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1) Premisser

Det er svært positivt at regjeringen nå vil gi miljørettet utviklingssamarbeid en mer fremtredende plass i norsk bistandspolitikk. Handlingsplanen vil først og fremst være en veiviser i arbeidet med å omgjøre en norsk politisk prioritering til miljørelaterte endringer i en rekke mottagerland, ut fra mottagerlandenes egne vurderinger av miljøproblemenes plass på deres utviklingspolitiske sakskart.

Et underliggende premiss i denne sammenheng er at Norge og mottagerlandene deler en felles platform, først og fremst definert gjennom felles tilslutning til de internasjonale miljøkonvensjonene. Det er videre viktig å understreke at handlingsplanen har som overordnet siktemål å støtte utviklingslandenes målsetninger i forhold til de internasjonale konvensjonene og at utviklingslandenes evne til å gjennomføre tiltak i forhold til konvensjonene er en sentral målsetting for handlinsgplanen. Med et slikt utgangspunkt er det beklagelig at det som i mange sammenhenger oppfattes som utviklingslandenes 'egen' miljøkonvensjon, nemlig konvensjonen mot ørkenspredning, blir gitt en meget beskjeden plass i denne handlingsplanen. Grunnlaget for at konvensjonen mot ørkenspredning overhodet kom istand var nettopp utviklingslandens ønske om en konvensjon som utelukkende fokuserte på utviklingslandenes egne problemer og mobiliserte til støtte for å løse disse, uten at man skulle skjele til de industrialiserte lands motiver for å støtte gjennomføringen av miljøkonvensjonene. 

2)Strategisk profil
Det nevnes innledningsmessig at Norge må ta i bruk ulike virkemidler på få en rekke forskjellige politiske arenaer for å fremme miljøpolitiske prioriteringer. Avsnittet om 'Norge som politisk aktør' er imidlertid nokså  generelt og burde kanskje være tydeligere på hvordan bistandspolitikken forholder seg til norsk miljøpolitikk og kommer til uttrykk  i norske miljøpolitiske standpunkter  i forskjellige internasjonale sammenhenger. Klima- og biodiversitetskonvensjonene (og en rekke spesialiserte underavtaler) spiller en stor rolle i norsk miljøpolitikk og det vil være uheldig om det skulle være motsetninger mellom Norges miljøpolitiske og bistandspolitiske forhold til konvensjonene.

Det er svært positivt at avsnittet om 'Norge som bistandsaktør' legger opp til å avgrense norsk innsats til noen bestemte satsingsområder, noe som vil bidra til å klargjøre forutsetningene for norsk innsats. Dette vil styrke og konsolidere norsk kompetanse innen de satsingsområdene som  er valgt ut og vil avklare norske handlingsmodeller for miljøbistand i forskjellige sammenhenger. Det vil være av stor betydning for måloppnåelse og kvalitetssikring innen miljøbistanden at tiltak støttet av Norge kan trekke på erfaringer og kompetanse bygget opp i norske miljøer, enten dette er norske profesjonelle fagmiljøer eller knyttet til interessebaserte  frivillige organisasjoner. Dette er synspunkter som kommer til uttrykk i andre avsnitt i handlingsplanen, særlig avsnittene om det sivile samfunn  og norske forsknings- og kompetansemiljø. Avsnittene om behovet for øking av miljøkompetanse i bistandsforvaltningen peker i samme retning.

Det åpnes for unntak fra de fire satsingsområdene som nevnes, ut fra særlige ønsker/behov i et samarbeidsland eller på grunnlag av særlig kompetanse i en multilateral organisasjon. Det bør komme bedre frem hva som skal være grunnlaget for slike unntak og  det bør særlig drøftes hvordan  man kan sikre kvaliteten på bistanden innen slike unntaksområder. Det advares i et senere avsnitt (om 'Miljøintergrert bistand og spesifikke miljøtiltak') mot mange løsrevne prosjekter, spredt utover. Det bistandspolitiske handlingsrommet utvides klart gjennom en anledning til å gjøre unntak fra de satsingsområdene som Norge ønsker å fremme, og ønsker å 'bli gode på'.  Men  unntakene kan også lett medføre en betydelig økt risiko for sviktende resultatoppnåelse og usikker kvalitet i den norske bistanden, så lenge den ikke er forankret i kompetansemiljøer som  nyter tillit og er åpne for innsyn fra norske kompetansemiljøer. 

