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2 Integreret miljoplanlaegning

2.1 Definition af integreret miljgplanleegning

Integreret miljgplanleegning (IM) kan generelt betragtes som en proces, hvor man
spger at tilretteleegge samfundets mest optimale reaktion p& de endringer i miljg-
tilstanden og menneskers levevilkar, som fplger af den samfundsmeessige udvikling.

Udviklingen af integrerede planlegningsverktgjer og informationssystemer kan be-
tragtes som det "operationaliserbare" videngrundlag for strategisk miljgplanleegning.
Integreret miljgplanleegning kommer herved til at omfatte i hvert fald felgende ind-
satsomrader:

e Identifikation og overvagning af miljgproblemer

¢ Analyse af miljgproblemernes &rsager og virkninger samt deres samfunds-
maessige udviklingsperspektiver og miljgkonsekvenser

e  Konkretisering af samfundsmeessige og miljpmaessige malseetninger pé kort
og langt sigt

e Identifikation af handlemuligheder og konsekvensvurdering heraf samt
forslag til prioritering af miljgindsatsen

e Overvagning og evaluering af de gennemfgrte miljgforanstaltningers
virkninger

Mere kortfattet kaldes denne beslutningsproces "det miljgpolitiske kredslgb" for at
understrege betydningen af tilbagekoblingerne og den dynamiske karakter af plan-
leegningen. Som begrebsramme og model for dette kredslgb kan man benytte den
sékaldte DPSIR-model, dvs. forestillingen om, at samfundets drivkrefter (Driving
forces) giver anledning til miljgpavirkninger (Pressures), som afstedkommer andrin-
ger i miljgtilstanden (States) og levevilkarene (Impacts), hvilket affgder reaktioner
(Responses) fra samfundets side. DPSIR-modellen er udfgrligt beskrevet i kapitel 4.

Konkret har resultatet af den strategiske miljgplanleegning i Danmark hidtil vaeret
udmgntet i to rapporter. Den nationale rapport om miljgets tilstand, som opdateres
og revurderes hvert fjerde ar, har dannet grundlag for den efterfglgende natur- og
miljgpolitiske redeggrelse. Tilsvarende har tilstandsrapporten taget sit udgangspunkt
i den forudgdende redeggrelse for s& vidt angar prioriterede temaer, virkninger af
justerede miljgpolitiske tiltag og sektorhandlingsplaner mv.

Integreret miljpvurdering (Integrated Environmental Assessment, IEA), eller mere
generelt integrerede analyser (IA), reprasenterer en analytisk metodik, som er specielt
rettet mod at kunne analysere komplekse sammenhange mellem miljg- og sam-
fundsudviklingen. Analysen af relationerne mellem natur- og tilstandsudviklingen og
de strukturelle, teknologiske og gkonomiske udviklingstraek i samfundet, som péavir-
ker tilstanden, samt vurderinger af indsatsbehov og -muligheder, kan betegnes som
den integrerede analyses strategiske niveau. Man omtaler da analysen som Strategic
Environmental Assessment, SEA. SEA kan nok bedst oversattes til strategisk miljg-
planlegning.

Sammenlignet med mere enstrengede eller disciplinorienterede analysemetoder re-
preesenterer IEA en teknik, som forsgger at gge "deekningsgraden" af &rsags-virk-
ningskadens relationer (vertikal integration) for et givet problem, samtidig med at
der fokuseres pa koblinger og interaktioner pa tvers af forskellige temaer, sektorer,
regioner eller i gvrigt mellem forskellige rumlige og tidslige skalaer (horisontal inte-
gration).
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Begrebet integreret miljgvurdering (IEA) indeberer i sig selv, som termen antyder, at
der fokuseres pad omfattende eller komplekse problemstillinger med flere typer af
integration (fx horisontal- og vertikal kausalitet). Er der tale om enkle problemstillin-
ger med simple sammenhange mellem arsag og effekt, er det naturligvis ikke ngd-
vendigt at gennemfgre integrerede analyser.

