Strategisk miljobeddomning |
Norden — erfarenheter, problem,
utveckling

Mikael Hilden
Finlands milj6central
Forskningsavdelningen

SY KE



Eller varfor &r det saini h... svart
att gora strategiska
konsekvensbedomningar?
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Egentligen &r det inte sa svart —
enligt EU [KOM(2009) 469].

"De flesta medlemsstaterna har inte haft nagra
storre problem med att avgransa SMBdirektivets
tillampningsomrade.”
"Avgransningsforfarandena bestams | huvudsak

fran fall till fall, eftersom de flesta medlemsstater
Inte foreskriver sarskilda metoder.”

"De allmanna erfarenheterna visar att samrad
med allmanheten, sarskilt nar det genomfors i ett
tidigt skede av planeringen och férstas som en
process, bidrar till en hogre acceptans av planer
och program och darmed tidig identifiering och
|6sning av konflikter.”
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Men alldeles latt ar det inte...

"Medlemsstaterna har angivit att en av de stdrsta
svarigheterna ar att avgora hur mycket uppgifter
beddmningen ska innehalla, och pa vilken detaljniva.”

"Overvaganden om alternativ och identifiering av dem i
miljorapporten ar en av de fa aspekter som har vackt
problem | medlemsstaterna.”
Andra svarigheter:

v" bristen pa information av god kvalitet,

v tidsatgangen vid insamling av data,

v' bristen pa homogena kriterier for vad analysen av
utgangslaget ska omfatta och innehalla, samt

v avsaknaden av en standardiserad uppséattning miljoé- och
hallbarhetskriterier som kan anvandas vid bedémningen av
planerna och programmen.
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Fragan ar vad dessa observationer*
berattar om SEA?

Alternativ:

> Det ar bara fragan om teknisk finslipning:
klarare anvisningar, battre guidebocker och
effektivare utbildning sa fixar det sig.

> Det ar fragan om indikationer pa systemfel:
SEA har blivit ytterligare ett stelbent element |
byrokratin som uppratthaller ritualer i stallet
for att bidra till social inlarning och genuint
hallbar utveckling

*For detaljer se, COWI 2009 ., .
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Klimatpolitik och SEA, en illustration
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Strategiska "lokar”

En "atgard” i en strategi ar ofta ett [6fte om en
mer detaljerat plan eller program, t.ex. Norges
"klimavennlig politikk”, Finlands framtidsstrategi
2009, Islands klimatférandringsstrategi 2007,

Ansvaret fordelas pa "alla” — hierarkin ar
medvetet och motiverat diffus.

T.ex. utslappshandel &r en direkt atgard, men i
manga andra fall handlar det om att skapa
forutsattningar, inte resultat som sadana >
betydande tidsglapp mellan beslut och effekt.

"Interventionsteorin” (programteori) lamnas ofta
Oppen, men en stark retorik ar typisk.
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Ytterligare komplikationer

Atgardernas effekter stracker sig utéver
granserna for varje enskilt land, men inte |
den mening som Esbo-konventionen
behandlar.

Icke-lineara och abrupta forandringar ar
mojliga vid inférandet av olika atgarder,
eftersom varlden inte ar statisk.
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Klimatforandringsstrategierna ar
nolitiska dokument, inte rationella
nlaner

Beredningen och dess slutresultat kommer att
paverka alla samhalleliga aktorer.

Beredningen sker i ett komplicerat natverk, och
samhallsdebatt anvands av olika aktorer for sina
egna syften. Sammanslutningar och allianser
kan vara tillfalliga.

- En (miljo)konsekvensbedomning kan stora spelet
och infOra oforutsagbara element.
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Hur ser atgarderna ut i klimatpolitiken? (och
i manga andra liknande overgripande
politikomaden, t.ex. biodiversitet)

Av politiska skal begransas enskilda atgarders
effekt: malet ar att pa kort sikt fororsaka sa litet
strukturella forandringar som majligt i produktion
och konsumtion.

Produktionens och konsumtionen
miljokonsekvenser forandras gradvis och
inkrementellt, men ifall forandringens riktning kan
uppratthallas astadkoms radikala férandringar.
Detta ar i hog grad logiken bakom
malsattningarna for 2050->.