De fire tematiske satsingsområdene  utdypes  i senere avsnitt i planen, og det gjøres bl.a. klart at Norge skal bidra til implementering av FN-konvensjonen om bekjempelse av forørkning. Det er positivt at denne konvensjonen nevnes, men det bør påpekes at den ikke settes opp blant de fire hovemålsettingene for økt norsk miljørettet utviklingssamarbeid. Selv om denne konvensjonen på sett og vis er overflødig i forhold til de to sentrale miljøkonvensjonene som nevnes i kap. 2.2, så er forørkningskonvensjonen såpass viktig i en rekke utviklingsland (og i  en del norske miljøorganisasjoner) at den nok bør nevnes allerede i kap. 2.2. Betydningen av forørkningskonvensjonen er ikke først og fremst knyttet til tekniske forhold, men hviler på den politiske betydning den har fått som en konvensjon som først og fremst er rettet mot ressursforvaltningsproblemer i utviklingsland. Det er riktig som det sies innledningsvis at miljøkonvensjonene representerer felles mål for giver og mottaker. Dette er både en styrke og en svakhet, og svakheten består i felles målsettinger ikke nødvendigvis slår ut likt for begge parter. Særlig klimakonvensjonen, men til dels ogs biodiversitetskonvensjonen, blir kritisert som konvensjoner som innebærer, eller i alle fall åpner for, at utviklingsland skal frasi seg mye for at industrialiserte land skal komme billigst mulig fra konvensjonenes krav.

Avsnittet om 'Kompetanse- og kapasitetsbygging' kan kanskje gjøres litt klarere med hensyn til ønsket om å fokusere på kapasitetsbygging. Det er uklart om 'prosjekter og programmer som får norsk støtte' her viser til miljøprogrammer generelt eller om det er tale om  spesiell innsats rettet særlig mot  kompetanse- og kapasitetsbygging. Det bør også komme klarere frem hvilke hensyn som skal legges til grunn for 'en større satsning på institusjonssamarbeid'. Man kan f.eks. tenke seg at land med spesielt store, eller særegne, miljøproblemer ville egne seg for en større satsning (for å løse dette landets spesielle problemer), eller man kan gå inn for  at det er land med en bestemt kompetanse til forskning  eller bestemte  forvaltningserfaringer  som vil være interessante, for å skalere dette opp i andre sammenhenger.

3. Samarbeidspartnere

Det er positivt at handlingsplanen i tillegg til  bilaterale og multilaterale samarbeidspartnere  spesielt nevner verdien av samarbeid med partnere fra det sivile samfunn, så som  frivillige organisasjoner, forsknings- og kompetansemiljøer og næringslivet.

Når det gjelder det bilaterale samarbeidet bør man utøve en viss varsomhet for aktivt å unngå at  behandlingen av miljøspørsmål i bistandspolitiske dialoger  fremstår som 'miljø-kondisjonalitet'. Miljøspørsmål er viktige, men utgangspunktet må være at de er viktigere for mottagerlandet enn for giverne. Det er derfor avstor betydning at initiativet til en miljøinnsats kommer fra mottagerlandet selv, og at man eventuelt kan gå inn på tiltak som stimulerer til miljøbevissthet og innsatsvilje uavhengig av giverkoordinering og felles dialog mellom samarbeidsland og givermiljøet. 

Avsnittet om det mulilaterale bistandssystemet sier i grunnen ikke så mye , annet enn at de multilaterale bistandsaktørene først og fremst bør spille en normativt snarere enn operasjonell rolle, og at finansieringen av miljøtiltak bør økes. Handlingsplanen kan imidlertid med stor fordel unngå formuleringer som kobler realpolitisk motiverte  ønsker om 'koordinert policy-dialog og utviklingsinnsats på landnivå' med forslitte uttrykk  og hule ønsker om å sette 'mottagerlandet i førersetet'. Det er blitt replisert at om det nå er der mottagerlandet befinner seg, så sitter like fullt giverne i baksetet og bestemmer hvor bilen skal gå! 

Når det gjelder norske bidrag til GEF så bør det i handlingsplanen gjøres betydelig klarere hvordan norsk innsats skal 'legge til rette for og utvikle/forberede viktige GEF-prosjekt  i samarbeidsland'. GEF-samarbeidet, som først og fremst drives av Verdensbanken, UNDP og UNEP, bygger på en veletablert forvaltningsstruktur, som riktig nok ikke er uten problemer,  og et sett med velkjente prosedyrer som er styrende for hvordan GEF-prosjekter forberedes. Det er uklart hvordan Norge her kan bidra til å forbedre samarbeidet. 

