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1. Introduktion

Béde herhjemme og i en rekke andre lande er der opstillet konkrete, nationale mél for
transportsektorens miljepavirkninger. Danmark var blandt de forste lande til at vedtage
sadanne mal, hvilket skete med Transporthandlingsplanen fra 1990 og Trafik 2005 fra 1993.
De danske sektormédl har veret udsat for en del kritik. Fra miljoorganisationer er malene fXx.
blevet kritiseret for ikke at vaere vidtgdende nok, ikke at blive fulgt op med de nedvendige
initiativer osv. (fx Eikard & Hansen 1994). Fra egkonomiske eksperter er de separate
sektormal omvendt blevet kritiseret for at bryde med samfundsekonomiske hensyn, specielt
CO; malet (D@R 1996). Den faktiske udvikling siden 1990 viser at udviklingen for CO, gar i
den modsatte retning af mélet, mens det gir bedre for de andre mal, uden det dog
nedvendigvis kan tilskrives mals@tningerne i sig selv. Malstyringen fungerer altsa ikke
uproblematisk, hverken i teori eller praksis.

I Regeringens Natur- og Miljepolitiske redegorelse fra 1999 er der da ogsd lagt op til en
revision af de miljemessige mal for transportsektoren. Dette har allerede veret aktuelt i
forbindelse med regeringens klimastrategi, hvor Trafikministeriet har foresldet at lempe den
separate malsatning om stabilisering af transportsektorens CO, udslip pd 1988 niveauet inden
i ar 2005. Dette netop ud fra det samfundsekonomiske synspunkt om at realisere de
overordnede klimamél pd den mest omkostningseffektive méade (Trafikministeriet 2000).

I dette indleg droftes forskellige mader hvorpd miljomaessige sektormal kan udformes,
forankes og anvendes pd. Indlegget ser pa den generelle baggrund for brugen af
miljepolitiske sektormal, belyser brugen af miljemaél for transport i andre lande, og diskuterer
herefter mulige kriterier og modeller for opstilling og revision af de eksisterende
sektormiljemal. Der rundes af med nogle konklusioner og anbefalinger til det videre arbejde.

Indlegget skal ikke ses som et udtryk for Milje- og Energiministeriets synspunkter pd
sektormal. Det er alene forfatterens bud pa nogle af de overvejelser som kan vere relevante.
Indlegget bygger pa et nyligt afsluttet ph.d. arbejde som er gennemfort med stotte fra
Transportradet, Forskerakademiet, Handelshgjskolen og Danmarks Miljeundersogelser. Jeg
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vil gerne takke disse institutioner for deres stotte til arbejdet, uden disse dog pa nogen made
kan tages til indtaegt for synspunkter eller lastes for fejl i det folgende.

2. Miljemélsztninger generelt og pa sektorniveau

Der anvendes 1 vid udstrekning mal indenfor det miljopolitiske omrade. Malene skal primaert
skabe rammer for styringen af de forskellige miljebelastende aktiviteter og derigennem sikre
en acceptabel natur- og miljokvalitet. Miljemal kan imidlertid antage mange former og bruges
pa forskellig mdde. I Box 1 er angivet en oversigt over nogle hyppigt anvendte typer af
miljorelaterede mal.

e  Hovedmal, dvs. mal der angiver det generelle politiske sigte
Eksempel: at sikre en beeredygtig transportudvikling

¢ Hovedstrategier (objectives) dvs. kvalitative indsatsomrader der skal realisere hovedmalet.
Eksempel: at fremme de mest miljovenlige transportformer

e Tilstandsmal, dvs. mal er beskriver miljoets enskede tilstand
Eksempel: luftens kvalitet overholder WHOs greenseveerdier og UNECEs s tdlegreenser

¢ Belastningsmal i form af kvantitative slutmal (goals), dvs. mal der konkret angiver hvor langt man
onsker belastningen pa sigt skal ned, fx for at sikre sundhed eller baeredygtighed
Eksempel: kulbrinteemissionen skal pa sigt bringes ned til 10% af dagens niveau

e Belastningsmal i form af kvantitative etapemal (targets), dvs. mél der med tal og tidsrammer
fastlegger hvor langt man vil nd i retning af at opfylde slutmél
Eksempel: kulbrinteemissioner fra kilde x,y,z reduceres med 75% inden dar 2020

e  Aktivitetsmal, dvs. mal der retter sig mod bestemte aktiviteter (produktion, forbrug, byggeri, trafik
el. lign.) bag miljebelastningen
Eksempel: Trafikveeksten deempes til 1% per dr frem til 2020