Som en delmengde af IEA har der med tiden udviklet sig en selvsteendig analytisk
procedure med tilhgrende begrebsapparat og terminologi til handtering og analyse af
miljpeffekter og samfundsmassige konsekvenser. Proceduren, som gar under betegnel-
sen "Environmental Impact Assessment" (EIA) - og den beslegtede Cumulative Im-
pact Analysis, CIA, jf. boks 2.1 - blev fgrst udviklet i forbindelse med USA’s miljglov-
givning.

IEA er ogsa blevet taget op i europaeisk sammenheng, jf. Briggs m.fl (1995), hvor den
i starten i mange lande alene blev benyttet som en obligatorisk procedure til vurde-
ring af konsekvenser ved etablering af projekter, virksomheder eller andre lokaliser-
bare stedbundne anlag. Siden hen er anvendelsesomradet udvidet til ogsa at omfatte
vurderinger af stgrre planer, programmer og love. Projekterings- og anlagslove skal
fx folge serlige regler om miljgkonsekvensvurderinger. Konkrete projekter samt an-
legslove, som omfatter sddanne projekter, er i Danmark underkastet reglerne om
"Vurdering af Virkninger pé Miljget" (VVM vurderinger).

Nér den integrerede analyse i stigende omfang er blevet aktuel, skyldes det ikke
mindst, at en fokusering pé enkelte af de aktuelle nationale miljgproblemer ofte er
utilstreekkelig til at forstd miljgproblemernes karakter og omfang. Ikke blot kan
mange processer i miljpet karakteriseres som greenseoverskridende og globale, den
voksende internationalisering af vore gkonomier og vore samfund bevirker tillige at
miljgpavirkningerne i vid udstreekning drives af graenseoverskridende gkonomiske og
sociale processer, ligesom de globale og regionale miljgproblemer kan have greense-
overskridende gkonomiske og sociale konsekvenser. Et tredje aspekt er, at en rakke
forandringer af miljgtilstanden er af en sddan karakter, at det kun er meningsfuldt at
betragte dem over en lang tidshorisont, ligesom indsatsen over for problemerne ngd-
vendigvis mé vere langsigtede.

Den stigende internationalisering af gkonomien indeberer for et land som Danmark,
at en voksende del af vort forbrug bestar af varer produceret uden for landets graen-
ser, hvor den hertil knyttede miljgpavirkning ogsa lokaliseres. Omvendt er en stor del
af miljgpavirkningen i Danmark knyttet til varer, der forbruges andre steder pa klo-
den. Markedet for produktion, distribution, salg og forbrug er generelt blevet mere
globalt og mindre knyttet til stedbundne enkeltlokaliteter og virksomheder. Det har
som konsekvens, at de omkostninger og miljgpavirkninger, der er forbundet med
treekket pa rastoffer og andre naturressourcer, i mange tilfaelde er blevet geografisk
adskilt fra de gevinster, der er forbundet med forbruget i importlandene, Miljgom-
kostningerne usynligggres, og cost-benefit afvejninger vanskeligggres. En ren natio-
nal fokusering pa miljgtilstand, miljgpévirkninger og miljpindsats er séledes ikke
fyldestggrende, og en bredere international perspektivering er derfor et centralt
aspekt, nar et begreb som fx baredygtig udvikling analyseres og implementeres.
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Boks 2.1 Integreret analyse og vurdering i USA

I USA’s miljglovgivning og i forbundsmyndighedernes miljgforvaltning skelnes der skarpt mellem en videnskabelig del af
analysen af arsager og virkninger (environmental assessment) og en efterfglgende mere handlingsorienteret “evaluering” af
betydningen af nogle givne miljgeffekter, deres direkte og indirekte konsekvenser for samfundet og de mulige tiltag, sam-
fundet kan iveerksette (environmental impact statement). Ved “Cumulative Impact Analysis” (CIA) forstas integrerede analy-
ser af vekselvirkningerne mellem samfundet og det omgivende miljg. Der skelnes skarpt mellem det ydre naturlige og fysi-
ske miljg og et overordnet miljgbegreb “the human environment”, som er den arena i omverdenen, hvor vekselvirkningerne
finder sted, jf. US EPA (1994) og Preston & Bedford (1988).

