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FORORD

ProSus er et anvendt forskningsprogram som har til hensikt & bidra med ny kunnskap og
formidling til statte for en bedre realisering av nasjonale mal for baerekraftig utvikling. Fra og
med 1.1.2000 er ProSus organisert som et "Strategisk Universitetsprogram” (SUP) ved
Senter for utvikling og miljg (SUM), Universitetet i Oslo. Mandatet til ProSus fra Norges
forskningsrad stipulerer falgende tre oppgaver:

— Kartlegging og evaluering av Norges oppfelging av Rio-avtalene og retningslinjene fra FN-
kommisjonen for baerekraftig utvikling. Programmet fokuserer pa de politiske, sosiale og
gkonomiske mal ved UNCED-prosessen (United Nations Conference on Environment and
Development), og skal legge fram regelmessige rapporter om framdrift i Norge med hensyn til
erkleerte mal og verdier.

- Malrettet strategisk forskning omkring hindringer og muligheter for en mer rasjonell og effektiv
realisering av baerekraftig utvikling. Virksomheten gjennomfares i samarbeid med andre forsk-
ningsinstitusjoner, bade nasjonalt og internasjonalt, og i dialog med frivillige organisasjoner og
representanter for naerings- og arbeidslivet.

— Informasjon og formidling om alternative styringsstrategier, virkemidler og normative framtids-
perspektiver for et mer baerekraftig samfunn, lokalt, nasjonalt og globalt. Virksomheten ko-
ordineres via nettverk med andre forsknings- og formidlingstiltak pa dette omradet.

Det er med tanke pa alle tre oppgaver at ProSus har etablert en egen serie med hoved-
oppgaver skrevet av studenter som har fatt stgtte av programmet. Vi betrakter hoved-
oppgaver som en viktig ressurs for kunnskapsproduksjonen pa dette omradet, og anser dem
som sentrale bidrag til vare lgpende prosjekter. Malsetningen med serien er & dokumentere
og evaluere norsk praksis med hensyn til beerekraftig utvikling, slik at debatten om hvilke
muligheter og hindringer for en realisering av en slik utvikling far bredest mulig omfang.

Vi ser fram til en apen dialog med bade myndigheter og andre som er interessert i Norges
innsats for & bidra til en bedre realisering av en beerekraftig utvikling, og vi er takknemlige for
det viktige arbeidet hovedfagsstudenter bidrar med i denne dialogen.

William M. Lafferty Morten Nordskag
Forskningsleder Informasjonsleder






FORFATTERENS FORORD

Denne hovedoppgaven markerer slutten pa en lang karriere som student ved
Universitetet i Oslo. Sammenlignet med tidligere studier, er hovedoppgaven den mest
krevende utfordring jeg har gitt meg i kast med. Det har veert "tusen ting" & tenke pa.
Samtidig er det ogsa en av de mest leererike prosessene jeg har veert igiennom.

Arbeidet mitt har veert tilknyttet forskningen ved ProSus, et strategisk universitetsprogram
under Senter for utvikling og miljg ved Universitetet i Oslo. ProSus har gitt meg stipend og
kontorplass. Dette har gitt meg muligheten til & veere student pa heltid, noe som jeg er sveert
glad for.

Forskningsleder pa ProSus, William M. Lafferty, har veert veilederen min. En stor takk gar
til ham for hjelp til & tenke pa& overordnede perspektiver og for konstruktiv og rask tilbake-
melding pa det jeg har skrevet.

Andre personer i staben pa ProSus ma ogsa takkes. Eivind Hovden har svart pa uttallige
sparsmal og gitt meg verdifulle tips om relevant litteratur. Trygve Bjgrnaes tok seg tid til a
kommentere to av kapitlene i oppgaven min, og Ingrid T. Norland gav meg helt nagdvendig
farstehjelp pa PC-en. Takk til alle sammen.

Sist, men ikke minst. Mamma, Pappa, Torhild og Ellen fortjener takk fordi de alltid har gitt
meg omsorg og oppmuntring. En spesiell takk gar til Mamma for at hun har veert min ivrigste
stattespiller giennom 20 ar med skole og studier.

Oslo, april 2002
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1 INNLEDNING

1.1 Bakgrunn og tema for oppgaven

P& 1960-tallet ble miljgvern for alvor satt pa den offentlige dagsorden i de fleste vestlige
land. Dette ferte til at det vokste fram en egen miligvernforvaltning og et eget lovverk for a
begrense bade forurensing og utbygging i naturomrader. Miljig og miljgvern ble bade pa
nasjonalt og internasjonalt niva betraktet som en egen sektor ved siden av andre
samfunnssektorer. Miligvernforvaltningens oppgaver ble ogsa ofte begrenset til & kontrollere
og forbedre miljgkonsekvensene av virksomheten p& andre samfunnsomrader. Dette farte fil
en reaktiv handtering av miligproblemene (Knutsen 2001:1-2). P& 1980-tallet spredte det seg
en erkjennelse av at denne maten a behandle miligproblemene p3, ikke var tilstrekkelig. En
av de aktgrene som klarest tok til orde for en ny tilnaerming til miljgproblematikken, var
Verdenskommisjonen for milig og utvikling. | rapporten Var felles framtid (1987) framhevet
kommisjonen at det var ngdvendig & satse pa forebygging av miligskader i stedet for
reparasjon. For a fa til en slik forebygging var det viktig at milighensyn ble integrert i
beslutningsprosessene til sektorer som f.eks. handel, energi, jordbruk og industri. Dette ble
ansett for & vaere 1990-arenes starste institusjonelle utfordring:

Evnen til & velge en politisk kurs som er bzerekraftig, forutsetter at politikkens gkologiske dimensjoner blir

vurdert samtidig med de dimensjoner som har med gkonomi, handel, energi, jordbruk, industri og andre

fagomrader a gjogre, pa de samme dagsordener og i de samme nasjonale og internasjonale institusjoner.
Dette er 1990-arenes viktigste institusjonelle utfordring (Min utheving) (VFF 1987:225).

Anbefalingene i Var felles framtid ble s fulgt opp i Agenda 21, handlingsprogrammet som
ble vedtatt pa Verdenstoppmgtet om miljg og utvikling i Rio de Janeiro i 1992. | dette
programmet finner vi et eget kapittel om integrasjonsproblematikken (Kapittel 8: "Integrating
environment and development in decision-making”).

Jeg vil i denne oppgaven undersgke hvordan norske myndigheter har integrert hensynet
tii milig i departementenes beslutningsprosesser. For & kunne si noe om hvor godt
myndighetene har greidd dette, vil jeg gjare en evaluering ut i fra to malestokker.

Den ene malestokken vil veere integrasjonsanbefalingene i Var felles framtid og Agenda
21. Dette er en naturlig malestokk fordi det var Var felles framtid som tydeligst gav begrepet
"beerekraftig utvikling” mening og fordi det var denne rapporten som for alvor satte
integrasjonsproblematikken pa dagsorden. Videre er Agenda 21 et naturlig utgangspunkt i og
med at dette dokumentet var verdenssamfunnets oppfelging av Var felles framtid. P4 mange
mater kan faringene i Var felles framtid og Agenda 21 oppfattes som ideelle standarder
(Lafferty og Langhelle 1997:54).

Videre er det naturlig & se pa Norges innsats i forhold til disse dokumentene fordi Norge
har som erklaert mal a arbeide for en beerekraftig utvikling, jf. St.meld. nr. 46 (1988-1989) og
St.meld. nr. 58 (1996-1997). Norge har ogsa forpliktet seg moralsk, om enn ikke juridisk til &
folge opp Var felles framtid og Agenda 21' Fgringene i Var felles framtid og Agenda 21

1 Agenda 21 er ikke folkerettslig bindende i motsetning til de andre Rio-dokumentene som klimakonvensjonen og
biodiversitetskonvensjonen (Lafferty og Langhelle 1997:50).
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oppstod utenfor Norges grenser, og jeg vil derfor kalle dem for de eksterne evaluerings-
kriteriene®

Anbefalingene i Verdenskommisjonens rapport og Agenda 21 ma imidlertid fortolkes.
Som vi skal se i kapittel 2, vil anbefalingene fa ulike konsekvenser for integrasjons-
problematikken avhengig av hvilken forstaelse av baerekraftig utvikling man legger til grunn.
Det kan derfor veere like viktig & bedgmme den norske innsatsen i forhold til Stortinget og
regjeringens uttalte malsettinger slik de kommer til uttrykk i stortingsmeldinger og andre
offentlige dokumenter. De norske malsettingene eller intensjonene vil utgjgre de interne
evalueringskriteriene og den andre malestokken som den norske innsatsen blir evaluert opp
mot*>

1.2 Hovedproblemstillinger
P& bakgrunn av draftingen overfor, vil jeg reise falgende hovedproblemstillinger:

1. Hvordan og i hvor stor grad har norske myndigheter fulgt opp anbefalingene i Var felles framtid
og Agenda 21 om a integrere hensynet til milig og utvikling i departementenes beslutnings-
prosesser?

2. Hvordan og i hvor stor grad har norske myndigheter fulgt opp egne intensjoner slik de
forekommer i stortingsmeldinger og andre offentlige dokumenter?

3. Huvis jeg finner mangel p& samsvar mellom anbefalingene i Var felles framtid/Agenda 21 og
den norske innsatsen, og mellom norske intensjoner og faktisk politikk, hva kan forklare denne
mangelen pa samsvar?

Problemstillingene trenger & konkretiseres naermere. For & klargjare forholdet mellom det
jeg har kalt de eksterne og interne evalueringskriteriene og faktisk politikk, vil jeg studere
ulike integrasjonsmekanismer. Var felles framtid og seerlig Agenda 21 lanserer en mengde
slike mekanismer. Jeg har imidlertid ikke kapasitet til & undersgke om norske myndigheter
har etablert alle disse mekanismene. | stedet vil jeg ta utgangspunkt i de tiltakene som
norske myndigheter har rapportert om til FNs kommisjon for beerekraftig utvikling (CSD).

| rapporten til CSD fra 1997 beskriver UD (1997:16) hvordan Norge har fulgt opp
"integrasjonskapittelet” (kap. 8) i Agenda 21. Av rapporten framgar det at norske myndigheter
har etablert nye styringssystemer som Miljgprofilen i statsbudsjettet og at det har blitt
gjennomfart ulike typer miligvurderinger av politikk forslag. Videre slar UD fast at milijghensyn
har blitt integrert i Langtidsprogrammet, og at det har blitt opprettet tverr-departementale
arbeidsgrupper og planer som skal koordinere arbeidet med miljgsaker.

Siden UD bare rapporterer om disse tiltakene, ma jeg ga ut fra at dette er det viktigste
Norge har gjort for & fremme integrasjon av milighensyn i departementenes
beslutningsprosesser. Oppgaven min vil vaere a undersgke hvordan disse tiltakene
samsvarer med fgringene i Var felles framtid og Agenda 21. Der det finnes klare norske
intensjoner knyttet til disse tiltakene, vil ogsa iverksettingen av tiltakene bli vurdert opp mot
intensjonene.

Jeg skal med andre ord undersgke hvordan Miljgprofilen i statsbudsjettet, Langtids-
programmet, miljgvurderinger og tverr-departementale komiteer og utvalg har fungert i

2 At faringene i Var felles framtid representerer eksterne kriterier, er en sannhet med modifikasjoner. Norge, med
Gro Harlem Brundtland i spissen, spilte en sentral rolle i Verdenskommisjonen for miljg og utvikling, men ogsa i
forhandlingene som ledet fram til Rio-dokumentene og senere i arbeidet til FNs kommisjon for beerekraftig utvikling
(CSD) (Lafferty og Langhelle 1997:54).

3 Jeg henter begrepene "eksterne”og "interne kriterier” fra forskningen til Lafferty og Langhelle (1997:49-54).
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Innledning

forhold til de eksterne og interne evalueringskriteriene. | forhold til UDs kategorisering vil jeg
imidlertid gjgre noen utvidelser og avgrensninger.

Stmeld. nr. 46 (1988-1989) Miljg og utvikling. Norges oppfalging av Verdens-
kommisjonens rapport lanserte nye styringssystemer i forvaltningen. Miljgprofilen i stats-
budsjettet var en viktig del av disse systemene. Som vi skal se, ble imidlertid ikke
intensjonene i denne meldingen fullt ut realisert. | stedet ble mange av tankene relansert i
St.meld. nr. 58 (1996-1997) Miljgvernpolitikk for en baerekraftig utvikling. Dugnad for
framtida. | tillegg kom sistnevnte melding med nye ideer, som sektorvise miljg-
handlingsplaner. Bade styringssystemene i St.meld. nr. 46 og St.meld. nr. 58 var sveert
viktige tiltak i arbeidet med & integrere milighensyn i departementenes beslutningsprosesser.
De vil derfor bli gjenstand for mest oppmerksomhet i oppgaven min. Av kapasitetsmessige
arsaker vil de andre integrasjonsmekanismene bli mer overfladisk behandlet.

Nar det gjelder miligvurderinger, sa kan de i hovedsak deles inn i to hovedtyper, sakalte
"Environmental Impact Assessment” (EIA) og "Strategical Environmental Assessment”
(SEA). UDs rapport nevner eksplisitt at Norge har innfart bestemmelser om EIA. Rapporten
peker ogsa pa at Norge har innfart regler som sier at alle forslag som legges fram for Kongen
i statsrad, regjeringen og Stortinget ma inneholde en redegjgrelse for miljigkonsekvensene.
Dette er bestemmelser som jeg seinere i oppgaven vil tolke som et fgrste skritt pa veien mot
ainnfare SEA.

EIA innebeerer farst og fremst konsekvensutredninger av offentlige og private prosjekter.
Stadig flere forskere og politikere innser imidlertid at EIA ikke er tilstrekkelig for & fremme en
beerekraftig utvikling. Det framheves at det vil vaere gnskelig & komme med inngrep i
beslutninger pa et mer overordnet og strategisk niva. Internasjonalt arbeides det derfor med
a utvikle prinsipper og regelverk for & styrke miljgvurderinger i forhold til overordnede
beslutninger (Husby 1997:19-20). Siden SEA ser ut til & bli tillagt enda starre betydning enn
EIA nar det gjelder a fremme en beerekraftig utvikling, vil jeg avgrense meg til & studere
bruken av SEA i Norge.

| forhold til Langtidsprogrammet vil jeg ogsa gjere en avgrensning. Etter lanseringen av
Verdenskommisjonens rapport, har det blitt lagt fram fire Langtidsprogram i Norge. Jeg har
ikke kapasitet til & studere alle, og for & fa et bilde av dagens situasjon velger jeg derfor a
studere det siste programmet. Dette er Langtidsprogrammet for perioden 2002-2005. Det ble
lagt fram varen 2001 og er Stoltenberg-regjeringens verk.

Jeg er ogsa ngdt til & gjgre en avgrensning i forhold til de tallrike tverr-departementale
komiteer, rad og utvalg som har blitt opprettet. | denne delen av undersgkelsen, vil jeg legge
hovedvekten pa Det nasjonale utvalg for beerekraftig utvikling. Dette var et organ som hadde
potensialet til & spille en viktig rolle i miljgpolitikken i Norge. Det var bredt sammensatt,
representerte stor faglig og politisk tyngde, og hadde som mandat a sette integrasjons-
problematikken pa dagsorden. | tillegg til dette utvalget, vil jeg gi en kort og samlet vurdering
av andre tverr-departementale komiteer, rad og utvalg.

1.3 Begrepsmessig og analytisk avgrensning

Det er na pa tide a forklare begrepet "baerekraftig utvikling” naermere. Var felles framtid
definerer dette begrepet pa falgende mate:

Beerekraftig utvikling er utvikling som imgtekommer dagens behov uten & adelegge mulighetene for at
kommende generasjoner skal fa dekket sine behov. Den omfatter to ngkkelmomenter:
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- Det & dekke behov, spesielt grunnbehovene til verdens fattige, som ber gis farste prioritet

— ldeen om begrensningene som dagens teknologi og sosiale organisering legger pa muligheter
til & imgtekomme dagens og framtidens behov (VFF 1987:42)

Selve malet for utviklingen er det & dekke menneskelige behov. Dette malet kalles ogsa
for utviklingsmalet. Men ideen om at utviklingen ma veere baerekraftig utgjer en begrensning
pa dette malet. Det betyr at hver generasjon bare kan forfglge sine interesser hvis man ikke
gdelegger framtidige generasjoners evne til & mgte deres behov. Hensynet til miljget utgjer
derfor en sentral del av baerekraftskravet. Var felles framtid slar bla fast: "Minstekravet for en
baerekraftig utvikling er at de naturlige systemene som opprettholder livet pa Jorden,
atmosfeeren, vannet, jordsmonnet og alt som lever, ikke settes i fare”. Dette kravet kalles
ogsa kravet om fysisk beerekraft (Lafferty og Langhelle 1997:57-59).

Var felles framtid identifiserer ogsa andre trusler mot en framtidig utvikling: Politiske,
gkonomiske, sosiale og kulturelle. Kravet om baerekraft er derfor ikke bare knyttet til miljg,
selv om mange foretrekker & begrense kravet om beerekraft til et miljgkrav. Lafferty og
Langhelle (1997:60-61) skriver feks:

Men rapporten knytter ogsa fattigdom til kravet om beerekraft, og hevder fglgende: En verden med
fattigdom og urettferdighet vil alltid veere utsatt for kriser, bade gkologiske og andre” (...) Sammenhengen
mellom fattigdom og miljggdeleggelser er derfor en empirisk forutsetning i Brundtland-rapporten som peker
i retning av at sosial rettferdighet i praksis ogsa er en forutsetning for & realisere baerekraftskravet

Fattigdom ma altsd bekjempes hvis man skal realisere bezerekraftskravet. Samtidig
understreker rapporten at de fattige ma prioriteres fordi fattigdom er "et onde i seg selv” (
ibid:61). Vi ser med andre ord at begrepet "baerekraftig utvikling” er et begrep som innehar en
akologisk, gkonomisk og sosial dimensjon. Dette er ogsa bakgrunnen for at Var felles framtid
og Agenda 21 anbefaler integrasjon av hensynet til bade milig og utvikling i beslutnings-
prosessene.

Norske myndigheter har hatt og har som erkleert mal a arbeide for en baerekraftig
utvikling. De nye styringssystemene i St.meld. nr. 46 blir likevel avgrenset til & gjelde
miljghensyn. | St. meld. nr. 58 (1996-1997) Miljgvernpolitikk for en baerekraftig utvikling sier
regjeringen eksplisitt at meldingen bare skal behandle det gkologiske perspektivet ved
baerekraftig utvikling (s.1). Styringssystemene i denne meldingen blir videre avgrenset til &
gjelde miljgvernpolitikken®. Det vil derfor veere integrasjon av milighensyn som star i fokus i
oppgaven min. | tid vil oppgaven veere avgrenset til perioden etter lanseringen av Var felles
framtid, altsa fra 1987 og fram til i dag.

Integrasjonsbegrepet ma ogsa forklares naermere. Det finnes ingen entydig oppfatning av
hva det vil si a integrere hensynet til beerekraftig utvikling/miljg i beslutningsprosesser.
Innenfor forskningen pa ProSus, har vi valgt & bruke begrepet "Environmental Policy
Integration” (EPI) som styrende begrep. Dette begrepet far sa innhold ut i fra en vurdering av
hva som er det essensielle ved integrasjonsproblematikken og baerekraftig utvikling. Vi
mener at Var felles framtid og Agenda 21 kan tolkes dithen at integrasjon i mange tilfeller ma
innebaere at hensynet til baerekraftig utvikling/miljg blir overordnet andre hensyn. For & fa til
en slik overordning, antar vi at hensynet til baerekraftig utvikling/miljg ma bli integrert bade
vertikalt og horisontalt samtidig. | var sammenheng vil en vertikal form for integrasjon

4 Den gkologiske dimensjonen ved baerekraftig utvikling kan ikke uten videre avgrenses til & gjelde miljgvern.
@kologi inkluderer ogsa et bredere syn pa& naturressursene som helhet. Nar jeg beskriver hvordan Norge har fulgt
opp den gkologiske dimensjonen, vil jeg ikke spesifisere naermere om det er miljgvern eller et bredere naturressurs
perspektiv som det er snakk om.
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innebeere at hensynet til miljg blir integrert internt i departementenes beslutningsprosesser.
En horisontal form for integrasjon vil innebaere at det finnes overordnede faringer i form av en
nasjonal strategi for baerekraftig utvikling og/eller nasjonale miljgmal som styrer den interne
integrasjonen i departementene.

Vi antar med andre ord at EPI innehar bade en vertikal og horisontal dimensjon. Disse
dimensjonene operasjonaliserer vi sa ved hjelp av indikatorer. To viktige indikatorer pa den
horisontale dimensjonen vil veere en nasjonal strategi for beerekraftig utvikling og/eller
nasjonale miljgmal. Viktige indikatorer pa den vertikale dimensjonen vil veere forpliktende
sektorvise mal (enten utformet med utgangspunkt i den nasjonale strategien/de nasjonale
malene eller ikke), kobling mellom mal og tiltak og resultatrapportering.

Jeg vil vise hvordan integrasjonsmekanismene i Var felles framtid og Agenda er i samsvar
med indikatorene pa den vertikale og horisontale dimensjonen. Nar jeg evaluerer den norske
integrasjonsprosessen opp mot disse mekanismene, vil jeg ogsa fa et grunnlag for & si noe
om norske myndigheter har ivaretatt den vertikale og horisontale dimensjonen pa samme
mate som Var felles framtid og Agenda 21 anbefaler. Dermed kan jeg si noe om norske
myndigheter har den samme grunnleggende forstaelse av integrasjonsproblematikken som
den jeg finner i Var felles framtid og Agenda 21. Jeg vil ogsa fa et grunnlag til & vurdere om
Norge har realisert en hgy grad av EPI langs de to dimensjonene.

Som nevnt tidligere er integrasjonsanbefalingene i Verdenskommisjonens rapport og
Agenda 21 apne for ulike tolkninger alt etter hvilken oppfatning av beerekraftig utvikling man
legger til grunn. Jeg vil vise til ulike synspunkt pa begrepet "baerekraftig utvikling” og hvordan
de ulike standpunktene far ulike konsekvenser for integrasjonsproblematikken.

Alf-Inge Jansen, Oddgeir Osland og Kenneth Hanf (1998) og Maarten Hajer (1995) mener
at beerekraftig utvikling er identisk med begrepet "gkologisk modernisering™. Oluf Langhelle
(1999a), William M. Lafferty og James Meadowcroft (2000) hevder pa sin side at disse to
begrepene ikke innebeerer det samme. Jeg vil som Langhelle, Lafferty og Meadowcroft anta
at det finnes viktige forskjeller mellom beerekraftig utvikling og gkologisk modernisering (En
neermere begrunnelse for standpunktet mitt vil bli gitt i kapittel 4). Med utgangspunkt i noen
av disse forskjellene, vil jeg sa finne ut om den norske integrasjonsprosessen er i samsvar
med baerekraftig utvikling slik her forstatt, eller om prosessen i starre grad kan karakteriseres
som baerekraftig utvikling forstatt som gkologisk modernisering.

Hvis jeg finner ut at det er baerekraftig utvikling forstatt som gkologisk modernisering som i
starst grad kjennetegner den norske utviklingen, vil jeg sa med utgangspunkt i mine funn
forsgke & si noe i forhold til debatten mellom Jansen, Osland og Hanf pa den ene siden og
Langhelle, Lafferty og Meadowcroft pa den andre siden. Jeg vil spgrre: Viser mine funn at
baerekraftig utvikling ma veere en kvalitativt annerledes diskurs enn gkologisk modernisering?

Jeg vil nd vise hvordan jeg har tenkt & svare pa problemstilingene. For & fa svar pa
problemstilling nr.1 og nr. 2 vil jeg gjare en evaluering etter de eksterne og interne kriteriene.
Dette vil veere en form for evaluering som Vedung kaller for kvalifisert oppfalging. | denne
delen av undersgkelsen star ikke arsaksforhold i fokus, selv om jeg vil presentere enkle
arsaksresonnement som kan belyse de funn jeg gjar. | analysekapittelet mitt (kap.8) vil jeg
"trekke tradene sammen” fra hele undersgkelsen for & si noe om den nevnte debatten

5 Begrepet "gkologisk modernisering” oppstod i arbeidene til de tyske statsviterne Joseph Huber og Martin
Janicke. Seinere har forskere som Weale, Hajer, Dryzeck, Jansen, Osland og Hanf brukt dette begrepet (Langhelle
1997a:7-8). Det finnes imidlertid ingen entydig oppfatning av hva begrepet innebeerer. | litteraturen blir gkologisk
modernisering betegnet som diskurs, teori, begrep og politisk strategi. Jeg vil understreke at gkologisk
modernisering ikke er et politisk program, men mer en karakteristikk som forskerne har satt pa en bestemt type
politikk.
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mellom baerekraftig utvikling og ekologisk modernisering. Her vil jeg ogsa svare pa
problemstilling nr. 3 ved & drafte mer grunnleggende forhold som kan forklare funnene mine.
Disse forklaringene vil bli knyttet til generelle iverksettingsperspektiver, institusjonelle forhold
og nasjonale interesser. Det ma imidlertid understrekes at jeg ikke sgker svar pa
problemstilling nr. 3 ved hjelp av en systematisk testing av arsaksfaktorer. Til det formalet har
jeg ikke nok dokumentasjon. Hovedfokus i undersgkelsen vil derfor veere rettet mot selve
evalueringen, altsa problemstilling nr. 1 og nr. 2.

1.4 Oppgavens struktur

Det neste kapittelet vil inneholde en kort gjennomgang av integrasjonsbegrepets historie
og ulike mater & definere begrepet pa. Deretter vil jeg gjare rede for min egen begrepsbruk,
presentere debatten om baerekraftig utvikling og gkologisk modernisering, og vise hvordan
disse to diskursene kan fa ulike konsekvenser for integrasjonsproblematikken. Til slutt i dette
kapittelet vil jeg kort skissere ulike faktorer som kan forklare den karakter integrasjons-
prosessen fikk i Norge.

Kapittel 3 vil inneholde en redegjarelse for metodebruk og datagrunnlag, mens kapittel 4
vil gi en drafting av de eksterne evalueringskriteriene Var felles framtid og Agenda 21.
Kapittel 5 gir pa tilsvarende mate en drgfting av de interne evalueringskriteriene i St.meld. nr
46 og St.meld. nr. 58. | kapittel 6 undersgker jeg hvordan den vertikale og horisontale
dimensjonen har kommet til uttrykk i de nye styringssystemene. Dette vil veere en evaluering
etter de eksterne og interne kriteriene. Deretter gir jeg i kapittel 7 en noe mer kortfattet
vurdering av de andre integrasjonsmekanismene. | kapittel 8 forsgker jeg sa a trekke tradene
sammen fra hele undersgkelsen. Her vil jeg trekke konklusjoner i forhold til debatten om
baerekraftig utvikling og gkologisk modernisering, samt drgfte mulige faktorer som kan
forklare hvorfor den norske integrasjonsprosessen fikk den karakter den fikk. Helt slutt i
kapittelet vil jeg gi en oppsummering og konklusjon péa hele undersgkelsen.
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2 TEORETISK RAMMEVERK

2.1 Om integrasjonsbegrepet

2.1.1 |Integrasjonsbegrepets historie

Vi har allerede sett at Verdenskommisjonen for miljg og utvikling fikk en stor del av seren
for & ha satt integrasjonsspgrsmalet pa dagsorden. Verdenskommisjonen var likevel ikke den
ferste aktgren som reiste spgrsmalet. En av de aller farste aktgrene som kom pa banen, var
The International Union for the Conservation of Nature and Natural Resources (IUCN). |
dokumentet World Conservation Strategy (1980) lanserte IUCN en rekke strategiske
prinsipper. Ett av disse prinsippene var fglgende:

Integrate: The separation of conservation from development together with narrow sectoral approaches to

living resource management are at the root of current resource problems. Many of the priority requirements
demand a cross-sectoral, interdisciplinary approach ( ibid: 4).

Her ser vi at IUCN ikke bare var tidlig ute med a anbefale en form for integrasjon, men
ogsa med en tverr-sektoriell tilnaerming til integrasjonen.

En annen aktgr som kom tidlig p& banen, var EU (eller EEC/EF). EU har siden 1973
utformet miljighandlingsplaner. | den farste planen fra 1973 finner vi tegn pa en mer holistisk
tiineerming til miljgvernpolitikken. En slik tilneerming innebaerer at man antar at
miljgproblemene ikke kan Ilgses gjennom miljgvernpolitikken alene, men at andre
politkkomrader ma ta miljgkonsekvenser med i betraktning nar avgjgrelser tas. Den
holistiske tilnsermingen 14 ogsa til grunn for de pafelgende miljghandlingsplanene.
Maastricht-avtalen fra 1993 fulgte sa opp dette ved 4 sla fast at milighensyn ma integreres i
andre "policies” (Lafferty og Hovden 2001: 3-4).

De siste ara, har EU satt integrasjonsproblematikken pa dagsorden gjennom den sakalte
Cardiff-prosessen. Malet for prosessen ble slatt fast pa et mate i Cardiff i 1998 og innebaerer
bl.a. fglgende: "All relevant Council configurations” are to develop "their own strategies for
integrating environment and sustainable development into their respective policy areas”.
Opprinnelig var dette en prosess som var rettet mot tre ngkkelsektorer, som transport, energi
og landbruk. Men mandatet gjelder na ogsa utviklingshjelp, det indre marked, industri og
handel, generelle affaerer, gkonomi og finans og fiskeri (Lafferty, kommer). Uten & g& inn pa
en evaluering av de faktiske resultater, kan jeg sla fast at EU i det minste pa det retoriske
planet har vist stor vilje til integrasjon.

De seinere ara har ogsa andre organisasjoner som OECD, Det internasjonale
energibyrdet (IEA) og FNs gkonomiske kommisjon for Europa (UN ECE) publisert
dokumenter som tar sikte p& & etablere retningslinjer for "policy integration™ ( Collier 1994:35-
36). Til tross for at mange myndigheter og organisasjoner har veert og er opptatt av a
integrere hensynet til miljg og utvikling i ulike beslutningsprosesser, er det noe uklart hva de
egentlig mener med selve integrasjonsbegrepet. Jeg skal na ga over til & undersgke om
forskningen har klarlagt neermere hva integrasjon innebeerer.

6 "Policy integration” er et begrep som bade brukes om integrasjon av milighensyn i andre politikkomrader (Collier
1994) og om en hvilken som helst integrasjon av to eller flere politikkomrader (Underdal 1980).
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2.1.2 Forsgk pa a definere integrasjon

En rekke forskere har skrevet om integrasjon av miljghensyn i sektorpolitikken spesielt og
beslutningsprosesser mer generelt. |1 den forbindelse brukes det flere ulike begreper, som
f.eks. "policy integration”, "environmental policy integration”, "environmental integration”,
"sectoral integration”, eller "integrating the environment into ..” William M. Lafferty og Eivind
Hovden (2001:1-2) har forsgkt & rydde vei i begrepsjungelen. Av de nevnte begrepene
overfor, har de valgt seg ut "environmental policy integration” — EPI — som en styrende

o

begrep. De mener at det er vanskelig a identifisere forskjellene mellom EPI og
"environmental integration”, "sectorial integration”, og "integrating the environment into..” og
har derfor valgt EPI som en samlebetegnelse pa disse begrepene.

EPI er naert knyttet til begrepet "beerekraftig utvikling”. En viktig forskjell ma likevel
understrekes. Hvis man skal integrere hensynet til baerekraftig utvikling i beslutnings-
prosessene, sa ma bade den gkonomiske, sosiale og w@kologiske dimensjonen ved
beerekraftig utvikling bli integrert. EPI forutsetter pa sin side bare integrasjon av den
akologiske dimensjonen. EPI kan dermed sies & veere en ngdvendig, men ikke tilstrekkelig
forutsetning for realiseringen av baerekraftig utvikling . Av kapasitetsmessige arsaker, vil jeg
avgrense meg til & studere integrasjon av milijghensyn. Dermed er det naturlig for meg a
velge EPI som styrende begrep.

Lafferty og Hovden (2001:10) bruker s& Ute Colliers forskning som et startpunkt for en
diskusjon av hva EPI begrepet bar innebzere. Hennes arbeid er nyttig fordi hun er en av de fa
forskerne som skiller selve integrasjonsbegrepet (i hennes tilfelle "policy integration”) fra
andre trekk ved begrepet, som strategier og indikatorer. "Policy integration” blir s& definert pa
falgende mate:

Policy integration can thus be defined as aiming at:
- achieving sustainable development and preventing environmental damage;

— removing contradictions between policies as well as internal inconsistencies;

— realizing mutual benefits and making policies mutually supportive (Collier 1994:36).

Colliers definisjon er ikke helt uproblematisk. Det fagrste punktet i definisjonen "achieving
SD and preventing environmental degradiation” angir ikke hvilken type politikk som er
ngdvendig for & na en baerekraftig utvikling og et godt miljg. Hva er det som kjennetegner
"policy integration” fra annen politikk som tar sikte pa a oppna baerekraftig utvikling og et godt
miljg? Det neste punktet hjelper oss noe pa vei. "Removing contradictions between policies
as well as internal contradictions within environmental policy” sier noe om hvilken type politikk
som ma fares. Men dette utsagnet er likevel for generelt. Utsagnet handler om politisk
koordinering, som ikke er noe nytt for integrasjon. Som Collier selv papeker, sa innebaerer
alle gode politiske beslutningsprosesser et hgyt nivd av koordinering. Integrasjon ma
selvfglgelig ogsa inneholde koordinering, men dette kjennetegnet hjelper oss lite nar vi skal
skille integrasjon fra annen politisk praksis ( Lafferty og Hovden 2001:10-11).

Det siste punktet "Realising mutual benefits and making policies mutually supportive” er
kanskje det mest problematiske punktet. Det dreier seg om realiseringen av gjensidige
fordeler. For det farste: Alle som tar politiske beslutninger vil forsgke & peke pa positive
konsekvenser av beslutningene, ikke bare for ens egen sektor, men ogsa for andre sektorer.
Dette vil vaere en viktig forutsetning for en vellykket politikk. Dette vil ogsa gjelde for
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integrasjonsforsgkene, men vil altsa ikke veere unikt for integrasjon. For det annet: Selv om
man av og til finner vinn-vinn Igsninger der bade miljg og andre interesser vinner fram, sa
kan det diskuteres om dette er typisk trekk for forholdet mellom miljg og andre interesser. Det
vil veere vel sa naturlig & hevde at det finnes virkelige interessekonflikter som forsinker
integrasjonen. Denne virkelighetsbeskrivelsen far ogsa statte i Verdenskommisjonen: "The
search for common interests would be less difficult if all development and environment
problems had solutions that would leave everyone better off. This is seldom the case, and
there are usually winners and losers” (VFF sitert hos Lafferty og Hovden 2001:12). En
endelgs jakt pa gjensidige gevinster vil derfor dra vekk oppmerksomheten fra det faktum at
miljgpolitikken far negative konsekvenser for visse interesser, i alle fall pa kort sikt. Ved a
integrere jakten pa gjensidige gevinster i en definisjon av integrasjon, vil en tilslere
miljgutfordringenes karakter. Lafferty og Hovden (2001:12) oppsummerer sitt syn pa Colliers
definisjon pa fglgende mate:
Hence, while Colliers definition place the principle of EPI in the right intellectual context and provides a

number of general pin-pointers as to what it might entail, one is not much wiser in terms of a more precise
definition of the principle of EPI. What is EPI? What does it entail? How do we recognise it?

For & fa svar pa disse spgrsmalene, mener de at Arild Underdals artikkel Integrated
marinte policy (1980), kan vaere mer nyttig. Som Collier diskuterer Underdal begrepet "policy
integration”. | motsetning til Collier bruker han ikke dette begrepet i tilknytning til baerekraftig
utvikling/miljg, men lar begrepet dekke hvilke som helst politikkomrader som kan integreres i
hverandre. Fordelene med Underdals definisjon er falgende:

Yet, his definition of policy integration has the appealing feature that it concentrates on how the

policymaking-process can be characterised. If we view Underdal’s discussion in the light of EPI, it becomes

very helpful in that it stipulates what makes an integrated policy different from other forms of policy-making
(Lafferty og Hovden (2001:12).

Hva kjennetegner sa "integrated policy” i fglge Underdal? En slik "policy” ma vaere basert
pa "comprehensiveness, aggregation and consistency”. Kravet om "comprehensiveness”
innebeerer at alle betydningsfulle konsekvenser og implikasjoner av en beslutning blir
anerkjent som premisser i beslutningsprosessen. Kravet om "aggregation” betyr at
beslutningene skal baseres pa et overordnet perspektiv i stedet for et perspektiv ut fra en
bestemt sektor, en bestemt aktar e.t.c . En idealtypisk tolkning vil innebaere at fordeler og
ulemper blir veid opp mot et "sum-perspektiv’ der man velger bort noen gevinster sa lenge
dette tjener samfunnet som helhet. Kravet om "consistency” kan betraktes horisontalt (policy”
innenfor ulike enheter, men pa samme niva ma vaere i harmoni) og vertikalt ("policy” pa ulike
niv&, men innenfor samme enhet ma veere i harmoni (Underdal 1980: 159-162). *

Underdal (1980:162) definerer sa en integrert politikk som en politikk der
All significant consequences of policy decisions are recognised as decision premises, where policy options

are evaluated on the basis of their effects on some aggregate measure of utility, and where the different
policy elements are in accord with each other .

Underdals definisjon er presis, men som nevnt kan den i prinsippet brukes for hvilken som
helst type "policy integration” og er ikke knyttet til miligvern spesielt. Underdals definisjon
rommer heller ikke noe verdihierarki. EPI, slik det framstar i UNCED-prosessen er

7 Jeg vil ikke oversette "policy" til norsk. Det norske "politikk" begrepet er ikke et passende begrep. Det skyldes at
det norske begrepet bade dekker "policy" eller politikkens innhold og "politics" som er de politiske prosessene
(Lindtvedt 1999:25).
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meningslast hvis ikke milighensyn favoriseres pa bekostning av andre hensyn. Lafferty og
Hovden (2001:13) skriver:

Revising Underdal’s definition with reference to environmental policy-making, we are able to offer the
following definition of EPI:

the incorporation of environmental objectives into all stages of policy-making in non-environmental policy
sectors; recognising these objectives as a decision premise for the planning and execution of policy, and
aggregating the environmental consequences into an overall evaluation of policy.