¢ Handlingsmal, dvs. mél for hvilke tiltag eller beslutninger, der agtes gennemfort, typisk indenfor en

Box [ Forslag til terminologi vedr. miljomdl, med tcenkte eksempler indenfor transportsektoren

De forskellige mél kan optrede hver for sig, eller de kan indgd 1 mere sammenhangende
planlegningssystemer, hvor fx. politiske hovedmal ledsages af konkrete belastningsmal som
igen bygger pa tilstandsmal. Sddanne maélhierarkier findes i reguleringen bade herhjemme og
andre lande. I Sverige opbygges fx i disse ir en samlet strategi for miljomassigt beredygtig
udvikling, baseret pa et omfattende, integreret malstyringskoncept (se fx. Prop. 1997/98:145).

I praksis kan det dog vare vanskeligt at operere med integrerede malsatningshierakier, dels
pa grund af de mange komplekse arsags- og virkningssammenhange som indgér, og dels pa
grund af de begrensede politiske styringsmuligheder. Dette har i nogle tilfelde fort til at
malsystemer har sldet fejl og er opgivet. Erfaringerne har dog snarere fort til en modifikation
af de rationalistiske forventninger, end en generel forkastelse af malstyring. Det ma bl.a.
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tilskrives den betydelige reduktion af kompleksiteten, som konkrete miljemdl kan tilfore
kommunikation og handling 1 forhold til miljeproblemer (Rehbinder 1997).

I det folgende fokuseres pa mal at typen kvantitative, tidssatte miljomal pa sektorniveau.
Opstilling af sektormiljemal er narliggende i forbindelse med ideen om sektorintegration.

Integrationsstrategiens primare rationale er at undgd at miljehensyn isoleres som en politik
for sig, som alene reparerer pa resultaterne af andre sektorers aktiviteter og strategier. Mélene
kan vere et udgangspunkt for dialog og forhandling mellem miljo- og sektormyndigheder i
integrationsprocessen (Hey 1996). De kan herefter benyttes til at fastlegge mere specifikke
tiltag og virkemidler indenfor sektoren. Mélene kan imidlertid ogsd medvirke til at fastholde
opmarksomheden om problemer som der maske netop ikke umiddelbart er nogen losninger
pa, og som derfor risikerer at blive negligeret. Dette kraver til gengeld at mélene indarbejdes
i de relevante organisationers opgavedefinition, selvforstaelse og arbejdsrutiner, altsd at de
preger de sdkaldt institutionelle sider af sektorintegration. (Serensen 2000).

En rekke mulige funktioner for miljemessige sektormal er (jf. ogsd Bina & Vingoe 2000):

at skabe rammer for valg og dosering af miljomaessige indgreb nationalt og lokalt
at synliggere miljomassige problemer der ellers ignoreres

at fokusere integrationsprocessen i de enkelte sektorer om centrale problemer

at gore det lettere at folge op pé politiske udmeldinger via indikatorer mv.

at motivere og fastholde sektororganisationer i en iterativ proces

at medvirke til at legitimere den politiske indsats i1 den enkelte sektor

3. Hvem bruger sektormaél - og hvordan?

I dette afsnit eksemplificeres hvordan kvantitative miljomal for transportsektoren optreder 1
forskellige lande (kilder er is@r Route & Andersson, 1999 og Bina & Vingoe, 2000). Jeg ser
forst pa hvilke temaer som typisk indgér i mélene (venstre kolonne i tabel 1), og i punkt 3.2
diskuteres hvordan mélene er hangt op i forskellige institutionelle rammer (hegjre kolonne i
tabel 1). Det skal bemarkes at oversigten langt fra er fuldstendig.

3.1 Indholdet i de nationale miljomal i transportsektoren

Som det fremgér dekker mange lande de samme temaer som ogsa er malsat i Danmark, dvs.
iser luftforureningsemissioner, CO,/energi og stoj. Dette er velkendte omrader hvor
transportsektorens bidrag er rimelig godt dokumenteret og opfattes som markante.

