4 som en integrert del av
handlingsplanen, og ikke som sporadiske eller separate aktiviteter knyttet til oppfelging
(OECD/UNDP 2002c: kap 10). En integrert og kontinuerlig tilneerming vil kunne
inspirere de ulike involverte aktarene til & utvikle/videreutvikle egne prioriteringer og
mélsettinger, og det kan ogsa pavirke tiltak. Overviking og evaluering og dermed valg av
indikatorer, ber styres av malsettingene i handlingsplanen (forutsatt at den inkluderer
konkrete malsettinger, jI kap. 3 over), framfor tilgiengelige data. Dette er nadvendig for &
generere fokusert informasjon om utviklingstrekk som direkte kan knyttes til
implementeringen av handlingsplanen. Bzrekraftig utvikling retter sekelyset mot aspekter
ved samfunnets utvikling som det til i dag ofte ikke har veert relevant & samle inn
informasjon om, verken pa internasjonalt, nasjonalt eller lokalt niva. Utviklingen av et
hensiktsmessig og funksjonelt indikatorsett er dermed ogsa et sporsmil om & sette av
tilstrekkelig med ressurser til datainnsamling og institusjonell forankring.

" For det andre er det viktig at indikatorer organiseres i et konsistent rammeverk, som
for eksempel “pressure-state-response” rammeverket’. A samle indikatorer fra
cksisterende strategier, programmer, prosjekter, eller etablerte administrative rutiner, uten
d integrere dem i et overordnet logisk rammeverk, vil redusere nytten av datamaterialet

" PSR-modellen utvikiet av OECD. Senere bl.a. videreutviklet av European Environment Agency til DPSIR-
modellen: “driving-forces — pressure - state - impact - response”

http.//glossary.eea.eu.int/EEAGlossary/D/DPSIR -
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som oppfelging av NA21. Eksisterende indikatorinitiativ knyttet til den nordiske
strategien for beerekraftig utvikling, nasjonal miljarapportering etc. er selvsagt relevante og
utviklingsarbeidet ber koordineres i forhold til disse, men de ma ikke sees pd som
tilstrekkelige med hensyn til & danne grunnlag for vurdering av oppfelgingen av méalene i
den nasjonale handlingsplanen og Norges barekraftstatus.

For det tredje uttrykker regjeringen et klart anske om og forventninger til mobilisering
utover egen organisasjon (staten) i arbeidet med 4 nid malsettingene i handlingsplanen.
Her vil indikatorer kunne spille en vesentlig rolle. Bruk av indikatorer vil ikke bare ha
nytte overfor nasjonale myndigheter og akterer, men ogsa danne grunnlag for mobilisering
og stimulering av eksterne akterer, myndigheter pa lavere styringsniva, s vel som &
synliggijore overfor enkeltpersoner hvordan man kan bidra tl & n& nasjonale
baerekraftmal. Rapportering og aktiv formidling av resultater er avgjerende for 4 gjore
ulike aktorgrupper i stand til & forsta prosessen og hvordan egen handling innvirker pa
maloppndelsen, s& vel som & forbedre selve handlingsplanen og de ulike tiltak skissert i
denne. Et godt eksempel i denne sammenheng er formidlingen av Sveriges 15 miljemal®,
Det er likevel viktig & understreke at det primaere formal med, og malgruppe for,
innformasjonen nedvendigvis ma defineres for den endelige utformingen av indikator-
systemet (Hoyer og Aall 2002). Videre er det viktig 4 merke seg at ikke alle indikator-
system/sett ikke vil vaere like anvendbare til alle typer analyser eller styringsmessige
sammenhenger’. Indikatoren (eller indeksen) “det ekologiske fotavtrykket” som det
refereres til bl.a. i NSBU, synliggjor for eksempel forst og fremst en utviklingstrend over tid
og er anvendbar som redskap for informasjon og debatt overfor befclkningen, framfor &
danne grunnlag for detaljerte politiske prioriteringer pa avgrensede omrider.

ProSus anbefaler at:

- NA21 Klargjer forholdet mellom indikatorarbeidet, handlingsdelen i NA21 .og viktige
akterer i arbeidet med baerekraftig utvikling i Norge.

5.3 Barekraftig utvikling og lokalforvaltningens rolle

[ skissen understrekes det at kommunene er “viktige partnere i prosessen for baerekraftig
utvikling”, og det vises til hvordan de kommunale prosessene med Lokal Agenda 21
(LLA21) kobler en global beerekraftstrategi med et lokalt engasjement. Videre heter det at
regjeringen vil styrke kommunenes muligheter for 4 fylle denne rollen som lokal
samfunnsaktor (del 1.6.2). Utover dette er imidlertid skissen uklar pa to vesentlige
punlkter.