Det ar mgjligt att skapa win-win atgarder, men
alla atgarder kan inte vara pareto-optimala.
Egennytta dominerar den miljopolitiska retoriken,

vilket enligt Simon Matti (2009) kan vara en
missgrepp.
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Framgang i féroreningskontroll

(Finland)
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Kvantiativ retorik ar stark: livscykelanalys av
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Medvetenheten om att nagot bor goras |
anslutning till klimatforandringen finns inskriven |
alla nordiska landers miljopolitik, men...

Specifika atgarder stoter pa problem, inte minst for att de
ekonomiska analyserna ofta gors utgaende fran lineara modeller
som inte kan beakta radikala innovationer.

Foretag, | synnerhet de stora energiférbrukarna, kraver en jamn
spelplan (i EU och globalt), men i sjalva verket handlar det om att
hitta konkurrensférdelar och makt att styra politiken i dnskad
riktning.

En del av allmanheten &r villig att ge avkall pa sin egen konsumtion
av energi och ravaror oegennyttigt.

En mycket ljudlig opposition uppstar nar helst priser héjs pga
myndighetsatgarder.

9Konsekvensbedc‘jmningar blir tvungna att ta upp eko-sociala
problemstéallningar, och analysera argumentation ifall malet ar
samhallelig relevans.
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Det uppstar sannolikt konflikter
mellan klimatmal och andra miljomal

Anvandningen av biobranslen och annan
fornybar energi vs bevarandet av

biodiversitet vs sociala forhallanden i u-
lander

Globalt konflikter mellan

vattenhushallning och utnyttjandet av
biobranslen.

Utnyttjandet av torv | energiproduktion.

—> avvagningar blir en central del av
konsekvensutredningen o
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Markanvandning, byggnader och
transport — vasentliga men svara
delar att bedoma

Sambhallsstrukturer som sparar resurser och energi
bidrar till forverkligandet av en ambitios klimatpolitik
(win-win), men tidsramen ar lang.

Kulturminnen och bevarandet av diversitet kan
begransa majligheterna att skapa resurssnala
samhallen.

Halsoaspekter kommer in: vedeldning,
partikelemissioner, inomhusluft, moégelproblem... -
teknologiska utmaningar.

—> avvagningar accentueras och alternativen ar i hog
grad en fraga om tid
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Transporterna ar en central
fraga i de nordiska landernas
klimatpolitik

Evalueringar av tidigare klimat strategier visar att det ar
extremt svart att uppna klimatvanliga férandringar i
transportmonstret — DK 29.10. 2009 privatbilismen okar.

Effektiva atgarder kraver mer koherens i planeringen, och
mycket skarpare atgarder (vilket ar politiskt svart).

- Bedomningen borde ta sig an alternativ, som de flesta
politiker inte vill ta i ens med tang.
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Average commuting distance 1985 and 2003 in Helsinki commuting area
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Kommunerna: viktiga da det géaller att
utveckla samhallstruktur, men ocksa t.ex.

avfallshantering

Planeringsfragor ar centrala for kommunerna, men
planering ar ett komplicerat spel, i vilken bedomningar
blir bade spelbricka, arena och kunskapsleverantor (Jan
Olsson 2009, fallet Orebro och insider aktivisten).

Kraftiga styrmedel och atgarder kravs for att motverka
spridning och splittring av samhallsstrukturer.

Avfallshanteringen paverkar utslappen av vaxthusgaser
direkt och indirekt via atervinning/energiproduktion.

- Bedodmningen ror sig pa flera plan samtidigt, inte
hierarkiskt utan parallellt: fran det lokala till det nationella

till EU.
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Jordbruk och skogsbruk: hur ser
koherenta och effektiva atgarder ut?

Jordbruket har potential i utnyttjandet av bioavfall,
utveckling av utfodring och smaskalig
energiproduktion.

Utvecklingen har varit forhallandevis langsam och ar
beroende av jordbrukspolitiken.