Der opstilles isaer méal for sektorens totale emissioner (Danmark, Finland, Sverige, Holland, til
dels Japan, USA). Der fokuseres mest pd stoffer, som er omfattet af internationale aftaler
(CO,, NOx, HC), dvs. hvor der findes en overordnet ramme at bryde malene ned fra (top-
down tilgang). 1 nogle lande opstilles dog 1 stedet mal for bilers specifikke

Trafikdage pa Aalborg Universitet 2000 87



energi/emissionsniveau (UK, Irland), eller blot andelen af keretojer med serlige drivmidler
(Frankrig, Italien) (bottom-up tilgang).

Stgjmdl indgir ogsa flere steder (Danmark, Holland, Tyskland, Sverige, USA), men de
udtrykkes meget forskelligt, bl.a. fordi metoder til opgerelse af totalbelastningen er ikke sa
standardiserede som for emissioner. Det danske mél (mal for antal stejplagede boliger) synes
at veere blandt de mest udbyggede, men ogsd mest komplicerede mal at felge op pa.

Der ses ogsa enkelte eksempler pd mél for andre aspekter af transportens miljepdvirkninger.
Herunder naturpévirkning (USA), affald og genanvendelse (Finland, Danmark, USA), samt
for udslip af olie og farlige stoffer (USA). Disse omrdder er altsé langt mere sporadisk deekket
end de konventionelle emissioner.

Land Mal —temaer Ophzeng Kilde
Danmark Energi, CO,, NOx, kulbrinter, partikler, stej, | National transporthandlingsplan 5
genanvendelse af batterier og dek + Natur og miljeredegerelse
Finland Energi, CO,, NOx, kulbrinter, vejsalt,| Transporthandlingplan 1994 + 1999 |1
genanvendelse af biler, batterier, deek, mv
Frankrig Alternativ energi til offentlige koretajer Lov om luftkvalitet 1
Tyskland NOx, Kulbrinter, Partikler, benzen, stej Regeringsbeslutning + UBA forslag | 1
Holland CO,, NOx, Kulbrinter, Stgj National transportplan SVV2 1,2
National miljeplan NEPP3
Irland Specifikt energiforbrug pr person/tonkm Miljeministerium forslag 1
Italien Alternativ energi til offentlige keretojer Lov om baredygtig mobilitet i byer |1
Portugal CO, - 1
Sverige CO, , NOx, Kulbrinter, SO2, staj National transportpolitik, 1998 4
UK Reducere specifik CO2 emission fra nye biler | National transportpolitisk plan, 1998 | 1
Dstrig NOx emission fra transit lastbiler Juridisk protokol ifm EU accession | 1
Schweiz CO, CO, lov 1
US DOT Sum af (CO+HC+NOx+PM10), vadomrader, | Performance Plan for DOT 3
Staj, Oliespild, Farlige udslip

Tabel 1 Eksempler pd kvantitative miljopolitiske transportsektormdl som er eller har veeret anvendt i
en reekke lande. OBS1: Nogle mdl er siden revideret eller opgivet. OBS2 Nogle lande har ogsd andre
mdl. Kilder: 1) Route & Andersson (1999); 2) Bina & Vingoe (2000),; 3) US DOT (1998), 4) SIKA
(1999); 5) Miljo- og Energiministeriet (1999).

3.2 Malenes institutionelle forankring

De viste mal i tabel 1 er alle udmeldt i forskellige politisk forpligtende sammenheenge. Det er
imidlertid forskel pad hvordan mélene er ophengt, og dermed pa forpligtelsens karakter og
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formél. Man kan sige at malenes institutionaliseringsform varierer. Jeg vil her indfere nogle
simple termer til at belyse betydningen af dette. '

Jeg vil for det forste skelne mellem en formel juridisk institutionalisering i lovgivningen og
mere uformel politisk institutionalisering, hvor malene er udmeldt af parlament eller regering i
planer og programmer. For det andet vil jeg skelne mellem institutionalisering af procedurer
og af indhold, som altséd vedrerer hhv. formen for processen frem mod malene, og disses
status bagefter. Der er dermed forenklet sagt fire kombinationer af institutionaliseringsform:
Procedurer for malfastleeggelse kan vere kodificeret i lovgivningen eller de kan vare mere
politisk/stokastiske. Tilsvarende kan mailenes indhold vere udmentet i1 formelle
lovdokumenter eller i politiske planer og programmer.

Ser vi pd den konkrete praksis ved opstilling af miljemaél for transport (jf tabel 1, kolonne 2 )
sd er en politisk forankring langt mest udbredt, med mal opstillet i miljehandlingsplaner,
transportplaner og baredygtighedsstrategier. De er dermed som oftest regeringernes officielle
politiske mal. I en rakke tilfelde er mdlene desuden vedtaget eller accepteret af
parlamenterne (fx Danmark, Sverige, Holland). Der er stort set ikke fundet eksempler pa
reduktionsmal pa sektorniveau, fastlagt som egentlige lovkrav.”