CIA, med tilhgrende sofistikeret nomenklatur, kan betragtes som en analytisk begrebsramme, der benyttes til implemente-
ring af USA’s overordnede miljgpolitiske mélsatninger. Disse mal og analytiske verktgjer, der blev formuleret tilbage i
1969, ville nok, hvis de var formuleret i dag, begrebsmassigt og konkret uden tgven blive betegnet som strategier for en
baeredygtig udvikling. Ifplge praeamblen til “the Declaration of National Environmental Policy” hedder det saledes i et gen-
kendeligt baeredygtighedssprog:

“The Congress, recognizing the profound impact of man’s activity on the interrelations of all components of the natural environ-
ment, particulary the profound influence of population growth, high density urbanization, industrial expansion, resource exploi-
tation and new and expanding tecnological advances. . . . . . declares that it is the continuing policy of the Federal Government, in
cooperation with state and local governments, and other concerned public and private organisations, to foster and promote the
general welfare, to create and maintain conditions under which man and nature can exist in productive harmony, and fulfill the
social, economic and other requirements of present and future generations . ...”

At der trods alt er géet nogle ar siden denne sztning med dens generelle formuleringer blev lavet, ses bl.a. af, at de globale
aspekter ikke betones eksplicit, og at der leegges specielt veegt pa en bekymring for befolkningsudviklingen. At leegge vaegt pa
befolkningsveeksten er i dag af en eller anden grund ikke “politisk korrekt” i en baeredygtighedssammenheang. Baggrunden
for dette er nok, at ifglge alle prognoser er stigningstakten i befolkningsudviklingen trods alt afdeempet. Men fgrst og frem-
mest laegges vaegten i dag ikke sd meget pé antallet af mennesker, men mere pa deres forbrug, den materielle velstand, den
skaeve fordeling af denne og de heraf afledte konsekvenser for naturen, miljget og ressourceforbruget.

Kilde: Christensen og Maller (2001)

2.2 Systemmaessig tilgang til planlaegningen

Afgreensning  Som det allerede er antydet et par gange er "integreret miljgplanlaegning" et multidi-
mensionalt begreb, som kan defineres pé en lang raeekke méder, alt efter hvilken syns-
vinkel, baggrund og formél man tager udgangspunkt i. Hvor bredt skal denne plan-
leegning favne? Hvilke problemstillinger skal dekkes? Hvor interaktivt skal systemet
veere?

Det er saledes ikke med denne rapport hensigten at udvikle eller beskrive et egentligt
interaktivt beslutningsstgttesystem, som under direkte brugerkontrol stiller data,
informationer samt modeller mv. til rédighed for beslutninger, diskussio-
ner/prioriteringer vedrgrende nogle givne problemstillinger, som kan simuleres i
"real time". Det system der tenkes pd i denne sammenheng er en lgsere informati-
onsramme, som er egnet til at behandle og strukturere information i forbindelse med
en rekke komplekse problemstillinger.

Et informationssystem  Et system af denne karakter skal have tre hovedfunktioner, og kan tilsvarende i grove
traek opdeles i 3 indbyrdes koblede kategorier:

e  Kommunikationsdelen. Systemopbygning rettet mod direkte formidling og
preasentation af miljginformation i form af fx tilstandsrapporter, indikatorrappor-
ter eller strategiske redeggrelser og handlingsplaner mv. Udvikling af State of the
Environment (SOE) systemer og rapportformater. Fokus péd korrespondance og
sammenhéeng mellem den detaljerede basale ekspertviden og den forenklede og
udvalgte information inden for givne systemsammenhenge eller problemstillin-
ger.

e Opbygning af data- og indikatorlogistik som fx nationalregnskaber, indikator-
databaser, miljgstatistik, tematiske databaser og GIS mv. Fokus pa korrespon-
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dance og datakombination/rekombination mellem permanente opdaterbare
databaser og temporere st af temadata, som stiller krav om rekombinering af
miljgstatistikken p& baggrund af skiftende temaer og variable politiske dags-
ordner.

e En "applikationsdel” eller en systemopbygning med fastlagte modeller og analyse-
vaerktgjer (modeller til fremskrivninger og konsekvensberegninger, priorite-
ringsmetoder og -modeller, indikatorsystemer mv.) rettet mod analyser af arsags-
virkningskader af DPSIR-typen. Ved hjelp af modeller og andre forskrifter benyt-
tes applikationsdelen til en transformation af data til information og viden, der
kan befordre den analytiske indsigt i et givet problem.