The minimisation of the contradictions between environmental and sectoral policies primarily through the
maodification of sectoral policies

Lafferty og Hovden (2001:13-14) forklarer sa bakgrunnen for definisjonen. Definisjonen
har to dimensjoner. Den fgrste dimensjonen er den virkelige definisjonen av
integrasjonsprinsippet. Den bygger pa generelle utsagn funnet hos Collier (1998) og pa
Underdals mer spesifikke definisjon (1980) og angir hva EPI innebaerer i form av
politikkutgving, nemlig at miljigmal ma veere en del av de fundamentale premissene for
politikkutgving pa alle stadier.

Den andre dimensjonen kan virke litt overfladig etter som integrasjonsprinsippet er klart
definert i den farste dimensjonen. Men her er vi likevel med kjernen av hva en EPI-definisjon
ber inneholde, nemlig den relative betydningen som sektormal og miligmal skal tillegges. | de
fleste diskusjoner om EPI blir det lagt til grunn at miligmal og andre mal skal balanseres, eller
at en konflikt mellom malene kan Igses slik at alle blir forngyd. Lafferty og Hovden (2001:13)
mener imidlertid at hele poenget med EPI er at miljgmal i det minste ikke skal bli subsidizere i
forhold til andre samfunnsmal, men helst fa en overordnet posisjon.

Begrunnelsen for definisjonen henter sa Lafferty og Hovden (2001:15) i tankegangen som
| til grunn for Var felles framtid og Agenda 21. Det fundamentale premisset i disse
dokumentene er at miljgpolitikken sa langt har blitt behandlet som et perifert hensyn av
politikerne, og spesielt av de politikerne som ikke har et eksplisitt ansvar for miljgpolitikk.
Milighensyn ma derfor integreres i de politiske beslutningsprosessene. En slik integrasjon
innebaerer ofte mer enn & bare balansere miljgmal mot andre mal i situasjoner med konflikt. |
mange tilfeller ma miljgmalene prioriteres over andre mal. Dette kan vaere ngdvendig fordi
miljgmalene ivaretar systemer som opprettholder selve livet. Hvis EPI blir plassert i den
riktige konteksten, er det klart at miligmal ma fa en overordnet status forhold til andre mal (
ibid:15).

Lafferty og Hovden er imidlertid ikke helt kategorisk. De mener at miligmal skal
overordnes "primarily” og apner derfor for situasjoner der andre viktige samfunnsmal vil bli
prioritert. Dette kan skje i situasjoner der det er konflikt mellom et viktig sektormal og et
mindre viktig miljgmal (ibid:14)

Jeg mener som Lafferty og Hovden at EPI bgr innebeere at miljghensyn favoriseres. Det
er derfor naturlig for meg a legge deres definisjon av EPI til grunn for undersgkelsen min.
Siden jeg ikke finner en god norsk oversettelse, vil jeg bruke den engelske betegnelsen
"Environmental Policy Integration” (EPI). Til slutt ma det understrekes at EPI-begrepet vil bli
behandlet som en weberiansk idealtype. Lafferty og Hovden (2001:9-10) skriver om en slik
tilneerming:

A Weberian ideal type is not necessarily ideal in any substantive sense (ideal types can be employed in the

study of "war criminal” as well as "philanthropists”), but ideal in an analytical sense in that it is relatively far
removed from empirical reality while being conceptually relatively precise (Gert and Mills 1958, 59).
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Selv om jeg ikke vil greie & identifisere et perfekt eksempel pa EPI i virkelighetens verden,
vil begrepet ha analytisk verdi. Jeg vil anta at EPI som "idealtype” finnes som et ytterpunkt pa
en skala som gar fra ingen EPI til en "idealtypisk” EPI. Mellom disse to ytterpunktene vil den
norske integrasjonsprosessen befinne seg. Siden jeg oppfatter EPI som et gradssparsmal,
vil jeg n@ye meg med & angi om den norske integrasjonen innebeerer hay eller lav grad av
EPI. En hgy grad av EPI vil jeg operasjonalisere langs to dimensjoner; den vertikale og
horisontale dimensjonen. Disse dimensjonene Vil jeg sa knytte indikatorer til. Men fer jeg
kommer sa langt, vil jeg gjgre rede for strategier som kan brukes for a realisere EPI. Jeg vil
sd i neste omgang bruke elementer fra disse strategiene nar jeg utformer indikatorer pa den
vertikale og horisontale dimensjonen.

2.1.3 “Top-down” og “bottom up” strategier
Wilkinson (1997:155) skriver:

Strategies for integrating environmental concerns into sectoral policies with major environmental
implications may take a variety of forms along what may be termed an integration continuum. Along this
continuum the activities of sectoral departments are subject to increasing degrees of constraint in order that
environmental objectives may be secured. The continuum extends from "strong” or "top-down” integration
at one end to "soft” or "bottom-up” approaches at the other.

“Top-down integration” innebeserer at det blir etablert rammeverk som begrenser
handlefriheten til sektordepartementene. Iverksettingsmekanismene inkluderer sektorvise
miljghandlingsplaner som utarbeides av regjeringen, evt av Miljgverndepartementet (MD).
De sektorvise milighandlingsplanene bgr videre inneholde kvantitative mal og tidsfrister.
"Top-down integration” innbefatter ogsa overvakning og rapportering for & male framgang i
forhold til malene. MD er med pa fastlegge malene, overvake og regulere miljgopptredenen
til de andre departementene og har dermed stor formell makt. En top-down tilnaerming til
integrasjon kan inneholde fglgende elementer

Utviklingen av rullerende nasjonale planer for baerekraftig utvikling og biologisk mangfold.
— Utviklingen av sektorvise miljghandlingsplaner

- Arlig rapportering fra departementene om deres oppfalging av de sektorvise miljghandlings-
planene.

- Offentligheten/Parlamentet far jevnlig undersgke de arlige miljgrapportene (Wilkinson 1997:
155-156).

En "bottom-up integration” tar sikte pa a forandre kulturen innenfor et departement.
Integrasjonen kommer derfor som et resultat av kulturelle forandringer som medfgrer at
departementene frivillig legger miljghensyn til grunn for sin politikk. Bindende
miljghandlingsplaner er ikke et krav. | stedet satser man pa bestemte prosedyrer som gjar
departementene mer bevisste pa milijgkonsekvensene av egen handling. Slike prosedyrer
kan innebeaere forhandlinger mellom miljg- og sektordepartement gjennom tverr-
departementale komiteer/arbeidsgrupper, eller at grenne konsulenter blir utnevnt i hvert
sektordepartement. MDs rolle er avgrenset til & gi rdd og @ve pavirkning pa de andre
departementene ( ibid:156).

Det er valg av virkemidler som bestemmer hvor pa skalaen integrasjonen skal plasseres.
Bindende miljghandlingsplaner kan representere den mest direkte og potensielt mest

19



Styring for en baerekraftig utvikling

effektive veien mot integrasjon, men mer myke virkemidler kan ogsa med fordel brukes i en
kombinasjon med farstnevnte (Wilkinson 1997:157).

2.1.4 Direkte og indirekte strategier

Arild Underdal (1989:16) skiller grovt mellom en direkte og en indirekte tilnaerming til
"policy integration”. Den direkte strategien innebaerer at myndighetene sgker integrasjon
gjennom & definere politiske mal og retningslinjer som ma felges av alle de bergrte
sektordepartementene. For at denne strategien skal ha positiv effekt, ma myndighetene finne
presise mal og retningslinjer, samt sikre iverksettingen av disse.

Den indirekte strategien brukes som en fellesbetegnelse pa flere distinkte strategier. De
to viktigste underklassene kaller Underdal den intellektuelle- og den institusjonelle strategien.
Den intellektuelle strategien sgker "policy integration” ved at beslutningstakerne tilegner seg
en mer holistisk tilneerming gjennom forskning, undervisning og sosialisering. Dette kan gi
betydningsfulle resultater pa lang sikt, men vil ikke gi noen umiddelbar lgsning pa akutte
koordineringsproblemer. Og siden lgsningen pa politiske koordineringsproblemer ofte er av
politisk karakter, vil nok en medisin som fokuserer pa sammensetningen av interesser og
makt veere bedre (ibid:167).

Den institusjonelle strategien er et svar pa problemenes politiske karakter. En strategi i
denne kategorien vil veere & omforme eksisterende institusjoner. Dette kan gjgres ved at
saker flyttes oppover fra det lokale til det nasjonale niva. Men det kan ogsa gjares ved a flytte
saker horisontalt fra et sektordepartement til et departement med et bredere perspektiv. Ved
a overfare lisensmyndigheten for industriutslipp fra Industridepartementet til Miljigvern-
departementet kan man f.eks. oppna en bredere evaluering av de politiske valgmulighetene
(Underdal 1980:167).

En annen understrategi vil veere & forandre beslutningsprosedyrene. Myndighetene kan
f.eks. sette krav om offentlige hgringer, om miljgkonsekvens utredninger og at institusjoner
som er ansvarlige for tverr-sektorielle spgrsmal utarbeider felles politikk forslag (ibid:167).

En tredje understrategi vil vaere & omfordele ressurser eller formell autoritet mellom
institusjonene. Dette kan gjares ved a gke budsjettet til en institusjon pa bekostning av en
annen, utpeke en sterk leder, eller underordne en institusjon under en annen. Ogsa intra-
institusjonelle tiltak som & gke kapasiteten til for eksempel et planleggingskontor kan tas i
bruk. En annen mulighet er & skape nye institusjoner ved a for eksempel sla sammen to
institusjoner til en. Det kan ogsa etableres et nytt "superbyra” som koordinerer arbeidet til mer
spesialiserte byra.

Alle disse tiltakene under den institusjonelle strategien har det til felles at de sgker &
oppna "policy integration” ved & reorganisere den institusjonelle strukturen slik at den bedre
reflekterer det politiske perspektivet som er gnskelig. De er alle basert pa antagelsen om at
valget av organisasjonslgsning har betydning for politikk utfallet. Men sammenlignet med den
direkte tilnaermingen, vil de fleste indirekte strategier innebaere starre usikkerhet om hva som
vil bli effekten pa den politikken som blir fart. De indirekte teknikkene isolerer aktgren som
bruker teknikkene fra de politiske effektene som fglger av hans handling (Underdal
1980:167).

Underdal understreker at strategiene er gjensidig avhengige av hverandre. Uten et mal
kan ikke de indirekte strategiene bli iverksatt systematisk. For a kunne arbeide mot et mal ma
man naturlig nok kjenne malet. Samtidig kan en indirekte strategi bidra til forandringer i det
institusjonelle rammeverket som gjar det lettere & omsette malet til handling (ibid:168).
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2.15 Mljgverndepartementet som “superdepartement” v. s sektoransvarsprinsippet

Jansen, Osland og Hanf (1998) behandler ikke eksplisitt strategier for a realisere
integrasjon. | stedet velger de & fokusere pa ulike organisasjonslgsninger. De setter opp
sektoransvarsprinsippet som en motsats til en organisasjonslgsning der Miljgvern-
departementet (MD) utgjer et sakalt "superdepartement”. | fglge Jansen, Osland og Hanf
anbefaler Brundtland-rapporten bruk av sektoransvarsprinsippet. Nar de skal forklare hva
dette prinsippet gar ut pa, refererer de derfor til denne rapporten:

By this choice, referred to as the sector responsibility approach, each ministry (and its agencies) is explicitly

given the responsibility for integrating environmental considerations into the policy process of its sector. As

phrased by Weale (1992:124-25), it aims at improving the operating software of the government machine,
rather than reconfiguring the existing hardware. To the extent that the role of ME and the environment
agencies is laid out in this approach, it is noted that they "will be called upon to advise and assist central

economic and sectoral agencies as they take up their new responsibilities for sustainable development
(Jansen mfl.. 1998:295).

Sektoransvarsprinsippet blir av Jansen, Osland og Hanf tolket som et selvregulerings-
prinsipp der sektordepartementene regulerer seg selv, og miljgvernmyndighetene har
begrenset innflytelse. Prinsippet hviler pa antagelsen om at det er mulig & integrere
milighensyn inn i standard prosedyrene til politiske og @konomiske aktarer uten & forandre
pa den eksisterende institusjonelle logikken. Dette er mulig fordi man antar det finnes et
positiv-sum spill mellom miljghensyn og andre hensyn. Dermed vil sektordepartementene
selv greie & integrere milighensyn i sin politikk, uten at MD ma tvinge dem til det
(ibid:295).Jansen, Osland og Hanf (1998: 295, 301-305) mener imidlertid at sektoransvars-
prinsippet bygger pa feil forutsetninger. Det finnes konflikter mellom milijgmal og andre mal. |
situasjoner med konflikt vil ikke sektordepartementene favorisere miljget. Sektor-
departementene er omgitt av en sosio-gkonomisk kontekst og de vil i mange tilfeller fungere
som brohoder eller agenter for bestemte sosiale interesser. Dette farer pa sin side til at disse
interessene blir inkludert i politikk utformingen, mens andre interesser som miljginteresser blir
ekskludert. Det finnes mange eksempler pa at sektordepartementene i allianser med
organiserte interesser har nedkjempet forsgk pa a prioritere miligmal. En organisatorisk
lasning som gir MD formell makt i forhold til de andre departementene, vil forhindre at
miljghensyn taper kampen. Jansen, Osland og Hanf (1998:295) lanserer derfor en
organisatorisk lgsning der MD opptrer som et superdepartement:

Logically, another organisational solution for integrating overriding considerations into public policy trans-

sectorally would be to establish the ME as a super-ministry, i.e. as a ministry that is given the mandate and

the resources needed to be able to enforce environmental policy goals in the various policy sectors, against
the will, if necessary, of sector ministries.

Jeg vil komme tilbake til Jansen, Osland og Hanfs syn pa integrasjon seinere i oppgaven.
Na vil jeg ga over til & operasjonalisere EPI-begrepet.

2.2 Dimensjoner ved EPI-begrepet

Som vi skal se, vil jeg bruke enkelte elementer fra strategiene til Wilkinson og Underdal
nar jeg skal etablere indikatorer som operasjonelle mal pa EPI. Jeg vil likevel ikke bruke
selve strategibegrepene. Wilkinson bruker navnene "top-down” og "bottom-up” pa strategier
som har til hensikt & integrere milighensyn i sektorpolitikken. Begrepene "top-down” og
"bottom-up” kan imidlertid anvendes generelt pa strategier som gjelder bruk av virkemidler.
Man kan f.eks. beskrive helsepolitiske virkemidler ved hjelp av en "top-down” eller "bottom-
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up” tiineerming. Det samme gjelder for Underdals direkte og indirekte strategier. Jeg trenger
begreper som bedre fanger opp problemer knyttet til miljg og utvikling, og som logisk sett er
mer inklusive enn de andre begrepene. Etter min mening er dette tilfellet med EPI begrepet.
Som tidligere papekt, kan EPI begrepet sies & ha to dimensjoner, en vertikal og en
horisontal. Den vertikale dimensjonen uttrykker i hvor stor grad EPI blir realisert internt i et
departement, mens den horisontale dimensjonen viser i hvor stor grad den interne
integrasjonen er knyttet til en omfattende nasjonal strategi for baerekraftig utvikling og/eller
nasjonale miligmal. Jeg vil nd operasjonalisere disse dimensjonene ved hjelp av indikatorer.

2.2.1 *“Vertical environmental policy integration”

"Vertical environmental policy integration” (VEPI) uttrykker i hvor stor grad et departement
har greidd & integrere miljghensyn internt ved & gjare slike hensyn til beslutningspremisser.®
For & fa til en hgy grad av VEPI, trenger departementet integrasjonsmekanismer. Disse
mekanismene kan pa sin side veere indikatorer pa hvor langt departementet har kommet i &
integrere milighensyn i sine beslutninger. Jeg vil anta at VEPI kan males ved hjelp av
falgende indikatorer:

— Departementet har kartlagt miljgutfordringene innenfor sin sektor.

- Det har blitt satt konkrete og tidsbestemte mal for & lgse milijgproblemene (nedfelt i en
sektorvis milighandlingsplan eller et annet sted).

- Malene har blitt fulgt opp med virkemidler og nadvendige bevilgninger.
— Det har blitt etablert prosedyrer for resultatrapportering i forhold til malene.

Disse indikatorene kan sa brytes ned pa et mer detaljert niva. For mitt formal er de
imidlertid detaljerte nok. Videre vil nok mange mene at sektorvise miljghandlingsplaner er en
ngkkelindikator p& VEPI. Men en slik plan er av begrenset betydning hvis den ikke
inneholder en beskrivelse av sektorens miljgproblemer, samt etablerer konkrete mal og
tidsfrister. Slike beskrivelser, mal og tidsfrister kan ogsa utarbeides uavhengig av slike planer
(Hovden og Lafferty 2001:17).

Det er viktig & understreke at en hgy grad av VEPI ikke forutsetter at regjeringen legger
faringer pa departementets interne integrasjon. | stedet kan departementet selv utvikle sin
egen forstaelse av EPI og hva det vil innebzere for sektoren. Men vi kan ogsa tenke oss en
situasjon hvor den interne integrasjonen er knyttet til nasjonale faringer (jf. neste avsnitt om
HEPI).

Videre vil jeg understreke at begrepet "vertikalt” blir brukt med et funksjonelt og ikke et
geografisk siktemal. Det betyr at den vertikale aksen gjelder styringsstrukturen, fra sentrale
regjeringsmyndigheter ned til departement og avdelinger, og ned til direktorat og
sektormyndigheter. | annen litteratur om EPI refererer den vertikale integrasjonen til
miljgarbeid gjort av regionale og lokale myndigheter. | slike tilfeller, er det snakk om vertikal
integrasjon i et geografisk perspektiv, og ikke et funksjonelt perspektiv som i mitt tilfelle
(ibid:18).

8 For enkelhets skyld relaterer jeg VEPI til departementer, men VEPI kan ogsa finne sted i andre offentlige
organer.
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2.2.2 “Horizontal environmental policy integration”

"Horizontal environmental policy integration” (HEPI) uttrykker i hvor stor grad regjeringen
arbeider aktivt mot hver sektor pa basis av en omfattende tverr-sektoriell nasjonal strategi for
baerekraftig utvikling. Denne strategien innebaerer ideelt sett at ulike sosiale, gkonomiske og
gkologiske mal blir satt i sammenheng med hverandre. | situasjoner hvor det er mulig med
vinn-vinn lgsninger blir de ulike malene koordinert til styrking av dem alle. | situasjoner hvor
det derimot eksisterer interessekonflikter, blir nadvendige avveininger foretat.’ For & fa til en
slik strategi, er det sannsynlig at arbeidet med strategien ma lgftes opp pa et hgyt politisk
niva. Det kan tenkes at regjeringen utformer strategien selv eller at den delegerer oppgaven
til f.eks. et Planleggingsdepartement eller et tverr-departementalt nasjonalt utvalg der ogsa
det sivile samfunn er representert. | alle tilfeller er det ngdvendig at hovedtrekkene i
strategien har et parlamentarisk grunnlag®.

| forbindelse med utformingen av den tverr-sektorielle strategien er det ogsa naturlig at det
blir fastsatt nasjonale miligmal som er konkrete og tidsbestemte. P& basis av de nasjonale
miljgmalene, kan det sa utarbeides sektorvise miligmal. Her er det naturlig a tenke seg at et
overordnet politisk organ far det avgjgrende ordet i utformingen av sektormdlene, selv om
sektordepartementene ogsa kan delta i en dialog for & sikre malene en viss legitimitet. Ved at
et overordnet politisk organ deltar i fastsettingen av sektormalene, vil en sikre samordning pa
tvers av sektorer. Videre er det naturlig & tenke seg at et overordnet politisk organ har det
overordnede ansvaret for iverksettingen av EPI i hver sektor, og at denne iverksettingen er i
samsvar med regjeringens forstaelse av EPI. P& bakgrunn av det nevnte resonnement vil jeg
etablere fglgende indikatorer pa HEPI:

— Et overordnet politisk organ har utarbeidet en tverr-sektoriell nasjonal strategi for baerekraftig
utvikling.

- Strategien koordinerer og avveier sosiale, gkonomiske og miljgmessige mal.

- Strategien inneholder konkrete og tidsbestemte nasjonale miljigmal.

- De sektorvise miligmalene har blitt utledet av de nasjonale miljgmalene.

— Det har blitt etablert prosedyrer for resultatrapportering i forhold til nasjonale mal.

Slik jeg tilla et overordnet politisk organ stor betydning i utformingen av en nasjonal
strategi for baerekraftig utvikling, vil jeg ogsa tillegge et slikt organ stor vekt i iverksettingen av
EPI. Bakgrunnen for dette er en erkjennelse av at miljgvernforvaltningen sjelden har nok
makt til & tvinge sektordepartementene til & forplikte seg pa miljgmal, jf. undersakelsen til
Jansen, Osland og Hanf (1998). Dette kan trekke i retning av at et annet organ enn MD bgar
fa hovedansvaret for iverksettingen av EPI. Arbeidet kan for eksempel legges direkte under
Statsministerens kontor eller delegeres til en vise-statsminister eller minister uten portefalje.

9 Hvor effektiv en nasjonal strategi for baerekraftig utvikling er i forhold til malet om a realisere EPI, er selvfglgelig
avhengig av de prioriteringer som blir gjort i strategien. Det er fullt mulig & utforme nasjonale miligmal som ikke er i
neerhetene av & oppfylle kravene til en baerekraftig utvikling. Hvorvidt man i slike tilfeller har utformet en strategi for
beerekraftig utvikling, kan diskuteres.

10 Jeg ma kommentere naermere hvorfor jeg etablerer en nasjonal strategi for baerekraftig utvikling, og ikke en
nasjonal strategi for EPI som indikator pa den horisontale dimensjonen. Beerekraftig utvikling inkluderer en
gkonomisk, sosial og gkologiske dimensjon, mens EPI kun omhandler den gkologiske dimensjonen. Nar EPI skal
iverksettes, ma en likevel ta hensyn til alle de tre dimensjonene. Milighensyn ma for eksempel ofte veies mot
wkonomiske hensyn. Jeg tror at implementeringen av EPI blir mer effektiv hvis ulike samfunnsmessige mal blir
veid opp mot hverandre sa tidlig som mulig. En nasjonal strategi for baerekraftig utvikling vil pr definisjon innebaere
en slik avveining. Det er ikke tilfellet for en nasjonal strategi for EPI.
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Som et alternativ kan det tenkes at ansvaret kan tillegges et parlamentarisk organ (Lafferty
og Hovden 2001:19).

2.2.3 Forholdet mellom EPI, VEPI og HEPI

| vanlig dagligtale er begrepene "vertikal” og "horisontal” to gjensidig utelukkende
begreper. Det er imidlertid viktig for meg a understreke at jeg bruker begrepene VEPI og
HEPI pa en slik mate at det ene begrepet ikke utelukker det andre. VEPI og HEPI er to
dimensjoner som kan plasseres i en 4 felts tabell hvor man kan fa fire ulike utfall:

Lav grad av HEPI Hay grad av HEPI
Lav grad av VEPI Utfall 1 Utfall 2
Hgy grad av VEPI Utfall 3 Utfall 4

Figur 2.1: Mulige kombinasjoner av VEPI og HEPI

Utfall nr. 1 innebeerer at man ikke har greidd & realisere en hay grad av intern integrasjon i
departementene, selv om denne integrasjonen skal ta utgangspunkt i egne sektormal. Utfalll
nr. 2 viser at det finnes klare nasjonale retningslinjer for EPI, men disse retningslinjene har
ikke blitt nedfelt i en intern integrasjon i departementene. Utfall nr. 3 medfgrer at man har
oppnadd en hgy grad av intern integrasjon, men denne integrasjonen er i liten grad knyttet til
nasjonale retningslinjer. Innenfor utfall nr. 4 finner man bade en hgy grad av intern
integrasjon, samtidig som denne integrasjonen er knyttet til nasjonale retningslinjer.

Utfall nr. 4 er det ideelle utfallet hvis myndighetene skal realisere en hgy grad av EPI.
Begrunnelse for denne pastanden ligger i miligproblemenes karakter. Miligproblemene er
tverr-sektorielle og ma lgses pa tvers av ulike sektorer. En hgy grad av HEPI sikrer at de
ulike departementenes iverksetting av EPI blir samordnet. P4 den méaten kan en hgy grad av
HEPI bidra til en kostnadseffektiv fordeling av tiltak og virkemidler, som igjen kan gke
legitimiteten til EPI. Videre vil jeg anta at miljgmalene kommer i konflikt med en rekke andre
legitime samfunnsmal. | slike situasjoner kan det veere ngdvendig med overordnet politisk
styring som presser departementene til & ta en del miljghensyn de ellers ikke ville tatt.
Samtidig vil det veere ngdvendig med en hgy grad av VEPI. Det hjelper lite at det finnes
sektorvise miljgmal som er avledet av nasjonale miljgmal og overordnet andre mal, hvis ikke
departementene greier & integrere miljgmalene i sin virksomhet.

Noen viktige spgrsmal oppstar: Hvilke av indikatorene ma veere til stedet for at jeg skal
kunne fastsla at det finnes en tilstand med hgy grad av VEPI og HEPI? Og hvilken vekt skal
de ulike indikatorene tillegges i den samlede vurderingen? Dette er spgrsmalet som jeg vil
avgjare ved hjelp av skjgnn. Jeg vil ikke foreta en formell "veiing” av de ulike indikatorene.

Min forstaelse av begrepet baerekraftig utviking og miljgproblemenes karakter er
bakgrunnen for at jeg antar at EPI ma inneholde bade en vertikal og horisontal dimensjon.
Hvis jeg legger en annen forstaelse av beerekraftig utvikling til grunn, vil jeg trekke andre
konklusjoner. Innenfor forskningen finnes det en stor debatt om baerekraftig utvikling kan sies
& veere identisk med diskursen gkologisk modernisering. Jeg vil nd presentere denne
debatten, far jeg viser hvordan ulike syn her far konsekvenser for integrasjonsproble-
matikken.
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2.3 Debatten om beerekraftig utvikling og gkologisk modernisering

Forskere som Maarten A. Hajer (1995) og Alf Inge Jansen, Oddgeir Osland og Kenneth
Hanf (1998) har analysert forandringene som skjedde i tilneerming til miljgpolitikken pa
midten 1980-tallet som en triumf for et effektivitetsorientert, teknokratisk og markedsfokusert
paradigme som de beskriver som gkologisk modernisering. Sentralt innenfor dette
perspektivet er tanken om at miljgvern kan betraktes som en mulighet til & modernisere
produksjonsteknikker og utvikle nye produkter, til & forbedre effektiviteten og konkurranse-
evnen, samt vinne nye markeder for miljgvennlige varer og tjenester (Lafferty og
Meadowcroft 2000:446). Jansen, Osland og Hanf (1998:292-293) beskriver naermere hvilke
forutsetninger de mener at gkologisk modernisering bygger pa:

Forholdet mellom gkonomisk vekst og miljgvern kan betraktes som et positiv-sum spill.
Teknologiske innovasjoner vil forhindre at gkonomisk vekst farer til gkt energibruk og starre
forurensing.

Miligvern er ikke i konflikt med markedsgkonomiens logikk om stadig starre profitt. | stedet
for & omstrukturere markedsinstitusjonene radikalt, vil man innenfor en gkologisk moderni-
serings tankegang anbefale en utstrakt bruk av markedsmekanismer. En rekke incentiver og
tiltak skal sikre at bedriftene internaliserer miligkostnadene i prisen pa varer og tjenester.
Dette vil fare til at de produkter som er minst skadelige for miljget blir billigst, og dermed vil de
mest miljgvennlige produksjonsprosessene og produktene vinne konkurransen.

Markedet er i mange tilfeller en mer effektiv institusjon til & fremme en baerekraftig utvikling
enn staten. Staten blir oppfattet som lite fleksibel, skonomisk ineffektiv og som en bremse pa
teknologiske innovasjoner. Staten har likevel en rolle a spille. Den skal gjgr mer bruk av
agkonomiske instrumenter, spesielt skatter/avgifter for & fremme kostnadseffektivitet og for a
styre produsenter og konsumenters opptreden. Videre skal den ta i bruk instrumenter som
gjer at gkonomiske aktgrer internaliserer miljgverdier. Frivillige avtaler mellom staten og
neeringslivet kan veere slike instrumenter.

Debatten om baerekraftig utvikling innebaerer noe mer enn gkologisk modernisering, er en
stor debatt som jeg ikke kan ga grundig inn pa her. Jeg vil ngye meg med & gjengi
hovedargumentene pa begge sider. Forskere som Hajer (1995), Jansen, Osland og Hanf
(1998) hevder at beerekraftig utvikling er mer eller mindre identisk med gkologisk
modernisering. Hajer (1995: 26) hevder f.eks: "The 1987 Brundtland Report Our Common
Future can be seen as one of the paradigm statements of ecological modernization”. For a
begrunne sitt standpunkt viser Hajer og de andre forskerne til pastanden i Var felles framtid
om at en baerekraftig utvikling forutsetter gkonomisk vekst, bade i u-land og i-land. Dette blir
tolket som et tegn pa at Var felles framtid forutsetter et positiv-sum spill mellom gkologi og
gkonomi, akkurat som gkologisk modernisering. Langhelle (1999a:13-22) har imidlertid i sin
doktorgradsavhandling vist at vekstbegrepet i Var felles framtid er kvalitativt annerledes enn
vekstbegrepet innenfor gkologisk modernisering. Var felles framtid opererer med absolutte
grense for veksten, noe som man ikke finner innenfor en gkologisk moderniserings
tankegang. Var felles framtid snakker ogsa om tgffe valg og at det finnes vinnere og tapere,
mens gkologisk modernisering i stgrre grad innebeerer en vektlegging av vinn-vinn lgsninger.
Mulige konflikter mellom miljg og gkonomi blir lgst ved hjelp av teknologiske forandringer,
effektiv styring og problemlgsning. Videre er Var felles framtid mer opptatt av globale
sparsmal som global rettferdighet. Var felles framtid opererer ogsa med hierarki av hensyn
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som ikke gkologisk modernisering har''. Hvilke konsekvenser far sa de ulike standpunktene
for integrasjonsproblematikken ?

2.3.1 Beerekraftig utvikling som gkologisk modernisering: Implikasjoner for EPI

Hvis man velger en tilngerming til miljgpolitikken som kan karakteriseres som gkologisk
modernisering, sa vil dette valget ogsa fa konsekvenser for det politiske innholdet, valget av
virkemidler, og for hvilken organisasjonslgsning man velger nar milighensyn skal integreres i
departementenes beslutningsprosesser:

Based on certain asspumtions this policy strategy (gkologisk modernisering, min kommentar) represented a
clear choice as to the kind of policies to be pursued and types of instruments to be used to influence
societal actors as well as to the organisational alternative for making environmental protection "an integral
part of the mandates of all agencies of governments” (Jansen mfl. 1998:292) (min kursivering).

Hva er sa det organisatoriske alternativet som kjennetegner en integrasjon som er uttrykk
for gkologisk modernisering? Jansen, Osland og Hanf mener at sektoransvarprinsippet slik
de definerer dette prinsippet er et typisk kjennetegn. Dette prinsippet innebeerer at "(...) each
ministry (and its agencies) is explicitly give the responsibility for integrating environmental
considerations into the policy process of its sector” (ibid:295) De skriver videre :

The secor responsibility approach, on the other hand, is compatible with the understanding of the relation
between ecology and economy as a positive-sum game. The latter pictures "integrating policies” as an
analytical process, as a question of problem-solving on the basis of relevant information and not as a
process of subordinating other interests to environmental interests (min kursivering). Therefore, a key
element in the organisational part of the ecological modernisation strategy is that of providing the relevant
information for making "informed choices”, and this way of "turning government green” logically makes two
types of changes necessary:

1. The necessity of improving information about "the state of the enviroment” economic and
environmental values can and should be integrated on the basis of analyses and calculation, and
therefore reliable data on the state of the environment as well as on aspects of the production process
are decisive.

2 The necessity of implementing procedural changes to ensure that such information is included as
premises in the policy prosess: for instance, by including in the policy process organisations that
possess such knowledge (e.g. through interministerial committees, hearing procedures) and/or by
making such information part of the standard operating prosedures of the sectoral agenicies and
ministries (Jansen mfl..1998:295).

| felge Jansen, Osland og Hanf vil altsd en integrasjonsprosess som er uttrykk for
okologisk modernisering innebaere at man leter etter vinn-vinn Ilgsninger. Innenfor en slik
tankegang antar man at konflikter mellom miljg og andre hensyn kan lgses uten at det blir
foretatt harde politiske prioriteringer. | stedet blir det et spgrsmal om a finne de riktige
tekniske og styringsmessige lgsningene. Det betyr at behovet for en overordnet politisk
styring av integrasjonsprosessen i form av HEPI vil bli nedtonet. Siden integrasjonen framstar
som upolitisk, i den betydning at det ikke ma foretas harde politiske prioriteringer, s kan man
trygt overlate til det enkelte departement a utforme sektorvise miligmal og finne de
ngdvendige virkemidler. Dette er essensen i sektoransvarsprinsippet slik Jansen, Osland og

11 1 hvilken grad det finnes forskjeller mellom baerekraftig utvikling og @kologisk modernisering, beror ogsa pa
hvilken oppfatning man har av gkologisk modernisering. Berger mfl..(2001:61-61) viser til Christoffs inndeling
mellom svak og sterk gkologisk modernisering. Den sterke formen for gkologisk modernisering setter den
internasjonale dimensjonen ved miljg og utvikling i fokus, samt vektlegger vidtrekkende forandringer i samfunnets
institusjonelle struktur og gkonomiske system. Dette er noe man ikke finner innenfor den svake formen for
wkologisk modernisering. Sterk gkologisk modernisering ser dermed ut til & ha en del fellestrekk med bzerekraftig
utvikling, som ikke svak gkologisk modernisering har.
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Hanf definerer det. Sektoransvarsprinsippet framstar da som en motsats til den horisontale
dimensjonen. Pa bakgrunn av dette, vil jeg argumentere for at en integrasjon som kan
karakteriseres som gkologisk modernisering vil innebeere en relativt hgy grad av VEPI, mens
den horisontale dimensjonen vil bli nedtonet.

2.3.2 Beerekraftig utvikling forskjellig fra gkologisk modernisering: Implikasjoner for
EPI

Beerekraftig utvikling forstatt som en diskurs som er kvalitativt annerledes enn gkologisk
modernisering gir andre implikasjoner for integrasjonsproblematikken enn gkologisk
modernisering. Denne fortolkningen legger til grunn at en baerekraftig utvikling vil fare til
situasjoner med null-sum spill mellom miljghensyn og andre hensyn. Hvis man @nsker a
integrere milighensyn i slike situasjoner og i tillegg gnsker at hensynet til baerekraftig
utvikling/miljg skal veere et overordnet mal for samfunnsutviklingen, ma det etableres et
verdihierarki hvor miligmalene far overordnet betydning. For & fa til en prioritering av
miljghensyn i konfliktsituasjoner, er det naturlig & tenke seg at det trengs overordnet politisk
styring i faver av miljget. Det vil derfor veere ngdvendig med bade en hgy grad av VEPI og
HEPI*. Det er denne sistnevnte forstaelsen av baerekraftig utvikling som ligger til grunn for
oppgaven min. Nar jeg heretter snakker om baerekraftig utvikling, sd mener jeg altsa
baerekraftig utvikling forstatt som en kvalitativt annerledes diskurs enn gkologisk moderni-
sering.

Som en oppsummering Vil jeg si at vi finner en starre vektlegging av den horisontale
dimensjonen innenfor baerekraftig utvikling enn innenfor en politikk som kan karakteriseres
som gkologisk modernisering. | tilknytning til dette, virker det som om integrasjonsprosessen
i starre grad vil veere en politisk prosess innenfor fagrstnevnte diskurs enn innenfor
sistnevnte.”® Innenfor en gkologisk moderniserings tankegang er det i stedet mer upolitisk
problemlgsning som blir satt i fokus. P& bakgrunn av disse forskjellene gnsker jeg a finne ut
om den norske prosessen er et uttrykk for beerekraftig utvikling eller gkologisk modernisering.
14

Hvis jeg finner ut at det er gkologisk modernisering som har vunnet fram, sa vil jeg
undersgke om mine funn har relevans for debatten mellom Jansen, Osland og Hanf pa den
ene siden og Langhelle, Lafferty og Meadowcroft pa den andre siden. Kan jeg ut fra mine
funn si noe om baerekraftig utvikling ma innebaere noe mer enn gkologisk modernisering?

| tillegg til & si noe relevant i forhold til denne debatten, vil jeg drafte mulige faktorer som
kan forklare hvorfor jeg eventuelt finner mangel pa samsvar mellom de eksterne og interne
evalueringskriteriene og faktisk politikk. Jeg vil na kort skissere hvilke teoretiske perspektiver
jeg har tenkt a ta utgangspunkt i.

12 En naermere begrunnelse for hvorfor baerekraftig utvikling innebaerer en hgy grad av VEPI og HEPI vil bli gitt i
kapittel 4.

13 Som et hovedtrekk antar jeg som Jansen mfl. (1998:295) at man innenfor en gkologisk moderniserings
tankegang nedtoner de politiske prosessene i den betydning at behovet for harde politiske prioriteringer ikke blir
vektlagt. Dette betyr imidlertid ikke at gkologisk modernisering framstar som helt upolitisk. Bruken av avgifter, som
er et viktig virkemiddel innenfor denne diskursen, forutsetter f.eks. en aktiv stat. Avgifter forutsetter ogsa politiske
prioriteringer da de vil ramme ulike grupper ulikt.

14 Jeg velger hovedsakelig & fokusere pa to forskjeller mellom baerekraftig utvikling og gkologisk modernisering,
nemlig forskjellene knyttet til VEPI og HEPI, og den forskjellen som finnes nar det gjelder vektleggingen av politiske
prioriteringer v.s. en mer analytisk tilneerming. Jeg kunne ogsa ha tatt utgangspunkt i andre forskijeller, f.eks. de
som kan knyttes til spgrsmal om global rettferdighet, gkonomiske virkemidler v.s. reguleringer e.t.c. Jeg har
imidlertid ikke hatt kapasitet til & studere hvordan disse aspektene ved beerekraftig utvikling og @kologisk
modernisering har kommet til uttrykk i den norske integrasjonsprosessen.
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2.4 Mulige forklaringsfaktorer

Som nevnt vil jeg ikke teste arsaksfaktorer pa noen systematisk mate. Til det formal har
jeg ikke nok dokumentasjon. | stedet vil jeg delvis med utgangspunkt i egne funn, og delvis
med utgangspunkt i andres forskning, drafte mulige forklaringer.