Skogen har stor potential i bioenergi och -
branslesektorn, men riskerna for bl.a. biodiversitet
ar betydande. Skogspolitikens diversifiering ar ett
villkor.

- Beddmningen kommer in pa fundamentala
sektorpolitiska fragor som styrs av annan
malsattning an den som formuleras av
Klimatpolitiken.
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Behovet att anspassa samhallet till ett
foranderligt klimat ar entydigt, men en
bedomning ar utmanande

Strategier for anpassning ar breda, och ger
mojligheter att identifiera konkreta agarder.

En del anpassning sker spontant utan
myndighetsingrepp, men kan ocksa leda till
feltandning — konstgjord sn6é mm.

Anpassningen paverkas av de incentiv 6vrig
politik uppratthaller eller skapar.

- BedOdmningen maste hantera spontana
processer som kan vara sjalvforstarkande.
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Integration och koherens ar viktiga i
klimatpolitiken, men de faller inte
under traditionella miljoeffekter

"The devil is in the details:” stod och skattebeslut kan
satta bollen i rullning at olika hall — skattelattnader for
privatbilism, stod for byggandet av vindmollor, ...

Om en koherent politik kan skapas kan klimatvanliga
|osningar ackumuleras och i sinom tid leda till
systemforandringar.

Teori kan ge vagledning, men experiment i pilotskala
behovs ifall beslutsprocessen inte ar villig att ta risker
och andra sig ofta.

—> pilotforsok kan bli en vasentlig del av
konsekvensbedomningar i ett langre tidsperspektiv.

5 Y K E



Den fundamentala osakerheten?
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Var ar vi?

> teknisk finslipning: jo — det finns utrymme
for nya metoder, battre guidebdcker och
ytterligare utbildning:

» klimagassutslipp
« transportbehov, energiforbruk og energilgsninger
e jordressurser,

» (befolkningens helse og)helsens fordeling i
befolkningen

« (tilgjengelighet til uteomrader og) gang- og
sykkelveinett

« kriminalitetsforebygging
* risiki ved havstigning
 barn- og unges oppvekstvilkar,

.- .

\eiledningsnotat—endringer i forskrift om konsekvensutredninger (16. oktober 2009) s v K E



Men systemet maste ocksa
granskas kritiskt, klarar vi av

» analys av argumentation och makt?
» betoningen av politiska avvégningar?
» alternativen i tid?

»flera plan samtidiga plan, inte hierarkiskt
utan parallellt?

»fundamentala sektorpolitiska fragor?

» spontana processer som kan vara
sjalvforstarkande?

> pilotforsok?
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Utveckling?

Utvidgad livscykelanalys for att hantera
kumulativa effekter, inklusive dem som uppstar
utanfor nationalstatens granser.

Analyser av de antagna kedjorna av orsak och
verkan inplacerade t.ex. | ett DPSIR ramverk.

|dentifiera sjalvforstarkande och —dampande
processer.

Fortsatt arbete pa dppnare processer:
klimatpolitik handlar fundamentalt om att locka
och tvinga fram innovationer, och sannolikheten
for att innovationer ska uppsta okar da det finns
ett uttalat behov for dem.

- Adaptiv bedomning och evaluering. £
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Adaptiv evaluering och bedomning
— ytterligare element

Vidgad tidsorisont:— ex-post evaluering och ex-ante
bedomning forenas = meningsfull uppfoljning.

|dentifiering av trendbrott och potentiell samhallelig
sjalvorganisation - O0ppenheten som metod.

Forstaelse for olika uppfattningar och motstriga mal
—> analys av alternativa struktureringar av problem.

Rekursiv evaluering och bedomning: all strategisk
politik ar ar sjalvupprepande Klimatpolitik, miljomal,
biodiversitet — strategierna upprepas och revideras.

=> 1 upprepningen ligger grunderna for social inlarning
med experiment och pilotforsok.
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Hur skarpa verktygen?

—inslipning av praxis
Kritisk granskning av verktygen och
oraxis

Se bakat for att titta framat, se framat for
att forsta historisk utveckling — inte ex
ante eller ex post men ex nunc (Crabbée
and Leroy 2008).
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