For at gennemfgre en velunderbygget integreret miljgplanlegning - herunder ud-
formningen af en baeredygtig strategi - kraeves ikke alene et betydeligt datagrundlag
vedrgrende de faktiske geografisk og tidsmessigt fordelte samfunds- og miljgforhold,
men ogsa en omfattende viden om sammenh&ngene mellem pressure- og impact-
elementer og om de forskellige miljgforanstaltningers konsekvenser for samfundets
pkonomiske aktiviteter. Dette er afggrende for, at der kan udformes strategier for en
prioriteret miljgindsats, der pa den ene side resulterer i acceptable miljgforhold og
samtidig iagttager en rationel anvendelse af samfundets knappe ressourcer.

Et informations- og analysesystem skal derfor ikke blot omfatte data distribueret geo-
grafisk pa forskellige medier og gkosystemer, men ogsd omfatte samfundsgkonomisk
relevante data distribueret pd sektorniveau, nationalt niveau og maske globalt ni-
veau. For de fleste miljgproblemer vil den foreliggende viden i form af data og mo-
delmaessige beskrivelser imidlertid vaere mere eller mindre mangelfuld - i nogle til-
feelde endog neasten fraveerende. Dette kan bl.a. haenge sammen med den udviklings-
fase, hvori problemet befinder sig. Er det fx et problem, der netop er blevet erkendt,
eller har der veeret arbejdet med og indsamlet viden om problemstillingen gennem en
leengere periode? Miljgproblemernes udviklingsfase er beskrevet mere udfgrligt i
afsnit 2.3.

Den integrerede miljgplanlaegnings héndtering af et givet problem ma derfor tilret-
teleegges under hensyntagen til omfanget af den foreliggende viden. Det bliver for-
mentlig pd denne baggrund ngdvendigt i planleegningen at skelne mellem forskellige
tidsbestemte faser med forskellige muligheder, og hvor der er lagt forskellig veegt pa
formuleringen af mélsetninger, formulering og prioritering af miljgindsatsen samt
overvégning af indsatsens virkninger mv.

Figur 2.1 illustrerer forskellige vaesentlige elementer i et informationssystem samt
dette systemets kobling og vekselvirkning med et brugerniveau. Som navnt tidligere,
skal systemet i sin helhed ikke opfattes som et egentligt interaktivt beslutningsstgtte-
system, men neermere betragtes som et veerktgj, der med tiden formes, korrigeres og
udvikles gennem systemets stgtte til planleegningsprocessen - altsa et system, der skal
ses i et mangedrigt perspektiv. I konkrete situationer kan de forskellige dele tilleegges
mere eller mindre veegt, men det er vigtigt, at man i alle tilfeelde overvejer, hvilke dele
der er ngdvendige, og at man sgrger for at de enkelte dele heenger sammen og er kon-
sistente, nar flere forskellige dele benyttes.

I figur 2.1 er det understreget, at systemet er opdelt efter to tidsdimensioner, som
begge forholder sig til det "aktuelle nu" eller den aktuelle situation:

e En fremadrettet proaktiv dimension (ex ante) med fokus pa modelfremskrivninger
(mélfastleeggelse, simulering af alternative tiltag, prognoser og prioritering af
miljgindsatsen) eller backcasting scenarier, som tager udgangspunkt i givne
miljgmal og malsatte fremtidsscenarier og optimerer indsatsen herefter.

e  En bagudrettet dimension (ex post) med fokus pa lgbende overvigning, analyse af
akkumulerede effekter, impact assessment samt vurderinger af den aktuelle poli-
tiks faktiske virkninger (subsequent assessment), hvor der fokuseres pé respons-
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indikatorer og performance-indikatorer. Grgnne nationalregnskaber, miljgindi-
katorer og miljgindeks er elementer, der naturligt indgar i et ex post informati-
onssystem.