Der findes derimod eksempler pd formelle procedurekrav for opstilling af specifikke
sektormél. Dette gaelder specielt i USA. Myndighederne (ministerierne) skal i henhold til den
sakaldte Results Act opstille planer med konkrete mal, kaldet performance measures. Dette
kan (men behgver ikke formelt) omfatte miljomal. De mal for USA’s transportsektor der er
vist 1 tabel 1 er opstillet 1 et sddan dokument (US DOT 1999). Proceduren er ret staerkt
formaliseret, med arlig evaluering og revision af mal, men mélenes indhold er ikke normeret 1
lovgivningen.

Forholdet mellem brede handlingsplaner versus formaliserede procedurer har et par
implikationer, som her skal traekkes frem.

De formelle procedurer som i USA sigter primert mod at kunne stille den udevende magt til
regnskab 1 forhold til borgerne og kongressen, sdkaldt accountability, dvs. tilregnelighed.
Malene er derfor fokuseret pd en kort horisont, som ger det muligt at felge op og vurdere
aktiviteterne. Desuden er proceduren nart knyttet til de enkelte ministeriers resultater og
ansvarsomrader. Dermed er det umiddelbart vanskeligt at handtere tveergdende og langsigtede
problemstillinger, fordi det méiske ikke er i1 det enkelte ministeriums interesse eller

" Det skal understreges at jeg ikke har haft adgang til at foretage en narmere analyse af sektormalenes formelle
status eller institutionelle indlejring i de enkelte lande.

? Derimod findes i mange lande eksempler p4 samlede nationale mal som er kodificeret i lovgivningen, men
altsa ikke de specifikke sektormal. En undtagelse synes dog at veere den schweiziske CO2-lov (jf Route &
Andersson 1999); men dette har jeg ikke undersegt naermere.
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kompetence omrdde at fokusere pd dem. Dette kan cementere den eksisterende sektorstruktur.
Til gengzld kan forankringen og kontrollen ved hjelp af indikatorer mv. systematiseres
kraftigt.

De politiske handlingsplaner anlaegger derimod typisk en videre horisont, hvor temaer som
baredygtig udvikling kommer ind og straekker traekker perspektiverne ud, bade i tid og emner
og akterkreds. Til gengzld er det ofte mindre klart hvordan mélene skal folges op, og hvad
der skal ske i fald udviklingen gir den forkerte vej. Der kan ogsd opstd uklarhed om
kompetencer, og risiko for dobbeltarbejde nédr der i planerne indgér mél og initiativer, hvis
realisering athanger af mange faktorer og involverer en bred vifte af ministerier.

De forskellige tilgange vil dog ikke nedvendigvis udelukke hinanden. Tvertimod ma man gé
ud fra at forankringen og institutionaliseringen af mél om miljemassig baredygtighed vil
blive styrket, hvis man kan kombinere langsigtede intentioner med konkrete forpligtelser.’

En ting er dog forankringen af mélsatningsarbejdet i sig selv. Et andet vigtigt aspekt er
hvordan dette influerer pd implementeringen af virkemidler (output) og den fysiske
miljetilstand (outcome). Som det fremgar af fx de empiriske analyser heraf hos Hey (1996)
behover der ikke at opstd nogen taet kobling mellem disse elementer,). En afkobling af mal og
midler kan give anledning til at papege svigt i reguleringen, nér malene ikke nas, sddan som
det er set i flere lande (Tengstrom 1999). Dermed uds@tter myndighederne sig for kritik.

I Holland vil man derfor nu angiveligt nedtone de langsigtede og ambitigse sektormal, som
blev fastlagt i forbindelse med landets tidligere pionérindsats pd dette omrdde. Specielt
malene om at bremse trafikveeksten kunne ikke nds uden urealistiske indgreb med store
omkostninger (Bina & Vingoe 2000).

Forholdet mellem mal og midler har altsé betydning for flere forhold, herunder:
e om der opnas fremskridt i miljetilstand og baeredygtighed,
e om reguleringen fremstdr som legitim, og

e om miljepolitikken er samfundsekonomisk optimal.

Dette diskuteres videre 1 na&ste afsnit.