Mange aktører i det sivile samfunn har lagt ned betydelig innsats i arbeidet med miljørettet utviklingssamarbeid og har opparbeidet stor kompetanse og lang erfaring innen fagfeltet. Men miljøspørsmål har også tiltrukket seg oppmerksomhet fra  grupperinger som preges mer av entusiasme og innsatsvilje enn kompetanse og kapasitet. En nysatsing på miljørettet utviklingssamarbeid vil uten tvil tiltrekke seg oppmerksomhet  fra et bredt utvalg av organisasjoner og institusjoner og det vil være viktig for bistandsforvaltningen å velge samarbeidspartnere  på grunnlag av klare retningslinjer. Bistandsforvaltningen må klargjøre behov og betingelser for strategisk samarbeid med partner fra det sivile samfunn på grunnlag av klare og etterprøvbare målsetninger.

Miljøpolitikk og innsats for miljøtiltak preges også av en rekke internasjonale frivillege organisasjoner  (som f.eks. Verdens villmarksfond, IUCN osv.). Her er det igjen stor spennvidde i hva de forskjellige organisasjonene står for og handlingsplanen bør kanskje antyde hvilke kriterier som skal legges til grunn for at disse skal inngå i et nærmere samarbeid med Norge og utviklingsland ved hjelp av norsk støtte.

4. Tematiske prioriteringer

Det er i og for seg ikke noe å utsette på de tematiske prioriteringene som handlingsplanen foretar. Det er viktig at en slik prioritering foretas og at man legger opp til en målrettet innsats for å oppnå en virkningsfull handlingsplan.

Det er blitt påpekt ovenfor at de tematiske innsatsområdene i stor grad er bygget opp omkring de to miljøkonvensjonene som er globalt viktige, både for utviklingsland og for den industrialiserte verden. Dette har ført til at utviklingslandenes egen konvensjon, nemlig konvensjonen mot ørkenspredning, er blitt noe stemoderlig behandlet i handlingsplanen. Den nevnes her og der, men først og fremst i sammenheng med de to andre miljøkonvensjonene. Det er lett å oppfatte dette dit hen at forørkningskonvensjonen og tiltak for å gjennomføre den  ikke har noen autonom egenverdi men bare er av interesse i den grad slike tiltak har betydning for enten biodiversitets- eller klima konvensjonene.

Det hele topper seg  i siste avsnitt i kap. 4.3 hvor 'bærekraftig arealforvaltning og forørkning'  nærmest avfeies med at man får nøye seg med 'avbøtende tiltak og tilpasning ifm. klimasatsing, samt Landbruksstrategien og innsats innen vannsektoren'. Dette stiller med all respekt Norges forhold til UNCCD i et noe underlig lys. Det bør minnes om at Norge har tatt på seg et særlig ansvar for gjennomføringen av UNCCD i et av seks særlig prioriterte land i Afrika (riktig nok med moderat suksess så langt!). Det beste som kan sies om landbruksstrategien i forbindelse med forørkning, er at den er sterkt forsinket! Landbruksstrategien sier riktig nok i sammendraget  at regjeringen vil legge vekt på at tørrlandsområdenes spesielle utfordringer blir adressert (sic!) via både enkelttiltak, forskning og utdanning, og gjennom deltagelse og støtte til gjennomføring av FN-konvensjonen om bekjempelse av forørkning og tørke, uten at dette blir tatt opp til nærmere drøfting senere i teksten. Det er svært beklagelig at handlingsplanen for miljørettet utviklingssamarbeid viser samme unnfallenhet i forhold til tørrlandsområdenes spesielle utfordringer!

 Det hefter en rekke problemer ved UNCCD som bistandspolitisk instrument, ikke minst forhold knyttet til sekretariatet for UNCCD, dets oppfatning av sin egen  rolle og dets virksomhet i en rekke utviklingsland. Det er m.a.o. mye som taler for et 'oppgjør' med UNCCD, men det er neppe konstruktivt å slå barnet ut med badevannet i den grad handlingsplanen her legger opp til. UNCCD er knyttet til spesielt sårbare og spesielt marginaliserte deler av verden og gir et inntak til innsats i områder hvor fattigdom er knyttet til miljøproblemer i særlig sterk grad. Dessuten er UNCCD en konvensjon som nyter stor legitimitet i en rekke utviklingsland som en konvensjon som omtrent utelukkende befatter seg med utviklingslandenes problemer!