For det forste er det uklart hvorvidt man i det hele tatt ser for seg at kommuner skal
bidra i forhold til globale problemstillinger som energi og klima. Tidligere aktivitet som er
knyttet til beerekraftig utvikling giennom LA21 har i stor grad fokusert pa globale milja- og
solidaritetssparsmdl. Videre har mange kommuner satset pa lokale energi- og klimaplaner
med stotte fra sentrale myndigheter. Skissen har flere positive referanser til dette arbeidet,
men stetten til arbeidet er i all hovedsak avsluttet. Skissen sier ingen ting om hwva ved
kommunenes globalt orienterte milje- og solidaritetsarbeid som eventuelt er verdt &
viderefare, evt. om det forventes viderefort uten stotte fra sentrale myndigheter. Skissen

&

http://miljomal nu/index.php
* Man ma vurdere det primeere formal med indikatorsystemet/settet; om det skal utvildes som redskap for i)
informasjon og debatt, ii) politisk styring eller iii) administrativ styring,
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nevner ikke det faktum at nesten all statlig stotte til LA21 etter 2002 er blitt avviklet.
Signalene i skissen om styrking av kommunenes miljgvernarbeid er utelukkende
konsentrert om snevrere definerte miljgspersmal av lokal karakter (jf. del 1.6.2).

Det er grunn til & understreke at dette innebaerer et viktig prinsipielt brudd med den
politikk man har oppfordret kommunene til de siste arene gjennom blant annet LA21, og
som er fastslatt som et av fire hovedomrader i St. meld. 58 (1987-1998). Det kommunale
miljgvernet star ved et veiskille i forhold til hvorvidt kommunene skal involveres i arbeidet
med & lose de nasjonale og globale utfordringene som klimautfordringene, omstilling til
beerekraftig produksjon og forbruk og bevaring av biologisk mangfold, eller om de kun
skal fortsette med miljevernarbeid av lokal karakter, som avfallshandtering, stey og
luftforurensning. Vi savner en tydeligere avklaring i skissen av disse helt sentrale
sporsmélene rundt kommunenes rolle. Konsekvensene av en manglende avklaring kan
raskt bli lokal skrinlegging av lokal Agenda 21 som prosess og mél, og dermed forvitring
av verdifull kompetanse og lokal interesse for baerekraftig utviklingsproblematikken.

For det andre taler skissen for en generell styrking av kommunepkonomien og mindre
grad av statlig detaljstyring. Det er imidlertid godt dokumentert (Bjernees og Lafferty,
2000) at mindre detaljstyring alene ikke er tilstreldkelig for & sikre en styrking av det lokale
milje- og beerekraftarbeidet. Etter at aremerkingen av midler til miljevernledere forsvant
viser det seg at to tredeler av kommunene har redusert sin miljekompetanse eller fiemet
den helt. En av fire kommuner oppgir ikke &4 ha noen med miljeansvar i
kommuneorganisasjonen i det hele tatt. Videre forskning pé dette har ogsa vist at enkelte
regioner og landsdeler (vesentlig Nord-Norge og Sogn og Fjordane) i langt sterre grad har
kuttet i sin kompetanse enn andre mer sentrale strak. Det er dermed store regionale
forskjeller i evne og vilje til beerekraftig utvikling lokalt (Bjernzes, 2002).

For evrig ser man i skissen for seg at man skal overfare enkelte nye oppgaver av lokal
karakter til kommunene, men dette skjer altsi pa et tidspunkt hvor to tredeler av
kommunene har kuttet i miljgkompetansen. Det lokale miljevernet og arbeidet for
baerekraftig utvikling synes dermed & std i en klemme mellom kommune og stat:
kommunene ansker oppgavene velkommen men er skeptiske av hensyn til finansieringen,
samtidig som staten mener at oppgavene i hovedsak kan gjennomferes innenfor
* eksisterende rammer. ‘

Det er per i dag vanskelig & se noen klar strategi for det kommunale miljgvernet, og
skissen bidrar i liten grad til en avklaring av denne situasjonen. En NA21 er en mulighet
til & avklare noen viktige spersmal vedrarende kommunenes rolle og oppgaver for baere-
kraftig utvikling. Skissen tar dessverre ikke opp disse viktige spersméalene.