3 Processen i Sverige kan ses som et eksempel i den retning: Administrationen har i samarbejde med
akterorganisationer i transportsektoren opstillet en reekke langsigtede miljgmal (Naturvardsverket 1996), som har
dannet grundlag for etapemal opstillet af en parlamentarisk kommission, som igen har dannet oplag til
regeringens officielle etapemal pa omradet (Prop. 1997/98: 56). Efter vedtagelse af malene i parlamentet er
bolden igen spillet tilbage til administrationen, m.h.p. at videreudvikle grundlaget for mél indenfor andre

omrader.
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4. Revision af sektormiljemal

4.1 Kriterier for kvantificering af mal

Det grundleggende sporgsmil skal her formuleres saledes: Skal sektormal rent faktisk
opfattes som samfundets mal, eller skal de snarere ses som midler i miljoplanlegningen?

Hvis sektormél ses som instrumenter til at realisere mere overordnede allerede fastlagte
(politiske) mal, s bliver det vasentligt om sektormélene fremmer valget af de mest
hensigtsmessige virkemidler. Deres effektivitetsaspekter bliver med andre ord afgerende.
Hvis de ses som samfundsmessige mal, sd er det en politisk opgave at fastlegge dem
indenfor rammerne af en demokratisk proces. Malenes politiske legitimitetsaspekter bliver det
afgerende.

Dette peger pd at to typer af kriterier kan vere vesentlige:

1) Kriterier knyttet til samfundsekonomiske betragtninger, hvor sektormélene ses i et
instrumentelt perspektiv. Dette omfatter hensyn som samfundsekonomisk efficiens,
fordelingseffekter og ekonomisk dynamik osv. For at malene kan vere samfundsekonomisk
optimale ma de vurderes ud fra deres konsekvenser for den samlede ekonomi. Kun hvis
transportsektoren barer hele belastningen, kan der ses bort fra tvaersektorielle betragtninger.

2) Kriterier knyttet til demokratisk legitimitet, hvor mélene ses som dannelsen af en gyldig
samfundsmassig norm. Dette omfatter kriterier som &benhed, gennemskuelighed,
retfeerdighed, dialog, involvering og medindflydelse i fastleggelse af malene. For at malene
skal veere legitime, ma i de opleves sddan af de akterer de skal galde for, dvs. i princippet
organisationer og akterer i transportsektoren og befolkningen generelt.

Jeg mener opgaven ber betragtes ud fra begge perspektiver. Forpligtende sektormal vil uanset
hvad vare instrumenter til at allokere miljomassige goder efter en bestemt nogle. Dette har
implicitte ekonomiske konsekvenser, som ber tages i betragtning. Samtidig tjener mélene
imidlertid ogsé et integrativt, politikskabende (frem for blot politikimplementerende) formal 1
relation til sektoren. Politikskabelsen er vanskelig at underlegge en samfundsekonomisk
rationalitet, da den indebarer at viden, opfattelser og praferencer bearbejdes og forandres
(March & Olsen 1995).

Den hidtidige debat om mélene har imidlertid nasten udelukkende veret fort ud fra et snevert
efficiensperspektiv, nemlig om det aktuelle stabiliseringsmél for CO; 1 transportsektoren
udtrykker en omkostningseffektiv strategi for reduktion.
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4.2. Fire hypotetiske modeller

For at tydeliggore nogle af problemstillingerne vil jeg i det folgende opstille 4 hypotetiske
principmodeller for kvantificering af sektormal (se i1 evrigt Nijkamp & Vleugel 1995 og
Gudmundsson 2000). I det folgende praesenteres hver af de fire modeller, og deres fordele og
ulemper diskuteres i forhold til de ovennavnte kriterier.

1) Proportional fordeling

I denne model brydes mélene for de enkelte sektorer ned fra allerede formulerede,
overordnede mal for den samlede belastning. Mélene defineres sdledes at hver sektor skal
svare en andel af det samlede reduktionsbehov, som er proportional med belastningen i dag
(15% af belastningen medferer ansvar for 15% af malet). Betragtningen kan vare at alle dele
af samfundet ma tage et ligeligt ansvar og vare med til at sikre at de overordnede mél nés.

Fordelene ved denne model er at der kan tages afsat i allerede definerede miljoproblemer, og
metoder til at opgere disse. Den proportionale model er simpel og udarbejdelsen krever en
begrenset maengde informationer. Desuden sikres det at alle relevante sektorer inddrages i
bestrabelserne for at opna de generelle mal.