Gitt at jeg finner stor avstand mellom de norske stortingsmeldingene og faktisk politikk, vil
det forste skrittet vaere & undersgke om iverksettingsproblemer kan ha skapt denne
avstanden. Hvilke iverksettingsproblemer man finner, er i stor grad avhengig av hvordan man
definerer iverksetting eller implementering, som er to begreper med samme mening.*® Jeg vil
na forklare disse begrepene nsermere.

Kjellberg og Reitan (1995:132) mener at iverksettingsbegrepet preges av en
grunnleggende tvetydighet. De skriver bl.a: "A iverksette er bade & gjennomfare og &
virkeliggjere. En gjennomfaring av en politikk behgver ikke ngdvendigvis & fare til en
virkeliggjarelse av dens malsetninger (Lane 1992, s. 91)". Videre skriver de:

Mange vil nok synes at iverksetting pr. definisjon forutsetter et objekt, en politikk, en plan, eller et tiltak som

skal settes ut i livet. Pressman og Wildavsky uttrykker det slik: Vi kan ikke operere med en definisjon av

politikk som utelukker enhver form for iverksetting og heller ikke med en definisjon som innbefatter enhver
form for iverksetting. Det ma finnes et startpunkt. Hvis ingen virksomhet blir pabegynt, kan det heller ikke
finne sted noen iverksetting. Men det ma ogsa finnes et sluttpunkt. Iverksetting kan ikke lykkes eller feile
uten at det finnes et mal som den kan vurdere ut fra” (Presman og Wildavsky, s.22) Langt fra alle forskere

innen feltet har imidlertid veert enig i at en slik avgrensning. Enkelte har insistert pa at iverksetting er a
oppfatte som en uavbrutt prosess, uten begynnelse og uten ende (ibid:132-133).

Her er vi ved kjernen i diskusjonen mellom to hovedretninger innenfor iverksettings-
forskningen. Innenfor den ene hovedretningen, den beslutningsorienterte tilnaermingen,
mener man at en beslutning ma veere utgangspunktet for iverksettingen. Den andre
hovedretningen, en prosessorientert tilnaerming, forutsetter ikke at en slik beslutning ligger til
grunn. Den farstnevnte tilneermingen opererer ogsa med en trang definisjon av
iverksettingen, dvs fra fasen mellom sentralt vedtak og lokal operasjonalisering, mens den
sistnevnte tilnaermingen har en definisjon som omfatter hele den politiske og administrative
prosessen (Kjellberg og Reitan 1995:132-133). | undersgkelsen min vil jeg legge en
beslutningsorientert tilnaerming til grunn. Slik jeg ser det, er St.meld. nr. 46 og St.meld. nr. 58
en form for beslutninger som iverksettingen av EPI tar utgangspunkt i.

Hvordan man forstar selve iverksettingsbegrepet, vil i neste omgang fa konsekvenser for
hvordan man antar at iverksettingen bgr foregd. Mazmanian og Sabatier, to teoretikere
innenfor den beslutningsorienterte retningen, har laget en minimumsliste av faktorer som kan
bidra til at "et autorativt vedtak om & endre en eksisterende tilstand, oppnar malsettingen”
(ibid:151). En del av disse faktorene vil bli presentert naermere i kapittel 8. | dette kapittelet vil
jeg ogsa drafte om de kan relateres til mine funn.

| tilegg til & studere eventuelle iverksettingsproblemer, vil jeg ogsa drefte mer
grunnleggende drivkrefter som kan forklare den norske integrasjonsprosessens karakter. Her
er Jargen Knutsens hovedfagsoppgave i statsvitenskap (2001) et nyttig startpunkt. Han
studerer hvordan Danmark og Norge har integrert milighensyn pa energiomradet.
Konklusjonen han trekker, er at Danmark i stgrre grad enn Norge har fatt til en slik
integrasjon, samt at den danske integrasjonen er av en annen type enn i Norge. For a
forklare manglende sektorintegrasjon pa miljgomradet i Norge, viser han bl. a til interesse-
konflikter:

15 Det norske ordet "verksetting”er avledet av det engelske ordet "implementation”.
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Totalt sett later det til at avstanden mellom nasjonale energipolitiske interesser og miljghensyn er stor, og
dette styrker antagelsen om at det er en sammenheng mellom disse forholdene og manglende prioritering
av milighensyn som overordnet styringsprinsipp pa energiomradet i Norge (ibid:76-76).

Knutsens funn er farst og fremst knyttet til konflikter mellom energi og miljg. Men hans
funn illustrerer kanskje et mer generelt poeng om at nasjonale interesser kan kommer i
konflikt med miljginteresser og dermed skape problemer for iverksettingen av EPI. Jeg vil
drafte om dette kan veere en mulig faktor som forklarer funnene mine. I tillegg vil jeg med
utgangspunkt i forskningen til bl.a. Marit Reitan diskutere om institusjonelle forhold kan ha
pavirket integrasjonsprosessen. En naermere beskrivelse av nasjonale interesser og
institusjonelle forhold vil bli gitt i kapittel 8.
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3 METODEBRUK OG DATAGRUNNLAG

Siden undersgkelsen min er en evaluering, er det naturlig & ta utgangspunkt i
evalueringsmetodikk. Samtidig vil jeg velge case-studiet som forskningsstrategi. Faglig
grunnlag for en slik kombinasjon finner jeg i Yins bok Case Study Research Design and
Methods (1994) Her hevder Yin at case-studiet har en distinkt plass i evalueringsforskningen.
For a illustrere dette, viser han til fem omrader hvor case-studiet har noe & bidra med i en
evalueringssammenheng:

There are at least five different applications. The most important is to explain the causal links in real-life

interventions that are too complex for the survey or experimental strategies (..) A second application is to

describe an intervention and the real-life context in which it occurred. Third, case studies can illustrate
certain topics within an evaluation, again in a descriptive mode-even from a journalistic perspective. Fourth
the case study strategy may be used to explore those situations in which the intervention being evaluated

has no clear, single set of outcomes. Fifth, the case study may be a "meta-evaluation”a study of an
evaluation study (Yin 1994:15).

Jeg velger en kombinasjon av evalueringsmetodikk og case studiet fordi jeg tror at case
studiet kan kaste lys over konteksten rundt Var felles framtid, Agenda 21 og de norske
stortingsmeldingene. P& samme mate tror jeg at case studiet kan sette iverksettingen av EPI
inn i en starre sammenheng. Case studiet apner f.eks. for at jeg kan knytte iverksettingen til
en faglig debatt om baerekraftig utvikling og ekologisk modernisering. En nsermere
begrunnelse for hvorfor jeg velger case studiet som forskningsstrategi, vil bli gitt seinere i
kapittelet. Na vil jeg ga over til & gi en beskrivelse av det evalueringsperspektivet som ligger
til grunn for undersgkelsen min.

3.1 Evaluering av offentlige tiltak

Kjellberg og Reitan (1995:133) hevder at man trar ut i et terminologisk minefelt straks man
sier ordet evaluering. Ordet evalueringen er egentlig synonymt med vudering, men begrepet
brukes pa forskjellige mater:

Problemet er at evaluering i forbindelse med studier av offentlige tiltak brukes pa minst to mater: 1) for

prosessevaluering, mer eller mindre sammenfallende med vurdering av iverksetting, og 2) for

resultatvurdering som betegnelse for vurdering av de praktiske resultatene (jf Mehlbye mfl.. 1993, Baklien
1993).

Kjellberg og Reitan (1995:133) velger & forbeholde betegnelsen evaluering for den
sistnevnte betydningen. Andre forskere, som f.eks. Evert Vedung (1997:4-5), mener at
evalueringsbegrepet ogsa ma omfatte iverksetting. Han definerer evaluering slik:

Evaluation = df. careful retrospective assessment of the merit, worth, and value of administration, output,

and outcome of government interventions, which is intended to play a role in future practical action
situations.

Her ser vi at "administration”, eller forvaltningsfasen pa norsk, kan vaere gjenstand for
evaluering. Det samme gjelder "output” som er fenomener som kommer ut av
forvaltningsfasen. Mer konkret kan "output” veere forbud, prosedyrer, bevilgninger, subsidier,
skatter, varer og tjenester. "Administration” og "output” utgjer til sammen iverksettingsfasen.
"Outcome” er det som skjer nar "output” nar mottakerne av det offentlige tiltaket, inkludert
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resultatet av mottakernes handlinger. | tillegg dekker "oucome” det som skjer bortenfor
mottakerne i en pavirkningskjede (Vedung 1997:4-5).

| motsetning til Kjellberg og Reitan, mener altsd Vedung at evalueringsbegrepet kan
omfatte bade en vurdering av iverksetting ( "administration” og "output”), og en vurdering av
det som Reitan og Kijellberg kaller resultater ("outcome”)*®. Jeg legger Vedungs forstéelse til
grunn for undersgkelsen min. | forhold til Vedungs definisjon, velger jeg imidlertid & avgrense
meg til "administration” og "output”, eller iverksettingsfasen'’. Selv om de faktiske resultatene
er viktige, har jeg ikke anledning til & wvurdere hvilke konsekvenser de ulike
integrasjonsmekanismene far for Norges handtering av miljgproblemene. Til det formal har
jeg ikke nok tid og ressurser.

Vedung opererer med to hovedformer for evaluering, sakalt "monitoring” og “"impact
assessment”. Pa norsk kan disse begrepene oversettes med kvalifisert oppfelging og
effektmaling (Lindtvedt 1999:3). *® Kvalifisert oppfglging er farst og fremst en evaluering av
iverksetting, mens effektmaling refererer til en vurdering av de faktiske resultater (Vedung
1997:137, 166). Siden jeg skal fokusere pa en iverksettingsprosess, blir det naturlig & velge
kvalifisert oppfelging som metodisk utgangspunkt for undersgkelsen min. Hva innebaerer sa
kvalifisert oppfelging mer konkret?

3.1.1 Kvalifisert oppfelging

Vedung (1997:138) mener at kvalifisert oppfalging bestar av fem "steg”. Det farste steget
vil veere & & rekonstruere den sdkalte "intervensjonsteorien”. Det betyr at forskeren ma
forsgke a finne ut hva som var formalet med et offentlig tiltak, og hvordan man hadde tenkt &
realisere dette formalet. Det andre steget gar ut pa a lage empiriske sjekkpunkter for de ulike
stadiene i intervensjonsteorien. Dette kan veere et problematisk skritt, da det kan veere
vanskelig & operasjonalisere enkelte formal, som f.eks. godt helsestell, hgy kvalitet pa
forskning. Det tredje steget innebaerer innsamling og analyse av data. Som et fierde steg ma
man anvende kriterier som man kan male de empiriske funnene opp mot, og som et femte
og siste steg bgr man ut fra egne funn si noe generelt om styringsmuligheter.

Som vi ser, har ikke Vedung inkludert noen form for leting etter forklaringsafaktorer i de
fem “stegene”. Han understreker imidlertid at kvalifisert oppfelging ikke utelukker en slik
leting. Forklaringsfaktorene innenfor kvalifisert oppfalging ma imidlertid vaere knyttet til
fenomener i iverksettingskjeden og ikke "outcome”. Hvis man stiller spagrsmal om arsakene til
et bestemt "outcome”, sa foretar man effektmaling (ibid:137). Det a etablere forklaringer ser
imidlertid ikke ut til & veere et hovedanliggende innenfor kvalifisert oppfalging. Det er heller
ikke hovedmalet med de to farste problemstillingene mine. Her er det derfor naturlig & foreta
en kvalifisert oppfelging. Problemstilling nr. 3 derimot, legger opp til en mer grunnleggende
dragfting av forklaringsfaktorer. Her vil jeg ikke bruke kvalifisert oppfelging, men i stedet ta
utgangspunkt i iverksettingsteori, institusjonell teori og teori knyttet til nasjonale interesser, jf.
kapittel 2.

16 Vedung (1997:5) bruker betegnelsen "results" for bade "output" og "oucome". Reitan og Kjellberg (1995:133)
ser ut til @ mene at resultater bare dekker "oucome".

17 Her vil jeg minne om at jeg velger en smal forstielse av iverksettingsbegrepet. Jeg skal altsa ikke evaluere de
prosessene som foregikk fgr St.meld. nr. 46 og St.meld. nr. 58 ble politisk behandlet. Dette er ogsa i samsvar med
Vedungs forstaelse av iverksetting.

18 "Monitoring" er den samme form for evaluering som Kjellberg og Reitan kaller for prosessevaluering, mens
effektmaling tilsvarer resultatvurdering (Lindtvedt 1999:33).
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Hvordan kommer sa de fem "stegene” til uttrykk i undersgkelsen min? | kapittel 4 og 5 vil
jeg redegjare for tanken bak integrasjonsanbefalingene i Var felles framtid, Agenda 21 og de
norske stortingsmeldingene. Her vil jeg ogsa etablere eksterne og interne kriterier som de
empiriske funnene skal vurderes opp mot. | dette kapittelet viser jeg hvordan jeg har samlet
inn data, og i kapittel 6,7 og 8 analyserer jeg data i forhold til kriteriene. Nar det gjelder det
siste "steget” til Vedung, sa vil jeg i liten grad si noe generelt om styringsmuligheter. En
drafting av dette, vil g& utover rammen for en hovedoppgave.

3.2 Case studiet

Yin (1994:13) opererer med fem former for forskningsstrategier: Eksperimenter, "surveys”,
historiske studier, analyser av arkiver og case studier. Valg av forskningsstrategi er avhengig
av hvilke typer forskningsspgrsmal forskeren stiller, graden av kontroll som forskeren har
over aktuelle begivenheter og hvorvidt historiske eller samtidige forhold stér i fokus.

Yin (1994:13) hevder videre at case studiet kjennetegnes av "hvordan’- og "hvorfor”
sparsmal, og at man forsgker a undersgke et samtidig fenomen innenfor en aktuell kontekst.
Ofte vil ikke grensene mellom fenomenet og konteksten veere helt synlig. Siden fenomenet
som studeres ikke kan avgrenses klart fra konteksten, far dette fglgende konsekvenser for
data innsamlingen og valg av analyse strategi: Det vil veere flere interessante variabler enn
det finnes data for, noe som resulterer i at man ma stole pa flere kilder, og data ma samsvare
pa en trianguleer mate, og et annet resultat vil vaere at man kan dra fordel av at teoretiske
antagelser styrer data innsamlingen og analysen.

Undersgkelsen min kjennetegnes mest av "hvordan”- og litt av "hvorfor” spgrsmal. Jeg vil
ogsa studere en prosess som gar fra den helt naere fortid fram til i dag, altsa et samtidig
fenomen. Dette taler for & bruke en case studie strategi.

| tillegg blir datainnsamlingen og analysen til en viss grad styrt av teoretiske antagelser.
Som vist i kapittel 2, antar jeg at man vektlegger HEPI i ulike grad innenfor de to diskursene
beerekraftig utvikling og gkologisk modernisering. Med utgangspunkt i disse forskjellene vil
jeg sa finne ut om den norske prosessen kan karakteriseres som baerekraftig utvikling eller
akologisk modernisering. P4 den maten vil teoretiske antagelser legge faringer pa
datainnsamlingen og analysen. Dette trekker ogsa i retning av a velge case studiet som
forskningsstrategi.

Jeg vil studere et enkelt case med flere enheter. Caset mitt vil veere den norske
integrasjonsprosessen fra 1987 fram til i dag. Innenfor dette caset, vil de ulike integrasjons-
mekanismene utgjgre enhetene. De ulike mekanismene vil bli beskrevet hver for seg, og i
enkelte tilfeller vil jeg knytte forklaringer til de funn jeg gjer her. Samtidig vil jeg forsgke 4 si
noe om caset som helhet. Analysene mine i kapittel 8 vil gjelde hele integrasjonsprosessen,
og her vil jeg ogsa komme med mer overordnede konklusjoner.

3.2.1 Datagrunnlaget

Vi kan dele data inn i to hovedtyper; kvalitative og kvantitative data. Jeg har bare brukt
kvalitative data i undersgkelsen min. Disse data kan igjen deles inn i fire kategorier. For det
farste har jeg studert dokumenter som er et resultat av en internasjonal prosess. Dette er
dokumenter som Var felles framtid, Agenda 21 og rapporter fra FNs kommisjon for
baerekraftig utvikling (CSD). For det annet har jeg studert norske offentlige dokumenter som
stortingsmeldinger, miljghandlingsplaner, rapporter og mer interne notater i departementene.
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Jeg har ogsa studert matereferater fra ett offentlig utvalg. En tredje datakilde, er samtaler
med informanter. Med unntak av to samtaler, er dette samtaler over telefon. En fjerde
datakilde har veert e-post fra forskjellige folk. | tillegg til disse datakildene, har jeg brukt
sekundeerlitteratur som artikler, bgker og hovedoppgaver som et informasjonsgrunnlag.

3.2.2 Datainnhentingen

Jeg begynte arbeidet med & finne ut hva som har blitt skrevet om EPI tidligere. Deretter
gjorde jeg en studie av Var felles framtid og Agenda 21 for & kartlegge hva disse
dokumentene sier om integrasjonsproblematikken. Pa bakgrunn av sekundaerlitteraturen,
Var felles framtid/Agenda 21 og samtaler med Eivind Hovden og William M. Lafferty, fant jeg
sa ut hvordan jeg ville definere EPI og hvordan jeg ville operasjonalisere begrepet. Som vist
har jeg delt EPI inn i en horisontal og vertikal dimensjon, som s& har blitt operasjonalisert ved
hjelp av indikatorer. Da disse indikatorene var pa plass, ble datainnhentingen i stor grad styrt
ut fra @nsket om a si noe om HEPI og VEPI i Var felles framtid, Agenda 21 og den norske
prosessen.

Jeg har benyttet kilder som har ulik grad av naerhet og relevans til selve caset og
analysen av dette. Var felles framtid, Agenda 21, de offentlige dokumentene og intervjuene
har en neaerhet til caset som gjar at jeg kaller dem for primaerkilder (Dahl 1967:61,75). Det at
disse kildene er direkte knyttet til det fenomenet jeg studerer, er en styrke. Samtidig er det
sveert utfordrende & bruke bade Var felles framtid, Agenda 21 og de norske stortings-
meldingene i en evalueringssammenheng. Intensjonene i Var felles framtid og Agenda 21 er
pa ingen mate entydige og ma derfor tolkes. Det samme gjelder de norske stortings-
meldingene. Meldingene baerer tydelig preg av a veere politiske dokumenter med en del vage
formuleringer. Hvorvidt jeg finner ut at intensjonene i disse dokumentene har blitt fulgt opp i
praksis, vil derfor til en viss grad veere avhengig av hvordan jeg tolker intensjonene. Der det
er apent for ulike tolkninger, vil jeg imidlertid argumentere for hvorfor jeg velger en bestemt
tolkning.

Jeg bruker ogséa rapporter og notater som Riksrevisjonen, Statskonsult og NIBR har
utarbeidet. Dette ma sies a veere sekundzerkilder siden de ikke har den samme nzerheten til
caset som kildene beskrevet overfor. Disse dokumentene byr ikke pd samme tolknings-
utfordringer som dokumentene jeg refererte til overfor. Det er ogsa grunn til & anta at
forskerne bak rapportene/notatene har forsgkt a tilngerme seg studieobjektet pa en mest
mulig vitenskapelig mate. Men selv om en vitenskapelig tilnaerming ligger til grunn, utelukker
ikke det enkelte svakheter. Dette ser jeg bl.a. i Statskonsults rapport. Her kommer det fram at
Statskonsult har misforstatt noen av elementene i det nye Resultatdokumentasjonssystemet
(RDS). Statskonsult (2001:39-40) ser ut til & forutsette at sektordepartementene skal
utarbeide resultatindikatorer, noe som de ikke ngdvendigvis ma gjgre (Nesje 2001
[telefonsamtale]). Til tross for denne misforstaelsen har Statskonsults rapport hgy kvalitet, og
jeg velger derfor & beholde den som en sentral kilde.

Ved at jeg tok en telefon til MD, fikk jeg sjekket enkelte av opplysningene i Statskonsults
rapport. Dette illustrerer nytten av a bruke flere datakilder til & belyse samme fenomen, sakalt
datatriangulering (Yin 1994: 92-94). Datatriangulering kan imidlertid veere kostbart og
krevende a gjennomfare, og jeg har derfor ikke brukt datatriangulering pa en systematisk
mate. Ved enkelte anledninger har jeg imidlertid brukt flere kilder til & sjekke at jeg har forstatt
et sak riktig. Dokumentene som omhandler RDS har veert preget av tekniske detaljer, og i
slike tilfeller har det veert oppklarende a ta en telefon til ansatte i miljgvernforvaltningen.
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Telefonsamtalene har tatt utgangspunkt i ferdigformulerte sparsmal, gjerne om "tekniske”
aspekt ved iverksettingen av de nye styringssystemene. Jeg har dpnet samtalen med & si at
jeg holder pd med en hovedfagsoppgave i statsvitenskap. Bortsett fra at dette, har ikke
informantene fatt eksplisitt beskjed om at informasjonen skal brukes i oppgaven, eller at de
vil bli sitert. Dette kan veere en svakhet. P4 den annen side gir de fleste informantene
faktainformasjon og ikke kontroversielle vurderinger. Det er derfor grunn til & tro at de ikke
har noe i mot a bli referert i oppgaven. | to tilfeller hvor informantene kom med noe
kontroversielle vurderinger, ringte jeg dem opp igjen for & spgrre om det var greit at jeg
siterte dem. | det ene tilfellet var det ikke greit. Jeg matte omformulere det som informanten
tidligere hadde sagt.

Dette illustrerer ogsa et generelt problem ved & intervjue offentlige ansatte. De forteller
gjerne om "tekniske” aspekter, men hvis jeg ber om deres vurdering av en sak, blir de straks
mer forsiktige. Det skjer hvis jeg f.eks. spar dem om arsaker til at intensjoner ikke har blitt
realisert. | slike tilfeller virker de noe redde for & trdkke "andre pa taerne” og i tillegg er de
gjerne litt motvillige til & spekulere i arsaker. Det er fullt forstaelig at de ansatte opptrer slik,
jeg ma bare ta konsekvensene av det. | noen tilfeller har jeg derfor tilbydd informantene
anonymitet.

De ulike dokumentene og telefonsamtalene gir meg et godt grunnlag for & gjennomfare
selve evalueringen (problemstilling nr. 1 og nr. 2). Mine data kan derimot i begrenset si noe
om de mer grunnleggende og politiske drivkreftene bak den norske integrasjonsprosessen
(problemstilling nr. 3). For & gi et mer fullstendig bilde av disse drivkreftene, ma jeg derfor
supplere med sekundaerlitteratur. Ut fra andres forskning vil jeg sa forsagke & sannsynliggjare
hvordan ulike faktorer kan ha pavirket iverksettingen av EPI.

3.2.3 Validitet

For at undersgkelsen min skal oppfylle kravene til vitenskapelige arbeider, ma jeg vise at
studien min innehar en hgy form for validitet og reliabilitet. Yin opererer med 3 former for
validitet; "construct validity”, "internal validity” og "external validity” (Yin 1994:34-36).

"Construct Validity” eller begrepsmessig validitet, handler om & etablere riktige
operasjonelle mal for det som studeres (ibid: 34). Jeg operasjonaliserer som nevnt EPI ved
hjelp av to dimensjoner med tilhgrende indikatorer. | teorikapittelet mitt har jeg begrunnet
hvorfor jeg har valgt ut disse indikatorene. Jeg vil imidlertid understreke at EPI kjennetegner
en situasjon hvor milighensyn har blitt inkorporert i beslutningsprosesser pa ulike nivaer, og
hvor milighensyn har blitt overordnet andre hensyn. For & kunne fastsla om en hgy grad av
EPI foreligger, ber jeg derfor ideelt sett studere alle aktuelle vedtak for & se om
miljginteressene har vunnet fram i konfliktsituasjoner. Dette har jeg naturligvis ikke nok
kapasitet til. | stedet velger jeg indikatorer som pa sin side kan fare til en hgy grad av EPI.
Norges "score” pa disse indikatorene gir sa en pekepinn pa graden av EPI i Norge.

"Internal Validity” dreier seg om forskeren har greidd a finne reelle kausalsammenhenger
og ikke spurigse sammenhenger. Denne type validitet er mest egnet for forklarende studier.
Hvorvidt undersgkelsen min er en slik type studie kan diskuteres. Jeg tester ikke ulike
forklaringer systematisk, men velger ut noen forklaringer som jeg synes virker relevante.

"External Validity” handler om mulighetene for & generalisere undersgkelsens funn til et
univers eller i forhold til en teori. Sistnevnte form for generalisering, kalles analytisk
generalisering, og er mest aktuelt for studien min. Jeg vil forsgke & si noe om hvordan mine
funn kan relateres til debatten om baerekraftig utvikling og @kologisk modernisering. Det
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innebeerer at jeg forsgker a finne ut hvilke synspunkt som far stette i undersgkelsen min.
Konklusjonene her ma imidlertid tas med mange forbehold, da de i stor grad er basert pa
mine tolkninger av beaerekraftig utvikling, g@kologisk modernisering og selve
integrasjonsprosessen i Norge.

3.2.4 Reliabilitet

Reliabiliteten angir i hvor hay grad forskerens funn er etterpravbare. Malet er a forsikre
seg om at hvis andre forskere pa et seinere tidspunkt gjennomfgrer den samme
undersgkelsen, sa vil de ogsa fa de samme funnene og trekke de samme konklusjonene
(Yin 1994:36).

Jeg har fulgt vanlige forskningsmessige prosedyrer for & gjere resultatene mine
etterprgvbare. Det betyr at jeg hele tiden viser til kildene for mine utsagn, enten det er
primeerlitteratur, sekundeerlitteratur, telefonsamtaler eller e-post. Hvorvidt jeg har trukket
riktige konklusjoner fra primaer- og sekundzerlitteraturen, lar seg lett undersgke ved a sla opp
i denne litteraturen. | tillegg har jeg lagret e-posten og notatene fra telefonsamtalene.

36



4 EKSTERNE KRITERIER: VAR FELLES FRAMTID OG
AGENDA 21

Formalet med dette kapittelet er & etablere eksterne evalueringskriterier som den norske
integrasjonsprosessen kan evalueres opp mot. Den farste delen av kapittelet vil gi en
naermere beskrivelse av hva Var felles framtid og Agenda 21 sier om integrasjon av miljg og
utvikling i beslutningsprosesser generelt og i departementenes beslutningsprosesser
spesielt. Pa bakgrunn av dette vil jeg etablere relativt konkrete kriterier som utgangspunkt for
evalueringen. *°

Den siste delen av kapittelet vil vaere en mer overordnet drefting der jeg ser pa hvilken
forstaelse av integrasjonsbegrepet som Var felles framtid og Agenda 21 legger til grunn for
sine anbefalinger. | den forbindelse vil jeg undersgke om disse to dokumentene gir uttrykk for
en forstaelse av integrasjonsbegrepet som inkluderer bade en horisontal og en vertikal
dimensjon.

4.1 Anbefalingene i Var felles framtid

Det er seerlig i kapittel 2: "Mot en beerekraftig utvikling” og i kapittel 12: "Mot handling i
fellesskap: forslag om institusjonelle og rettslige reformer” at vi finner anbefalinger om
integrasjon. | kapittel 2 er det integrasjon av miljghensyn i gkonomiske beslutninger som blir
satt i fokus. Her blir det understreket at gkonomiske og gkologiske hensyn ikke ngdvendigvis
star i motsetning til hverandre:

For eksempel vil en politikk som verner landbruksarealer og som beskytter skogene, bedre de langsiktige

mulighetene for landbruksutvikling. @kt utnyttelsesgrad av energi og ravarer bedrer miliget samtidig som de

kan redusere kostnadene. Men overensstemmelsen mellom gkologiske og gkonomiske mal gar ofte tapt
fordi enkeltindivider eller grupper etterstreber sine mal uten hensyn til virkningene de kan pafare andre,

med en blind tro pa vitenskapens evne til & finne lgsninger, og ved & overse de langsiktige virkningene av
dagens beslutninger. Institusjonell rigiditet aker denne neaersyntheten (VFF 1987:54).

Hver enkelt sektor vil ofte hevde sine egne sektorinteresser og betrakte virkninger pa
andre sektorer som bivirkninger som det bare tas hensyn til dersom det er tvingende
ngdvendig. Som en falge av dette vil ikke virkningene pa skogen bekymre dem som utformer
offentlig politikk eller privat virksomhet for energisektoren, industriutvikling, landbruk eller
utenrikshandel. Mange av miljgproblemene stammer fra denne sektorielle fragmenteringen
av ansvar. For & fa slutt pa denne fragmenteringen forslar Var felles framtid juridiske og
institusjonelle endringer som innebaerer at aktgrene far et starre ansvar for virkningen av
fattede beslutninger. Slike endringer innbefatter endringer i lovverket, bredere deltakelse i
beslutningsprosesser og friere tilgang pa informasjon. Det blir ogsa foreslatt offentlig
granskning av prosjekter som har spesielt store miljgvirkninger. Videre ma miljgmal bygges
inn i skattesystemet, i godkjenningsreglene for investeringer og teknologivalg, i tiltak for &
fremme utenrikshandelen og i alle deler av utenrikspolitikken (VFF 1987:54-56).

19 Prinsipp nr. 4, 16, 17 i Rio-erklaeringen kan tolkes som anbefalinger om integrasjon av hensynet til miljg og
utvikling i beslutningsprosesser (A21 1992:7). Jeg har ikke kapasitet til & bruke disse prinsippene som
evalueringskriterier.
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Kapittel 12 tar opp mange av de samme tankene som kapittel 2. Ogsa her understrekes
det at dagens institusjoner ikke er egnet til a lgse miligproblemene som gar pa tvers av
sektorer og pa tvers av landegrensene (ibid:223). Institusjonene som finnes er ikke egnet til &
mgte denne type utfordringer fordi de er gjerne uavhengige og fragmentariske og arbeider ut
fra smale mandater med lukkede beslutningsprosesser. De som har ansvaret for & forvalte
miliget og naturressursene er institusjonelt adskilt fra de som har ansvaret for & forvalte
gkonomien. Organer som forvalter miliget ma ngye seg med & behandle miljgeffektene av
vedtak gjort i andre organer. Dette gjer fglgende forandring ngdvendig:

Miligvern og en beerekraftig utviking ma bli en integrert del av mandatet til alle departementer,

internasjonale organisasjoner og store private organisasjoner. De ma bli gjort ansvarlige og

regnskapspliktige for at deres politikk, programmer og budsjetter befordrer og statte virksomheter som
wkonomisk og gkologisk er baerekraftig bade pa kort og lang sikt (VFF 1987:224).

Dette er 1990-arenes starste institusjonelle utfordring. For & mgte denne utfordringen, blir
regjeringene oppfordret til & sette i verk en rekke tiltak. De blir bla anbefalt a lage en arlig
rapport og et revidert regnskap som viser forandringer i miljgkvaliteten og i nasjonens forrad
av naturressurser. Et annet tiltak som blir lansert er en form for konsekvensanalyser (ibid:
225-226, 237). Bortsett fra disse forslagene, finner jeg imidlertid fa konkrete forslag som er
rettet inn mot integrasjon pa departementsniva.

| kapittel 2 er det integrasjon av milighensyn i gkonomiske beslutningsprosesser som star
i fokus. Kapittel 12 utvider perspektivet og snakker ogsa om integrasjon av gkologi og
baerekraftig utvikling i sektorer som handel, energi, jordbruk og industri. Integrasjon av
hensynet til baerekraftig utvikling i disse sektorene far imidlertid ingen detaljert behandling.
Nar man ser hele rapporten under ett, er det tydelig at det er integrasjon av miljghensyn i
gkonomien som far stgrst oppmerksomhet. Denne vektleggingen ma ses i sammenheng
med hvor sterkt Var felles framtid knytter miljg og utvikling sammen:

Miljg og utvikling er ikke forskjellige utfordringer, de er ubgnnhgrlig knyttet sammen. Utvikling kan ikke

holdes ved like med et forverret miligmessig grunnlag; miljget kan ikke vernes nar veksten skjer uten at det

tas hensyn til hva en gdeleggelse av miliget koster (...) @konomi og gkologi ma derfor bli fullstendig

integrert i beslutnings- og lovgivningsprosesser, ikke bare for & verne miliget, men ogsa for & beskytte og
fremme utvikling (VFF 1987:38)

P& denne bakgrunn er det klart at integrasjon av milighensyn i gkonomien ikke bare er
ngdvendig av hensyn til miliget, men for & kunne realisere selve utviklingsmalet, som er det
primaere malet med baerekraftig utvikling (Lafferty og Langhelle 1997:59).

Til tross for grundige begrunnelser for hvorfor det er ngdvendig med integrasjon, lanserer
Var felles framtid f& konkrete tiltak for & oppna dette. Her er Agenda 21 noe bedre. Det
skyldes kanskje at Agenda 21 i motsetning til Var felles framtid er et handlingsprogram. Pa
bakgrunn av dette, er det mest naturlig for meg a hente de fleste eksterne kriteriene fra
Agenda 21. Hva sier sa Agenda 21 om integrasjon av miljg og utvikling i beslutnings-
prosesser?

4.2 Anbefalingene i Agenda 21

Kapittel 8 i Agenda 21, "Integrating environment and development indecision-making”, er i
sin helhet viet integrasjonssparsmalet. Kapittelet inneholder 4 programomrader:
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— Integrating environment and development at the policy, planning and management levels”.

— "Providing an effective legal and regulatory framework”

— "Making effective use of economic instruments and market and other incentives”.

— "Establishing systems for integrated environmental and economic accounting” (A21 1992:65).

Hvert programomrade blir s& delt inn i fire deler: "Basis for action”, "Objectives”, "Activities”
og "Means of implementation”. Jeg vil bare studere programomrade A og D naermere.
Programomrade A omhandler integrasjon pa planleggings-, politikk utformings-, og
iverksettingsnivaet hos sentrale statlige beslutningstakere. Som kjent er det disse aktarene
og politikk-nivadet som ogsa star i fokus i oppgaven min. Det er ogsa naturlig & studere
programomrade D fordi integrerte miljg- og gkonomi regnskap er et viktig middel i arbeidet
med & integrere hensynet til beerekraftig utvikling i den overgripende @konomiske
planleggingen. En slik overordnet integrasjon er pa sin side en forutsetning for en effektiv
integrasjon pa departementsniva. Programomradene B og C vil jeg derimot ikke ta med.
Disse omradene omhandler gkonomiske og juridiske virkemidler. Slike virkemidler faller
utenfor oppgavens tema.

Agenda 21 definerer ikke begrepet "beerekraftig utvikling”, men legger den samme
definisjonen av beerekraftig utvikling til grunn som Var felles framtid. Siden malet er en
utvikling som er baerekraftig, holder det ikke med integrasjon av miljighensyn alene. Bade
agkonomiske, sosiale og miligmessige faktorer ma integreres i beslutningsprosessene. For a
fa til dette, anbefaler Agenda 21 en rekke tiltak. Jeg vil na beskrive disse tiltakene naermere,
samtidig som jeg etablerer evalueringskriterier.

4.2.1 Programomrade A

Under Programomrade A: Integrating environment and development at the policy,
planning and management levels er malene sveert generelle, mens flere aktiviteter er relativt
konkrete. Jeg velger derfor & basere evalueringen pa de mest konkrete aktivitetene. Til
sammen fanger de opp viktige aspekt ved integrasjon pa beslutnings-, planleggings-, og
styringsnivaet.

Kriterier relatert til “ Improved decision-making processes™.

8.4.b) Adopting a domestically formulated policy framework that reflects a long-term perspective and cross-
sectoral approach as the basis for decisions, taking account of the linkages between and within the various
political, economic, social and environmental issues involved in the development process;

8.4.d) Monitoring and evaluating the development process systematically and conducting regular reviews of
the state of human resources development, economic and social conditions and trends and the state of the
environment and natural resources: this could be complemented by annual environment and development
reviews, with a view to assessing sustainable development achievements by the various sectors and
departments of governments.

8.4 e) Ensuring transparency of, and accountability for, the environmental implications of economic and
sectoral policies.
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Kriterier relatert til lmproving planning and management systems”:

8.5 a) Improving the use of data and information at all stages of planning and management, making
systematic and simultaneous use of social, economic, developmental, ecological and environmental data:
analysis should stress interactions and synergisms; a broad range of analytical methods should be
encouraged so as to provide various points of view.

8.5b) Adopting comprehensive analytical procedures for prior and simultaneous assessment of the impacts
of decisions, including the impacts within and among the economic, social and environmental spheres;
these procedures should extend beyond the project level to policies and programmes; analysis should also
include and assessment of costs, benefits and risks.

8.6) Countries could develop systems for monitoring and evaluation of progress towards achieving
sustainable development by adopting indicators that measure changes across economic, social and
environmental dimensions.

Kriterier relatert til "adopting a national strategy for sustainable development”:

8.7 Governments, in cooperation , where appropriate, with international organizations, should adopt a
strategy for sustainable development based on, inter alia, the implementation of decisions taken at the
Conference, particular in respect of Agenda 21. This strategy should build upon and harmonize the various
sectoral economic, social and environmental policies and plans that are operating in the country. The
experience gained through existing planning exercises such as national reports for the Conference, national
conservation strategies and environment action plans should be fully used and incorporated into a country-
driven sustainable development strategy. It goals should be to ensure socially responsible economic
development while protecting the resource base and the environment for the benefit of future generations. It
should be developed through the widest possible participation. It should be based on a thorough
assessment of the current situation and initiatives”.

4.2.2 Programomréade D

Under Programomrade D: Establishing systems for integrated environmental and
economic accounting, finnes det ett mal og en rekke aktiviteter. Malet er relativt konkret, og
jeg velger derfor & bruke det som evalueringskriterium:

Kriterium relatert til "Integrated environmental and economic accounting”:

8.42. The main objective is to expand existing systems of national economic accounts in order to integrate
environment and social dimensions in the accounting framework, including at least satellite systems of
accounts for natural resources in all member States. The resulting systems of integrated environmental and
economic accounting (IEEA) to be established in all member States at the earliest date should be seen as a
compliment to, rather than a substitute for traditional national accounting practices for the foreseeable
future. IEEA would be designed to play an integral part of in the national development decision-making
processes. National accounting agencies should work in close collaboration with national environmental
statistics as well as the geographic and natural resource departments.