Dersom handlingsplanen ønsker å ta et 'oppgjør' med UNCCD bør dette komme langt tydeligere frem. Det er mye som kan gjøres i tørrlandsområdene som UNCCD henvender seg til ved hjelp av de to andre konvensjonene . Det er imidlertid lite konstruktivt å late som om det er, eller vil bli, etablert ordninger som tar opp tørrlandsområdenes problemer ved å skyve ansvaret for en slik innsats frem og tilbake mellom forskjellige handlingsplaner, slik det her blir gjort.

5. Miløjøvurderinger, kvalitetssikring og resultatrapportering

Dette avsnittet påpeker at det er et formelt krav i norsk utviklingssamarbeid at hensynet til miljøet ivaretas, og at det primært er mottagerlandenes ansvar at dette gjøres. Disse ideelle fordringene stilles ikke opp mot realitetene i konkret utviklingssamarbeid, men man burde tro at dersom dette gjøres like så trofast som Bistandshåndboken krever, så er det lite behov for å ta slike forhold med i en handlingsplan for miljørettet bistandssamarbeid! Men verden er antagelig mer komplisert enn som så, og det svikter muligvis en del når det gjelder dette kravet. Det er derfor litt underlig at handlingsplanen nøyer seg med å slå fast hva som står i Bistandshåndboken uten å forsøke en ørliten beskrivelse av de faktiske forhold. Dersom mottagerlandene og norske bistandsmyndigheter ikke klarer å gjennomføre systematiske vurderinger av miljømessige konsekvenser av utviklingssamarbeidet burde tiltak for å bøte på forholdet kanskje få en sentral plass i handlingsplanen, som jo ikke skal avgrenses til å handle om miljøsamarbeid som egen bistandssektor, men om miljøkonsekvenser som et overordnet hensyn i all bistand.
6. Administrative tiltak og virkemidler

Det er positivt at handlingsplanen vil leggge på plass et opplæringsprogram med sikte på å heve miljøkompetansen i bistandsforvaltningen. Handlingsplanen burde kanskje gå litt mer i detalj med hensyn til hvem som skal gjennomgå opplæring og nøyaktig hvor i bistandsforvaltningen det er behov for økt kompetanse. Ettersom svært mye av bistandsforvaltningen nå er lagt ut til ambassadene bør kanskje dette være et innsatsområde. Et hospiteringsprogram mellom miljø- og bistandsforvaltningen er sikkert nyttig,  ikke minst dersom saksbehandlere ved ambassadene både får tilbud om bedre opplæring og deltagelse i et slikt program.

Det er skuffende å legge merke til at handlingsplanen ikke kommer tilbake til og konkretiserer nødvendigheten av å ta i bruk økonomiske virkemidler. Dette blir innledningsmessig fremhevet som et særlig viktig punkt for at Norge skulle bli et ledende land innen miljørettet bistand. Men handlingsplanen drøfter ikke hvor mye penger Norge har brukt eller bruker på miljørettet utviklingssamarbeid, om dette er nok eller om det bør økes. Handlingsplanen drøfter i svært liten grad hvilke ressurser som kreves (annet en økt kompetanse) for at tiltak til bedre miljørettet bistand skal få en innretting og et volum som gjør en forskjell. Dette er svært beklagelig og erfaringene fra andre handlingsplaner, lagt frem av andre regjeringer, viser desverre med all ønsket klarhet at handlingsplaner uten ressurser ikke oppnår så store resultater. Det vil være spesielt trist om en handlingsplan på et så grunnleggende område som miljøet  lider en slik vanskjebne. Handlingsplaner på mer sosiologisk eller psykologisk grunn kan nok ha en viss effekt uten at det kreves annet enn retoriske ressurser, og det er klart at mange miljøproblemer henger sammen med adferdsmessige forhold. Men det er også mange miljømessig avgjørende forhold som ikke reagerer på besvergelser og det er en klar utfordring til denne handlingsplanen at den legger til rette for handling ved å stille nødvendige ressurser til rådighet. 

* * * * * * *