ProSus anbefaler at regjeringen i NA21:

- avklarer hva som skal veere kommunenes rolle i gjennomfaringen av Nasjonal Agenda 21,

~  avklarer hvordan tapt miljpkompetanse og ansvar i kommunene kan sikres og eventuelt
bygges opp igjen; og

—  avklarer hvorvidt kommuner skal bidra i forhold til globale spersmal om klima, energi og
internasjonal solidaritet — eller om de skal vende tilbake til 4 “¢enke lokalt, handle lokalt”.
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5.4 NA21: struktur og forholdet til statsbudsjettet

Analysedelen er den klart sterkeste delen av NA21, og baseres i vesentlig grad pa
analysemateriale fra andre kilder, for eksempel diverse stortingsmeldinger. Tanken er at
handlingsdelen skal inkluderes i nasjonalbudsjettet, mens analysedelen skal fungere som
bakgrunnsmateriale. Dette er i prinsippet en formuftig inndeling av materialet. Det krever
imidlertid en strammere organisering, siden handlingsdelen ber kunne sta pa egne ben.

Eksempelvis gir handlingsdelen et fragmentert inntrykk av Norges hovedutfordringer.
Del 1.2 og 1.3 omtaler utfordringer nesten utelukkende i en internasjonal sammenheng.
Deretter folger handlingsdelen som i vesentlig grad handler om nasjonale utfordringer.
Begrunnelsen for dette valget av nasjonale handlingsomrader ser ut til & ligge i del 2.2,
som pa sin side illke omhandler Norges ambisjoner om 4 bidra til 4 redusere internasjonal
fattigdom. Selv om NAZ21 samlet sett er klar pa hva som er Norges hovedutfordringer, sa
finnes dette faktisk ilke samlet i en enkelt del av planen, selv om overskriftene gir det
inntrykket. Det er derfor relativt vanskelig & skille analyse fra handlingsdelen slik som
skissen antyder.

Et alternativ er & redusere omfanget av analysen. Slik den na foreligger gir skissen en til
dels meget omfattende presentasjonen av analysemateriale som finnes lett tilgjengelig i
andre stortingsmeldinger og rapporter fra intemasjonale organisasjoner. Forventningene
til en NA21 er ferst og fremst knyttet til handlingsdelen av NA21. Med en mindre
omfattende presentasjon av analyser kunne disse heller legges inn i handlingsdelen, som
kortere virkelighetsbeskrivelser og innledninger til handlingskapitlene. Dette er malen som
brukes for de &tte resultatomridene i RM-meldingen, og dersom man valgte & lage en
NA21 etter samme mal, kunne det bidra til et mer sammenhengende bilde av regjeringens
styringslogiklc: ferst en problembeskrivelse med en analyse av arsaker og utfordringer,
deretter en fastsettelse av mal, etterfulgt av tiltak, virkemidler og identifisering av
ansvarlige myndigheter. Selve handlingsdelen ville bli noe lengre, men NA21 i sin helhet
ville sannsynligvis bli kortere. ‘

Forholdet mellom NA21 og statsbudsjettet er ogsad uklart. I skissen gir uttrykk for at
man ensker omfattende offentlig debatt om NA21 og en barekraftig utvikling 1 Norge.
Debatt og engasjement rundt NAZ21 vil helt klart bli styrket dersom det kan vises til klare
sammenhenger mellom NA21 og det som rimeligvis regnes som det viktigste dokumentet i
den nasjonale styringsprosessen.

Det er positivt at utvalget ensker a legge arbeidet med NAZ21 tett opp til en nasjonal
- politisk prosess som har stor betydning for samfunnsutviklingen, som budsjettet
representerer. Motivasjonen for a gjare dette er derfor riktig. Det er imidlertid et &pent
sporsmal om en NA21 slik den framstar i skissen, har noen nytte av & bli lagt fram med
statsbudsjettet. Ideelt sett ville handlingsdelen vaere sdpass konkret at direkte kostnader og
inntekter i planen kunne knyttes opp til poster i statsbudsjettet. Det er imidlertid en meget
lang vei & g for man er i en slik situasjon. Gitt at bdndene mellom NA21 og
statsbudsjettet er sdapass svake, og tiden fram til fremleggelsen av statsbudsjettet sapass
knapp, kan det vurderes om denne forste NA21 heller bar legges fram noe senere. Dette
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vil gi mer tid til bearbeidelse av dokumentet og dermed oke sannsynligheten for at de
positive intensjonene i skissen kan realiseres i den endelige NA21.
ProSus anbefaler at:

— NA21 organiseres strammere, med mer vekt pd handlingsdelen og mindre vekt pa analyse
og bakgrunnsinformasjon; og

~ NA21 konkretiseres for klarere & vise hensikten med 4 legge dokumentet fram sammen
med statsbudsjettet.
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