Jeg vil na drgfte hvilke mer grunnleggende perspektiver pa integrasjon som ligger til grunn
for de nevnte avsnittene i Var felles framtid og Agenda 21. | den forbindelse er det
neerliggende a finne ut om de nevnte UNCED-dokumentene inkluderer bade en vertikal og
horisontal dimensjon i sine anbefalinger. °

20 Siden Var felles framtid og Agenda 21 anbefaler integrasjon av baerekraftig utvikling som helhet, vil jeg ikke
bruke de rene miljgbegrepene EPI, VEPI og HEPI. Men nér jeg drgfter den vertikale og horisontale dimensjonen i
disse dokumentene, vil jeg legge til grunn de indikatorene som jeg etablerte for VEPI og HEPI. Disse indikatorene
kan lett omformes, slik at de ogsa kan gjelde integrasjon av hensynet til baerekraftig utvikling som helhet.
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4.3 Integrasjonsbegrepet i Var felles framtid

Det er liten tvil om at Var felles framtid inkluderer en vertikal dimensjon i sine integrasjons-
malsettinger. Som vi har sett, finnes det klare anbefalinger om at departementene ma gjares
direkte ansvarlig for & sikre at deres politikk, programmer og budsjetter fremmer en
baerekraftig utvikling (VFF 1987: 226). Dette vil innebaere at hensynet til beerekraftig utvikling
blir integrert internt i departementene. Men vil en slik intern integrasjon inkludere en
horisontal dimensjon? Pa dette sparsmalet gir ikke Var felles framtid et klart svar. | stedet vil
jeg forsgke & utlede et svar ved a se hele rapporten i sammenheng.

Jeg vil forsgke a finne ut om Var felles framtid har en problemforstaelse som gjar det
ngdvendig med overordnet politisk styring for a realisere en baerekraftig utvikling. Gitt at jeg i
mange tilfeller finner ut at en slik styring er ngdvendig, vil jeg ogsa anta at det vil veere behov
for en overordnet politisk styring av integrasjonsprosessen. En horisontal form for integrasjon
vil ivareta et slikt styringsbehov.

For a finne ut om rapporten implisitt forutsetter en form for overordnet politisk styring er
det nagdvendig & se pa hvilke problemer og konflikter som rapporten opererer med. Finnes
det en rekke konflikter mellom hensynet til baerekraftig utvikling og andre hensyn? Kan disse
konfliktene lgses ved hjelp av ny teknologi og upolitisk problemlgsning, eller er konfliktene av
en slik karakter at overordnet politisk styring vil veere ngdvendig?

P& den ene side, kan man fa inntrykk av at Var felles framtid opererer med fa konflikter.
Det blir slatt fast at miligvern og en baerekraftig utvikling ma bli en integrert del av mandatet til
alle departementer, internasjonale organisasjoner og store private organisasjoner. Men det
forutsettes at disse aktgrene bade kan ivareta miljghensyn samtidig som de forfglger sine
tradisjonelle mal: "De ma bli palagt & arbeide for & na sine tradisjonelle mal pa en slik mate at
disse malene blir konsolidert gjennom en styrking av det miljgmessige ressursgrunnlaget for
deres egen nasjonalstat og for den vesle planeten vi alle deler’” (VFF 1987:224-225). Her
forutsetter Var felles framtid at det finnes vinn-vinn situasjoner. | slike situasjoner er det
naturlig & anta integrasjon av hensynet til baerekraftig utvikling vil dreie seg om & finne
lasninger som alle er tjent med. Dette vil gjgre det ngdvendig med upolitisk problemlgsning.
Her trengs neppe overordnet politisk styring i faver av beerekraftig utvikling.

Videre awviser Verdenskommisjonen pastanden om at det finnes en konflikt mellom
gkologi og gkonomisk vekst. Tvert i mot antar Verdenskommisjonen at gkonomisk vekst er
en forutsetning for en baerekraftig utvikling. For & fa bukt med den bunnlgse fattigdommen i
u-landene foreslar Var felles framtid en vekst i nasjonalinntekten pa 5-6 % i u-landene og en
vekst pa 3-4% i i-landene, gitt en stabil befolkningsvekst. Veksten i i-landene er nadvendig
fordi u-landene er avhengig av en god verdensgkonomi (Torjussen 1999:4). Ut i fra dette kan
vi fa inntrykk av at det ikke eksisterer konflikter mellom gkonomisk vekst og gkologi.

Samtidig ma bildet nyanseres. For det farste innreammer Verdenskommisjonen at
harmonien mellom milig og gkonomi ofte gar tapt fordi “enkeltindivider eller grupper
etterstreber sine mal uten hensyn til virkningene de kan péafgre andre, med en blind tro pa
vitenskapens evne til & finne Igsninger, og ved & overse de langsiktige virkningene av
dagens beslutninger ” (VFF 1987:54).

Harmonien mellom miljg og gkonomi kan imidlertid gjenopprettes hvis enkeltindivider og
grupper begynner & ta ansvar for sine handlinger. Dette kan myndighetene oppna ved & gi
sektordepartementene stgrre ansvar for miljget, etablere konsekvensutredninger pa
miljgomradet eller fremme endringer i lovverket m.m. (VFF 1987:54-56). Ut fra en slik
tankegang, er ikke miljgproblemene av en dypgaende karakter. Problemene vil lgses ved
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hjelp av institusjonelle endringer og uten at man reduserer den gkonomiske vektsten. Pa
samme mate har ogsa Var felles framtid stor tro pa at teknologiske nyvinninger kan lgse
mange av de miljgproblemene som den gkonomiske veksten skaper. Innenfor industrien kan
f.eks. ny teknologi gi lafte om hgyere produktivitet, gkt effektivitet og mindre forurensing (VFF
1987:43,23). | slike situasjoner vil ikke integrasjonen fgrst og fremst dreie seg om overordnet
politisk styring, men om a finne de riktige lgsningene ved hjelp av teknologiske forbedringer.

Ny teknologi kommer imidlertid ikke av seg selv. Dette er szerlig tydelig pa energiomradet.
For & sikre u-landene en ngdvendig energitilgang, samtidig som man sikrer miljget, lanserer
Verdenskommisjonen en lav-energi framtid. Mer konkret anbefaler Verdenskommisjonen en
nedgang i energiforbruket pr. innbygger i industriland pa 50% og en gkning pa 30 % i u-land.
For a fa dette til, kan energisparende tiltak og fornybare energikilder hjelpe oss et stykke pa
vei. Disse tiltakene kan imidlertid veere vanskelige & gjennomfare i stor nok grad. Ny
teknologi vil nemlig kreve en radikal omlegging av samfunnet Kommisjonen skriver bl.a:
"Men en slik framgangsmate vil kreve enorme strukturelle endringer for & fa innfart effektive
teknologier pa alle markedsomrader, og det er ikke sannsynlig at seerlig mange land vil greie
a realisere det i lgpet av de neste 40 ar"(VFF sitert hos Torjussen 1999:6). Her er det altsa
sannsynlig at landene ma foreta vanskelige politiske valg der noen ender opp som tapere, i
alle fall pa kort sikt. | slike situasjoner vil ikke en integrasjon som upolitisk problemlgsning
veere ftilstrekkelig. Her ma integrasjon av hensynet til beerekraftig utvikling innebeere
overordnet politisk styring i faver av miljg og utviklingshensyn.

At Verdenskommisjonen stiller harde krav, finner vi ogsa andre eksempler pa:

En levestandard som gér utover det minimum som er ngdvendig for & dekke grunnbehovene, er bare

beerekraftig dersom alle forbruksstandarder er lagt opp med hensyn til hva som er baerekraftig pa lang sikt

(...) En beerekraftig utvikling forutsetter en holdningsendring som oppmuntrer til et forboruksmgnster som
ligger innenfor det gkologisk mulige, og som vi alle kan oppna (VFF 1987:42)

Hvis ikke var levestandard kan oppnas av alle, er den ikke baerekraftig. Vi i industri-
landene har en levestandard som ikke kan oppnas av alle og dermed er ikke levestandarden
var beerekraftig. For & fa til et beerekraftig forbruksmenster i i-landene, kreves det altsa at
politikerne tar taffe valg. Igjen vil jeg si at overordnet politisk styring er ngdvendig.

Arsaken til at Var felles framtid skaper tapere p& kort og mellomlang sikt, skyldes kanskje
det faktum at det finnes endelige grenser for den gkonomiske veksten. Miljget vil ikke tale at
vi i Vesten fortsetter a produsere like mye som fgr, samtidig som u-landene kommer opp pa
vart niva, og befolkningen gker. En slik produksjon vil nemlig ikke biosfeeren tale. "Den
ytterste grensen for global utvikling er sannsynligvis bestemt av energitigangen og
biosfeerens evne til & absorbere biproduktene av energiforbruket. Energigrensene Vil
sannsynligvis nds mye raskere enn grensene for andre ravarer” (VFF sitert hos Torjussen
1999:7).Verdenskommisjonen viser ogsa til andre endelige grenser:

Det finnes ingen faste grenser for befolkningsvekst eller ressursbruk som innebaerer gkologisk katastrofe

hvis de overskrides. Forskjellige grenser gjelder for bruk av energi, rastoff, vann og landarealer (...) @kt

kunnskap og ny teknologi kan gke baereevnen til et ressursgrunnlag. Men de endelige grensene er der, og

beerekraftig utvikling forutsetter at lenge far disse grensene blir nddd, ma verden sikre jevn fordeling av de
begrensede ressursene og legge om til en teknologi som kan redusere presset’(VFF 1987:43)

Dette avsnittet kan virke tvetydig. Langhelle har imidlertid kommet med en tolkning som
kan virke fornuftig. Han skriver: "Technology and social organisation, however, are
"variables” that can be "manipulated” in such a way that changes in technolgy and social
organisation, in theory at least, can make economic growth possible within the limits set by
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nature” (Langhelle 1999a:16 ) Slik jeg forstar Langhelle, kan grensene for ulike natur-
ressurser flyttes til en viss grad, men de endelige grensene finnes.

P& bakgrunn av denne drgftingen vil jeg konkludere med at Var felles framtid har en
problemforstaelse som i mange tilfeller vil gjgre det nadvendig med overordnet politisk
styring for & realisere en baerekraftig utvikling. Behovet for overordnet politisk styring vil ogsa
gjere seg gjeldende nar hensynet til beerekraftig utvikling skal integreres i sektordeparte-
mentenes virksomhet. En horisontal form for integrasjon vil etter min mening ivareta et slikt
styringsbehov. Jeg antar med andre ord at problemforstaelsen i Var felles framtid tilsier en
horisontal form for integrasjon.

4.4 Integrasjonsbegrepet i Agenda 21

Som for Var felles framtid, er det relativt enkelt a sla fast at en en vertikal dimensjon er en
viktig del av integrasjonsbegrepet i Agenda 21. Det kan vi lese ut av f.eks. aktivitet 8.4.a) der
landene blir oppfordret til : "Ensuring the integration of economic, social and environmental
considerations in decision-making at all levels and in all ministries” (A21 1992:66, min
kursivering). Ogsa andre aktiviteter kan tolkes i samme retning:"Ensuring transparency of
and accountability for the environmental implications of economic and sectoral policies” (A21
1992:66, aktivitet 8.4 e, min kursivering). Som for Var felles framtid, er det imidlertid ikke fullt
sa klart hvordan man skal oppna en slik vertikal form for integrasjon.

Videre er det relativt enkelt & sla fast at Agenda 21 ogsa inkluderer en horisontal
dimensjon i sitt integrasjonsbegrep. Under programomrade A i kapittel 8 finner vi nemlig en
klar anbefaling om at landene bgr lage nasjonale strategier for baerekraftig utvikling. Form og
innhold pa disse strategiene kunne med fordel veert mer detaljert beskrevet, men noen
relativt konkrete anbefalinger finnes likevel. Vi leser f.eks. "This strategy should build upon
and harmonize the various sectoral economic, social and environmental policies and plans
that are operating in the country” (A21 1992:67, aktivitet 8.7).

@konomiske, sosiale og gkologiske planer og programmer ma altsa ses i sammenheng
med hverandre. Dette er ngdvendig for & kunne realisere hensikten med strategien som er
falgende:"It goals should be to ensure socially responsible economic development while
protecting the resources base and environment for the benefit of future generations”(ibid:67).
En beerekraftig utvikling stiller altsa krav til bade den gkonomiske, sosiale og gkologiske
politikken samtidig.

Oppfordringen om & lage nasjonale strategier for baerekraftig utvikling, er den viktigste
indikatoren pa at Agenda 21 har inkludert en horisontal dimensjon i sine malsettinger. Men
det finnes ogsa andre avsnitt i Agenda 21 hvor en slik horisontal dimensjon kommer til
uttrykk, som f.eks. fglgende avsnitt: "Attention should be given to moving away from narrow
sectoral approaches and progressing towards full cross-sectoral coordination and
cooperation” (A21 1992: 68, "Means of implementation” 8.12).

4.5 Oppsummering

Var felles framtid gir en grundig redegjarelse for hvorfor integrasjonssparsmalet bar settes
pa dagsorden. Men rapporten er lite konkret i sine anbefalinger og dermed blir det vanskelig
a hente de eksterne evalueringskriteriene fra Var felles framtid. Jeg kommer til & bruke noen
fa avsnitt i Var felles framtid som eksterne kriterier, samtidig som jeg henter de aller fleste
kriteriene fra kapittel 8 i Agenda 21. Her finner jeg noe mer konkrete anbefalinger. Jeg vil
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velge ut de mest konkrete mal og aktiviteter som Agenda 21 foreslar og bruke dem som
evalueringskriterier. Etter & ha funnet ut om norske myndigheter har iverksatt disse malene
og aktivitetene, vil jeg sa finne ut om de har fungert etter intensjonene i Agenda 21. Dette vil
veaere den mest konkrete form for evaluering jeg foretar. Men jeg vil ogsa drafte pa et mer
overordnet niva om norske myndigheter har den samme forstaelsen av integrasjonsbegrepet
som Var felles framtid og Agenda 21 legger til grunn. | den forbindelse vil jeg fokusere pa den
vertikale og horisontale dimensjonen ved integrasjonsbegrepet. Jeg vil ha som utgangspunkt
at Var felles framtid anbefaler en vertikal form for integrasjon av baerekraftig utvikling. Ved a
se naermere pa den problemforstaelsen som Var felles framtid uttrykker, vil jeg ogsa anta at
rapporten pa en mer implisitt mate forutsetter at det er ngdvendig med en hgy grad av
overordnet politisk styring for a realisere en baerekraftig utvikling. | integrasjonssammenheng
vil dette behovet bli ivaretatt ved en horisontal form for integrasjon.

Nar det gjelder Agenda 21, er bildet noe tydeligere. Slik jeg tolker dette dokumentet, sa
finner vi klare oppfordringer om bade en horisontal og en vertikal form for integrasjon.
Sparsmalet mitt blir da: Har norske myndigheter fulgt opp disse faringene ved & inkludere en
vertikal og en horisontal dimensjon i sin forstaelse av integrasjonsbegrepet?
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5 INTERNE KRITERIER: NORSKE INTENSJONER

Formalet med dette kapittelet er a etablere interne evalueringskriterier som den norske
integrasjonsprosessen kan evalueres opp mot. | den forbindelse vil jeg finne ut hva som var
og er norske myndigheters egne intensjoner nar det gjelder integrasjon av miljghensyn i
departementenes virksomhet. Som en del av dette, vil jeg beskrive nsermere de tiltak og
organisasjonslgsninger som myndighetene har lansert, samt begrunnelsene for disse
tiltakene/lgsningene.

Myndighetenes intensjoner finner jeg farst og fremst i St.meld. nr 46 (1988-1989): Miljg og
utvikling. Norges oppfelging av Verdenskommisjonens rapport og i St.meld. nr 58 (1996-
1997) Miljgvernpolitikk for en beerekraftig utvikling. Dugnad for framtida. Jeg vil derfor i
hovedsak hente de interne kriteriene fra disse stortingsmeldingene. Disse meldingene
inneholder imidlertid noen ubesvarte spgrsmal. For & f4 et komplett bilde av de norske
intensjonene, vil jeg derfor supplere med opplysninger fra andre stortingsmeldinger og fra
dokumenter som Miljgverndepartementet har utarbeidet.

Den siste delen av kapittelet vil veere en mer overordnet drgfting der jeg ser pa hvilken
forstaelse av integrasjonsbegrepet som finnes i St.meld. nr. 46 og St.meld. nr. 58. | den
forbindelse vil jeg undersgke om anbefalingene kan tolkes som anbefalinger om & innfare
VEPI og HEPI, slik jeg har operasjonalisert disse dimensjonene tidligere i oppgaven.

5.1 Stortingsmelding nr. 46 (1988-1989)

St.meld. nr. 46 (1988-1989): Miljg og utvikling. Norges oppfelging av Verdenskommi-
sjonens rapport var en av de farste stortingsmeldingene som satte integrasjonsproble-
matikken pa dagsorden. Meldingen introduserer en sektorovergripende tilnaerming som
organiserende prinsipp for Norges iverksetting av baerekraftig utvikling. Dette prinsippet
innebaerer at hensynet til baerekraftig utvikling skal bygges inn i all samfunnsplanlegging og
sektorpolitikk, pa alle niva og alle politikkomrader. Videre skisserer meldingen to typer tiltak
for & iverksette en baerekraftig utvikling: 1) Et sett av malsettinger med tilhgrende virkemidler
og 2) En ny styringsstruktur med en bestemt ansvars- og rollefordeling mellom ulike deler av
sentralforvaltningen, med tilhgrende institusjonellle endringer som skal sgrge for en effektiv
gjennomfering av denne styringsstrukturen (Langhelle 1997:75). Nar det gjelder
malsettingene, sa skiller St.meld. nr 46 mellom nasjonale mal og tiltak pa den ene siden og
sektorvise mal og tiltak pa den andre siden. De nasjonale malene som lanseres i meldingen
er i stor grad ambisigse, konkrete og tidsbestemte. Hovedmalene knyttet til sektorer som
energi, industri, landbruk, fiskeri, utdanning og helse er derimot ganske vage.

Sentrale elementer innenfor den nye styringsstrukturen er Mal — Overvakning-
Gjennomfaring av tiltak — Etterprgving. Det stilles en rekke krav til disse elementene, og det
etableres en klar ansvarsfordeling:

Malene for en gnsket miljgsituasjon ma i starst mulig grad vaere malbare (kvantifiserbare)
og etterprgvbare. Regjeringen vil derfor fastlegge mal for miljgforbedringer innenfor de
forskjellige sektorene. Miljgverndepartementet samordner dette arbeidet. Klarlegging av
naturens talegrense og utvikling av andre indikatorer for miljatilstand vil veere sentrale hjelpe-
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midler. Miljgvernmyndighetenes ansvar vil ligge i a sikre en koordinering og sikre at det
utvikles egnede systemer for overvakning. Gjennomfering av tiltak ma skje i regi av de
ansvarlige sektormyndighetene. Etterprgvingen (resultatoppfalgingen) ma ogsa skje i regi av
sektormyndighetene og med ngdvendig tilbake melding til Miligverndepartementet (St.meld.
nr. 46 (1988-1989):72).

Her ma det understrekes at den nye styringsstrukturen blir avgrenset til & gjelde
integrasjon av miljghensyn, selv om den overordnede malsettingen er integrasjon av
hensynet til baerekraftig utvikling i samfunnsplanlegging og sektorpolitikk. St.meld. nr. 46
lanserer ogsa en rekke endringer knyttet til statsbudsjettet:

| statshudsjettet for 1989 har departementene i sine budsjettproposisjoner beskrevet miljgtiltak pa sitt

ansvarsomrade. | et eget kapittel i Gul Bok er de viktigste utfordringer, mal og strategier i miligvernpolitikken

beskrevet. Presentasjonen er et farste forsgk pa a gi en samlet presentasjon av tiltak og bevilgninger til
miljgrelaterte formal innenfor alle departementenes ansvarsomrader. Regjeringen gnsker & utvikle dette til &

bli et viktig incitament for & fremme en beaerekraftig utvikling. Malet er & se statens tiltak i hver sektor i
sammenheng med miljgutfordringene (ibid:72).

| tillegg skal budsjettproposisjonene i starre grad inneholde redegjarelser for de resultater
man oppnar i miljgvernarbeidet. For & realisere de nye planene varsler regjeringen at
Miljgverndepartementet i lgpet av 1989 skal starte opp et eget prosjekt om miljgpolitisk
resultatvurdering for & utvikle etterprgvbare mal, resultatindikatorer og rutiner for resultat-
oppfelging. Arbeidet vil starte opp pa forvaltningsomrader som landbruk, samferdsel og
energi. Delresultatene fra arbeidet skal etter hvert innarbeides i det arlige arbeidet med
statsbudsjettet (St.meld. nr 46 (1988-1989):72)

Beskrivelsen av de ulike elementene i de nye styringssystemene beerer preg av at
planene befinner seg pa skrivebordsstadiet. Til tross for dette, vil jeg likevel hevde at inten-
sjonene er konkrete nok til mitt formal. Jeg vil nd ga over til & gi en beskrivelse av St.meld. nr.
13 (1992-1993) som er den neste stortingsmeldingen som tar opp integrasjonsspgrsmalet.

5.2 Stortingsmelding nr. 13 (1992-1993)

St.meld. nr. 13 (1992-1993) om FN-konferansen om miljg og utvikling i Rio de Janeiro gir
en oversikt over de vedtak som ble fattet pa Rio-konferansen i 1992, regjeringens vurdering
av konferansen og hvordan Norge star i forhold til vedtakene. Regjeringen synes & vaere
ganske forngyd med Norges innsats pa integrasjonsomradet. Den skriver f.eks: "Norge er ett
av de land som har kommet lengst i & utvikle systemer for & integrere miljghensyn i
samfunnsutviklingen” (St.meld. nr 13 (1992-1993:40). For & begrunne dette naermere, viser
viser regjeringen til en rekke tiltak pa lokalt, regionalt og sentralt niva. Dette er tiltak som
starre bruk av plan- og bygningsloven pa alle forvaltningsniva, nye systemer for registrering
av miljgtilstand, miljgressurser og naturgrunnlagets betydning for nasjonalformuen, samt
indikatorer for miljgkvalitet (ibid:41). De nye endringene knyttet til statsbudsjettet kommen-
teres ogsa:

| statshudsjettet legges det hvert ar fram en oversikt over budsijetterte miljgtiltak innenfor hver enkelt sektor.

Malet er at miljg skal integreres i beslutninger som tas innen alle sektorer. En forutsetning for & fa dette til er

at det foretas analyser av effekten av forskjellige alternativer innen hver enkelt sektor pa miljget. Dette

gjelder bade pa kort og lang sikt. Et viktig element i dette arbeidet er & utvikle metoder som gjar det enklere

a se miljgtiltakene i alle sektorer i sammenheng med de miligmalene vi har pa ulike omrader. Regjeringen

vil benytte dette verktgyet til & foreta en kontinuerlig overvaking av miljgutviklingen og til & prioritere
miljginnsatsen mellom de enkelte sektorene (St.meld.nr 13 (1992-1993):112).
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Her er det viktig & merke seg at regjeringen foreslar nye tiltak som gjer det mulig a
overvake miljigutviklingen og prioritere miljginnsatsen mellom de enkelte sektorene. Vi skal
na se hvordan St.meld. nr 58 (1996-1997) utdyper disse tankene fire ar senere.

5.3 Stortingsmelding nr. 58 (1996-1997)

Formalet med St.meld. nr. 58 (1996-1997) Miljgvernpolitikk for en baerekraftig utvikling.
Dugnad for framtida er a tydeliggjere og utdype det gkologiske perspektivet som ble
presentert i Langtidsprogrammet for 1998-2001. Regjeringen slar fast at en baerekraftig
utvikling ma bygge pa bade et velferdsperspektiv, et generasjonsperspektiv og et gkologisk
perspektiv, men avgrenser denne meldingen til & behandle det gkologiske perspektivet
(St.meld. nr 58 (1996-1997):1).

Stortingsmeldingen oppsummerer resultatene i miljgvernpolitikken siden de to forrige
meldingene om baerekraftig utvikling ble lagt fram (St.meld. nr. 46 (1988-1989) og St.meld.nr.
13 (1992-1993)). Regjeringen kommer ogsa med prioriteringer i miligvernpolitikken framover
og forslag til ny politikk for & mete utfordringene nasjonalt og for & veere en padriver
internasjonalt (ibid:1). Under kapittel 3 "Hovedlinjer i det nasjonale miljgvernarbeidet” settes
integrasjonsproblematikken pa dagsorden nok en gang. Her lanseres et system med
sektorvise miljghandlingsplaner, indikatorer og resultatoppfelging:

Regjeringen vil:

- tydeliggjere sektorenes ansvar ved at det utarbeides sektorvise milighandlingsplaner bygd pa
prinsippet om malstyring og kostnadseffektivitet pa tvers av sektorene

— videreutvikle et resultatoppfalgingssystem for miljgtilstand, miljgpavirkning og gjennomfarte
miligverntiltak, og arlig presentere resultatene i dokumentet "Regjeringens miljgprofil og rikets
miljgtilstand”

- utarbeide indikatorer som grunnlag for arlig rapportering om miljgpavirkning, miljetilstand og
miljgverntiltak for den enkelte miljgvernutfordring, pa tvers av alle sektorer” (ibid:26, min
kursivering)

De enkelte elementene i dette systemet blir s& behandlet mer inngaende. ** | beskrivelsen
av de sektorvise milighandlingsplanene er det de sektorvise arbeidsmalene som far starst
oppmerksomhet. Disse malene skal ha fglgende funksjon:

P& enkelte omrader vil det veere hensiktsmessig a utarbeide sektorvise arbeidsmal som del av
handlingsplanene. Disse méalene vil bli utarbeidet med utgangspunkt i de internasjonale forpliktelsene
Norge har inngatt og andre miljgvernpoliiske mal som en har for hvert av resultatomradene i
miljigvernpolitikken. Arbeidsmalene vil dermed, sa langt som mulig, veere basert pa analyser der effekten av
kostnadene ved & gjennomfare tiltak i de ulike sektorene blir vurdert samlet, slik at en kan oppna en
kostnadseffektiv fordeling av tiltakene (..).. Hensikten med slike sektorvise arbeidsmal vil vaere & kombinere
Regjeringens behov for kostnadseffektivitet og for & tydeliggjere sektoransvaret, med sektorenes behov for
fleksibilitet i virkemiddelbruken (St.meld nr 58 (1996-1997):27).

Til resultatoppfalgingssystemet knytter det seg falgende intensjoner:

Resultatoppfelgingssystemet skal gi grunnlag for & vurdere om den samlede innsatsen er tilfredsstillende i
forhold til gjeldende mal og forpliktelser, og om fordelingen mellom sektorer og kilder er kostnadseffektiv.

21 I tillegg til & integrere milighensyn i politiske beslutningsprosesser pa statlig niva, gnsker regjeringen a bidra til at
ulike samfunnssektorer blir i stand til & integrere miljghensyn i sin virksomhet. Her har kommunene, neeringslivet,
forbrukerne, de frivillige organisasjonene, forskning og utdanning en rolle & spille (St.meld. nr. 58 (1996-1997): 28-
33). Jeg avgrenser meg som kjent til sentrale, statlige aktgrer, og vil derfor ikke ga inn pa denne bredere formen for
integrasjon.
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Resultatoppfelgingssystemet vil da bli et verktay for & kunne justere méalene og virkemiddelbruken i
miljgvernpolitikken (ibid. 27).

Det nye resultatoppfelgingssystemet er neert knyttet til utviklingen av indikatorer:

Disse indikatorene vil dels veere egnet til & male endringer i miljgtilstanden, dels endringer i menneskeskapt
pavirkning av miljget (f.eks. forurensende utslipp) og dels utviklingen i tiltak som tas i bruk pa de enkelte
miljgvernpolitiske omradene (St.meld. nr. 58 (1996-1997):27).

De politiske og praktiske grepene som blir varslet i St.meld. nr 58 har sa blitt fulgt opp og
konkretisert gjiennom de tre stortingsmeldingene om "Regjeringens miljgvernpolitikk og rikets
miljatilstand” (St.meld. nr. 8 (1999-2000) og tilleggsmeldingen St.meld. nr. 33 (1999-2000),
samt St.meld. nr. 24 (2000-2001)). Bondevik-regjeringen utformet den fgrste meldingen, og
Stoltenberg-regjeringen de to sistnevnte. Meldingene har sa langt veert arlige, men ved
behandling av St.meld. nr. 24 ble det bestemt at meldingen skal legges fram hvert annet ar.
Siden St.meld. nr. 58 utgjar grunnlaget for de andre meldingene, vil jeg i hovedsak evaluere
den norske oppfelgingen ut fra denne stortingsmeldingen. Der det er relevant vil jeg imidlertid
trekke inn de andre meldingene. 1 tillegg vil jeg supplere med opplysninger fra to dokumenter
som Miljgverndepartementet har utarbeidet.

5.4 Miljgverndepartementets konkretiseringsarbeid

Miljgverndepartementet (MD) har utarbeidet flere dokumenter som beskriver ngermere
hva det nye resultatoppfelgingssystemet vil innebaere. Det ene dokumentet kalles
Dokumentasjon av arbeidet med resultatoppfalging av miljgvernpolitikken (MD 2001a) og er
beregnet pa alle som pa en eller annen mate skal arbeide med resultatoppfelging av milja-
vernpolitikken, bade i og utenfor miljgvernforvaltningen. Dokumentet gir en grundig
beskrivelse av intensjonene bak de sektorvise miljghandlingsplanene og det nye Resultat-
dokumentasjonssystemet (RDS).?? Det gis ogs& en naermere spesifisering av hvilke krav
som stilles til disse tiltakene. Dokumentet finnes i flere versjoner. Min versjon er fra januar
2001.

MD har ogsa utarbeidet et notat som kalles Om arbeidet med sektorvise miljg-
handlingsplaner (MD 2001b). Dette notatet gir veiledende retningslinjer for hva miljg-
handlingsplanene bgr inneholde og et forslag til disposisjon. Begge de nevnte dokumentene
er klart i samsvar med St.meld nr. 58.

5.5 Drgfting: Den norske forstaelsen av integrasjonsbegrepet

Jeg vil i denne delen av kapittelet drafte pa et mer overordnet niva hvilken forstaelse av
integrasjonsbegrepet som jeg finner i St.meld. nr. 46 og St.meld. nr. 58. | den forbindelse vil
jeg drgfte om integrasjonsanbefalingene i de nevnte meldingene kan sies a veere
anbefalinger om & innfgre VEPI og HEPI.?®

22 Resultatoppfelgingssystemet som ble beskrevet i St.meld. nr. 58 er nd under utvikling i SFT og har fatt navnet
Resultatdokumentasjonssystemet (RDS).

23 | denne sammenheng vil jeg altsa bruke de rene miljgbegrepene VEPI og HEPI. St.meld. nr. 46 har riktignok et
bredere utgangspunkt siden regjeringens malsetting er integrasjon av beerekraftig utvikling i samfunnsplanlegging
og sektorpolitikk. Vi har imidlertid sett at de nye styringssystemene blir avgrenset til & gjelde milighensyn. Det er
derfor naturlig for meg & bruke de rene miljgbegrepene (VEPI og HEPI) i drgftingen av denne meldingen. Disse
begrepene kan ogsa brukes pa St.meld. nr. 58, da denne meldingen utelukkende konsentrerer seg om den
gkologiske dimensjonen ved baerekraftig utvikling.
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5.5.1 VEPI og HEPIi St.meld. nr. 46 (1988-1989)

St.meld nr. 46 introduserer som nevnt en sektorovergripende tilnserming som organi-
serende prinsipp for Norges iverksetting av beaerekraftig utvikling. Langhelle (1999b:33)
mener at St.meld nr. 46 er noe uklar pa hva en slik tilnaerming innebaerer, men han antar at
to minimums betingelser ma veere oppfylt for at tilnsermingen skal vaere sektorovergripende:

1) integration of sustainable development concerns in every sector and levels of society; and 2) cross-

sector integration linked to, and in accordance with, the specific national goals and targets. A system which
includes both of those would be truely "sector-encompassing”.

Hvis jeg ser naermere pa Langhelles minimumskrav, ser jeg ogsa at at de to kravene
uttrykker det samme som den horisontale og vertikale dimensjonen ved EPI gjar. Integrasjon
av hensynet til beerekraftig utvikling innad i hver sektor og pa hvert niva i samfunnet (punkt 1)
er etter min mening en form for vertikal integrasjon. Likedan vil jeg hevde at en tverr-sektoriell
integrasjon (punkt 2) er en form for horisontal integrasjon. Med andre ord sa kan jeg altsa
tolke St.meld. nr. 46 dithen at den inkluderer bade en vertikal og en horisontal dimensjon i
sine integrasjonsanbefalinger.

Jeg vil utdype dette neermere. Jeg finner ut at St.meld. nr. 46 lanserer tiltak og organisa-
sjonslgsninger som jeg i kapittel 2 har definert som indikatorer pa VEPI og HEPI. Det skal
f.eks. settes konkrete og etterprgvbare milijgmal for de ulike sektorene. Gjennomfgringen av
tiltak skal skje i regi av sektormyndighetene og med ngdvendig tilbakemelding til MD. | den
forbindelse skal det ogsa etableres rutiner for resultatoppfelging fra sektormyndighetene
(St.meld. nr. 46 (1988-1989):72). Dette er indikatorer pa VEPI.

Jeg finner ogsa flere indikasjoner pa at St.meld. nr 46 har inkludert en horisontal
dimensjon i sine anbefalinger. Langhelle tolker som nevnt St.meld. nr. 46 dithen at sektor-
malene ma knyttes til nasjonale milig mal. Dette er i sa tilfelle en indikator p& HEPI. Her vil
jeg imidlertid innvende at meldingen ikke viser noen klar sammenheng mellom de nasjonale
malene og de sektorvise malene som den selv lanserer. Det kommer altsa ikke klart fram
hvordan de sektorvise malene er avledet av de nasjonale malene. Dette kan selvfalgelig
skyldes at man pa dette tidspunkt ikke var kommet langt nok i arbeidet med & koble
nasjonale mal og sektormal sammen.

Den horisontale dimensjonen kommer imidlertid til uttrykk pa andre mater. St.meld. nr. 46
slar fast at "Regjeringen vil derfor fastiegge mal for miljgforbedringene innen de forskjellige
sektorene. Miljgverndepartementet samordner dette arbeidet” (St.meld. nr.46 (1988-1989).
Ved at regjeringen v/IMD far dette ansvaret, sikrer man en horisontal styring av
departementene.

5.5.2 VEPI og HEPIi St.meld. nr. 58 (1996-1997)

St.meld. nr. 58 (1996-1997)har ogsa en sektorovergripende miljgvernpolitikk som mal-
setting. Det er derfor enkelt & fastsla at ogsa denne meldingen inkluderer en horisontal og en
vertikal dimensjon i sine integrasjonsanbefalinger. Jeg vil likevel illustrere naermere hvordan
disse dimensjonene kommer til uttrykk i meldingen.

Bade St.meld. nr 46 og St.meld. nr. 58 viser at regjeringen gnsker a gi departementene et
selvstendig ansvar for miljgvernpolitikken. Dette ansvaret kommer enda tydeligere til uttrykk i
sistnevnte melding, ved at departementene far i oppgave & utarbeide sektorvise miljg-
handlingsplaner. Handlingsplanene bgr pa sin side inneholde konkrete arbeidsmal med
tidsfrister. I tillegg far departementene ansvar for a falge opp disse planene og rapportere om
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resultatene sine til MD. Dette er tiltak og organisasjonslgsninger som jeg i kapittel 2 har
definert som indikatorer pa VEPI.

Den horisontale dimensjonen kommer til uttrykk ved anbefalingen om at de sektorvise
arbeidsmalene bgr ta utgangspunkt i de nasjonale malene. De sektorvise malene skal ogsa i
starst mulig grad veere basert pa sakalte sektorovergripende/ tverr-sektorielle tiltaksanalyser,
hvor effekten og kostnadene ved & gjennomfgre tiltak i de ulike sektorene blir vurdert samlet.
Hvis slike analyser ligger til grunn for de sektorvise miljgmalene, sa kan ikke departementene
utforme malene slik de selv vil. Slike analyser vil derfor innebaere en horisontal styring av
departementene (ibid:27).

Det skal imidlertid ikke utarbeides tverr-sektorielle tiltaksanalyser for alle typer mal. |
Dokumentasjon av arbeidet med resultatoppfelging av miljgvernpolitikken ( MD 2001a:18-19)
finner vi tre ulike typer mal: Mal for redusert pavirkning, mal for tiltaksgjennomfgring og
prosessmal. Mal for redusert pavirkning kan f.eks. veere av typen: "Utslippene av fosfor fra
landbruket til utsatte deler av Nordsjgen skal redusere med 40 % fra 1985-2005". Det er kun
for denne typen mal at det skal utarbeides tverr-sektorielle tiltaksanalyser. Mal for
tittaksgjennomfaring kan veere av typen: "80 % av bilene i de fire starste byene kjgrer med
piggfrie dekk innen 2002”. Denne typen mal skal ikke baseres pa slike tiltaksanalyser, men
pa samfunnsgkonomiske vurderinger. | tillegg kan det formuleres prosessmal. Disse ma
veere midlertidige og kun benyttes i en fgrste fase til man har utviklet et tilstrekkelig faglig
gunnlag for & fastsette andre typer mal (ibid:19) .

Heller ikke alle miligvernpolitiske resultatomrader er like aktuelle for tverr-sektorielle
titaksanalyser. Det nevnte dokumentet understreker at det bar bygges inn mekanismer som
sikrer en kostnadseffektiv fordeling av tiltak mellom sektorene pa de omrader hvor vi oppnar
den samme miljgforbedringen ved a gjennomfgre tiltak i flere sektorer. | denne sammenheng
trekkes "Overgjadsling og oljeforurensning” og "Klimaendringer, luftforurensning og stay”.
som resultatomrader der det er szerlig aktuelt & gjennomfare tiltaksanalyser ( MD2001a:10).

| tillegg vil jeg anta at ansvarsfordelingen mellom de ulike departementene vil pavirke
mulighetene til & ivareta en horisontal dimensjon. MD skal foresla de sektorvise arbeids-
malene som er knyttet til redusert pavirkning. Siden jeg vil anta at MD har et slags overordnet
tverr-sektorielt perspektiv pa miligvernpolitikken, vil jeg anta at denne ansvarsfordelingen vil
styrke den horisontale dimensjonen. Sektordepartementene har imidlertid ansvaret for a
utvikle mal for tiltaksgjennomfgring og prosessmal. Dette er de samme malene som ikke skal
baseres pa tverr-sektorielle tiltaksanalyser (ibid:19). For disse malene vil den horisontale
styringen vaere av begrenset karakter.