Ulempen er is@r at reduktionsmuligheder og -omkostninger er forskellige i de enkelte
sektorer. Dette kan skyldes tekniske forhold, befolkningens praferencer eller resultaterne af
en hidtidig indsats, som har udtemt mulighederne for yderligere reduktioner. Dermed kan den
proportionale fordeling indebere et samfundsekonomisk velferdstab. Makrogkonomiske
analyser af en politik med proportionale CO, kvoter for alle sektorer i Danmark har fx vist at
en sadan strategi kan fore til et merkbart fradrag i BNP (Munksgaard & Pedersen 1997). Der
kan ogsa vare tale om arbitreere fordelingseffekter, pd trods af den tilsyneladende ligelige”
behandling som proportionaliteten giver. En yderligere ulempe er at det ikke er muligt at
malsette miljoproblemer, som ikke allerede er omfattet af en overordnet planlaegning.
Miljeindsatsen i sektoren betinges altsé af en sterk overordnet styring.

2) Omkostningsbaseret allokering

Malene for de enkelte sektorer brydes ogsd i denne model ned fra allerede formulerede,
overordnede mal for den samlede belastning. Malene fastlegges pd en sddan made, at de
virkemidler som er nedvendige for deres realisering indebarer de laveste
samfundsgkonomiske omkostninger pa tvers af sektorer. Det vil sige at den enkelte sektors
mal defineres af afskaringsprisen ved tiltag i den enkelte sektor, altsd prisen pd det dyreste
tiltag 1 sektoren, som netop er nedvendigt for at det samlede méal nds (COWI 1997).

Fordelen er selvsagt at de enkelte mél alt andet lige nds pd den mest omkostningseffektive
made (Maddison 1996). Dette kan samtidig frigere midler til at kompensere for eventuelle
negative fordelingsaffekter. Samtidig er princippet baseret pa en rationel tankegang, som
umiddelbart ma anses for legitim 1 brede kredse, specielt hvis der er enighed om niveauet for
de overordnede mal som sektormélene brydes ned fra.
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Der er dog ogsd ulemper. For det forste forudsatter modellen at der er hgj information om
virkemidler og disses effekter og omkostninger pd tvars af sektorer. Vejen til mélet skal sa at
sige vaere kendt for at modellen kan fungere, og i sa fald er malene reelt overflodige.* For det
andet forudsattes at hvert mél kan behandles for sig. I realiteten vil en raekke virkemidler
have effekter pa forskellige mél pd en gang. Fx vil indferelse af renere diesel primert vil
reducere partikeludslippet, mens reduktion af trafikarbejdet have en positiv effekt pa de fleste
mal. Forskellene er endnu sterre pa tvars af sektorer. Det er altsd vanskeligt at isolere de
enkelte mél fra hinanden. I det omfang de enkelte miljobenefits kan opgeres i samme enhed
(nemlig penge) undviges denne ulempe, men dette er forbundet med betydelige
vanskeligheder. Heller ikke omkostningerne vil nedvendigvis vere af samme karakter pa
tvaers af sektorer, idet fx tidsomkostninger spiller en stor rolle i transportsektoren, til forskel
fra miljetiltag 1 energisektoren. Af samme grund er der ikke fuld overensstemmelse mellem
de metoder der benyttes til gkonomiske analyser i de enkelte sektorer (COWI 1997). Endelig
har omkostningsmodellen samme problem som den proportionale model, at der forudsattes
en overordnet ramme. Sektorerne kan altsd ikke “gd foran” med miljeinitiativer, men
forudsattes underlagt en overordnet styring.

3) Dynamisk perspektiv

I denne model er sigtet at fremme den miljemaessige omstilling af de enkelte sektorer mest
muligt. Dette kan geres ved at opstille ambitiese mal, som giver mulighed for at gennemfore
en grundleggende omstilling eller “okologisk modernisering” indenfor de enkelte sektorer
(Janicke 1990). Antagelsen kan fx vare, at det pa lang sigt vil vaere nedvendigt at omstille
samtlige sektorer til en vaesentligt lavere miljobelastning, og at dette pa langt sigt derfor ogsa
bedst vil kunne betale sig. Der kan ogsd argumenteres med at den ekonomiske udvikling er
dynamisk og varierer mellem sektorerne, hvilket gor det umuligt at dokumentere den optimale
statiske allokering af mal mellem disse.