5.6 Forholdet mellom de eksterne og de interne evalueringskriteriene

Jeg antar altsd at anbefalingene i St.meld. nr. 46 og St.meld. nr. 58 kan tolkes som
anbefalinger om & inkludere en vertikal og en horisontal dimensjon i integrasjonsprosessen.
Dette er klart i samsvar med de eksterne kriteriene. Som vi har sett, kan bade Var felles
framtid og Agenda 21 tolkes dithen at de anbefaler en vertikal form for integrasjon. | tillegg
finner jeg ogsa flere avsnitt i Agenda 21 som viser at dette dokumentet har inkludert en
horisontal dimensjon i sine integrasjonsanbefalinger. Var felles framtid har ikke pa en like klar
mate en horisontal tilneerming, men ut fra problemforstaelsen her vil jeg anta at det i mange
tilfeller er behov for en overordnet politisk styring for & realisere en baerekraftig utvikling.
Dette behovet vil ogsa gjare seg gjeldene nar departementene skal integrere miljighensyn i
sine beslutningsprosesser. En horisontal form for integrasjon vil etter min mening ivareta et
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slikt styringsbehov. Nar det er sagt, sa er det klart at den horisontale dimensjonen er enda
mer framtredende i Agenda 21 enn i de norske stortingsmeldingene. Agenda 21 knytter
nemlig integrasjonen til en tverr-sektoriell nasjonal strategi for baerekraftig utvikling.
Stortingsmeldingene knytter integrasjonen til nasjonale miligmal, som ikke er en del av en
nasjonal strategi for baerekraftig utvikling. Norge har ikke utarbeidet en slik strategi enda,
men Miljgvernminister Siri Bjerke har varslet at en nasjonal Agenda skal ferdigstilles innen
utgangen av april 2002 (Monitor 21 nr. 2 2001: 1)**. Ferst da vil kanskje Norge ha et
fullstendig grunnlaget for & realisere HEPI.

| denne sammenheng ma det ogsa understrekes at bade Agenda 21 og Var felles framtid
har et bredere siktemal med integrasjonen enn de norske stortingsmeldingene. Bade
Agenda 21 og Var felles framtid har som mal & integrere den gkonomiske, gkologiske og
sosiale dimensjonen med hverandre. Som nevnt, har ogsa St.meld. nr. 46 et slikt bredt
utgangspunkt. Meldingen slar fast at det er hensynet til beerekraftig utvikling som ma
integreres i samfunnsplanlegging og sektorpolitikk. Men det ny styringssystemene blir likevel
avgrenset til & gjelde integrasjon av miljghensyn. Ogsa de nye milighandlingsplanene og
resultatoppfalgingssystemet i St.meld. nr 58 er utelukkende et system for integrasjon av
miljghensyn.

5.7 Oppsummering

Jeg vil hente de interne kriteriene hovedsakelig fra St.meld. nr 46 (1988-1989) og St.meld.
nr. 58 (1996-1997) Begge disse meldingene setter integrasjonsspgrsmalet pa dagsorden i
Norge. De etablerer overordnede malsettinger for integrasjon av miljghensyn i
departementenes virksomhet, og de viser hvilke tiltak og organisasjonslgsninger som
regjeringen planlegger & ta i bruk for & na disse malsettingene.

Etter min mening er intensjonene i disse meldingene banebrytende. Begge meldingene
lanserer et nytt malstyringssystem med nasjonale miligmal basert pa overvakning av
miljgtilstanden, sektorvise miligmal, gjennomfaring i regi av sektormyndighetene og
rapporteringsrutiner og resultatoppfalging basert pa indikatorer. Dette er tiltak som innebaerer
noe radikalt nytt i forhold til etablert praksis. Det er imidlertid pafallende at St.meld. nr 58
lanserer omtrent de samme planene som St.meld. nr 46. Hvorvidt dette betyr at
myndighetene innsa behovet for & relansere gamle planer fordi St.meld. nr. 46 ikke ble fulgt
opp i praksis, skal jeg komme tilbake til i kapittel 6.

Til slutt i dette kapittelet har jeg draftet om anbefalingen i St. meld. nr 46 og St.meld. nr 58
kan sies & veere anbefalinger om & innfgre VEPI og HEPI. Jeg har funnet ut at begge
meldingene har en sektorovergripende tilnaerming til baerekraftig utvikling/miljgvernpolitikken.
En slik sektorovergripende tilngerming vil innebaere bade VEPI og HEPI. Dette er klart i
samsvar med anbefalingene i Agenda 21, selv om den horisontale dimensjonen i Agenda 21
er enda mer framtredende her enn i de norske stortingsmeldingene. Hvorvidt den
sektorovergripende miljgvernpolitikken er i samsvar med Var felles framtid er vanskeligere a
avgjere. Dette skyldes at det er noe uklart hva Verdenskommisjonens rapport sier om den
horisontale dimensjonen. Videre ma det papekes at Var felles framtid og Agenda 21 har et
bredere siktemal for integrasjonen enn de norske stortingsmeldingene. Pa tross av disse

24 Det har na (mars 2002) blitt utarbeidet et utkast til en nasjonal strategi for baerekraftig utvikling. Interesserte
organisasjoner, bedrifter og enkeltpersoner kan fram til 8.april 2002 komme med innspill p& utkastet. Dette foregar
via Internettsiden: http:/Aww.visjon2032.no/.
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forbeholdene, vil jeg konkludere med at det er stort samsvar mellom de eksterne og de
interne kriteriene nar det gjelder forstdelsen av selve integrasjonsbegrepet.

52



6 NASJONAL OPPFALGING OG IVERKSETTING: NYE
STYRINGSSYSTEMER

Dette kapittelet er delt i tre hoveddeler. | den fgrste hoveddelen vil jeg undersgke hvordan
norske myndigheter har iverksatt styringssystemene som ble lansert i St.meld. nr. 46 (1988-
1989). | den forbindelse vil jeg finne ut om Miljgprofilen i statsbudsjettet fungerte i samsvar
med intensjonene i den nevnte meldingen. Jeg vil avgrense meg til & undersgke hvordan
Miligprofilen fungerte for budsjettarene 1996-1998. Deretter vil jeg gjgre en tilsvarende
undersgkelse av hvordan St.meld. nr. 58 (1996-1997) har bilitt iverksatt. Ogsa her vil jeg se
pa iverksettingen av styringssystemer, men na for perioden fra 1998 fram til i dag.

Begge undersgkelsene vil veere en evaluering ut fra de interne kriteriene. Som vi har sett i
kapittel 5 kan de interne kriteriene oppfattes som indikatorer pa VEPI og HEPI. Jeg vil derfor
finne ut hvor langt norske myndigheter har kommet i a realisere VEPI og HEPI ut fra de
interne kriteriene.

| den andre hoveddelen vil jeg evaluere iverksettingen av St.meld. nr. 46 og St.meld. nr.
58 i lys av de eksterne kriteriene i Var felles framtid og Agenda 21. Ogsa de eksterne
kriteriene kan tolkes som indikatorer pa VEPI og HEPI, jf. kap. 4. Dermed blir ogsa denne
evalueringen en evaluering i forhold til disse to dimensjonene.

| den tredje og siste hoveddelen vil jeg oppsummere funnene mine og trekke konklusjoner
om hvordan de nye styringssystemene har vaert et middel til & realisere VEPI og HEPI.

6.1 En evaluering av VEPI/HEPI etter de interne evalueringskriteriene

6.1.1 Iverksettingen av St.meld. nr. 46 (1988-1989)

Da de nye styringssystemene i St.meld. nr. 46 skulle iverksettes, fikk statsbudsjettet en
viktig rolle. | den sakalte Miljgprofilen i statsbudsjettet ble utfordringer, mal, strategier og
resultater i miligvernpolitikken presentert. Miljigverndepartementet trykket ogsa en "populeer-
versjon” av Miljgprofilen som ble kalt Grgnn bok (Riksrevisjonen 1999:9). En evaluering av
hvordan intensjonene i St.meld. nr. 46 har blitt fulgt opp i praksis, vil derfor veere en
evaluering av hvordan Miljgprofilen og Grgnn bok har fungert i forhold til disse intensjonene.
Jeg vil na skissere hvordan Miljgprofilen utviklet seg gjennom arenes lgp, far jeg gar over il
selve evaluering.

6.1.1.1 Miljgprofilen i statsbudsjettet — en historisk gjennomgang

| 1989 innfarte regjeringen en egen redegjarelse for den sektorovergripende
miljgvernpolitikken, den sakalte Miljgprofilen i statsbudsjettet. Redegjgrelsen ble presentert i
St. prp. nr.1 (1988-1989) og inneholdt en beskrivelse av de viktigste utfordringer, mal og
strategier i miljgvernpolitikken. Den var et fgrste forsgk pa a gi en samlet oversikt over tiltak
og bevilgninger til miljgrelaterte formal innenfor alle departementene. Malet var a se statens
tiltak innenfor hver sektor i sammenheng med de eksisterende miljgutfordringene, for pa den
maten & presentere en sektorovergripende miljgvernpolitikk. Innfgringen av Miljgprofilen i
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statsbudsjettet ble dessuten betraktet som et ledd i arbeidet med fornyelsen av
statsforvaltningen (Riksrevisjonen 1999:8).

Fram til 1992 ble Miljgprofilen presentert i statsbudsjettet (Gul Bok) under overskriften
"Oppfolging av Verdenskommisjonen for milig og utvikling”. Fra og med 1992 ble
redegjarelsen tatt ut av Gul Bok og i stedet presentert i Miljgverndepartementets (MDs)
St.prp. nr. 1. Departementene ble ogsa heretter bedt om & klassifisere sine bevilgninger il
miljgrelaterte tiltak i tre kategorier ut i fra graden av miljgmotivasjon. De tre kategoriene var
folgende:

- Miljgkategori I: Rene miljgverntiltak
- Miljgkategori II: Miljgtiltak med betydelig miljgmessig motivasjon
- Miljgtiltak 1lI: Miljgtiltak med delvis miljgmessig motivasjon (ibid: 8)25

Miljgvernmyndighetene var imidlertid ikke forngyd med det eksisterende systemet. | lgpet
av 1994-1995 ble departementene bedt om & presentere sine rene miljgverntiltak
(miligkategori 1) fordelt pa 19 resultatomrader med tilhgrende resultatmal og
resultatindikatorer. Bakgrunnen for endringen var gnsket om en sterkere resultatstyring og
starre vekt pa dokumentasjon av oppnadde og forventede resultater. | lgpet av 1997-1998
ble de 19 resultatomradene redusert til 11 (Ibid:8).

Hva er sa statusen for Miligprofilen i dag? Miligprofilen slik den har bilitt skissert her,
eksisterte bare til og med 1997. De to siste arene har regjeringen i stedet presentert
miljgvernpolitikken sin i stortingsmeldingen Regjeringens miljgvernpolitkk og rikets
miljatilstand, (RM-meldingen).?®

6.1.1.2 Miljgprofilen i statsbudsjettet — samsvar mellom retorikk og praksis?

Far jeg gar videre pa evalueringen, vil jeg repetere de viktigste intensjonene knyttet il
Miljgprofilen i statsbudsjettet:

| statsbudsjettet for 1989 har departementene i sin budsjettproposisjon beskrevet miljatiltak pa sitt
ansvarsomrade. | et eget kapittel i Gul Bok er de viktigste utfordringer, mal og strategier i miligvernpolitikken
beskrevet. Presentasjonen er et farste forsgk pa 4 gi en samlet presentasjon av tiltak og bevilgninger til
miljgrelaterte formal innenfor alle departementenes ansvarsomrader. Regjeringen gnsker & utvikle dette til &
bli et viktig insitament for & fremme en baerekraftig utvikling. Malet er & se statens tiltak i hver sektor i
sammenheng med miljgutfordringene (St.meld. nr. 46 (1988-1989)72).

25 Riksrevisjonen (1999:8) skriver om kriteriene for denne kategoriseringen: "Kriteriet for at sasmmensatte tiltak skal
veere med i kontoplanen, er at den miljgpolitiske motivasjonen for tiltaket skjgnnsmessig kan settes til minst 10 %
(miljgkategori 11I). Grovt regnet vil nedre grense for tiltak i miljgkategori Il veere 1/3 miljgmotivasjon, og for
miligkategori | vil den veere 2/3, jf St prp nr 1 (1996-1997) for Miligverndepartementet, side 14 (var utheving)".

26 RM-meldingen presenterer miljgtilstand, nasjonale miligmal og virkemidler innenfor atte miljgvernpolitiske
resultatomrader. 1 tillegg gir den ogsd en oversikt over miligvernbevilgninger over statsbudsjettet. Her blir
framstillingen inndelt etter departement og ikke etter miljgvernpolitiske resultatomrader. Utgifter skal nd bare
rapporteres som miljgverntiltak dersom bevilgningene i sin helhet benyttes til miljgforbedringer, dersom
miljighensynet er avgjgrende for at tiltaket/prosjektet gjennomferes, eller dersom bevilgningene sikter mot a
motvirke negative miljgeffekter av andre tiltak (St.meld. nr. 24 (2000-2001):14). Hvordan dette reviderte systemet
fungerer, vil jeg komme tilbake til seinere i dette kapittelet.
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Et annet sted blir det varslet bedre resultatbeskrivelser i statsbudsjettet:

Som ledd i det pagéende arbeidet med & forbedre resultatbeskrivelsene i budsjettproposisjonene, vil en ogsa i
sterkere grad sgke a innarbeide redegjerelser for de resultater en oppnar i miljgvernarbeidet (ibid:72)

Intensjonene i St.meld. nr. 46 har sa blitt konkretisert gjennom direktiver i Finansdeparte-
mentets (FINs) hovedbudsjettsskriv. MD har nar rapporteringskravene har endret seg,
supplert kravene i budsjettdirektivene med forklarende retningslinjer (Riksrevisjonen
1999:13). Siden disse direktivene og retningslinjene har forandret seg underveis, vil jeg ikke
evaluere den norske praksisen opp mot disse dokumentene. | stedet vil jeg forsgke a si noe
om hvordan norske myndigheter har fulgt opp de opprinnelige intensjonene i St. meld. nr. 46.
Som utgangspunkt for evalueringen vil jeg ha de formuleringene som eksplisitt knytter seg til
statsbudsjettet, samtidig som det ogsa vil vaere naturlig & trekke inn de avsnittene som mer
implisitt kan knyttes til budsjettarbeidet. Som vist i kapittel 5, lanserer St.meld. nr. 46 et
system med malbare og konkrete sektormal, samt tiltak og resultatrapportering som grunnlag
for presentasjonen i statsbudsjettet.

| evalueringen ma jeg skille mellom Miligprofilens tekstdel og selve tabellframstilling.
Tabellframstillingen var den delen av Miljgprofilen som gav en oversikt over bevilgningene til
miljgverntiltak innenfor de ulike departementsomradene. Tekstdelen skulle gi en oversikt
over miljgproblemer i sektorene, samt presentere mal og tiltak for & lase disse problemene
og for & forebygge nye.

| evalueringen av tabelldelen vil jeg bygge pa rapporten Riksrevisjonens undersgkelse
vedrgrende regjeringens miljgrapportering til Stortinget (1999). Rapporten tar utgangspunkt i
regjeringens miljgrapportering til Stortinget i budsjettproposisjonene for 1997 og 1998.
Formalet med undersgkelsen er & belyse departementenes arbeid med miljginformasjonen
og Miljgverndepartementets rolle som koordinator. Rapporten omfatter Forsvarsdeparte-
mentet, Landbruksdepartementet, Miljgverndepartementet, Samferdselsdepartementet og
Utenriksdepartementet. Riksrevisjonen oppsummerer funnene slik:

Revisjonen har vist at bevilgningsbelgpene som fgres opp i miljgprofilens tabelloversikt, beregnes pa

forskjellige mater i de undersgkte departementene. Dette gjar at tabellen kan presentere et misvisende

bilde av det enkelte departementets miligverninnsats, ved enten & vise et for hgyt eller et for lavt
bevilgningsbelap. Tallet i tabellen har et ulikt innhold avhengig av hvilket departement det dreier seg om.

Undersgkelsen viser at departementene ogsa har vanskeligheter med a klassifisere sine miljgverntiltak i

Miljgverndepartementets resultatomrader. Et sentralt problem synes a ligge i at ett og samme tiltak kan

tiene ulike miljgvernformal. Hvordan det enkelte departement velger & dele eller ikke dele ett tiltak pa flere

resultatomrader for miljgvern, kan varierer. De undersgkte departementene har ulik forstielse og

praktisering av retningslinjene som er gitt for arbeidet med miljgprofilen. P& bakgrunn av dette stilles det
spgrsmal om retningslinjene er klare og entydige nok (Riksrevisjonen 1999:7).

Riksrevisjonen (1999:24) viser videre hvordan en konsistent kategorisering mellom ulike
departement er ngdvendig hvis regjeringen gnsker a vurdere kostnadseffektiviteten pa tvers
av departementene. Et sammenlignbart tallmaterialer er ogsa viktig hvis regjeringen gnsker a
justere bevilgningene.

MD innrgmmer at en bedre og mer konsistent kategorisering av miljgrelaterte bevilgninger
vil vaere et viktig bidrag til vurderinger av kostnadseffektivitet. Samtidig understreker MD at
det er vanskelig & sammenligne departementenes miljginnsats ut fra stgrrelsen pa
bevilgningene. Til det er departementene for ulike med hensyn til miljgutfordringer pa eget
omrade, tilgang pa virkemidler, budsjett m.v. MD har derfor i langt stgrre grad fokusert pa
konsistens pa langs (lik praksis fra ar til ar) enn pa konsistens pa tvers (lik praksis
departementene imellom). MD ser ogsa ut til & forutsette at en slik praksis er i samsvar med
St.meld. nr 46. MD skriver: "Innenfor de begrensninger det metodiske opplegget setter,
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mener vi at vi i rimelig grad har lykkes med & gi "...en samlet presentasjon av tiltak og
bevilgninger til miligrelaterte formal innenfor alle departementers ansvarsomrader”, jf. St.
meld. nr. 46 (1988-1989), pk. 7.1.3.” (Riksrevisjonen 1999:25).

Riksrevisjonen (1999:23) hevder pa sin side at Miljgprofilens tabelldel ikke har oppfylt
kvalitetskravet i St.meld. nr 46 om "a gi en samlet oversikt over tiltak og bevilgninger til
miljgrelaterte formal innenfor alle departementsomrader”.

MD og Riksrevisjonen er altsa ikke helt enige i sparsmalet om Miljgprofilens tabelldel
fungerer i samsvar med St.meld. nr 46. Det ser ut til at uenigheten kan skyldes ulike
tolkninger av St.meld. nr 46. Riksrevisjonen ser ut til & forutsette at tabellframstillingen skal gi
grunnlag for @ sammenligne departementenes miljginnsats pa bade pa langs og pa tvers av
departementene, mens MD bare ser ut til & forutsette en sammenligning pa langs (ibid:23,
25). Jeg ser at St.meld. nr. 46 apner for begge tolkninger og vil derfor ikke ta stilling til
spgrsmalet.

Hvordan har sa Miljgprofilens tekstdel fungert i forhold til intensjonene i St.meld. nr. 46?
For & f& svar pa dette spgrsmalet vil jeg studere Grgnn bok for 1996.%” Gjennomgangen viser
at ikke alle departement har presentert miljigmal for sin sektor. Administrasjonsdeparte-
mentet, Finansdepartementet, Samferdselsdepartementet og Sosial- og helsedepartementet
presenterer ingen slike mal. Videre ser jeg at der slike mal presenteres, er malene ofte av en
generell og lite forpliktende karakter. For & nyansere det negative bildet litt, kan det imidlertid
nevnes at de fleste departementer gir en grundig beskrivelse av tiltak som har blitt og vil bli
gjennomfgart. Det ser derfor ut til at departementene i alle fall et stykke pa vei falger opp
intensjonen om at "Gjennomfaring av tiltak ma skje i regi av de ansvarlige sektormyndig-
hetene” (St.meld. nr. 46 (1988-1989). Tiltakene knyttes imidlertid i liten grad opp mot malene.

Er sa dette tendenser som gar igjen i de fleste "grgnne bgkene”? John Hilles skriver
folgende i "Den alternative Nasjonalrapporten om Norges oppfalging av Brundtland
kommisjonen og Agenda 21 (1997:79):

Det som gjennomgaende savnes (og som kunne ha gjort boka til et styringsredskap) er 1) klare mal for

reduksjoner i sektorenes miljgbelastninger og 2) redegjgrelser for hvor mye tiltakene, enkeltvis og samlet,
forutsettes a bidra til & realisere disse malene (Hille 1992:79).

Uklare méal og manglende kobling mellom mal og tiltak, ser derfor ut til & vaere et gjennom-
gangstema for de grenne bgkene.

Har det sa blitt utarbeidet "redegjarelser for de resultater en oppnar i miljgvernarbeidet” og
skjer etterprgvingen og resultatoppfalgingen i regi av sektormyndighetene, slik St.meld. nr 46
legger opp til? Det er enkelt & sla fast at de fleste departement har en eller annen form for
resultatbeskrivelse i sine kapitler . Beskrivelsene er imidlertid korte og gir som regel en
redegjarelse av hvilke virkemidler og tiltak som har blitt gjennomfart, uten & konkretisere
virkningene pa miljget. Administrasjonsdepartementet, Finans- og tolldepartementet,
Forsvarsdepartementet, Kommunal- og Arbeidsdepartementet og Sosial- og helsedeparte-
mentet ser ikke ut til & ha noen resultatbeskrivelse overhode.

Na er det imidlertid ikke helt klart hvilke krav St.meld. nr 46 stiller til disse resutat-
beskrivelsene. Meldingen kan imidlertid tolkes dithen at det skal etableres resultatindikatorer
som grunnlag for resultrapporteringen. Slike indikatorer vil gjegre rapporteringen mer
systematisk. Da Grgnn bok for 1996 ble utformet, var ikke arbeidet med & utforme resultat-

27 Ordningen med Grgnn bok ble stadig forbedret. Det er derfor viktig for meg & studere en av de siste utgavene,
som fanger opp de forbedringer som ble gjort i lapet av arene. Jeg ville egentlig studert den siste utgaven fra 1997,
men den var ikke mulig & fa tak i.
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indikatorer kommet seerlig langt, hverken pa sektornivd eller nasjonalt niv&.?® Resultat-
rapporteringen i Grgnn bok for 1996 ble derfor ikke sa systematisk som St.meld. nr 46
implisitt forutsetter.
Ogsa Jagland-regjeringen ser ut til & veere av den oppfatning at resultatrapporteringen
ikke var systematisk nok:
I vekslende grad rapporterer departementene gjennom miljgprofilen ikke bare om budsjettbruk, men ogsa
om gjennomferte tiltak og oppnadde resultater i form av reduksjoner i konkrete utslipp eller andre
miligbelastninger. Som et ledd i en helhetlig sektorovergripende miligvernpolitikk vil det bli arbeidet med &
forbedre kontrollen, rapporteringen og oppfalgingen av mal og virkemidler. Regjeringen vil videreutvikle
dagens presentasjon slik at den blir en mer systematisk rapportering av Regjeringens samlede miljginnsats,

knyttet til miljgvernpolitiske resultatomrader og myndighetenes mal pa disse omradene (St.meld. nr. 58
(1996-1997): 27).

Pa bakgrunn av drgftingen overfor, kan det se ut til at Miljgprofilens tekstdel i liten grad
har fulgt opp intensjonene i St.meld. nr. 46. Vi har ogsa sett at det kan diskuteres hvorvidt
Miligprofilens tabelldel er i samsvar med St.meld. nr. 46. Hva som er arsaken til dette, vil jeg
komme tilbake til i siste del av kapittelet.

6.1.2 Iverksettingen av St.meld. nr. 58 (1996-1997)

Vi har sett at St.meld. nr. 46 og St.meld. nr. 58 innneholdt mange av de samme inten-
sjonene for sentral administrasjonen. Sistnevnte melding gikk imidlertid et skritt videre enn
farstnevnte ved & lanserer sektorvise milighandlingsplaner. Disse planene skulle veere en del
av en ny styringsstruktur, der et nytt resultatdokumentasjonssystem utgjorde et annet viktig
element. Innenfor det sakalte Resultatdokumentasjonssystemet (RDS) er stortingsmeldingen
"Regjeringens miljgvernpolitikk og rikets miljgtilstand” (RM-meldingen), sektorvis miljg-
rapportering og indikatorer/ngkkeltall viktige komponenter. Hvor langt har sa norske
myndigheter kommet i arbeidet med a iverksette disse komponentene?

6.1.2.1 Resultatdokumentasjonssystemet

RM-meldingen vil utgjare en viktig del av RDS. For det farste vil den presentere nasjonale
miljgmal og dermed ambisjonsnivaet for norsk miljgpolitikk. For det andre vil den gi en
vurdering av hvor langt man har kommet i a realisere disse ambisjonene:

— "Regjeringens miljgvernpolitikk og rikets miljgtilstand” er en arlig stortingsmelding som vil inneholde en
systematisk rapportering om utviklingen i miliget og presentere Regjeringens miljgverninnsats pa de atte
miligvernpolitiske resultatomradene (...)

— For hvert resultatomrade trekkes de langsiktige malene for miljgvernpolitikken opp gjennom strategiske
mal. De strategiske malene blir konkretisert gjennom nasjonale resultatmal som sa langt det er faglig
grunnlag for det, skal veere tidsbestemte og etterprgvbare. Resultatmélene vil reflektere inngrep (utslipp,
arealbruk mv.) som pavirker miljgtilstanden, eller uttrykker en gnsket tilstand i miljget. Resultatmélene
danner utgangspunkt for sektorvise arbeidsmal (...)

— Sektormyndighetene skal arlig rapportere om de samlede resultater for sin sektor il

miljgvernmyndighetene. Disse rapportene vil veere et viktig grunnlag for utarbeidelsen av "Regjeringens

miljgvernpolitikk og rikets miljgtilstand” (St.meld. nr. 8 (1999-2000:13).

Som nevnt, har det til na blitt utarbeidet to slike meldinger, (St.meld. nr. 8 (1999-2000) og
St.meld. nr 24 (2000-2001), samt en tilleggsmelding til den fgrstnevnte meldingen (St.meld.

28 Farst med St.meld. nr. 24 (2000-2001) ble det etablert ngkkeltall for nasjonale resultatmal. Nar det gjelder
sektorvise resultatindikatorer, sa er det fremdeles stor variasjon i hvor langt departementene har kommet i dette
arbeidet (Statskonsult 2001:16).
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nr 33 (1999-2000)). Hvordan har sa disse meldingene blitt utformet i samsvar med
intensjonene?

Begge meldingene gir samlet sett en grundig beskrivelse av utviklingen i miljget og av
regjeringens miljgvernpolitkk p& de atte miljgvernpolitikk resultatomradene. Begge
meldingene presenterer ogsa strategiske mal og nasjonale resultatmal for hvert resultat-
omrade?® De nasjonale resultatmé&lene er imidlertid av variabel karakter. Malformuleringene
knyttet til resultatomradene “Kulturminner og kulturmiliger”, "Overgjgdsling og olje-
forurensning”, "Helse- og miljgfarlige kjemikalier”, "Avfall og gjenvinning”, "Klimaendringer,
luftforurensning og stay” er stort sett i samsvar med intensjonene. Her er malene ofte
konkrete, gjerne kvantitative, med tidsfrister for maloppnaelsen. P4 omrader som "Beere-
kraftig bruk og vern av biologisk mangfold”, "Friluftsliv’, og "Internasjonalt miljgvernsamarbeid
og miljgvern i polaromradene” er derimot malene vage og uten tidsfrister. Her gjenstar altsa
en del arbeid for at intensjonene skal bli realisert.

For at RM-meldingen skal fungere som planlagt, ma ogsa rapporteringsrutinene i RDS
komme pa plass. RDS skal bygge pa rapportering fra miljgvernmyndighetene, sekto-
rmyndighetene og Statistisk sentralbyrd og inneholde en sammenstiling av relevant
informasjon om

— status for mé&loppnéelse basert pa nagkkeltall knyttet til malet
- endring i total miljgpavirkning (sektorene samlet)
- endring i miljgpavirkning fra den enkelte sektor
- gjennomfarte miljgtiltak i sektorene og kostnader knyttet til disse
— sektormyndighetenes arbeidsmal og benyttede virkemidler (MD 2001a 2001:23-24)

Hvor langt har sa myndighetene kommet i arbeidet med denne type resultatrapportering?
Nar det gjelder ngkkeltallene, sa foreligger det na slike tall for alle de nasjonale
resultatmalene.®® Disse tallene ble presentert i den siste RM-meldingen (St.meld. nr. 24
(2000-2001). Men selv om det er etablert nasjonale ngkkeltall, gjenstar det & etablere
datafangst for en del av tallene. Dette gjelder seerlig for omrader som harer inn under
Direktoratet for naturforvaltning (SFT 2001, informant [telefonsamtale]).

Hvorvidt det skal etableres sakalte resultatindikatorer for departementenes miljgarbeid, er
noe uklart. Bade informanter i departementene og Statskonsult ser ut til & forutsette at slike
indikatorer skal etableres (Statskonsult 2001:16, 40) Statskonsult (2001:40) kommer for
eksempel med falgende anbefaling i sin rapport: "Utviklingen av resultatdokumentasjons-

29 Med unntak av de strategiske malene pa resultatomradet "Avfall og gjenvinninger" finner jeg ut at Stoltenberg-
regjeringen har beholdt de samme strategiske malene og de nasjonale resultatmalene som Bondevik-regjeringen
lanserte.

30 "I Dokumentasjon av arbeidet med resultatoppfelging av miljgvernpolitikken” ( MD 2001a:12) kan vi lese mer
om bruken av ngkkeltall i miljgvernpolitikken: “For & synliggjere hvordan miljgvernpolitikken utvikler seg, skal
malene for miligvernpolitikken falges opp gjennom et fatall ngkkeltall. Ngkkeltallene skal pa en representativ mate
vise utviklingen i miljatilstanden, viktige faktorer som pavirker miljgtilstanden innenfor hvert resultatomrade og
viktige tiltak som settes i verk. De nasjonale ngkkeltallene vil vaere sentrale i RM, Miljgstatus og pliktig og annen
viktig internasjonal rapportering. Ngkkeltallene danner det viktigste grunnlaget for den framtidige miljgovervakning,
innretningen av miljgstatistikk og den sektorvise miljgrapporteringen”. | St.meld. nr. 58 (1996-1997) blir ikke ordet
"ngkkeltall” brukt, men i stedet bruker man ordet "indikator’. Disse begrepene er imidlertid ikke helt
sammenfallende. En indikator vil gi informasjon utover det som ngkkeltallet alene uttrykker. Mange ngkkeltall vil
imidlertid ogsa veere indikatorer (MD 2001c, sidetall ikke oppgitt).
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systemet ma gi seg utslag i et konkrete opplegg for hvordan departementene skal utarbeide
resultatindikatorer. Dette ma spilles inn til det enkelte departement tidlig i prosessen”.

P& spgrsmal om hvordan MD har tenkt a falge opp denne anbefalingen, svarer imidlertid
@ystein Nesje i MD at departementene ikke skal utarbeides resultatindikatorer som en del av
RDS. Departementene skal kun rapportere i forhold til de nasjonale ngkkeltallene, men de
kan godt utarbeide resultatindikatorer pa frivillig basis. | forhold til RDS er det viktig at det
etableres konkrete sektormal. Her vil MD bidra ved & koordinere malene pa tvers av
sektorene ( Nesje 06.08.01 [telefonsamtale]). P& bakgrunn av dette, kan det virke som om
enkelte av departementene og Statskonsult har satt likhetstegn mellom sektorvise arbeids-
mal og sektorvise resultatindikatorer. Nesje understreker imidlertid at dette er to forskjellige
ting.

Nasjonale mal og nekkeltall er altsa i ferd med a bli etablert. Nar det gjelder de andre
elementene i resultatrapporteringen, sa gjenstar mye arbeid. Departementene gir i dag en
oversikt over miljgvernbevilgninger over statsbudsjettet. Utgiftene skal rapporteres som
miljgverntiltak dersom bevilgningene i sin helhet benyttes til miljgforbedringer, dersom miljg-
hensyn er avgjerende for at tiltaket/prosjektet gjennomfares, eller dersom bevilgningene
sikter mot & motvirke negative miljgeffekter av andre tiltak (St.meld. nr. 24 (2000-2001):14). |
varierende grad rapporteres det ogsa om hvilke tiltak/virkemidler som har blitt gjennomfart.
Det rapporteres imidlertid sjelden om effektene og kostnadene ved disse tiltakene/
virkemidlene. Dette er forhold det kan knyttes stor usikkerhet til, og det er derfor viktig at det
utvikles gode metodiske verktayer. SFT vil rundt arsskiftet 2001-2002 presentere en
elektronisk demonstrasjonsmodell som departementene seinere skal putte sine data inn i.
Dette vil vaere en databasemodell som skal gjgre det mulig & si noe om effektene av
miljgtittak ute i samfunnet. Modellen skal ogsa kunne koble miligutviklingen med
styringseffektivitet (Grini 08.08.01[telefonsamtale]). **

6.1.2.2 Sektorvise miljghandlingsplaner

Til nd har 8 departement lagt fram sektorvise miljghandlingsplaner.;
- Samferdselsdepartementet, Forsvarsdepartementet: (1998).
— Olje- og energidepartementet , Fiskeridepartementet: (1999)

— Landbruksdepartementet, Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet, Neerings- og
handelsdepartementet og Kommunal- og regionaldepartementet (2000) 32

Jeg har ikke kapasitet til & evaluere alle de 8 framlagte planene og velger derfor &
legge hovedvekten pa milighandlingsplanene til Samferdselsdepartementet (SD) og
Neerings- og handelsdepartementet (NHD). Disse departementene representerer "tunge” og
viktige sektorer i en miljgsammenheng. Av kapasitetshensyn vil jeg fokusere pa hvordan
planene behandler klimaproblematikken (resultatomrade 7). For & kunne si noe om

31 Miljgverndepartementet definerer styringseffektivitet slik: "Med styringseffektivitet mener vi hvordan miljgmal
eller internasjonale forpliktelser pa miljigomradet oppnas med stor grad av sikkerhet til fastsatt tid. Miljgutviklingen
knyttes til ngkkeltall, og styringseffektivitet knyttes til utlgse miljgtiltak og virkemiddelbruk” (MD 2001b: 6-7).

32 | forbindelse med statsbudsjettet for 2002 la Justis- og Politidepartementet, Finansdepartementet,
Kulturdepartementet og Utenriksdepartementet fram sine planer. De resterende departementene (Arbeids- og
administrasjonsdepartementet, Barne- og familiedepartementet, Sosialdepartementet, Helsedepartementet og
Miljgverndepartementet) skal legge fram sine planer hgsten 2002 (Oppdaterte opplyshinger fra Gunnar Farestveit i
MD, 08.01.02).
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miljghandlingsplanene mer generelt, vil jeg vise til Statskonsults rapport Sektorvise
miljghandlingsplaner (2001).%

For & fa et bilde av hvordan de to planene falger opp St.meld. nr. 58, vil jeg stille falgende
sparsmal:

Inneholder miljghandlingsplanen en kartlegging av miljgutfordringer innenfor den/de sektoren
(e) som departementet har et forvaltningsmessig ansvar for?

- Blir det etablert sektorvise arbeidsmal?
- Tar disse mélene utgangspunkt i internasjonale forpliktelser og andre miljgvernpolitiske mal?

— Er arbeidsmélene basert pa analyser der effekten og kostnadene ved & giennomfgre tiltak i de
ulike sektorene blir vurdert samlet, slik at man oppnar en kostnadseffektiv fordeling av tiltak pa
tvers av sektorer?

- Bidrar arbeidsmalene til at prinsippet om malstyring blir realisert?

— Bidrar arbeidsmalene til & tydeliggjere sektoransvaret?

6.1.2.3 Miljghandlingsplan for samferdselssektoren

Et naturlig utgangspunkt for en miljghandlingsplan, er en kartlegging av hvilke
miljgutfordringer som finnes og arsakene til disse utfordringene. Pa dette punktet har SD
gjort et grundig arbeid. | kapittel 5 finner vi jevnt over en solid beskrivelse av sektorens
miljgutfordringer relatert til de 8 miljgpolitiske resultatomradene. Her belyses ogsa arsak-
virknings forhold. | tillegg finner vi i kapittel 4 en drefting av mer grunnleggende drivkrefter
bak transportutviklingen og miljgutfordringene.

For at planen skal bli mer enn et faktahefte, er det viktig at den inneholder arbeidsmal som
falges opp med virkemidler. SD bruker ikke betegnelsen "arbeidsmal”, men presenterer i
stedet sektorvise "malsettinger”. Pa klimaomradet finner vi falgende malsetting:

Samferdselsmyndighetenes malsetting er & begrense transportsektorens utslipp med globale og regionale

skadevirkninger i trdd med Regjeringens sektorovergripende politikk for & oppfylle Norges internasjonale

forpliktelser i forhold til klimakonvensjonen og konvensjonen om grenseoverskridende luftforurensinger med
tilhgrende protokoller (Samferdselsdepartementet 1998:26).

Det er enkelt & se at denne malsettingen ikke er helt i trad med intensjonene for sektorvise
arbeidsmal. Som nevnt, skal de sektorvise arbeidsmalene ta utgangspunkt i Norges
internasjonale forpliktelser og andre miligvernpolitiske mal. Nar det gjelder SDs
klimamalsetting, sa blir det vist til Norges internasjonale forpliktelser. Det vises til Kyoto-
protokollen og bestemmelsen om at Norges samlede klimagass utslipp i perioden 2008-2012
ikke kan veere mer enn 1% hgyere enn utslippene i 1990. Dette er ogsa den nasjonale
malsettingen, jf. Stmeld. nr. 8 (1999-2000). Det finnes altsd en kobling mellom SDs
klimamalsetting og internasjonale forpliktelser/nasjonale mal. Koblingen er imidlertid uklar.
Det blir f.eks. ikke spesifisert hvor mye av ansvaret som SD skal ta. P4 de andre
miljgpolitiske resultatomradene er tendensen den samme. Dette farer til at sektoransvars-
prinsippet, et sentralt prinsipp i St.meld. nr. 58, i liten grad blir realisert.

33 Statskonsults rapport gir farst og fremst en evaluering av prosessene og arbeidet med & lage planene. Vi finner
imidlertid ogsa beskrivelser av tendenser nar det gjelder selve innholdet i plandokumentene.
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P& den annen side, sier ikke St.meld. nr. 58 helt eksplisitt hvordan sektorvise mal skal ta
utgangspunkt i de nasjonale malene. Meldingen kan imidlertid tolkes dithen at de nasjonale
malene skal brytes ned til sektormal ved hjelp av tverr-sektorielle tiltaksanalyser. Slike
analyser vil angi i hvilke sektorer det vil vaere mest kostnadseffektivt & sette inn miljatiltak for
a na de nasjonale malene. Hvis slike analyser legges til grunn for miljgvernpolitikken, vil
sektoransvaret bli klart definert, noe som igjen betyr at koblingen mellom nasjonale mal og
sektorvise sektorvise mal, virkemidler og tiltak blir tydelig. | tillegg vil slike analyser bidra til at
prinsippet om kostnadseffektivitet pa tvers av sektorer blir realisert (St.meld. nr. 58 (1996-
1997:27). %

Dette hgrer imidlertid framtiden til. Arbeidet med slike analyser befinner seg fortsatt i en
startfase (Statskonsult 2001:39). Det har det blitt utarbeidet tiltaksanalyser for noen
miljgvernpolitiske omrader, men disse har blitt utarbeidet med et annet formal enn som
grunnlag for milighandlingsplanene® (SFT 2001, informant [telefonsamtale]). Det foreligger
ingen konkrete planer om analyser knyttet til dette planarbeidet (Grini 08.08.01
[telefonsamtale]).

Mangelen pa analyser kan nok forklare noe av bakgrunnen for at SD ikke har greidd a
koble nasjonale mal og sektorvise mal pa en klar mate. Dette forklarer ogsa hvorfor
prinsippet om kostnadseffektivitet pa tvers av sektorer ikke er nedfelt i planen. Samtidig ma
det understrekes at de tverr-sektorielle tiltaksanalysene vil ha begrenset gyldighetsomrade.
De skal bare ligge til grunn for en bestemt maltype, som er "mal for redusert pavirkning”. Det
er verdt & merke seg at de andre to maltypene; "Mal for tiltaksgjennomfaring” og
"prosessmal” ikke forutsetter denne typen analyser (MD 2001a:19).

Hvordan bidrar s& milighandlingsplanen til malstyring? For & fa svar pa dette spgrsmalet,
ma vi se naermere pa de sektorvise malsettingene. Malsettingene er innenfor alle resultat-
omradene generelle og uten tidsfrister. P& klimaomradet er dette sveert tydelig. Her star en
rekke spgrsmal ubesvart, som f.eks: Hvor stor begrensning ma samferdselssektoren oppna
fer SD kan si at malet er nadd? Og hva er globale og regionale skadevirkninger? Hvilken
tidsramme operer man innenfor? Spgrsmal av denne typen kan man ogsa stille pa de andre
resultatomradene. Siden planen jevnt over mangler holdepunkter som angir nar malene er
nadd, blir det vanskelig & fa til malstyring ut i fra denne planen.

Videre svekkes mulighetene for malstyring i de tilfeller der SD ikke disponerer egne
virkemidler. Dette er bl.a. at tilfellet pa klimaomradet. SD understreker f.eks. at hoved-
strategien overfor globale og regionale miljgproblemer er bruk av tverr-sektorielle virkemidler
(Samferdselsdepartementet 1998:21). P4 andre miljgomrader forvalter SD flere sektor-
spesifikke virkemidler, og i de tilfeller aker mulighetene for malstyring.

Som en oppsummering kan jeg sla fast at faktadelen av handlingsplanen er god, mens
malformuleringene er lite forpliktende. Dette farer til at handlingsplanen far preg av a veere et
faktahefte mer enn et grunnlag for handling.

34 For & kunne avlede sektormal fra de nasjonale miljgmalene, ma de nasjonale malene vaere etterprgvbare. Som
vi har sett, er en rekke av de nasjonale miligmalene etterprgvbare. En farste forutsetning for & fa til en kobling
mellom nasjonale og sektorvise miljgmal, er derfor langt pa vei innfridd.

35 SFT har utarbeidet en rekke tiltaksanalyser, bl.a pa resultatomrade 7, i forbindelse med inngaelse av protokollen
om reduksjon av forsuring, overgjadsling og bakkenaert ozon (Ggteborgprotokollen), pd stgyomradet og pa
klimaomradet (McMahon, Lise D. 01.12 2000 [e-post]).
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6.2.2.4 Neerings- og handelsdepartementets miljghandlingsplan

Som SD, gir ogsa NHD en relativt god kartlegging av miljgutfordringer og arsaks-
virkningsforhold i sin sektor. | den sammenheng kan seerlig omtalen under "Helse- og
miljgfarlige kjemikalier” og "Avfall og gjenvinning” trekkes fram som grundig. Hvordan falger
sa planen opp intensjonene knyttet til sektorvise arbeidsmal?

NHD opererer med tredelingen "strategiske mal”, "nasjonale resultatmal’ og "sektormal”.
Sektormalene tar utgangspunkt i de strategiske malene og de nasjonale resultatmalene, slik
St.meld. nr. 58 forutsetter. Men siden det ikke foreligger tverr-sektorielle tiltaksanalyser, blir
heller ikke NHDs sektormal avledet av de nasjonale malene pa en direkte mate. Mangelen
pa slike tiltaksanalyser bidrar ogsa til at prinsippet om kostnadseffektivitet pa tvers av
sektorer ikke blir realisert.

Hvis vi ser naermere pa sektormalene, ser vi ogsa at disse malene lider av de samme
svakheter som sektormalsettingene i SDs miljghandlingsplan. Sektormalene er jevnt over lite
konkrete og uten tidsfrister. Mange malsettinger inneholder vage formuleringene om at NHD
skal "arbeide for”, "bidra til ", "medvirke til” og "oppmuntre til” miljgforbedringer av forskjellige
slag. Pa klimaomradet finner vi falgende malsetting: "Bidra til at Norges Kyoto-forpliktelse blir
oppfylt pa en kostnadseffektiv mate” (NHD 2000:51). Som s& mange av de andre sektorvise
arbeidsmalene, er dette malet vagt og lite forpliktende. | motsetning til de andre malene, sa
far vi imidlertid en forklaring pa hvorfor sektormalet ikke er brutt ytterligere ned:

Norges forpliktelse er en sektorovergripende forpliktelse som det ikke vil veere kostnadseffektivt & bryte ned

pa sektorniva. Siktemalet i norsk klimapolitikk er & utlese de rimeligste utslippsreduserende tiltakene pa
tvers av land, gasser og sektorer (ibid:51).

En slik holdning er neppe i samsvar med St.meld. nr. 58 der malet er nettopp & bryte inter-
nasjonale forpliktelser og nasjonale mal ned pa sektorniva, vel og merke pa en kostnads-
effektiv mate.

Siden sektormalene er generelle og uten tidsfrister, mangler ogsa denne planen
holdepunkter som gjer at vi kan angi nar malene er nadd. Dette svekker mulighetene for en
effektiv malstyring. Malstyring er ogsa avhengig av at det finnes tilgjengelige virkemidler. Nar
det gjelder NHD, sa varierer det mellom resultatomradene hvor mange virkemidler
departementet disponerer. Pa resultatomrader som "Friluftsliv®, "Kulturminner og kulturmiljg”
forvalter NHD fa sektorspesifikke virkemidler. Dette kan nok forklare hvorfor beskrivelsene pa
disse omradene ogsa er korte. Nar det gjelder klimaomradet, sa ligger de fleste virkemidler
under Miljgvern- og Finansdepartementet. NHD deltar imidlertid aktivt i arbeidet med
videreutvikle disse virkemidlene (NHD 2000:54). %

Blir s& NHDs sektoransvar tydelig med denne planen? Sammenlignet med tidligere, bidrar
nok planen til & gjgre sektoransvaret mer tydelig. Men siden malene ofte er vage og
uforpliktende, vil det veere vanskelig & avgjare hvor stort dette ansvaret egentlig er. Det er
derfor grunn til & tro at sektoransvaret ikke blir s tydelig som St.meld. nr. 58 legger opp til.

Som en oppsummering, Vil jeg si det samme for NHDs miljghandlingsplan som for SDs
plan. Siden faktadelen av handlingsplanen er god, mens malene jevnt over er vage og uten
tidsfrister, blir handlingsplanen preg av a veere mer et faktahefte enn et grunnlag for handling.

36 NHD trekker fram noen klimamotiverte virkemidler som departementet disponerer pa en mer selvstendig basis.
P& klimaomradet er NHD med pa & finansiere forskningsprogrammet KLIMATEK og departementet har ansvar for
a samordne regjeringens IKT-politikk, som pa sin side kan ha positive effekter i form av redusert transportbehov og
reduserte klimagassutslipp (!). Statens miljgfond som forvaltes av SND er ogsa et klimapolitisk virkemiddel (NHD
2000:54-55)
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6.1.2.5 Andre sektorvise miljghandlingsplaner

Gjenspeiler sa milighandlingsplanene til SD og NHD tendenser som ogsa finnes i de
gvrige miljghandlingsplanene? Ut fra Statskonsults notat (2001:2) Sektorvise miljghandlings-
planer kan det se ut som om lav konkretiseringsgrad og manglende samordning pa tvers av
sektorer, er et generelt trekk. Statskonsult skriver bl.a falgende:

Planene har svak konkretiseringsgrad og manglende budsjettmessig kobling (3.2.1.2.):

Selv om det er en del variasjon mellom planene, er de fleste planene deskriptive. Generelt inneholder
planene mange prosessmal, mens tiltaksdelen er svakt utbygd. | ytterste konsekvens er enkelte av planene
a betrakte som fakta/informasjonshefte til allmennheten. Mange informanter papeker at det har veert
nedlagt mye arbeid med a fa pa plass malformuleringer, mens det gjenstar & bryte disse ned pa operativt
tiltaksniva. Tilsvarende opplyses det at virkemiddelbruk, og koblingen av plan til budsjett i liten grad har statt
pa dagsorden i arbeidet med planene (Statskonsult 2001:37)

Samordning mellom departementer om sektorovergripende miljgsamarbeid har i liten grad funnet
sted (3.2.1.3):

Som mange informanter papeker, foregar det ingen samordning av miljgutfordringer verken mellom
sektordepartementene eller mellom miljgvernmyndigheter og sektordepartement i forbindelse med
utformingen av planene (...) Flere informanter i sektordepartementene etterlyser en diskusjon med
miligvernmyndighetene for & bedre & kunne finne fram til hva som er de mest miljgeffektive tiltakene (hvilke
tiltak gir mest milig for hver krone), og dette forutsetter ogsa samordnede tiltak bade mellom
sektordepartementer og mellom sektordepartement og miljgvernmyndigheter (ibid:37-38)

Jeg vil nd ga over til den andre hoveddelen av oppgaven, som vil veere en evaluering av
hvor langt Norge har kommet i & realisere VEPI og HEPI etter de eksterne kriteriene.

6.2 En evaluering av VEPI/HEPI etter de eksterne evalueringskriteriene

| denne delen av oppgaven vil jeg finne ut om styringssystemene slik de ble planlagt og
slik de ble realisert, kan sies & vaere i samsvar med anbefalingene i Var felles framtid og
Agenda 21.

Jeg vil evaluere styringssystemene i St.meld. nr 46 opp mot de eksterne kriteriene i Var
felles framtid. Dette er naturlig fordi St.meld. nr 46 var en direkte oppfelging av
Verdenskommisjonens rapport. St.meld. nr. 58 derimot, var ingen direkte oppfglging av Var
felles framtid og Agenda 21, men kan evalueres i lys av begge to. Meldingen ligger imidlertid
naermest opp i tid til Rio-mgatet, og jeg vil derfor studere meldingen i lys av Agenda 21.

| denne sammenheng, ma jeg veere forsiktig med & si noe om kausalforhold.
Kausalforhold kan nemlig veere vanskelige & avdekke. Som nevnt er St.meld. nr. 46 den
norske oppfelgingen av Verdenskommisjonens rapport, sa her er kausalforholdene relativt
tydelige. Jeg kan imidlertid ikke sla fast at det foreligger noe kausalforbindelse fra Agenda 21
til St.meld. nr 58. Som nevnt tidligere relanserte og omformet St.meld. nr. 58 ideer som ble
lansert far Rio-mgtet i 1992. Her vil jeg derfor avgrense meg til & undersgke om det foreligger
samsvar.

Videre ma det understrekes at szerlig Var felles framtid og Agenda 21, men ogsa de
norske stortingsmeldingene er apne for ulike tolkninger. Hvorvidt jeg finner samsvar mellom
Var felles framtid/Agenda 21 og de norske styringssystemene er derfor til en viss grad
avhengig av hvordan jeg tolker de ulike tekstene.
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6.2.1 Styringssystemene i St.meld nr. 46 (1988-1989) i lys av Var felles framtid

Som nevnt i kapittel 4, inneholder ikke Var felles framtid s mange konkrete anbefalinger
om integrasjonstiltak. Jeg har imidlertid funnet ett avsnitt som kan brukes til mitt formal:

Beerekraftig utvikling ber innarbeides som formal i retningslinjene til de departementer og organer som

arbeider med nasjonal gkonomisk politikk og planlegging, samt de som arbeider med sentrale fagomréader

og internasjonal politikk. | forlengelsen av dette bgr de sentrale regjeringsorganer innenfor gkonomi og

andre fagomrader nd gjares direkte ansvarlige, ogsd regnskapsmessig, for & sikre at deres politikk,

programmer og budsjetter fremmer en utvikling som er bzerekraftig, gkologisk sa vel som gkonomisk (VFF
1987:226)

Det som er mest interessant her er anbefalingen om at departementene bgr gjgres
ansvarlige for at deres politikk, programmer og budsjetter fremmer en baerekraftig utvikling.
Dette vil i praksis bety en vertikal form for integrasjon. Hvordan har s& norske myndigheter
fulgt opp denne anbefalingen?

Vi har sett i St.meld. nr. 46 (1988-1989) at norske myndigheter i det minste pa det
retoriske planet har vist vilie til & gjgre departementene ansvarlige for en baerekraftig
utvikling. *” Det kan imidlertid diskuteres om norske myndigheter har greidd & fglge opp sine
egne intensjoner. Som vi har sett, fikk departementene i oppgave & arbeide mot forpliktende
sektorvise miligmal. Hvis disse miligmalene hadde blitt sa forpliktende som planlagt, ville
departementene blitt ngdt til & integrere dem i de tradisjonelle beslutningsprosessene. Pa
den maten kunne miljgmalene lagt feringer pa den tradisjonelle sektorpolitikken. | praksis ble
imidlertid de sektorvise miligmalene lite forpliktende. Som en konsekvens av dette, ser det ut
til at de sektorvise miligmalene i liten grad har lagt feringer pa tradisjonell “politikk,
programmer og budsjetter”. Det ser dermed ut til at departementene i praksis tok lite ansvar
for & fremme en baerekraftig utvikling, og dermed har de i liten grad bidratt til en vertikal form
for integrasjon .*®

6.2.2 Styringssystemene i St.meld. nr. 58 (1996-1997) i lys av Agenda 21

Styringssystemene i St.meld. nr. 58 kan i hovedsak evalueres ut fra fire punkter i Agenda
21: punkt 8.4. d), 8.4. e), 8.6. og 8.42. Disse punktene kan i stgrre eller mindre grad oppfattes
som indikatorer pa VEPI. Det fgrste punktet 8.4 d) oppfordrer myndighetene til & gjare
folgende:

Monitoring and evaluating the development process systematically and conducting regular reviews of the

state of human resources development, economic and social conditions and trend and the state of the

environment and natural resources: this could be complemented by annual environment and development

reviews, with a view to assessing sustainable development achievements by the various sectors and
departments of governments (A211992: 66).

Hvorvidt norske myndigheter har lansert overvakning- og rapporteringsmekanismer
knyttet til "the development process”, "human resources development” og "economic and
social conditions” har jeg ikke grunnlag for & uttale meg om. Fokus i undersgkelsen min er
rettet mot den gkologiske dimensjonen ved beerekraftig utvikling. Finner jeg sa norske tiltak
som samsvarer med de anbefalingene som er eksplisitt knyttet til denne dimensjonen?

37 Dette gjelder egentlig bare i forhold til den gkologiske dimensjonen ved beerekraftig utvikling, siden de nye
styringssystemene ble avgrenset til & gjelde miljgvern. Som papekt tidligere, har Var felles framtid et bredere
perspektiv enn disse styringssystemene.

38 Styringssystemene i St.meld. nr. 46 blir ikke vurdert mot en konkret indikator p& HEPI i Var felles framtid. Som
vist i kapittel 4 fant jeg ingen klar indikator p& HEPI i Verdenskommisjonens rapport. Derimot har vi sett at den
underliggende problemforstaelsen i Var felles framtid tilsier en horisontal styring av integrasjonsprosessen.
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Norge har lenge foretatt overvaking av miljgtilstand og naturressurser. Dette er en av
miligverndirektoratenes kjerneoppgaver. Men det er fgrst de seinere arene at arbeidet med &
falge miljgtilstanden ved hjelp av indikatorer og nakkeltall har blitt intensivert. Tanken er sa at
utviklingen i miljgtilstanden skal presenteres annet hvert ar i stortingsmeldingen
"Regjeringens miljgvernpolitikk og rikets miljatilstand” (RM-meldingen). Dette ma sies a veere
i samsvar med anbefalingene i punkt 8.4.d).

Har s& norske myndigheter innfart en rapporteringsrutine som sier noe om sektorenes
innsats i forhold til beerekraftig utvikling? Bade Miligprofilen i statsbudsjettet og RDS kan
tolkes som forsgk pa a innfgre rapporteringsrutiner for sektorenes miljginnsats. Men
Miljgprofilen var ikke systematisk nok, og RDS har enda ikke blitt realisert fullt ut. Selv
rapporteringsrutiner som bare tar for seg en av dimensjonene ved beerekraftig utvikling (den
akologiske) har altsa veert vanskelige og tidkrevende & realisere.

Det neste punktet som styringssystemene skal evalueres opp mot, er punkt 8.4.e):

Ensuring transparency of, and accountability for, the environmental implications of economic and sectoral
policies.

Dette er en noe uklar formulering, men jeg tolker den som en anbefaling om & synliggjgre
og ta ansvar for miljgkonsekvensene av sektorpolitikken og den gkonomiske politikken. Slik
jeg ser det, er intensjonene bak de sektorvise miljghandlingsplanene i samsvar med dette
punktet. Hvis disse planene hadde fungert slik de var tiltenkt, ville de bidratt til & synliggjere
miljgkonsekvensene av sektorpolitikken, samt plassert ansvar hos rette myndigheter. Som vi
har sett, fungerte imidlertid ikke planene i samsvar med intensjonene. Departementene har
nok gjort forsgk pa a synliggjere sektorpolitikkens miljigkonsekvenser, men hvorvidt rette
myndigheter har tatt ansvar for a gjare noe med disse konsekvensene, kan diskuteres.

Har s& norske myndigheter etablert indikatorer/ngkkeltall i samsvar med punkt 8.6. i
Agenda 217

Countries could develop systems for monitoring and evaluation of progress towards achieving sustainable
development by adopting indicators that measure changes across economic, social and environmental
dimensions.

Som vist tidligere, har det na blitt etablert nakkeltall for alle de nasjonale resultatmalene.
Dette ma sies a veere i samsvar med den nevnte anbefalingen, selv om ngkkeltallene er
avgrenset til den gkologiske dimensjonen ved baerekraftig utvikling.

Sist, men ikke minst: Kan man sa si at Norge har etablert et integrert miljg- og gkonomi-
regnskap slik programomrade D, punkt 8.42, anbefaler?

8.42. The main objective is to expand existing systems of national economic accounts in order to integrate
environment and social dimensions in the accounting framework, including at least satellite systems of
accounts for natural resources in all member States. The resulting systems of integrated environmental and
economic accounting (IEEA) to be established in all member States at the earliest date should be seen as a
compliment to, rather than a substitute for traditional national accounting practices for the foreseeable
future. IEEA would be designed to play an integral part in the national development decision-making
processes (...) (A21 1992:72).

John Hille skriver i Den alternative Nasjonalrapporten om Norges oppfelging av
Brundtlandkommisjonen og Agenda 21 (1997:78) at Norge tidlig pa 80-tallet gjorde tillgp til &
bli et foregangsland nar det gjaldt gkologiske regnskap:

Statistisk Sentralbyrd gjorde da, i samarbeid med andre forskningsinstitusjoner, et pionerarbeid ved a

utvikle prinsipp for et fullstendig norsk ressursregnskap. Regnskapet skulle gjgre rede for Norges arlige

uttak, forbruk, eksport og import av naturressurser (inkludert materialer, areal, energi og biologiske
bestander), savel som endringer i miljgtilstanden. Siktemalet var at stgrrelsene i ressursregnskapet skulle
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kunne kobles til det gkonomiske nasjonalregnskapet og gi grunnlag for en regelmessig
ressursbudsjettering. Med andre ord — en planlegging der en stilte opp kvantitative mal for ressursforbruket
og for miljgtilstanden, og der de gkonomiske modellene skulle gi politikerne informasjon, ikke bar om
utslagene for BNP, handelsbalanse og inflasjon, men om hvilke endringer i ressursforbruket som kunne
ventes 4 falge av beslutningene de fattet (Hille 1997:78).

Her ser vi at Norges planer ikke bare oppfylte minstekravet i Agenda 21 om a etablere et
ressursregnskap, men at ogsa det mer vanskelige kravet om & koble det gkologiske
regnskapet til det etablerte gkonomiregnskapet ble innfridd. | praksis, gikk det imidlertid noe
annerledes:

Det ble desverre med tillapet. Bare noen enkeltelement av det opprinnelige skisserte ressursregnskapet ble

viderefart — i form av et &rlig energiregnskap, en skogsbalanse, statistikk over bestandsutviklinga for

kommersielle fiskeslag og over visse forurensende utslipp (statistikk over fast avfall er seinere fayd til).

Planene om blant annet regnskap over forbruket av materialressurser og areal — de to grunnleggende

dimensjonene i ressursforbruket ved siden av energi — ble skrinlagt. Restene av ressursregnskapet ble
heller ikke koblet til det reguleere nasjonalregnskapet (Hille 1997:78)

Utviklingen etter 1997 viser at Norge fremdeles mangler et fullstendig ressursregnskap.
Ulike delregnskap blir imidlertid lagt fram i den arlige publikasjonen Naturressurser og miljg
som Statistisk sentralbyra (SSB) gir ut.

Kan man sa si at RDS vil innebaere en form for ressursregnskap? Pa den ene siden vil
RDS inneholde ngkkeltall som viser forandringer i miligkvaliteten forarsaket av menneskelige
inngrep, slik ogsa et ressursregnskap vil vise forandringer. RDS vil imidlertid ikke vaere et
ressursregnskap i den betydning at ressursene blir verdsatt i kroner og grer. Det kan ogsa
diskuteres hvor sterk kobling det vil veere mellom RDS og det nasjonale gkonomiregnskapet.
Jeg har ikke sett noen konkrete planer om & knytte RDS til dette regnskapet.*
Ressursaspektet har ogsa blitt nedtonet i miljgvernpolitikken. MD hadde tidligere en egen
ressursavdeling, som na er nedlagt (Grini 08.08.01 [telefonsamtale].

Hvordan har sa norske myndigheter fulgt opp den fremste indikatoren pa HEPI i Agenda
21, nemlig anbefalingen om a utarbeide en tverr-sektoriell nasjonal strategi for baerekraftig
utvikling ? Som nevnt har ikke Norge utarbeidet en slik strategi enda, men miljgvernminister
Siri Bjerke har varslet at en nasjonal Agenda skal vaere ferdig innen utgangen av april 2002
(Monitor 21 2001:1).

Til slutt vil jeg nok en gang understrekes at Var felles framtid og Agenda 21 fokuserer pa
integrasjon av den gkonomiske,- sosiale- og gkologiske dimensjonen i beslutnings-
prosessene. Norske myndigheter har farst og fremst satset pa integrasjon av miljghensyn.
Dette begrenser mulighetene for samsvar mellom Var felles framtid/Agenda 21 og den
norske integrasjonsprosessen allerede i utgangspunktet. Til tross for at norske myndigheter
har senket ambisjonsnivaet i forhold til Var felles framtid og Agenda 21, ser det likevel ut til at
de sliter med a fa til en effektiv integrasjon.

Jeg vil nd gi en oppsummering av det jeg har funnet ut, samt presentere mulige faktorer
som kan forklare funnene mine.

39 Hva som menes med & koble ressursregnskapet til et nasjonalt gkonomiregnskap er noe uklart bade i Agenda
21 og i rapporten til Hille. Hille ser imidlertid ut til & mene at koblingen skal skje ved at det gkonomiske
nasjonalregnskapet skal inneholde en oversikt over hvilkke fglger den gkonomiske aktiviteten far for
"ressursbeholdningen”. Dette kan skje ved hjelp av at man setter en pris pa ressursene i form av kroner og grer,
men en slik prisfastsetting er ikke ngdvendig og var heller ikke hovedtanken bak det norske regnskapet som ble
lansert pa begynnelsen av 80-tallet (Hille 14.08.01[telefonsamtale])
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6.3 Oppsummering og analyse

6.3.1 Styringssystemene i St.meld. nr. 46 (1988-1989)

Slik jeg tolker St.meld. nr 46, vil jeg konkludere med at sentrale integrasjonsplaner i liten
grad ble fulgt opp i praksis. Dette skyldes bl.a. at Miljgprofilen i statsbudsjettet ikke fungerte
som planlagt. Riksrevisjonen viser i sin rapport at Miljgprofilens tabelldel gav et misvisende
bilde av enkelte departements miljginnsats, ved enten & vise et for hgyt eller et for lavt
bevilgningsbelgp. Som en folge av dette mener Riksrevisjonen (1999:23) at kvalitetskravet i
St.meld. nr. 46 om " & gi en samlet oversikt over tiltak og bevilgninger til miljgrelaterte formal
innenfor alle departementsomrader” ikke ble oppfylt. MD mener pa sin side at de i rimelig
grad greidde a oppfylle dette kravet (ibid:25). Det kan se ut til at uenigheten skyldes at
Riksrevisjonen og MD tolker St.meld. nr. 46 noe ulikt.

Evalueringen viser ogsa at Miljgprofilens tekstdel i liten grad var i samsvar med
intensjonene i St.meld. nr. 46. En gjennomgang av Grgnn bok for 1996 viser at departe-
mentenes malsettinger ikke var sa etterpravbare som meldingen legger opp til. Koblingen
mellom mal og tiltak var uklar, og det kan diskuteres hvorvidt departementene fulgte opp
anbefalingen om "a innarbeide redegjarelser for de resultater en oppnar i miligvernarbeidet”.
De fleste departementer inkluderte en slik redegjgrelse i presentasjonen sin, men
redegjarelsene var korte, lite konkrete og sa ikke ut til & vaere sa systematiske som St.meld.
nr. 46 implisitt forutsetter. Som et positivi moment, kan det nevnhes at departementene
redegjorde for foreslatte og gjennomfarte tiltak. Dermed viste de ogsa at de tok ansvar for
gjennomfaring av tiltak.

Hvilke konsekvenser fikk s& manglende oppfelging av St.meld. nr. 46 for realiseringen av
VEPI og HEPI etter de interne kriteriene? Siden St.meld. nr. 46 ikke ble realisert etter planen,
kom ikke den vertikale integrasjonen sa langt som planlagt. De sentrale indikatorene pa VEPI
som vi finner i St.meld. nr. 46 (som etableringen av konkrete sektormal, virkemidler og rutiner
for resultatrapportering) ble i liten grad iverksatt.

Det kan ogsa diskuteres om den horisontale dimensjonen i St.meld. nr. 46 ble realisert.
Den horisontale dimensjonen kommer farst og fremst til uttrykk ved at regjeringen fikk i
oppgave a fastlegge de sektorvise miligmalene, og at MD fikk i oppgave & samordne dette
arbeidet. Hvorvidt det var regjeringen som i praksis utformet de sektorvise miljgmalene, kan
diskuteres. De sektorvise miligmalene i Miligprofilen ble i alle fall aldri utsatt for regjerings-
behandling. Det ble ogsa vektlagt at departementene selv skulle ’komme pa banen” nar det
gjaldt malutformingen (MD 2001, informant [telefonsamtale]). P& bakgrunn av dette, vil jeg
argumentere for at heller ikke den horisontale styringen gikk sa langt som planlagt i St.meld.
nr. 46.

Hvordan har sa norske myndigheter greidd & realisere VEPI etter de eksterne kriteriene?
Anbefalingene i Var felles framtid om at departementene bar gjeres ansvarlige for at deres
"politikk, programmer og budsjetter fremmer en utvikling som er baerekraftig, skologisk sa vel
som gkonomisk” (VFF 1987:226) har jeg tolket som en indikator pa VEPI. Hvis
styringssystemene i St.meld. nr. 46 hadde blitt iverksatt "etter oppskrifta”, ville de utgjort en
slik indikator. Dette skjedde imidlertid ikke, og det ser derfor ut til at departementene i liten
grad tok et selvstendig ansvar for & fremme beerekraftig utvikling. Dermed ble det ogsa
vanskelig a realisere VEPI etter de eksterne kriteriene.

Hva kan sa veere bakgrunnen for at sentrale intensjoner i St.meld. nr. 46 ikke har blitt
iverksatt? Det ser ut til at manglende oppleering og koordinering, er noe av arsaken til at
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Miljgprofilens tabelldel ikke fungerte pa en mer tilfredsstillende mate. Riksrevisjonen (1999:7)
skriver fglgende:
Undersgkelsen har vist at Miljgverndepartementets rolle som koordinator av departementenes
rapporteringsarbeid giennom miligprofilen er lite tydelig, spesielt nar det gjelder kontrollen med bruken av
retningslinjene. Miljgverndepartementet har ikke gjennomfart noen form for oppleeringstiltak i forbindelse
med departementenes arbeid med miljgprofilen. Dette begrunner Miljgverndepartementet med at
departementene ikke gnsker en slik opplaering. Av hensyn til kvaliteten pa miljgrapporteringen til Stortinget

er det relevant & stille sparsmal om hvorvidt Miljigverndepartementet burde hatt en tettere oppfalging av
egne initiativ overfor de andre departementene.

Hva som er arsaken til at Miljgprofilens tekstdel ikke fungerte etter planen, er mer uklart.
Ansatte i miligvernforvaltningen har ikke gitt meg et klart svar pa dette spgrsmalet. Konflikter
mellom miljgmal og sektormal kan ha gjort det vanskelig a sette forpliktende miljgmal. (Grini
08.08.01[telefonsamtale]). Denne type konflikter kan ogsa vaere bakgrunnen for at det har
veert vanskelig & utarbeide resultatindikatorer, slik St.meld. nr. 46 forutsetter. Nar malene ikke
er konkrete og etterprgvbare, og det heller ikke har blitt utarbeidet resultatindikatorer, sa blir
det i neste omgang vanskelig & utarbeide systematiske resultatbeskrivelser.

Til slutt ma det ogsa nevnes at resultatrapportering i den betydning at departementene
skal beskrive effektene av sine tiltak ute i samfunnet, kan skape en del metodiske problemer.
Arsak-virkning sammenhengene kan veere usikre, og man vil trenge store mengder data. Det
er derfor naturlig & anta at departementene trenger mye hjelp hvis de skal veere i stand til &
rapportere om effekter. | forbindelse med RDS utvikles det nd metoder for & male effektene
av tiltak pa utvalgte omrader (Grini 08.08.01 [telefonsamtale]). Ferst nar RDS er pa plass, vil
nok departementene ha et tilstrekkelig faglig grunnlag for sin resultatrapportering.

Jeg vil na gi en oppsummering av evalueringen knyttet til de nye styringssystemene i
St.meld. nr. 58, samt presentere faktorer som kan forklare de funn jeg gjar.

6.3.2 Styringssystemene i St.meld. nr. 58 (1996-1997)

Evalueringen viser at det nye systemet med ngkkeltall, sektorvise milijghandlingsplaner og
sektorvis miljgrapportering er i ferd med & komme pa plass. Strategiske mal og nasjonale
resultatmal har blitt utviklet og presentert i RM-meldingen, og det finnes nakkeltall for alle de
nasjonale resultatmalene. For at intensjonene i St.meld. nr.58 skal bli oppfylt, gjenstar det
imidlertid en del arbeid med & gjare enkelte nasjonale resultatmal mer etterprgvbare, samt
etablere ny datafangst for noen av ngkkeltallene.

De nasjonale resultatmalene skal brytes ned til sektorvise arbeidsmal. Evalueringen av
miljghandlingsplanene til SD og NHD viser at begge departement har etablert sektorvise
miligmal, men at malene i liten grad er konkrete og tidsbestemte. Dette farer pa sin side til at
prinsippet om malstyring blir vanskelig & realisere. Vage sektormal og uklar kobling til
nasjonale mal, bidrar ogsa til at sektoransvaret ikke blir sa tydelig som forutsatt. Siden det
enda ikke har bilitt foretatt tverr-sektorielle tiltaksanalyser, ser det heller ikke ut til at prinsippet
om kostnadseffektivitet pa tvers av sektorene har nedfelt seg i planene. Ut fra Statskonsults
notat, kan det se ut til at de nevnte svakhetene ogsa gjelder de andre miljghandlingsplanene.
Her har man altsa et forbedringspotensiale nar annen generasjon av miljghandlingsplaner
skal lages.

Hvordan har sa iverksettingen av St.meld. nr. 58 bidratt til & realisere VEPI og HEP! etter
de interne kriteriene? Jeg har definert kartlegging av miljgutfordringer innenfor de ulike
sektorene, samt etablering av konkrete sektormal, virkemidler og rutiner for resultat-
rapportering som indikatorer pa VEPI (jf. kapittel 2). Vi har ogsa sett at elementene i de nye
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styringssystemene i St.meld. nr. 58 kan oppfattes som slike indikatorer (jf. kapittel 5). Siden
St.meld. nr. 58 i liten grad har blitt realisert etter planen, kan det imidlertid se ut til at den
vertikale integrasjonen ikke har gatt s& langt som planlagt. Den eneste indikatoren pa VEPI
som jeg kan finne i planene, er grundige kartlegginger av sektorenes miljgutfordringer.

Hvis planene hadde fungert “etter oppskrifta” ville ogsa de tverr-sektorielle analysene
utgjort en form for horisontal styring. (Dette gjelder imidlertid bare pa miljgomrader hvor det
skal formuleres mal for redusert pavirkning). Siden slike analyser ikke har ligget til grunn for
malformuleringen i miljighandlingsplanene, sa har man altsa ikke oppnadd denne form for
styring. Finnes det sd andre mekanismer som kan sikre en horisontal styring av
integrasjonsprosessen?

RDS vil bli en slik mekanisme, hvis alt gar etter planen. Dette systemet vil nemlig
forutsette at sektormyndighetene rapporterer om utviklingen innenfor sin sektor i forhold til
nasjonale ngkkeltall. Departementene kan derfor ikke rapportere om hva som helst (Grini
13.08.01 [telefonsamtale]) Miljgvernforvaltningen vil her legge relativt sterke faringer pa
rapporteringen. Det er ogsd grunn til & tro at miljgvernforvaltningen vil pavirke mal-
formuleringen i stgrre grad enn i dag. Siden departementene skal rapportere i forhold til
nasjonale ngkkeltall, er det naturlig at i alle fall en del sektormal ma utformes med utgangs-
punkt i disse tallene. Dette kan pa sin side gke milighandlingsplanenes konkretiseringsgrad.

Hvordan har sa norske myndigheter iverksatt VEPI og HEPI etter de eksterne kriteriene?
Som vist tidligere i dette kapittelet, lanserer St.meld. nr. 58 systematisk miljgovervakning og
arlige rapporter om utviklingen i miljatilstanden og sektormyndighetenes innsats i forhold til
gitte mal. Dette er delvis i samsvar med punkt 8.4 .d). Forskjellen er at Agenda 21 har et
bredt beerekraftig utviklings perspektiv, mens de norske overvaknings- og rapporterings-
systemene blir avgrenset til & gjelde miljgtilstanden.

Videre lanserer St.meld. nr. 58 sektorvise miljghandlingsplaner som skal synliggjare
miljgkonsekvensene av sektorpolitikken. Dette ma sies a veere et middel til & realisere punkt
8.4.e) Meldingen fremmer ogsa bruk av resultatindikatorer, som er delvis i samsvar med
punkt 8.6. Igjen har Agenda 21 et bredere beerekraftig utviklings perspektiv. Nar det gjelder
punkt 8.42 som omhandler integrerte miljg- og gkonomi regnskap, sa ser det ikke ut til at
RDS kan tolkes som et forsgk pa & innfare et slikt regnskap.

| praksis, har vi imidlertid sett at situasjonen er en annen. Miljghandlingsplanene fungerer
ikke som planlagt. Det kan derfor diskuteres hvorvidt Norge har fulgt opp anbefalingene om a
synliggjere miljgkonsekvensene av sektorpolitikken og den gkonomiske politikken (punkt
8.4.e).) Det ser heller ikke ut til at det forelgpig foreligger systematiske rapporter om hvor
langt de ulike departementene har kommet i a realisere beerekraftig utvikling (punkt 8.4.d).
Resultatindikatorer finnes for nasjonale mal, men ikke for sektormalene (punkt 8.6) Dette kan
tyde pa at norske myndigheter i begrenset grad har realisert VEPI etter de eksterne
kriteriene. Siden Norge enda ikke har utarbeidet en tverr-sektoriell strategi for baerekraftig
utvikling, s& har heller ikke HEPI etter de eksterne kriteriene blitt realisert.

Hva kan sa forklare avstand mellom intensjoner og praksis? Nar det gjelder de sektorvise
miljghandlingsplanene, sa forklarer Statskonsult (2001:38) lav konkretiseringsgrad og
manglende budsjettmessig kobling med flere forhold. For det farste understreker Stats-
konsult at det dreier seg om farste generasjonsplaner, der tilpasning til malstruktur og
etablering av malformuleringer har et naturlig hovedfokus og utgjer grunnlaget for videre
konkretisering av planen. | tillegg finnes det omrader hvor det er vanskelig & veere konkret,
dvs. miljgaktiviteten er vanskelig & kvantifisere. Den viktigste grunnen til at tiltaksdelen og
virkemiddel bruken i beskjeden grad har vaert framme i planarbeidet, er imidlertid at formalet
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med planene har veert uklart kommunisert. Miljgvernforvaltningen har ikke greidd a bryte ned
overordnede malsettinger til konkrete rammer for arbeidet og forventninger til det enkelte
departement:
Miljgvernforvaltningen befinner seg fortsatt i denne "nedbrytningsfasen” eller operasjonaliseringsfasen, og
de aller fleste departement har inntatt en avventende holdning til hva som kommer ut av dette. Informanter
— bade i sektordepartementene og p& miligsiden — bekrefter ogsa at forventninger til hvordan de sektorvise
arbeidsmal, tiltak og virkemiddelbruk skal omhandles i planen, i liten grad har veert tema i mgte med
miljigvernforvaltningen (...) Sagt pa en annen mate, sa gjenstar det for miljgsiden a konkretisere formalet

med milighandlingsplanene pa en slik mate at det legger konkrete faringer for innholdet i den enkelte
miljghandlingsplan (ibid:38).