Fordelen ved denne model er is@r dens potentielt store miljomaessig effektivitet. Ambitigse
mal kan medvirke til at igangsatte en udvikling, hvor omkostningsforventninger ikke
umiddelbart fir lov at bremse presset for at sege nye losninger. Eksempler fra USA viser fx at
ambitios malstyring péd luftforureningsomradet har medvirket til at nye, miljeeffektive
teknologier er blevet indfort (Brown et al 1994). Der er opndet vidtgdende reduktioner af
belastningen, og ex post har omkostningerne ifolge en reekke analyser vist sig at vaere mindre
end fordelene, pa trods af forudgdende dokumentation af prohibitivt hegje omkostninger
(Ringquist 1993). Strategien kan give grundlag for fremveakst af nye teknologiske eller
strukturelle vaekstomrader, og dermed i bedste fald indebare fordele for bdde den ekonomiske
udvikling og miljeet.

* Jf ogsa de okonomiske vismznds analyse: : “Den separate malsatning for transportsektoren er [...] ikke
hensigtsmaessig, da CO2 fra transportaktiviteter beskattes for hardt i forhold til CO2 fra andre skonomiske
aktiviteter” (DGR, 1996 p 153).
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Ulempen er naturligvis at det er vanskeligt at vide om ambitigse mal reelt vil fore til at der
udvikles holdbare lesninger. Losningerne kan sld fejl, de kan vise sig (alligevel) at blive
uforholdsmassigt dyre, eller de kan medvirke til at der opstir nye miljemaessige problemer
(fx oget forbrug af pesticider og kunstgedning ved substitution af fossile braendstoffer med
biobrendsler). Det er altsd en risikabel strategi, som nappe kan forsvares uden en
velbegrundet forventning om mulige tekniske eller strukturelle gennembrud. Der kan vere
behov for en vifte af indbyrdes velafstemte mal (reduktionsmaél, aktivitetsmél, handlingsmal,
mv.), som igen folges af initiativer indenfor fx forskning, forsegsordninger,
afgifts/subsdiepolitik, mv. .

4) Dialog proces

I denne model fastleegges mélene af de relevante akterer i sektoren (herunder offentlige og
private organisationer). Vagten ligger ikke péd at nd frem til at allokere en bestemt del af et
overordnet mél, men pé at skabe opbakning og tilslutning blandt de berorte akterer om til at
arbejde malrettet 1 retning af miljeforbedringer. Rationalet kan vere at deltagerstyret
malfastleggelse ofte har vist sig at oge sandsynligheden for at mal ses som legitime og tages
alvorligt.’

Fordelene knytter sig umiddelbart til legitimiteten og den dermed folgende mulighed for
effektivitet. Set i et lengere perspektiv kan involveringsmodellen ogsd vare med til at
fremme omkostningseffektivitet og dynamik i lesningen af miljoproblemerne, hvis aktererne 1
stigende grad lader deres viden og orientering styre ind efter et miljoperspektiv. I Holland har
miljepolitikken pa bl.a. transportomrddet veret tilrettelagt s udvalgte "target groups" har
vaeret med til at definere mal og strategier. Dette havdes at vare en vigtig faktor bag den
brede accept af den relativt ambitiese miljopolitik 1 Holland (de Jongh 1996). En lignende
model har veret benyttet i Sverige (jf. fodnote 4), hvor malene ogsé har opnaet bred accept.

Ogsd 1 denne model er der svagheder. En narliggende risiko er naturligvis at sektorens
akterer kun kan blive enige om maél, der ikke strider mod deres egen umiddelbare interesser.
Problemerne skubbes méske over pd andre sektorer. Processen garanterer med andre ord ikke
en tilstreekkelig miljomassig effektivitet. Denne tendens kan modvirkes hvis miljemessige
interessenter og eksperter inddrages aktivt i processen. Hvad dette betyder for proces og
resultat vil dog athaenge meget af hvilken status disse reprasentanters bidrag tillegges af de
andre akterer. I det svenske eksempel har miljemyndighedernes udspil til sektormél haft
meget stor gennemslagskraft 1 dialogfasen (se fx Naturvéardsverket 1996), mens de er blevet
noget nedtonet i den politisk forpligtende behandling. Det er altsd ikke nedvendigvis
sektorakterer der holder igen pa ambitionerne, men deres medvirken er omvendt heller ingen
garanti for hurtige fremskridt i implementeringen (jf. Holland og Sverige).