Her gar det fram at Miljgvernforvaltningen har veert for passiv i forhold til det & gi
departementene hjelp. Det virker imidlertid som om miljgvernforvaltningen (i alle fall MD)
bevisst har valgt & holde en lav profil fordi det var avgjerende at departementene selv skulle
lage planene og fa et eierskap til produktet. Flere av informantene i MD trekker ogsa fram at
MD ikke burde veere en for sterk padriver i prosessen. Dette for & unnga provokasjoner
(ibid:30-31).

Statskonsult dregfter ogsa andre arsaker til at sektormalene ble lite forpliktende. Blant
annet blir det drgftet om malstrukturen for sektorvise miljghandlingsplaner er god nok:

Sagt pa en annen mate, sa varierer malstrukturens relevans mellom enkelte departementer. Konsekvensen

av dette har for enkelte departementer veert dels at omtalen under “"perifere” resultatomrader baerer preg av

tom retorikk, dels at miljgarbeid som ikke fanges opp av malstrukturen blir omtalt annetsteds i planen
(Statskonsult 2001:41).

| tilknytning til dette ma det nevnes at mange departement har hatt problemer med & finne
fram til miljgpolitiske virkemidler som de selv rar over, noe som har vanskeliggjort arbeidet
med a utrede sektormal pa en meningsfull mate. Departementene mener videre at de ikke
kan utforme sektormal pa omrader som de ikke har dekning for i sine egne
budsjettproposisjoner eller tidligere stortingsmeldinger. Til tross for dette fgler departe-
mentene et veldig press fra miljgvernmyndighetene for & utforme ny politikk (ibid: 14).

Hva er sa bakgrunnen for at samordning mellom departementer om sektorovergripende
miljgsamarbeid i liten grad har funnet sted? Statskonsult understreker for det forste at
samordning pa tvers av sektorer generelt sett er en vanskelig oppgave for forvaltningen. Nar
det gjelder sektorovergripende miljgsamarbeid er det grunn til & tro at dette blir gjort
vanskelig av at miligsatsing er et relativt nytt omradde for mange departementer.
Miligmalsettinger er svakt utviklet pa eget sektoromrdde og det finnes fa tilgjengelige
virkemidler. | et slikt perspektiv vil det fgrste skrittet innebzere & fa pa plass malsettinger
innenfor eget sektoromrade (Statskonsult 2001:39). Statskonsult understreker likevel:

Men samtidig ma det foreligge incitamenter som kan gi konkrete faringer for en slik samordning. Etter var

oppfatning har miligvernmyndighetene en viktig rolle & spille i & fa fram slike incitamenter, bl.a. ved a legge

fram sektorovergripende tiltaksanalyser som bade vil kunne bidra til konkret miligsamarbeid og gi konkret
innhold til et operativt resultatdokumentasjonssystem (ibid:39).

Ngkkelen til bedre samordning og et mer konkret resultatdokumentasjonssystem er altsa
tverr-sektorielle tiltaksanalyser. Hvorfor har det enda ikke blitt utviklet slike analyser? Olle
Morten Grini i SFT understreker at "ting tar tid”. Na arbeider SFT farst og fremst med RDS.
Dette er krevende & utarbeide og tar mye av ressursene. Nar RDS har kommet pa plass, vil
en begynne a beregne kostnader ved ulike tiltak i ulike sektorer. Disse kostnadsanslagene vil
pa sin side utgjere et viktig grunnlag for tverr-sektorielle tiltaksanalyser. Grini understreker
imidlertid at SFT allerede har gjort en del analysearbeid, bl.a. pa kimaomradet. Det kan se ut
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til at departementene i liten grad er villige til & legge disse analysene til grunn for sine
sektorvise miljgmal (Grini 09.08.01 [telefonsamtale]).

Som en oppsummering Vil jeg si at norske myndigheter pa det retoriske planet har
inkludert en vertikal og en horisontal dimensjon i sin forstelse av EPI. Men siden de pa
mange omrader ikke har fulgt opp retorikken, ser det ut til at Norge i relativt liten grad har
realisert VEPI, og i enda mindre grad HEPI, bade i henhold til de eksterne og de interne
kriteriene.
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7 NASJONAL OPPFALGING OG IVERKSETTING: ANDRE
INTEGRASJONSMEKANISMER

Jeg vil i dette kapittelet gi en kort vurdering av hvordan tiltak som miljgvurderinger,
Langtidsprogrammet og ulike tverr-departementale komiteer og utvalg har bidratt til &
realisere EPI. Av komiteer og utvalg vil jeg seerlig fokusere pa Det nasjonale utvalg for
baerekraftig utvikling. Vurderingen vil i stor grad baseres pa skjegnn, og siden rammen for
denne oppgaven setter grenser, vil jeg ikke relatere de ulike tiltakene til VEPI og HEPI.
Tiltakene vil heller ikke bli vurdert i forhold til interne kriterier, men der det er naturlig vil jeg
undersgke om tiltakene er i samsvar med anbefalinger i Agenda 21.

7.1 Strategiske miljgvurderinger

Agenda 21 ser ut til & anbefale en form for strategiske miljgvurderinger. Det kan vi lese ut
av falgende oppfordring:

Adopting comprehensive analytical procedures for prior and simultaneous assessment of the impact of
decisions, including the impacts within and among the economic, social and environmental spheres; these
procedures should extend beyond the project level to policies and programmes (min understrekning):
analysis should also include assessment of costs, benefits and risks; (A21 1992:66, aktivitet 8.5b).

Hva innebeerer sa strategiske miljgvurderinger eller SEA mer konkret? Stig Roar Husby
understreker at det ikke finnes en entydig oppfatning av begrepet. | NIBR-rapporten
Miljgvurderinger. Hvor ofte og hvordan omtales milijghensyn i offentlige utredninger,
meldinger og proposisjoner (1997:19-22) drgfter han en rekke ulike definisjoner. Med
utgangspunkt i de ulike definisjonene, setter han s& opp mer opp mer konkrete kriterier for en
SEA tilnaerming:

Egenskaper ved saken (er saken av strategisk karakter?):
- Inneholder saken konkrete endringsforslag?
- Gjgres det forsgk pa a kvantifisere endringen?
- Inneholder saken alternative handlingsforslag?

Omtale av miljgkonsekvenser:
- Gis det en beskrivelse av vesentlige miljgkonsekvenser?
- Gjgres det forsgk pa & beskrive omfang og betydning av miljgkonsekvensene?
- Sammenlignes eventuelle alternative handlingsforslag mht miljgvirkninger?
- Inneholder saken forslag til avbgtende tiltak eller oppfalgende undersgkelser? (Ibid:53-54).

Til tross for at det altsd hersker noe uklarhet omkring begrepet "SEA”, mener Husby
(1997:20,75) at "Miljgbestemmelsen” i den norske Utredningsinstruksen fra 1994 kan ses
som et steg i retningen av SEA. Jeg vil na ga over til & beskrive denne instruksen naermere,
samt en nyere instruks fra 2000.
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7.1.1 Utredningsinstruksen

Regjeringen vedtok 16.desember 1994 en instruks for departementenes arbeid med ulike
reformer og saker som skal fremmes for Stortinget, den sakalte Utredningsinstruksen. Denne
instruksen inneholder to bestemmelser med direkte relevans for spgrsmalet om
miljgutredninger. Under punktet "Plikten til & utrede konsekvenser”, finner vi fglgende
bestemmelse:

”Dersom forslaget f.eks. far store miljgkonsekvenser, konsekvenser for likestilling eller andre konsekvenser
pa viktige politikkomrader, skal dette omtales” (ibid:17) .

Den andre bestemmelsen er plikt til foreleggelse for bergrte departement:
"3.3.4 Foreleggelse for bergrte departementer

Dersom konsekvensutredningen viser at saken medfagrer vesentlige gkonomiske og administrative
konsekvenser for andre departementers ansvarsomrader eller pa annen mate bergrer disse i vesentlig
grad, skal fagdepartementet legge den frem for disse til vurdering av om konsekvensene er tilstrekkelig
utredet.

Eksempler p& dette er at saker med betydelige miljgkonsekvenser méa forelegges Miljgverndepartementet
(-...) " (Utredningsinstruksen sitert hos Husby 1997:17).

Husby understreke at bestemmelsene pa flere punkt fremstar som uklare, og at utavelsen
av instruksen innebeerer stor grad av skjgnn. Utgvelsen av skjgnn er seerlig knyttet til hva
som menes med "store” eller "betydelige” miljgkonsekvenser. Utredningsinstruksen sier
heller ikke helt klart hva det vil si & utrede konsekvensene av en sak, hva foreleggelse for
bergrte departement vil innebaere og hvilke innholdsmessige og metodiske krav som ma
oppfylles for at miljgkonsekvensene av en sak kan sies & veere tilfredsstillende utredet
(ibid:18-19).

| februar 2000 ble instruksen fra 1994 erstattet av en ny instruks. Sistnevnte instruks
inneholder fglgende bestemmelser som kan veere grunnlaget for miljgvurderinger:

(...) I tillegg til de gkonomiske og administrative skal ogsa andre vesentlige konsekvenser utredes. Hvilke

konsekvenser som skal utredes, ma vurderes i den enkelte sak. Oppregningen nedenfor inneholder

eksempler og er ikke uttgmmende. Det vil i mange tilfelle veere aktuelt & vurdere konsekvenser pa falgende
omrader:

Miljgmessige konsekvenser. Utredningene bgr ta utgangspunkt i de aktuelle miljgvernpolitiske
malsetninger, og at borgerne, etter Grunnlovens § 110b, har rett til kunnskap om virkningene av planlagte
inngrep i naturen (Utredningsinstruksen 2000: 3).

Som den gamle instruksen fra 1994, innebaerer den nye instruksen relativt stor grad av
skjgnnsutgvelse. Vi ser at det ikke kommer klart fram hva som er "vesentlige konsekvenser”.
| stedet blir det slatt fast at det ma vurderes i den enkelte sak hvilke konsekvenser som skal
utredes (ibid:3). Hvis et departement lurer pA om en sak medfarer vesentlige milja-
konsekvenser, kan imidlertid departementet hente noe hjelp i en veileder som MD har
utarbeidet. Denne veilederen inneholder en sjekkliste som departementene kan bruke nar de
skal vurdere om det skal settes i gang miljgutredninger. Sjekklisten tar utgangspunkt i de
ulike miljgvernpolitiske resultatomradene og stiller spgrsmal av denne typen: "Vil saken fare
til vesentlige gkte utslipp av klimagasser, eller til produksjon og forbruk av ozonreduserende
stoffer?” Hvis det aktuelle departement svarer "sannsynlig” ma miljgkonsekvensene utredes.
Svarer departementet "lite sannsynlig” trenger man ikke en slik utredning. (MDs veileder T-
1349: 4). Som vi ser, sa innebaerer ogsa veilederen en stor grad av skjgnn, selv om den er
mer konkret enn selve instruksen. Det ma imidlertid understrekes at det kan veere vanskelig
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a utforme sjekklister som ikke innebzerer skjgnnsutgvelse. Sakene som vurderes i forhold til
miligutredninger kan veere sa forskjellige at det blir vanskelig & utforme standardiserte regler
som dekker alle type saker.

Nar det gjelder sparsmalet om hvordan miligvurderinger skal gjennomfares, sa finner jeg
flere anbefalinger som kan tolkes som uttrykk for SEA. Departementene blir anbefalt &
vurdere om saken kan pavirke mulige drivkrefter for miljgendringer, noe som pa sin side
bidrar til & synliggjere miljigkonsekvenser av saken pa et tidlig stadium Videre bar positive og
negative miligkonsekvenser beskrives, direkte og indirekte, og pa kort og lang sikt. Det bar
ogsa vurderes om sakens malsettinger kan nas pa en mer miljgvennlig mate, og hvilke
muligheter som finnes for & ivareta miljighensyn (ibid:2).

Hvilken rolle er sa MDs tiltenkt i utredningsarbeidet? Hvis et departement er usikker pa
om et forslag vil kunne ha vesentlige konsekvenser for miljget, bar det i folge veilederen ta
kontakt med MD for & fa en vurdering av behovet for utredning av sakens miljgkonsekvenser.
Nar departementet sa pa egen hand eller i samarbeid med MD har funnet ut at en sak kan
ha vesentlige konsekvenser for miljget, skal saken forelegges MD. MD skal da hjelpe til med
& avklare hvilke konsekvenser som skal utredes og hvordan man kan gjare det. Far saken
sendes pa alminnelig hgring skal ogséa fagdepartementet legge fram saken for MD for & fa en
vurdering av om konsekvensene er tilfredsstillende utredet (MDs veileder T-1349: 4). Pa
bakgrunn av dette ser det ut til at MD er tiltenkt en sentral rolle i vurderingsprosessen, men at
departementene beholder stor grad av frihet til selv & avgjere om prosessen i det hele tatt
skal settes i gang.

Jeg vil nd ga over til & se hvordan Utredningsinstruksen fra 1994 har blitt fulgt opp i
praksis. Siden jeg ikke har kapasitet til & samle inn egne data, vil jeg basere undersgkelsen
pa den nevnte rapporten til Husby. Rapporten ser kun pa norske miljgvurderinger i lys av
Utredningsinstruksen fra 1994. Hva som har skjedd det siste aret etter at den nye instruksen
tradte i kraft, har jeg derfor ingen dokumentasjon til & si noe om.

7.1.2 Iverksettingen av Utredningsinstruksen

Husby (1997:41) har forsgkt a kartlegge hvor ofte det foretas miljgvurderinger i saker som
er behandlet etter Utredningsinstruksen fra 1994. Han har foretatt en summarisk
giennomgang av alle offentlige utredninger, meldinger og proposisjoner til Stortinget i
perioden fra 1995 til utlgpet av Stortingssesjonen 1996-1997. Totalt har de sett pa 629 saker,
hvorav 67 NOUer, 129 stortingsmeldinger, 221 stortingsproposisjoner og 212 odelstings-
proposisjoner. Undersgkelsen viser at det er 66 saker, eller vel 10 % av de undersgkte
sakene, som framstar som aktuelle for miljgvurderinger. Av de 66 sakene inneholdt 62 saker
omtale av miljg (ca 97 %), mens Huseby identifiserte kun 4 aktuelle saker (ca 3 %) som ikke
inneholdt en omtale av miljgkonsekvenser.

Husby fant altsa ut at det har blitt foretatt miljgvurderinger der det er ngdvendig. Det store
sparsmalet er imidlertid hvordan miljgvurderingene har blitt gjennomfart. Han oppsummerer
sine funn slik :

— det er relativt fA saker, med unntak av utbyggingssaker, som inneholder en eksplisitt
redegjarelse for miljgkonsekvenser av politikkforslaget,

- de fleste dokumentene inneholder omtale av miljgmal knyttet til politikkomradet. Detaljeringen
av disse varierer mye, og i noen dokument fremstar miljgmalene som "pdheng” og fraveerende
i forhold til drgfting av politikkutformingen,
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— de fleste dokumenter inneholder en generell omtale av miljgutfordringer/miljgkonsekvenser
knyttet til politikkomradet. Det er kun et fatall saker hvor statusbeskrivelsen sier noe om omfanget
av virkningene. Spesifiseringen pa miljgtema er ogsa ofte mangelfull,

— mange saker inneholder forslagselementer som er begrunnet i hensynet til miljg (ibid:76).

P& bakgrunn av dette, ser det ut til at dokumentene hovedsakelig fokuserer pa generelle
miljgkonsekvenser knyttet til politikkomradet, mens det i mindre grad gis en spesifikk og
systematisk beskrivelse av miligkonsekvenser knyttet til foreslatte politikkendringer.
Undersgkelsen viser ogsa at det relativt sjelden blir foretatt drafting av alternative strategier
eller alternative tiltak i politikkforslagene som fremmes for Stortinget (Husby 1997:76). Dette
kan tyde pa at de fleste miljgvurderingene ikke har en strategisk karakter. Det ma likevel
nevnes at Husby har funnet noen miljgvurderinger som i stgrre eller mindre grad tilfredsstiller
de fleste krav man vanligvis stiller til SEA. De gode eksemplene pa miljgvurderinger finner
man innenfor politikkomrader hvor milijghensyn star sentralt, og for saker som grenser opp
mot konkrete utbyggingstiltak (ibid:76-77).

Det vil ofte vaere saksspesifikke forhold som avgjer pa hvilket niva, eller i forhold til hvilken
politikktype, miljgvurderinger bar utfares:

| utgangspunktet forutsetter vektlegging av miljg som et premiss for politikkutvikling, at milighensyn blir

utredet og vurdert i en fase hvor handlingsrommet fortsatt er dpent. Dette tilsier at miljigvurderingene ideelt

sett bar skje allerede i forbindelse med offentlige utredninger og stortingsmeldinger. Samtidig vil det veere

slik at jo tidligere i prosessen (i betydning nivd) milighensyn vurderes, desto vanskeligere vil det veere a

anvende miligkonsekvensutredning som verktay, ettersom dette forutsetter at det er mulig & identifisere
tilsiktede virkninger av selve politikkforslaget (ibid:51).

Selv i saker hvor det er ikke foreligger eksplisitte endringsforslag, kan imidlertid
miljgvurderinger fremme integrasjon av miljghensyn i sektorpolitikken. Husby (1997:77)
skriver:

Men ogsa i forhold til slike saker vil miljgvurderinger, vidt definert, med vurdering og drafting av relevante

milighensyn og miljgkonsekvenser av politkkomradet, kunne ha stor betydning for integrering av

miljghensyn i sektorpolitikken. Detter betyr at prosessen, eller de institusjonelle rammer, som
politikkutformingen skjer innenfor, kanskje er vel sa viktig i forhold til malsettingen om integrering av

milighensyn i beslutninger p& politikk-nivd, som utformingen av detaljerte krav til innhold/utformingen av
redegjarelsen i saksframlegget.

Hvis Husby har rett, kan det betyr at de norske miljgvurderingene faktisk har bidratt til en
eller annen form for integrasjon, selv om de i liten grad oppfyller kravene til SEA. Pa
bakgrunn av Husbys undersgkelse er det mest naturlig a tro at integrasjonen har gitt seg
utslag i ekt miligbevissthet hos byrakratene. Jeg tviler imidlertid pA om en omtale av
miljgkonsekvenser av politikkomradet farer til at miljghensyn i neste omgang blir overordnet
andre hensyn i de politiske beslutningsprosessene. | hvor stor grad de norske miljg-
vurderingene har bidratt til & realisere EPI, slik jeg definerer begrepet, kan derfor diskuteres.

Som en oppsummering Vil jeg si at de norske utredningsinstruksene kan tolkes som
bestemmelser om & innfare strategiske miljgvurderinger i Norge. Norske myndigheter er
derfor pa det retoriske planet i takt med en internasjonal trend og med anbefalingene i
Agenda 21. Husbys undersgkelse viser imidlertid at fa norske miljgvurderinger i praksis
oppfyller de kravene man vanligvis stiller til SEA.
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7.2 Langtidsprogrammet 2002-2005

Som et middel til & oppna integrasjon av milig og utvikling i beslutningsprosesser,
anbefaler Agenda 21 fglgende tiltak:

Adopting a domestically formulated policy framework that reflects a long-term perspective and cross-

sectoral apporach (min kursivering) as the basis for decisions, taking account of the linkage between and

within the various political, economic, social and environmental issues involved in the development process;
(A21 1992:66, aktivitet 8.4b).

For & finne ut om Norge har fulgt opp denne oppfordringen, vil jeg studere
Langtidsprogrammet for 2002-2005. Dette programmet utgjer et "policy” rammeverk, men
hvorvidt det innebaerer et langtidsperspektiv kan diskuteres. Med et tre ars perspektiv pa
norsk politikk, er imidlertid Langtidsprogrammet et av de politiske dokumentene i Norge som
har den lengste tidshorisonten. Det er derfor naturlig & velge Langtidsprogrammet nar jeg
studerer denne anbefalingen i Agenda 21.

Utgjer sa Langtidsprogrammet et “policy” rammeverk som reflekterer et tverr-sektorielt
perspektiv der miljg blir sett i sammenheng med andre politikkomrader? For a fa svar pa
dette sparsmalet, vil jeg undersgke hvordan omtalen av miljg har blitt integrert i de kapitlene
som ikke har miljg som hovedfokus.

Far jeg gar over til & studere hvordan miljg blir omtalt i de nevnte kapitlene, vil jeg bare sla
fast at Langtidsprogrammet ogsa inneholder et eget kapittel som omtaler regjeringens
miljgvernpolitikk (kap.8). Her er det mest interessant a undersgke hva regjeringen sier om
integrasjon av milighensyn pa andre politikk omrader. Under overskriften "Prinsipper og
virkemidler i forvaltningen av miljg- og naturressurser” blir det understreket at en langsiktig
forvaltning av miljg- og naturressursene forutsetter at verdien av disse ressursene integreres
i rammevilkarene for de gkonomiske beslutningene, bade nasjonalt og internasjonalt. Det blir
ogsa slatt fast at malene i miljigvernpolitikken ma ses i sammenheng med og avveies mot
andre mal for samfunnsutviklingen. Til slutt i dette avsnittet nevner regjeringen at man
arbeider med sektorvise milighandlingsplaner for a styrke integrasjonen av miljghensyn i de
enkelte sektorene, og at denne ordningen skal evalueres nar de siste planene er utarbeidet
hasten 2002. Omtalen av milighandlingsplanene far tre setninger, og det RDS blir ikke nevnt
overhode (Langtidsprogrammet 2002-2005:175). Dette virker litt rart, da de sektorvise
miljghandlingsplanene og RDS innebzerer en stor omlegging av miljgvernpolitikken. Nar jeg
seker elektronisk pa ordene "milighandlingsplan” og "resultatdokumentasjon”, finner jeg ut at
heller ikke de andre kapitlene inneholder omtale av RDS, og jeg finner bare en henvisning til
miljghandlingsplanene. Dette er en henvisning til Landbruksdepartementets plan i kapittel 10
(ibid:225).

Hvordan blir sa milighensyn omtalt i de andre kapitlene? Det farste kapittelet viser hvilke
visjoner Langtidsprogrammet er tuftet pa. Her finner vi ogsa en visjon for natur- og
miljgvernpolitikken:

Regjeringen har en visjon om Norge som et samfunn som ivaretar hensynet til naturen og vart felles miljg,

bade nasjonalt og internasjonalt. Naturen og det biologiske mangfoldet har en egenverdi som ma
respekteres, samtidig som det ogsa utgjer livsgrunnlaget vart (Langtidsprogrammet 2002-2005:15).

Kapittelet om fornyelse av offentlig sektor framhever Lokal Agenda 21 som et eksempel
pa tiltak som kan bidra til fornyelse av demokratiet (ibid: 65), mens kapittelet om @kt
verdiskapning i neeringslivet slar fast at malene for miljg-, energi-, distrikts-, og regional-
politikken gir rammer for verdiskapningen i naeringslivet (Langtidsprogrammet 2002-
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2005:74). | tillegg inneholder det sistnevnte kapittelet et avsnitt om generelle miljgproblemer
og miljgmal innenfor fiskeri- og havbruksnaeringen (ibid: 80).

Videre viser regjeringen i kapittelet om forskning og nyskaping at forskning i
skjaeringsfeltet mellom energi og miljg er et prioritert omrade (Langtidsprogrammet 2002-
2005: 147, 161). | kapittelet om en politikk for vekstkraftige regioner finner vi spredte
uttalelser om at regjeringen vil fremme beerekraftige bymiljg, en beerekraftig ressurs-
forvaltningen av fiskeri- og havbruksnaeringen, samt sikre at de ngdvendige miljatilpasninger
i landbruket blir gjort (ibid: 210-211, 225).

Kapittelet om internasjonal politikk for fred og utvikling inneholder en erklsering om at
Norge gnsker a bidra til ny giv i det internasjonale samarbeidet om miljg og utvikling knyttet til
FNs kommisjon for baerekraftig utvikling og FN konferansen i Johannesburg i &r 2002. Ellers
drafter regjeringen handelens konsekvenser for miljget og mulige tiltak for a forsikre seg om
at WTO systemet bidrar til en baerekraftig utvikling (ibid: 338, 351-352).

Det ser ut til at det er kapittelet om den norske energipolitikken som gir den mest grundige
omtalen av miljghensyn. Her finnes generelle erklseringer om at Norge skal forene rollen som
en stor energiprodusent med & veere et foregangsland i milijgsparsmal. Samtidig blir mer
konkrete mal lansert, som f.eks. at Norge skal produsere 3 TWh vindkraft arlig innen 2010,
samt bruke 4 TWh vannbaren varme innen samme ar. Regjeringen lanserer ogsa et nytt
statlig organ som skal bidra til & styrke arbeidet med a legge om energibruken og
energiproduksjonen. Sist, men ikke minst argumenterer regjeringen for hvorfor det er
nadvendig & bygge gasskraftverk i Norge, samt hvordan disse gasskraftverkene kan forenes
med forpliktelsene i Kyoto-protokollen. Kapittelet viser tydelig at regjeringen forsgker a
integrere miljghensyn i energipolitikken.

Pa bakgrunn av redegjgrelsen overfor, ser det ut til at Langtidsprogrammet inneholder en
rekke henvisninger til miligspgrsmal. Med unntak av det rene miljigkapittelet (kap.8) og
kapittelet om norsk energipolitikk (kap. 9), ser det imidlertid ut til at miljgomtalene er av en
generell og kortfattet karakter. Langtidsprogrammet utgjagr dermed et noe tynt grunnlag for
handling, og det er derfor tvilsomt om det vil fare til en hgyere grad av EPI.

Jeg vil na skifte fokus til Det nasjonale utvalg for beerekraftig utvikling. Hvordan har dette
utvalget bidratt til & sette integrasjonsproblematikken pa dagsorden?

7.3 Det nasjonale utvalg for baerekraftig utvikling

FNs kommisjon for baerekraftig utvikling (United Nations:1997) kunne i 1997 rapportere at
150 land hadde opprettet nasjonale kommisjoner eller koordineringsmekanismer. Disse ble
etablert for & utvikle en integrert tilngerming til baerekraftig utvikling, samt for & inkludere det
sivile samfunn i prosessen med & utforme agendaer og strategier. Noen av kommisjonene
eksisterte far 1992, men 90 % av kommisjonene ble etablert i kjglvannet av Rio-mgatet.
Hovedoppgaven til nesten alle kommisjonene var & sikre koordinering av handlinger relatert
til milig og utvikling. Videre hadde halvparten av kommisjonene ansvar for a utvikle en
nasjonal strategi for baerekraftig utvikling. Noen av dem hadde ogsa fatt et eksplisitt ansvar
for iverksettingen av disse strategiene

Norge har ogsd opprettet slike nasjonale koordineringsmekanismer. | Norges
nasjonalrapport til CSD fra 1997 (UD 1997:6) kunne vi lese at Norge hadde etablert to "Key
National Sustainable Development Coordination Mechanism (s)/Council (s)”. Disse ble kalt:
"Committee for Sustainable Development’og "National Committee for International
Environmental Questions”.

78



Nasjonal oppfalging og iverksetting: andre integrasjonsmekanismer

Nasjonalkomiteen for internasjonale miljgspgrsmal (NIM) er en bredt sammensatt komite
som ble opprettet i 1993 og som fremdeles har jevnlige mgter (Miljgverndepartementet
18.11.93 [notat]). Denne komiteen fokuserer mest pa internasjonale saker og i liten grad
Norges oppfalging av internasjonale avtaler som Agenda 21. Som en fglge av dette, har NIM
i liten grad drgftet integrasjonsproblematikken. Jeg vil derfor ikke si noe mer om NIM, men i
stedet fokusere pa Det nasjonale utvalg for baerekraftig utvikling. Dette utvalget skulle i falge
mandatet fremme en baerekraftig utvikling "gjennom integrering av miljghensyn i all offentlig
og privat virksomhet og ansvarliggjering av alle beslutningstakere i samfunnet”. Har sa
utvalget fulgt opp denne malsettingen? Far jeg svarer pa dette spagrsmalet vil jeg gi litt
bakgrunnsfakta om utvalget.

| 1990 var Bergen vertskap for et regionalt UNCED-forberedelsesmgte for FNs kommisjon
for Europa. Her deltok for fgrste gang regjeringer, industri, fagbevegelse, forskere og
miligvernere pa lik fot. Syse-regjeringen gnsket a falge opp denne brede prosessen pa
hjemmebane og opprettet derfor i 1990 et utvalg som ble kalt Det nasjonale miljgutvalg (Det
nasjonale miljgutvalg 18.09.90 [mgatereferat]). Utvalgets sammensetning bar preg av politisk
og faglig tyngde. Statsministeren var leder og miljgvernministeren nestleder. 1 tillegg deltok
statsrader fra andre departement alt etter hvilke saker som stod pa dagsorden. Videre hadde
Landsorganisasjonen, Neeringslivets hovedorganisasjon, Norges Naturvernforbund og
Kommunenes sentralforbund faste representanter i utvalget (Syse 29.08.90 [Brev til Jacob
Eng]). Utvalgets mandat var fglgende:

- Utvalget skal bidra til & fremme baerekraftig utvikling nasjonalt og internasjonalt gjennom
integrering av miljghensyn i all offentlig og privat virksomhet og ansvarliggjgring av alle
beslutningstakere i samfunnet.

— Utvalget skal oppmuntre og fremme holdningsendringer i samfunnet i baerekraftig retning
gjennom aktiv miljginformasjon, oppleering og lokal innsats.

— Utvalget skal bidra til & bygge nasjonal og internasjonal enighet og allianser om baerekraftig
utvikling gjennom gkt samarbeid mellom regjering, neeringsliv, fagbevegelse, forskning,
frivillige organisasjoner og ungdom.

- Utvalgets medlemmer péatar seg et spesielt ansvar for ovennevnte oppgaver innenfor sitt
ansvarsomrade.

Syse-regjeringen rakk bare & holde ett far den matte ga av. Den neste regjeringen,
Brundtland-regjeringen, bestemte seg for & viderefare utvalget under et nytt navn; Det
nasjonale utvalget for beerekraftig utvikling™. Utvalgets sammensetning og mandatet forble
det samme som under Syse-regjeringen.

Pa det farste matet under Syse-regjeringen ble klimaproblematikken og det nasjonale
klimaarbeidet diskutert. Deretter fulgte det fem mgter under den nye regjeringen Brundtland.
Disse mgtene ble avholdt i tidsrommet 1991-1993. Tema for mgtene var den norske
oppfelgingen av Bergenskonferansen, oppfelging av Klimarapporten “Drivhuseffekten,
virkninger og tiltak”, miljg og energi for en baerekratftig utvikling, Miljgavgiftsutvalgets rapport,
den norske forberedelsen og oppfelgingen av Rio-konferansen i 1992, og miljgvern pa
lokalplanet i Norge (Berntsen 29.04.92 [Brev til Norges Bondelag]).

Sa seint som i 1997 rapporterte UD at Komiteen for baerekraftig utvikling var en av Norges
hovedkoordineringsmekanismer for en baerekraftig utvikling. Det er imidlertid grunn til a tro at

40 Utvalget har ogsa blitt kalt for Nasjonalkomiteen for bzerekraftig utvikling eller bare Komiteen for bzerekraftig
utvikling, som er betegnelsen UD bruker.
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utvalget pa dette tidspunkt hadde blitt et sovende utvalg. Jeg har for eksempel ikke funnet
mgtereferater etter 1993. Hvorvidt det ble fattet et formelt nedleggelsesvedtak eller ikke, har
jeg ikke fatt klarhet i.

Hvordan fungerte sa utvalget? Mandatet la fa klare faringer pa arbeidet, og det ble i stor
grad opp til medlemmene selv & bestemme arbeidsform og innhold pa utvalgets meter.
Organisasjonene ble bedt om & komme med innspill pa saker som de ville ha debattert.
Dette benyttet Norges Naturvernforbund seg av, og deres forslag ble ogsa tema pa noen av
mgtene. Utvalget fungerte farst og fremst som et informasjons- og diskusjonsforum. For & fa
mest mulig ut av diskusjonene satset mgteledelsen pa grundige forberedelser. Nar det
gjelder oppfalging av diskusjonene, sa har jeg funnet ett mgte hvor deltakerne ble enige om
konkrete oppfalgingspunkter. Av matereferatene framgar det at dette mgtet ble ansett for &
veere vellykket, fordi temaet (miljg og energi) var langsiktig, forberedelser ble gjort i form av
skriftlige innspill fra bade departementene og organisasjonene og det ble konkludert med
konkrete oppfalgingspunkter (Det nasjonale utvalg for beerekraftig utvikling 22.11.01
[Matereferat].

Til tross for enkelte vellykkede mgter, ser det ut til at flere personer med kjennskap til
utvalget er ganske kritiske til maten det fungerte pad. Pa sparsmalet om hvorfor utvalget
"opphgrte”, svarer for eksempel @ystein Dahle at utvalget aldri greidde & sette en agenda
eller bli enig om hva som skulle gjeres. Han mener ogsa at Gro Harlem Brundtland var
frustrert fordi organisasjonene ikke mgtte opp med sine toppfolk (Dahle 2001
[telefonsamtale]). Dag Hareide i Naturvernforbundet hevder pa sin side at Naturvern-
forbundet satte pris pa tiltaket og etterlyste nye mgter.** Han mener videre at Gro Harlem
Brundtland viste liten interesse for miligspgrsmal etter Rio-mgtet, og at det darlige forhold
mellom regjeringen og miligbevegelsen muligens kan forklare hvorfor utvalget sluttet &
fungere (Hareide 2001 [telefonsamtale]). Tidligere miljgvernminister Thorbjern Berntsen gir
det mest spissformulerte svaret. Han hevder at utvalget "opphgrte” fordi Karl Glad og Yngve
Haagensen ikke hadde tid til & sitte og hgre pd dommedagsprofetiene til Dag Hareide
(Berntsen 2001 [seminar pa ProSus]) .

Det hersker altsd ingen entydig oppfatning av hvordan Det nasjonale utvalg for
baerekraftig utvikling fungerte og hvorfor det ble "nedlagt’. Hvorvidt utvalget fremmet en
beerekraftig utvikling ved “integrering av miljghensyn i all offentlig og privat virksomhet og
ansvarliggjering av alle beslutningstakere i samfunnet” (jf. mandatet), kan ogsa diskuteres.
Det vil veere et metodisk spgrsmal hvordan man skal male om slik vage formuleringer har
blitt fulgt opp. Hovedinntrykket mitt er likevel at Det nasjonale utvalg for baerekraftig utvikling
fikk fa praktiske konsekvenser. Det ser derfor ut til at utvalget i liten grad greidde a innfri
integrasjonsmalsettingen i mandatet. Dermed bidrog det ogsa i liten grad til & realisere EPI i
Norge.

Helt til slutt ma det ogsad nevnes at utvalget aldri fikk i oppgave & utarbeide en tverr-
sektoriell nasjonal strategi for baerekraftig utvikling, slik lignende organer i andre land fikk
mandat til. Hvis utvalget hadde fatt en slik oppgave, ville integrasjonsproblematikken blitt satt
pa dagsorden pa en mer tydelig mate enn det som faktisk skjedde.

41 | arkivene pa Statsministerens kontor har jeg funnet brev fra Dag Hareide til Gro Harlem Brundtland (datert
23.11.92) der han etterlyser nye mgter i Det nasjonale utvalg for beerekraftig utvikling. Hareide kommer med en slik
etterlysning fordi det ikke hadde blitt avholdt mgter pa over et halvt ar.
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7.4 Andre komiteer og utvalg

| 1989 ble det opprettet et statssekreteer utvalg for miligsaker (SUM). Dette utvalget var et
forum for koordinering av miljgpolitikken pa tvers av departementene. Det tjiente ogsa som et
organ hvor tverr-departementale konflikter kunne lgses fgr de nadde regjeringsniva. Matene
ble holdt en gang i maneden, og bidrog derfor til kontinuitet i samarbeidet mellom departe-
mentene (Sverdrup 1998:195). Utvalget er na lagt ned.

| tillegg til dette utvalget, har den norske regjering etablert tverr-departementale
arbeidsgrupper som har behandlet spgrsmal som miljgavgifter, klimapolitikken, miljgpolitiske
instrumenter, biodiversitet og baerekraftig produksjon og forbruk. Sverdrup (1998:195) skriver
at tanken bak disse gruppene har veert a bygge konsesus rundt et problem og valg av
virkemidler. En NOU rapport fra 1995 viser at initiativene sa langt hadde veert vellykkede ved
at konfliktene hadde blitt redusert og ved at det ble lagt et gkt grunnlag for tverr-
departementalt samarbeid. Men Sverdrup understreker at samarbeidet delvis er basert pa
departementenes vilje til & prioritere miljgsparsmal over sektorinteresser. MD utaver ingen
absolutt kontroll i slike sparsmal og vil derfor bli ngdt til & forhandle med andre departement
om mal og strategier.

7.5 Oppsummering og konklusjon

Undersgkelsen har vist at utredningsinstruksene fra 1994 og 2000 inneholder
bestemmelser som kan tolkes som fgrste skritt pa veien mot & innfare strategiske
miljgvurderinger. Husebys undersgkelse av hvordan Utredningsinstruksen fra 1994 har blitt
iverksatt viser imidlertid at bare et fatall miligvurderinger oppfyller de vanlige kravene en
retter til strategiske miljgvurderinger. En rekke offentlige dokumenter er strategiske i den
forstand at de kommer inn pa et tidlig stadium i politikkutformings prosessen. Dette gjar det
pa sin side vanskelig & oppfylle andre forutsetninger for strategiske miljgvurderinger, som at
miljgkonsekvensene av politikkforslag skal utredes, eller at det blir drgftet alternative
handlingsforslag. | stedet ser det ut til at de fleste miljgvurderingene innebaerer miljgkonse-
kvensutredinger av politikkomradet. Husby argumenterer imidlertid for at en slik bred til-
neaerming Vil fremme integrasjon av miljghensyn i sektorpolitikken, fordi selve vurderings-
prosessen er viktig.

Nar det gjelder Langtidsprogrammet for 2002-2005, sa finner jeg omtale av miljgspgrsmal
i en rekke kapitler. Den mest omfattende omtalen finner jeg i kapittel 8 som i sin helhet er viet
til regjeringens miljgvernpolitikk. I tillegg finner jeg spredte henvisninger til miljgproblemer og
miligmal i en del av de kapitlene som ikke har milig som hovedfokus. Henvisningene er
imidlertid ofte knappe og sveert generelle. Med unntak av kapittelet om norsk energipolitikk,
beerer de mer preg av a veere fine intensjonserklaeringer enn konkrete planer om handling.
Det ser derfor ut til at regjeringen vil inkorporere miljghensyn i utformingen av sektor-
politikken, men at den i liten grad viser hvordan den har tenkt a gjare det i praksis. Dette kan
skyldes at Langtidsprogrammet ikke er et egnet sted for & skissere en mer konkret politikk,
men arsaken kan ogsa veere at regjeringen ikke har en klar strategi for integrasjon av
miljghensyn i sektorpolitikken.

Ellers viser undersgkelsen at Det nasjonale utvalg for baerekraftig utvikling i liten grad
satte integrasjonsproblematikken pa dagsorden. Nar det gjelder de andre tverr-
departementale utvalgene og komiteene, sa kan det se ut til at de har hatt en positiv funksjon
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ved & fremme samarbeid og redusere konflikter. Men hele samarbeidet er tuftet pa
departementenes vilje til & prioritere miljgspgrsmal.
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8 ANALYSE OG KONKLUSJON

8.1 Integrasjonsprosessen i Norge: Baerekraftig utvikling eller
ogkologisk modernisering?

Jeg har i denne oppgaven argumentert for at beerekraftig utvikling og @kologisk
modernisering far ulike konsekvenser for valg av organisasjonslasning og tilnserming til
integrasjonsproblematikken. Som vist, antar jeg at baerekraftig utvikling vil innebaere en form
for horisontal integrasjon, mens en integrasjon innenfor en gkologisk moderniserings
tankegang vil innebaere en nedtoning av denne dimensjonen. | sistnevnte tilfelle ser det ut til
at HEPI blir nedtonet fordi integrasjonsprosessen farst og fremst blir forstatt som en
problemlgsningsprosess. Man antar at det finnes en rekke vinn-vinn lgsninger, og dermed
blir ikke behovet for overordnet politisk styring sa stort. | slike situasjoner kan man i stedet gi
departementene stor frihet til & utforme miljgpolitikken pa sine respektive arbeidsomrader.
Dette er essensen i sektoransvarsprinsippet, slik Jansen, Osland og Hanf definerer det.
Dette prinsippet framstar da som en motsats til den horisontale dimensjonen.

Med utgangspunkt i disse forskjellene, vil jeg sa spgrre: Er den norske integrasjons-
prosessen et uttrykk for beerekraftig utvikling eller gkologisk modernisering? For & svar pa
dette sparsmalet, vil jeg farst studere hvordan den horisontale dimensjonen har gjort seg
gjeldende. Deretter vil jeg undersgke om integrasjonen i Norge har artet seg mer som en
analytisk enn en politisk prosess.

Det framgar av St.meld. nr 58 at norske myndigheter tillegger sektordepartementene et
stort ansvar for miligvernpolitikken. Hensikten med miljghandlingsplanene er f.eks. a
tydeliggjare sektoransvaret. Men bade Stmeld. nr. 58 og St.meld. nr. 46 inneholder
anbefalinger som modifiserer dette ansvaret. Som vi har sett tidligere, s& inneholder begge
meldingene en horisontal dimensjon. | St.meld. nr. 46 kommer denne dimensjonen til uttrykk
ved at regjeringen blir gitt ansvaret for & utforme de sektorvise miljgmalene. Implisitt skjgnner
vi ogsé at de sektorvise miljgméalene ma ta utgangspunkt i de nasjonale malene*. St.meld.
nr. 58 sier mer eksplisitt at de sektorvise malene skal ta utgangspunkt i andre
miljgvernpolitiske mal. Videre lanserer meldingen tverr-sektorielle tiltaksanalyser, som ogsa
kan tolkes som uttrykk for en horisontal dimensjon. Den horisontale dimensjonen vil pa sin
side begrense departementenes handlefrihet, og dermed vil den modifisere sektoransvars-
prinsippet.

| praksis, har vi derimot sett at den horisontale dimensjonen har veert ganske fraveerende.
De sektorvise miligmalene i Miljgprofilen i statsbudsjettet var i liten grad koblet opp mot
nasjonale mal. Det var heller ikke regjeringen som fastsatte de sektorvise malene, og MD ser
heller ikke ut til & spilt noen stor rolle i dette arbeidet. Heller ikke de nye milighandlings-
planene beerer preg av at den horisontale dimensjonen har blitt realisert. De sektorvise
arbeidsmalene har i liten grad blitt koblet opp til de nasjonale malene, og SFT har enda ikke
begynt pa arbeidet med & gjennomfare tverr-sektorielle tiltaksanalyser. Sektordeparte-
mentene har altsd beholdt en stor grad av frihet og selvstendig ansvar pa miljgomradet.

42 Som papekt tidligere sier ikke St.meld. nr. 46 (1988-1989) eksplisitt at de sektorvise miligmalene ma aviedes av
de nasjonale malene. Langhelle (1999b:33) tolker imidlertid meldingen i denne retning, og det gjer jeg ogsa.
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Dette kan pa sin side indikere at den norske integrasjonsprosessen i praksis er et uttrykk for
gkologisk modernisering.

Finner vi sa andre kjennetegn pa gkologisk modernisering i den norske prosessen? Vi har
sett i kapittel 2 at en integrasjon innenfor en gkologisk moderniserings tankegang vil veere
problemlgsning pa basis av relevant informasjon framfor harde politiske prioriteringer. Denne
maten & gjgre "regjeringer grgnne” pa, vil innebaere to typer forandringer:

The necessity of improving information about "the state of the environment”: economic and environmental

values can and should be integrated on the basis of analyses and calculation, and therefore reliable data on
the state of the environment as well as on aspects of the productions process are decisive.

The necessity of implementing procedural changes to ensure that such information is included as premises
in the policy process: for instance, by including in the policy process organisations that possess such
knowledge (e.g. through interministerial committees, hearing procedures) and/or by making such
information part of the standard operating procedures of the sectoral agencies and ministries (Jansen mfl.
1998:296).

Jansen, Osland og Hanf (1998:300-301) mener at institusjonaliseringen av miljg-
informasjon representerer en av de mest betydningsfulle endringene i miljgpolitikken i Vest-
Europa siden 1980-tallet. Har man sa gjennomfart denne type endring i Norge? Det er ingen
tvil om at norske myndigheter gnsker & satse pa bedre informasjon om miljgtilstanden og
naturressursene, og at denne informasjonen i neste omgang skal utgjgre grunnlaget for
utformingen av miljgmalene og resten av miljgvernpolitikken. Her vil RDS veere et viktig
hjelpemiddel:

Formalet med RDS er farst og fremst & lage miligfaglige sammenstilinger som er relevante for

oppfalgingen av Regjeringens miljgpolitikk, basert pa fakta som kan males, beregnes eller registreres.

Fokus skal rettes mot de nasjonale miljgmalene fastsatt av Regjeringen. Utover dette vil RDS bidra til &

styrke beslutningsgrunnlaget for miljgvernmyndighetene og for sektormyndighetenes arbeid med miljgvern
(MD 2001a:23)

Som en del av RDS satser norske myndigheter pa miljgovervaking, bruk av ngkkeltall/
indikatorer og jevnlig rapportering om miljgtilstanden i RM-meldingen. Norske myndigheter
har ogsa innfart andre prosedyrer som skal inkludere miliginformasjon og milijghensyn i
beslutningene. Som vi har sett i kapittel 7, stilles det krav om miljgvurderinger av politikk
forslag som legges fram for Stortinget og regjeringen. Vi har ogsa sett at milighensyn har blitt
forsgkt integrert i Langtidsprogrammet, og det har blitt opprettet tverr-departementale utvalg
som skal koordinere miljgvernpolitikken. Det ser med andre ord ut til at norske myndigheter
har gjennomfart den type forandringer som Jansen, Osland og Hanf karakteriserer som
pkologisk modernisering.

Det er imidlertid viktig & understreke at det ogsa kan vaere ngdvendig & institusjonalisere
bruken av miljginformasjon innenfor et beerekraftig utviklings perspektiv. Som vi har sett i
kapittel 5, anbefaler jo ogsa Agenda 21 miljgovervaking og bruk av indikatorer. Men vi har
ogsa sett i kapittel 4 at en baerekraftig utvikling forutsetter tgffe politiske valg. Det betyr at den
analytiske problemlgsningsprosessen i stor grad ma suppleres med harde politiske
prioriteringer. Slik jeg forstar de to diskursene, vil en gkologisk moderniserings tankegang
innebzere en mer ensidig fokus pa prosedyreforandringer, teknologiske grep og "manage-
ment” enn beerekraftig utvikling. Hvordan kommer sa de politiske aspektene til uttrykk i den
norske integrasjonsprosessen?

Siden den horisontale dimensjonen har blitt svekket i forhold til intensjonene i St.meld. nr.
46 og St.meld. nr. 58, sa betyr det ogsa at den politiske styringen av integrasjonen har bilitt
redusert i forhold til planen. De politiske sparsmalene er pa mange mater "skjgvet inn under
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teppet”, eller tatt av den politiske agendaen. Miljghandlingsplanene har f.eks. ikke veert
gienstand for regjeringsbehandling. ** Det ser ogsé& ut til at flere ansatte i MD i liten grad
ansker a gjgre milighandlingsplanene til et politisk sparsmal:
Flere (informanter i MD, min kommentar) mener det ikke vil vaere gnskelig eller hensiktsmessig & trekke
politisk nivd mer inn i prosessen — utover & sikre forankring av arbeidet med oppstart, og det er ikke
anskelig eller hensiktsmessig & f& en regjeringsbehandling av et slikt dokument. Det understrekes at
utarbeidelsen av en miljghandlingsplan da ville gitt en annen prosess med toffere fronter mellom

sektordepartement og Miljgverndepartementet. Det ville neppe veert gunstig og planen/dokumentet ville
ikke fungert som et arbeidsredskap i det videre arbeidet (Statskonsult 2001:31.

Samtidig som informanter i MD mener at det ikke har veert gnskelig & trekke politisk niva
mer i prosessen med miljghandlingsplanene, har informanter i de andre departementene
opplevd at MD har stilt krav om at de skulle utforme ny politikk. Dette har departementene
veert i mot da de mener at de ikke kan lage sektormal pa omrader som de ikke har dekning
for i sine egne budsjettproposisjoner eller tidligere stortingsmeldinger (ibid:14). For & gjgre
departementene i stand til & forplikte seg pa miligmal, ser det altsa ut til at malene ma
behandles politisk.

P& bakgrunn av drgftingen overfor, kan det se ut til at integrasjonsprosessen i Norge har
veert en mer analytisk og problemlgsende prosess enn en prosess hvor det har bilitt gjort
klare politiske prioriteringer. Dette kan bety at det er baerekraftig utvikling forstatt som
akologisk modernisering som har vunnet fram. Jeg ma imidlertid understreke at dette bildet
bare gjelder den faktiske utviklingen. Som vi har sett, kan St.meld. nr. 46 og St.meld. nr. 58
tolkes dithen at norske myndigheter har inkludert bade VEPI og HEP!I i sine anbefalinger. Det
ser derfor ut for at myndighetene i det minste pa det retoriske planet har innsett behovet for
en overordnet politisk styring av integrasjonsprosessen. Jeg vil derfor argumentere for at det
er beerekraftig utvikling forstatt som en kvalitativc annerledes diskurs enn gkologisk
modernisering, som har slatt igjennom pa det retoriske planet.

Hva kan sa vaere arsaken til at norske myndigheter i praksis nedtoner den horisontale
dimensjonen og i stedet fokusere pa problemlgsning og analytiske grep? Innenfor en
gkologisk moderniserings tankegang er det troen pa vinn-vinn lgsninger som ligger bak en
slik tilngerming til integrasjonsproblematikken. Men siden det virker som om myndighetene pa
det retoriske planet har innsett behovet for en overordnet politisk styring av
integrasjonsprosessen, er det naturlig & anta at det er andre arsaker som forklarer hvorfor
den horisontale dimensjonen har blitt "feid vekk”. Jeg vil na drefte mulige arsaker til at HEP!I
har blitt svekket og mulige arsaker som kan forklare hvorfor man heller ikke har greidd a
realisere en hgy grad av VEPI.

43 Nér det gjelder Stortingets "behandling” av miljghandlingsplanene, s ser det ut til at planene skal trekkes inn i
RM-meldingen og budsjettproposisjonene. Den siste RM-meldingen, St.meld. nr. 24 (2000-2001) gir f.eks. en kort
oppsummering av innholdet i noen av de framlagte milighandlingsplanene. Nar det gjelder budsjettarbeidet, sa
varsler MD (2001a:16-17) felgende ordning: ” Ny politikk og hovedpunktene i planene vil bli presentert i
sektordepartementenes budsjettproposisjoner. Milighandlingsplanen i sin helhet vil ofte veere for omfattende til &
presentere i selve budsjettproposisjonen, men kapittel 1 vil kunne egne seg som omtale av departementets
planlagte miljginnsats i budsjettproposisjonen. Hele planen bgr presenteres for Stortinget i form av et trykt vedlegg
til budsjetttproposisjonen eller i form av et dokument som oversendes Stortinget ved fagkomiteen nar Stortinget trer
sammen det aktuelle ar”.
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8.2 Avstand mellom retorikk og praksis: Mulige forklaringsfaktorer

Innenfor iverksettingsforskningen er det en kjent sak at politiske beslutninger ikke alltid blir
realisert, og om de blir realisert blir de kanskje fordreid i forhold til intensjonene. Som nevnt i
kapittel 2, har Mazmanian og Sabatier laget en "minimumsliste” over faktorer som kan
pavirke iverksettingsprosessen (Kjellberg og Reitan 1995: 148-152). Mazmanian og Sabatier
framhever bl.a. betydningen av at malene for politikken er klare og sammenhengende. Vi har
sett at St.meld. nr. 46 og St.meld. nr. 58 kan oppfattes som noe tvetydige. Det har derfor
veert ngdvendig & konkretisere disse meldingene neermere. Dette har MD forsgkt & gjere ved
& utarbeide retningslinjer og notater. Dette har bare hjulpet et stykke pa vei. Riksrevisjonen
peker pa at retningslinjene for Miljgprofilen i statsbudsjettet har veert uklare, og Statskonsult
konkluderer med at formalet med miljghandlingsplanene har veert uklart kommunisert. Dette
kan ha forsinket integrasjonsprosessen.

Mazmanian og Sabatier peker ogsa pa betydningen av kompetente "iverksettere”. | mitt
tilfelle kan det se ut til at iverksetterne, dvs departementene, ikke har hatt nok miljg-
kompetanse. | tillegg har de fatt lite hjelp av MD. MD har ogsa brukt lang tid pa & utarbeide et
resultatoppfalgingssystem for miljgvernpolitikken, som kunne veert en rettesnor for
departementenes arbeid med EPI. Dette er ogsa faktorer som kan forklare hvorfor
integrasjonsprosessen har gatt sa seint.

Iverksettingsproblemer kan imidlertid ikke et fullstendig bilde av situasjonen. Som vi har
sett, lanserte St.meld. nr. 46 og St.meld. nr. 58 omtrent de samme planene. Fra den farste
meldingen ble lagt fram gikk det 8 ar far den neste meldingen kom ut. Departementene har i
disse arene hatt tid til & erverve starre miljgkompetanse og MD har hatt tid til & utvikle et nytt
resultatoppfalgingssystem. Som vi har sett, gikk arbeidet med begge deler seint. Hvorfor har
sa dette arbeidet tatt sa lang tid?

En rekke forskere (Marit Reitan 1998a), Alf-Inge Jansen mfl. (1998), Gunnar Bolstad
(1993) har vist hvordan enkelte departement (som f.eks. SD, OED, NHD) fgrst og fremst
forsvarer sektorinteresser. Marit Reitan (1998b) argumenterer ogsa for at departementene i
liten grad kan reorganiseres slik at de "overvinner” disse interessene. | artikkelen Ecological
Modernisation and "Realpolitik™: Ideas, Interests and Institutions (1998b) viser hun hvorfor en
slik reorganisering er vanskelig. Hun hevder bl.a. at empiriske funn fra mange felt viser at
offentlige organisasjoner ikke bare er rasjonelle instrumenter, men ogsa institusjoner "with
their own vested interests, historically developed norms, routines, procedures and
perceptions of the world”. De institusjonelle interessene og normene er stabile over tid **, og i
situasjoner hvor de institusjonelle interessene kommer i konflikt med miljghensyn kan de
veere en hindring for en effektiv integrasjon:

My argument will be that these characteristics (eksistensen av stabile institusjonelle interesser, min

kommentar) are important for understanding the role of public organisations also in environmental policy,

and | will argue that these characteristics make the positive assumptions concerning the capacity of
carrying out an integrative approach questionable (ibid:19).

| klimapolitikken er det flere eksempler som kan illustrere dette poenget. Generelt sett har
det veert en sterk mobilisering mot klimamalsettingen og CO, avgiften innenfor stats-
administrasjonen. Sektordepartementene har arbeidet mot reguleringer innenfor sine

44 For & vise hvordan sektorinteressene er stabile, viser Reitan hvordan Industri- og energideparte-
mentet/Neerings- og handelsdepartementet allierte seg med industrien og kiempet for den samme tilnaermingen til
miljgpolitiske virkemidler pa bade 1970-tallet og 1990-tallet (Reitan 1998b:21).
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sektorer, og manglende oppfelging av det nasjonale klimamalet kan i stor grad tilskrives
disse departementene. | tilknytning til dette, har det ogsa veert en rekke tverr-departementale
konflikter, mellom bla MD og de andre departementene.

Videre beskriver Reitan (1998b:20) hvordan departementene har inngatt i allianser med
representanter fra industrien og arbeidslivet. Disse alliansene, eller segmentene, har ofte
arbeidet for en bestemt tilnserming til miljgpolitikken, og eksistensen av slike allianser/
tilneermingsmater kan vaere en hindring pa veien mot en effektiv integrasjon.

Reitans funn blir ogsa bekreftet av andre undersgkelser. | en rapport fra OECD (1993) ble
det slatt fast at den sektorovergripende miligvernpolitikken ikke fungerte tilfredsstillende.
Transport, landbruk, industri og energi ble ansett for & veere sektorer som ikke arbeidet sa
naert med MD som en kunne forvente ut fra den rollen de spilte. Gunnar Bolstad hevdet ogsa
i boka "Inn i drivhuset” (1993) at det er et spgrsmal om Naerings- og energidepartementet
(daveerende Olje- og energidepartementet) og Samferdselsdepartementet noen gang har tatt
den norske C0, malsettingen pa alvor, "bortsett fra en brysom hindring for egne prosjekter”
(Langhelle 1997:101).

Klimapolitikken framstar som seerlig problematisk fordi den kommer i konflikt med en
rekke andre hensyn som departementene er satt til & ivareta. Slike hensyn kan veere knyttet
til Norges rolle som olje- og gassnasjon, industriens konkurranseevne og transport- og
distriktspolitiske malsettinger (Langhelle 1999b:22-24). Men ogsa andre miljgvernpolitiske
resultatomrader som f.eks. "Beerekraftig bruk og vern av biologisk mangfold” og "Avfall og
gjenvinninger” kan inneha et konflikt potensiale.

| konfliktsituasjoner hvor departementene farst og fremst opptrer som talsmenn for andre
interesser enn miljg, trengs det overordnet politisk styring, gjerne i form av HEPI.
Undersgkelsen min viser at miligvernforvaltningen i liten grad har veert i stand til &
gjennomfgre en slik styring, selv om den til en viss grad ble patenkt en slik rolle i St.meld. nr.
46, St.meld. nr. 58 og interne departementsnotater. Som vi har sett skulle MD skulle etter
planen koordinere regjeringens arbeid med Miljgprofilen. Denne koordineringsrollen ser ut til
a ha veert lite tydelig i praksis. Miljgvernforvaltningen ser ogsa ut til & ha spilt en relativt passiv
rolle i arbeidet med de sektorvise miljghandlingsplanene. SFT har ikke gjennomfart tverr-
sektorielle tiltaksanalyser i tilknytning til disse planene, og MD ser heller ikke ut til & ha
foreslatt "mal for redusert pavirkning” som er deres oppgaver i henhold til Dokumentasjon av
arbeidet med resultatoppfelging av miljgvernpolitikken (2001:19).

Hva kan sa vaere bakgrunnen for at MD har inntatt en relativt passiv rolle? Det ser ut til &
vaere et gjennomgaende trekk at MD er redd for a blande seg for mye inn pa andre
departementers arbeidsomrader. Nar MD skal begrunne hvorfor de ikke har gjennomfart
opplaering av de andre departementene i forbindelse med Miljgprofilen i statsbudsijettet, sa er
begrunnelsen fra MD at departementene ikke gnsket en slik oppleering (Riksrevisjonen
1999:7). MD har ogsa nedtonet padriverrollen i arbeidet med miljghandlingsplanene fordi det
har veert viktig & gi departementene et eierskap til arbeidet og for & unnga provokasjoner
(Statskonsult 2001:30-31).

Statskonsults’ funn blir bekreftet av samtaler jeg har hatt med en informant i SFT. Denne
informanten kunne fortelle at MD har avrundet kritikken som SFT har reist mot enkelte av
miljghandlingsplanene. MD har heller ikke i sin kommunikasjon med sektordepartementene
brakt videre konkrete endringsforslag som SFT har satt fram. Informanten i SFT hevder
videre at MD ikke gnsker a blande seg for mye opp i sektordepartementenes arbeid med den
begrunnelse at en slik innblanding kan faere til at departementene blir umyndiggjort (SFT
2000, informant).
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Hva kan sa veere de mer grunnleggende arsakene til at MD har inntatt en slik passiv
rolle? Slik jeg ser det, er disse funnene bare et uttrykk for at MD tilpasser seg den norske
forvaltningsstrukturen. Da MD ble opprettet i 1972, ble det diskutert om MD skulle veere et
ressursdepartement som skulle gis et overordnet ansvar for en samordnet disponering av
landets ressurser. Dette var Finansdepartementet (FIN) og en rekke andre sentrale aktarer i
mot. | stedet ble MD opprettet som et sektordepartement pa lik linje med de andre
departement, mens FIN i praksis opprettholdt sin status som overdepartement (Jansen
1989). MD fikk derfor begrenset innflytelse til & pavirke utviklingen pa de andre
departementenes arbeidsomrader.*®

Jansen hevder i boka Makt og miljg (1989:263-269) at bakgrunnen for at MD ikke fikk noe
overordnet status var gnsket om a tilpasse miljigvernpolitikken til grunnleggende trekk ved
vart gkonomiske system. Ved en slik tilpasning, ville man opprettholde den gkonomisk
veksten og dermed et godt grunnlag for velferdsstaten. En slik tilpasning setter imidlertid
grenser for natur- og miljgvernsektorens utvikling, og virker ordnende pa sektorens forhold til
andre sektorer, saerlig neeringssektorene, og pa sektorens plass innen og som del av den
statlige politikken som helhet.

Marit Reitan (1998a:205) argumenterer for at denne tilpasningen ogsa har gjort seg
gjeldende de senere arene. Hun skriver falgende i doktorgradsavhandlingen "Interesser og
institusjoner i miljgpolitikken™:

Forestillingen om et null sum spill mellom miljghensyn og gkonomisk vekst har konstituert konfliktlinjer i

miljgpolitikken helt siden saksfeltet ble satt pa dagsorden. Denne konflikten har blitt artikulert innenfor det

institusjonelle systemet. Begge de to casene (tidrsplanen for opprydding av forurensende industri og
innfgringen av CO2 avgiften, min kommentar) viser en konflikt mellom Miljgverndepartementet og

Finansdepartementet som har veert stabil over tid. | tidligere analyser ble det lagt vekt pa at

Finansdepartementet er et overdepartement som tilpasser og avveier miljgpolitikken i forhold til malsettinger

om gkonomisk vekst og full sysselsetting (Jansen 1989). Analysen viser at dette er ogsa er tilfellet for de to
casene mine. Samtidig viser den at det er rom for situasjonsbetingede allianser.

Reitans sentrale observasjon er at miljgvernpolitikken blir tilpasset overordnede @gko-
nomiske malsettinger, og at disse malsettingene oppfattes som motstridende i forhold til
miljgpolitikken (ibid:206).

De overordnede gkonomiske interessene knyttet til malsettingen om & bevare
sysselsettingen og inntektsgrunnlaget for velferdsstaten er ogsa interesser som styrer
departementenes arbeid. Pa mange mater reflekterer derfor de institusjonelle forholdene mer
nasjonale interesser. Hva som er nasjonale interesser og hva som er institusjonelle
interesser kan derfor veere vanskelig & avgjare. | mange tilfeller vil vi ogsa se at de nasjonale
interessene knyttet til skonomien vil veere sammenfallende med det som folk kan oppfatte
som sektorinteresser og institusjonelle interesser. NHD kjemper f.eks. for gode vilkar for
eksportindustrien, samtidig som mange mener at det ogsa er den norske nasjonens
interesse a opprettholde sysselsettingen i denne naeringen. | miligvernpolitikken kan det se ut
til at institusjonelle interesser/sektorinteresser og nasjonale gkonomiske interesser ofte "gar
hand i hand”, og sammen kan de bidra til at det blir vanskelig a realisere intensjonene i
St.meld. nr. 46 og St.meld. nr. 58.%°

Hva ma sa myndighetene gjare for at disse intensjonene skal bli realisert i starre grad? En
mulighet kan veere & gi miljgvernforvaltningen stgrre makt til & blande seg inn pa andre

45 MDs autoritet er i dag basert pa juridisk kompetanse til & overvdke héndhevingen av lover som
forurensingsloven, samt teknisk kompetanse (Mydske og Jansen 1998:199-200).

46 Det kan ogsa tenkes at et departement representerer mer smale institusjonelle interesser som & opprettholde
bevilgningene til departementet osv. Det er imidlertid ikke denne type institusjonelle interesser som Reitan er
opptatt av.
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departementers arbeidsomrader. Dette kan motvirke at sektorinteressene eller de institu-
sjonelle interessene far anledning til & "stikker kjepper i hjulene” for integrasjonen. Men som
vi har sett, s& er ogsa de politiske prioriteringene som blir gjort pa hgyeste hold av stor
betydning. MD som overdepartement vil ogsa veere bundet av disse prioriteringene. | siste
instans ser det altsd ut til at iverksettingen av EPI er avhengig av hvilke grunnleggende
prioriteringer som blir gjort. | et demokrati som Norge er det velgerne som skal ha det
avgjerende ordet her. Vi vet at miligproblematikken ikke har veert sa viktig for velgerne pa
1990-tallet. Dette kan veere en av de mer grunnleggende arsakene til at de ambisigse
intensjonene i St.meld. nr. 46 og St.meld. nr. 58 i liten grad har bilitt realisert.

Til slutt ma det understrekes at de eksterne og interne evalueringskriteriene pa mange
mater er sammenfallende. Det betyr at de forklaringsfaktorene jeg har drgftet i dette avsnittet
ogsa kan bidra til & forklare hvorfor Norge ikke har fulgt opp de grunnleggende intensjonene i
Var felles framtid og Agenda 21 i starre grad.

8.3 Implikasjoner for debatten om beerekraftig utvikling og gkologisk
modernisering

Vi har sett at norske myndigheter i praksis har nedtonet den horisontale dimensjonen ved
EPI. Det betyr ogsa at de har gitt sektordepartementene stor frihet til & gi EPI innhold
innenfor sine arbeidsomrader. Samtidig ser det ut til at norske myndigheter har satset pa de
analytiske og problemlgsende aspektene ved integrasjonsprosessen, mens de politiske
aspektene ved integrasjonen har blitt nedtonet. Ved at HEPI i liten grad har blitt realisert, har
man heller ikke gjennomfart en overordnet politisk styring av prosessen. Pa bakgrunn av
dette, kan det se ut til at norske myndigheter i praksis har valgt en organisasjonslgsning og
en tilngermingsmate til integrasjonsproblematikken som den man finner innenfor en gkologisk
moderniserings tankegang.

Den norske prosessen viser imidlertid at denne organisasjonslgsningen og til-
naermingsmaten ikke har veert tilstrekkelig, verken i forhold til de grunnleggende intensjonene
i norske stortingsmeldinger eller i forhold til faringene i Var felles framtid og Agenda 21. Det
er tydelig at departementene pa egen hand ikke greier a forplikte seg pa konkrete miljgmal.
Det kan i stedet se ut til at valget av sektoransvarsprinsippet, eller nedtoningen av den
horisontale dimensjonen har apnet opp for andre interesser enn miljginteresser.

Mine funn viser altsa at det ikke er mulig & oppna EPI i samsvar med Var felles framtid og
Agenda 21 hvis man velger en organisasjonslgsning og tilneermingsmate til integra-
sjonsproblematikken i samsvar med en gkologisk moderniserings tankegang. Dette betyr
igjen at en integrasjonsprosess innenfor baerekraftig utvikling vil veere kvalitativt annerledes
enn en prosess som kan karakteriseres som gkologisk modernisering. P& bakgrunn av dette,
vil jeg derfor argumentere for at beerekraftig utvikling ikke kan veere identisk med gkologisk
modernisering pa det teoretiske planet.

Dette utelukker imidlertid ikke at det er beerekraftig utvikling forstatt som gkologisk
modernisering som vinner fram i praksis, noe som har veert tilfellet for Norge. Her finner vi pa
det retoriske planet ambisigse malsettinger om & arbeide for en beaerekraftig utvikling, samt
planer om en overordnet politisk styring av integrasjonsprosessen. | praksis har vi imidlertid
sett at det er beerekraftig utvikling forstatt som gkologisk modernisering som har fatt
gjennomslag.

Til slutt ma det understrekes at en integrasjon innenfor en gkologisk moderniserings
tankegang ikke trenger & veere "dgmt til & mislykkes”. Hvis det ikke finnes sterke institu-
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sjonelle interesser/sektorinteresser i departementene som kjemper i mot EPI, sa kan det
tenkes at sektoransvarsprinsippet er en grei organisasjonslgsning. | slike situasjoner trenger
man heller ikke vektlegge den horisontale dimensjonen ved EPI. Det er heller ikke hgdvendig
med den samme graden av horisontal styring pa omrader hvor det er fa konflikter mellom
miljg og andre interesser. Den vertikale integrasjonen som faktisk har funnet sted i Norge,
finner vi muligens p& slike uproblematiske omréder.*’ | falge Marit Reitan er det imidlertid
sma sjanser for & finne vinn-vinn lgsninger pa sektorniva. Hun skriver: "Although there are
possibilities of designing positive-sum solutions at the macro-level, there will always be
several zero-sum games at the sector level having distributional consequences” (Reitan
1998h:18). Reitan hevder at @kologisk modernisering ikke tar hgyde for de for-
delingsmessige konfliktene eller de institusjonelle interessene som faktisk finnes. Hun mener
derfor at sentrale antagelser innenfor denne diskursen er tvilsomme. Hvorvidt hun har rett, er
et empirisk spgrsmal som jeg ikke kan ga mer inn pa enn det jeg allerede har gjort.

Jeg vil nd ga over til & gi en oppsummering av undersgkelsens funn, samt gi en
konklusjon i forhold til de teoretiske perspektivene jeg har diskutert.

8.4 Oppsummering og konklusjon

Utgangspunktet for undersgkelsen min har veert faringene i Var felles framtid og Agenda
21. Her finner vi en oppfordring til verdens folk og myndigheter om & integrere hensynet il
baerekraftig utvikling i private og offentlige beslutningsprosesser. Jeg har avgrenset meg til &
studere hva Var felles framtid og Agenda 21 sier om integrasjon i forhold til departementale
beslutningsprosesser.

Jeg har argumentert for at en integrasjon i samsvar med de nevnte dokumentene ma
innebeere at hensynet til baerekraftig utvikling/miljg primaert blir overordnet andre hensyn.
Dette er ogsa kjernen i EPI begrepet, slik jeg definerer det. Videre har jeg vist at en hgy grad
av EPI forutsetter en vertikal form for integrasjon (VEPI) og en horisontal form for integrasjon
(HEPI) samtidig. Jeg har sa vist hvordan en rekke av de tiltakene som Var felles framtid og
Agenda 21 anbefaler, kan tolkes som indikatorer pa en horisontal og vertikal dimensjon.
Disse tiltakene har jeg ogsa kalt de eksterne evalueringskriteriene.

Deretter har jeg gatt over til & undersgke hvordan norske myndigheter har fulgt opp de
eksterne kriteriene. Jeg har gitt en kort evaluering av hvordan miljghensyn har blitt integrert i
ulike miljgvurderinger, Langtidsprogrammet og i arbeidet til diverse tverr-departementale
komiteer og utvalg. Konklusjonen er at disse mekanismene har bidratt til & sette milighensyn
pa dagsorden, men at det er mer tvilsomt om de har bidratt til & realisere en hgy grad av EPI.

De nevnte mekanismene har blitt overfladisk behandlet. | stedet har jeg lagt hovedvekten
pa de nye styringssystemene som ble lansert i St.meld. nr. 46 (1988-1989) og St.meld. nr. 58
(1996-1997). De nye styringssystemene inneholder elementer som pa sin side kan
karakteriseres som indikatorer pa VEPI og HEPI. Jeg finner derfor den samme grunn-
leggende forstaelsen av integrasjonsproblematikken i de norske dokumentene som i Var
felles framtid og Agenda 21. Dette betyr med andre ord at de eksterne og interne
evalueringskriteriene viser hgy grad av samsvar. Undersgkelsen viser imidlertid at gjennom-
faringen av de norske tiltakene i liten grad har veert i trdéd med de eksterne og interne
kriteriene. Dette gjelder farst og fremst kriteriene knyttet til HEPI, men ogsa i noen grad VEPI.

47 Hvorvidt Norge har kommet lengst mht.. VEPI pa de minst problematiske miligomradene, har jeg ikke hatt
kapasitet til & undersgke pa en systematisk mate.
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Norge har ikke fétt til en slik overordnet politisk styring av integrasjonsprosessen som de
eksterne og interne kriteriene legger opp til. Den interne integrasjonen i departementene har
ikke blitt knyttet til en tverr-sektoriell nasjonal strategi for beerekraftig utvikling, og
integrasjonen har heller ikke blitt koblet til de nasjonale miljgmalene pa en tydelig mate. Det
ser derfor ut til at HEPI i liten grad har bilitt realisert.

En rekke indikatorer pa VEPI har tilsynelatende blitt etablert. Men bade Miljgprofilen i
statsbudsijettet og de sektorvise miljghandlingsplanene kjennetegnes ved lite konkrete
miligmal uten tidsfrister, manglende koblinger mellom mal og tiltak og lite systematisk
resultatrapportering. Den eneste indikatoren pa VEPI som jeg finner, er relativt grundige
kartlegginger av miljgproblemer innenfor de ulike sektorene.

Jeg har sa forsgkt & drafte mulige arsaker til at de ambisigse intensjonene i St.meld. nr.
46 og St.meld. nr. 58 ikke har blitt realisert "etter oppskrifta”. Jeg har pekt pa at i verk-
settingsproblemer som manglende miljgkompetanse hos departementene, lite hjelp fra MD
og uklare formal, kan forklare noe av dette. Mangel pa effektiv integrasjon bade vertikalt og
horisontalt tolker jeg likevel mest som et tegn pa at andre interesser enn miljginteresser har
vunnet fram. Med utgangspunkt i forskningen til Reitan har jeg antydet at en del departement
vil veere talsmenn for institusjonelle interesser/sektorinteresser, og at disse interessene ofte
vil vinne fram pa bekostning av miljghensyn i situasjoner med konflikt. Dette kan muligens
forklare hvorfor departementene etter gjentatt forsgk over en periode pa 10-12 ar ikke har
"greidd” & integrere miljighensyn i sine beslutninger pa en bedre mate.

Et slikt utfall kunne man kanskje ha unngatt hvis departementene hadde blitt styrt i mer
miljgvennlig retning ved hjelp av HEPI. Dette har ikke skjedd i seerlig stor grad. Noe av
grunnen til dette, kan muligens tilskrives MDs passive rolle. MD ble tillagt koordi-
neringsarbeidet med bade Miljgprofilen i statsbudsjettet og de nye milijghandlingsplanene,
men departementet ser ut til & ha vaert en ganske utydelige koordinator. Det virker som om
MD er redd for & provosere departementene, eller gjgre dem umyndige. Dette tolker jeg som
et uttrykk for at MD har tilpasset seg den norske forvaltningsstrukturen der MD er et
departement pa lik linje med de andre departementene og med begrensede muligheter til &
blande seg inn pa andre departementsomrader. Denne strukturen kjennetegnes ogsa ved at
FIN er et slags overdepartement som avveier de ulike politikkomradene i forhold til
gkonomiske mal om a bevare sysselsettingen og inntektsgrunnlaget for velferdsstaten. Det
er imidlertid grunn til & stille spgrsmal om MD har gatt vel langt i a tilpasse seg denne
strukturen.

P& bakgrunn av drgftingen overfor, vil jeg anta at det er institusjonelle forklaringer
sammen med forklaringer knyttet til overordnede gkonomiske prioriteringer som kan forklare
hvorfor intensjonene (de interne kriteriene) ikke har blitt realisert i starre grad. Siden det er
stort samsvar mellom de interne og eksterne kriteriene, sa er ogsa dette forklaringer pa
hvorfor de mer grunnleggende faringene i Var felles framtid og Agenda 21 ikke har blitt fulgt
opp.

Jeg har ogsa forsgkt & knytte mine funn til debatten om beerekraftig utvikling er en
kvalitativt annerledes diskurs enn gkologisk modernisering. Som nevnt har norske
myndigheter i praksis valgt en tilnaermingsmate til integrasjonsprosessen som kan
karakteriseres som gkologisk modernisering. Denne tilneermingsmaten har ikke bidratt til &
realisere EPI i seerlig grad, og dermed heller ikke de grunnleggende intensjonene i Var felles
framtid og Agenda 21. Dette tolker jeg som et uttrykk for at baerekraftig utvikling ma veere en
kvalitativt annerledes diskurs enn gkologisk modernisering, i alle fall pa det teoretiske planet.
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