> Indenfor organisationslitteraturen generelt se fx Hatch 1997; indenfor miljelitteraturen se fx Rehbinder 1997.

94 Trafikdage pa Aalborg Universitet 2000



Et andet vesentligt spergsmal er hvem de relevante akterer overhovedet er, og hvem der
dermed reprasenterer sektoren. Den relative disintegration af sektoren ger det formentlig til
en vanskelig opgave at involvere dens akterer fuldt ud i forpligtende og effektive
malsetningsprocesser.

4.3. Modellernes anvendelse

De ovennavnte modeller er stiliserede og fremstdr umiddelbart som modsatninger.
Modellerne har imidlertid forskellige egenskaber, som ger at de kan benyttes 1 forskellige
sammenhange:

e Den proportionale model er overskuelig, men ogsd forenklet. Den kan is@r benyttes som
udgangspunkt til at afklare hvilke miljeproblemer og —méal sektoren pé lang sigt ber
arbejde mod. Dvs. inden der traeffes mere forpligtende beslutninger om sektorandele og
etapemal (hvor spergsmél om omkostninger, forankring. mv. bliver vigtige)

e Den omkostningseffektive model er rationel, men ogsé statisk og informationskravende.
Den er isa@r relevant for miljoproblemer med ensartede effekter pa tvaers af sektorer, og
hvor virkemidlerne og deres omkostninger er nogenlunde kendte og sammenlignelige.

e Den dynamiske model er ambitias men ogsa risikabel. Den kan danne grundlag for at
overvinde barrierer der hindrer gennembrud for lesninger af miljeproblemer, frem for at
tage disse barrierer til efterretning. Den kraver sterke miljemessige argumenter, politisk
hej prioritering, og en bred opfelgning med handlingsmal og initiativer.

e Den processuelle model er integrativ, men ogsé selektiv. Den er is@r egnet til at fremme
den miljemassige ansvarlighed og accept af miljatiltag blandt sektorens akterer. Det kan
lede til dybere forankring af miljehensyn, men ogsa til en yderligere sektorisering. Det
afgarende er formentlig is@r hvem der inddrages og under hvilke praemisser det sker.

5. Konklusioner og anbefalinger

Opstilling af konkrete etapemdl/targets kan have forskellige perspektiver, formdl og
konsekvenser. De ber derfor vurderes ud fra forskellige kriterier. Forpligtende sektormal
indeberer en allokering af goder og omkostninger indenfor institutionelt bestemte
sektorgrenser. Denne allokering kan have (arbitrere) ekonomiske konsekvenser bade udenfor
og indenfor sektoren, og omkostningerne ber derfor sd vidt muligt tages i betragtning.

Men sektormdl behover ikke kun at optreede som passive allokeringsinstrumenter i en statisk
verden. De kan ogsa vere dynamiske elementer i at fremme udviklingen af erkendelser og
losninger og i at fremme dialog og forankring af miljemal hos aktererne. Hvis man egnsker en
dynamisk, akterstyret udvikling, eller hvis der mangler den nedvendige viden, kan det vare
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nedvendigt at nedtone efficienskravet i visse sammenhange. Kriteriernes respektive relevans
vil athange af hvilke problemer man har med at gere og hvilket stade i processen man
befinder sig pa. Der er ikke noget grundlag for pa forhdnd at tillegge visse kriterier en
afgerende vagt.

Sektormélsatninger kan udformes forskelligt. Fastleggelse af kvantitative etapemal beor
logisk set bygge pd forudgdende overvejelser om mere langsigtede kvantitative slutmél, og de
bor folges op af konkrete handlingsmél, hvis der skal bringes sammenhang mellem
overordnede mal og konkrete tiltag. De langsigtede mél kan droftes relativt uathangig af
hvilke konkrete losninger der p.t. er mulige og realiserbare, og hvilke omkostninger disse vil
indebaere. De mere konkrete etapemal ber derimod sd vidt muligt bestemmes i lyset af viden
om virkemidler og organisering af opfelgningen, for at sikre at opstilling af mal og midler er
mest muligt 1 fase.

Det ber derfor under alle omstendigheder overvejes hvordan sektorens akterer og
organisationer inddrages i opstilling og dreftelse af bade slut-, etape- og handlingsmal, dels
med henblik pa at tilfore deres viden til processen, og dels med henblik pa at fremme deres
forstaelse for og aktive forpligtelse pa de miljemeessige mal.
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