Skitse til et informationssystem for integreret miljeplanlaegning

Ex post information Ex ante information
Gregnne . - Fremskrivninger L
- Miljeg- Miljo- g Prioriterings-
- indeks indikatorer 69| U metoder
regnskaber beregninger

N

Integreret system

Anvendelse af systemet

De matematiske modeller og indikatorsystemer mv. kan séledes ses som ét integreret
veerktgj. Modellerne kan benyttes som et proaktivt simuleringsverktgj, mens indika-
torsystemerne er retrospektive, forklarende og fungerer reaktivt i forhold til udvik-
lingen. Det udelukker dog ikke, at der i indikatorsystemerne kan indbygges indikato-
rer, der er rettet mod at kunne registrere fremtidige sendringer i belastninger og til-
stande, hvad enten disse @ndringer er forventede eller konkret beregnede. Det svarer
til, at fremtiden modelleres med udgangspunkt i en fortidig reference. Fx kan en kali-
brering af de makrogkonomiske ligeveegtsmodeller med historiske data betragtes som
en ex post modellering.

Systemet forspger altsa at fange den dynamiske sammenhang mellem den simule-
rede fremtid og den overvdgede virkelighed og giver dermed den integrerede miljg-
vurdering (IEA) stgrre bredde end hidtil defineret af mange forfattere. Ifglge Holten-
Andersen m.fl. (1995) er formélet med IEA sdledes at understgtte den miljgpolitiske
indsats med definition af méalsaetninger og strategier, samt pa basis af en proaktiv
analytisk tilgang - dvs. ved brug af scenarier, fremskrivningsmodeller, optimerings-
analyser m.v. - at understgtte planleegningsprocessen i gennemfgrelsen af denne poli-
tik. Herved opfattes IEA primaert som en statisk og fremadrettet aktivitet.

2.3 Miljeproblemernes livscyklus og planlaegningens faser

Som neevnt ovenfor har den mere dynamiske tilgang til den integrerede analyse to
dimensioner, som begge tager udgangspunkt i et givet problem i den aktuelle situa-
tion. Analyseres problemet inden for en DPSIR-ramme, kan der vare flere politiske
malsatninger rettet mod de forskellige DPSIR-positioner med interne relationer mel-
lem disse positioner og mélsatningerne. I takt med at respons-indsatsen fgrer til &n-
dringer i DPSIR-kaden, &ndres ogsa disse relationer, og e&ndringerne er tillige ledsa-
get af konsekvenser i form af omkostninger og gevinster. Et vigtigt mél for den inte-
grerede analyse er som nevnt proaktivt at simulere og kvantificere disse relationer
ved hjelp af fremskrivningsmodeller. Dette sker som led i planleegningen af indsatsen
over for miljgproblemet, som ogsé omfatter definitionen af et konsistent szt méalsaet-
ninger og udpegning af de mest omkostningseffektive tiltag. Et andet veesentligt mél
er retrospektivt eller reaktivt at overvige andringerne i DPSIR-keeden som konse-
kvens af responsindsatsen. I denne sammenhang opfattes respons-indikatorerne
primeert som et moniteringsvarktdj, hvor effektiviteten af en given indsats principielt
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kan maéles ved hjalp af performance-indikatorer pa baggrund af andringer i relatio-
nerne mellem pressure-, state- og response-variable.

Et givet miljgproblem og den politiske respons herpéa skifter séledes karakter under
udviklingsforlgbet fra et problem bliver erkendt, til det i princippet er lgst eller under
kontrol. De forskellige faser i denne udvikling er forsggt anskueliggjort i figur 2.2,
hvor fire miljgproblemer ogsé er indplaceret i tidsforlgbet.

Winsemius (1986) samt Bakkes m.fl. (1994) beskriver, hvordan samfundets fokuse-
ring og reaktion pé et miljgproblem skifter karakter under udviklingsforlgbet fra pro-
blemet bliver erkendt til det (i princippet) bliver lgst. Denne livscyklus deler Win-
semius op i fire faser. Den fgrste kalder han problem-identifikationsfasen, der fglges
af en fase, hvor den ngdvendige politik og tilhgrende virkemidler bliver udviklet.
Herefter fglger en fase med politik-implementering og til sidst eventuelt en indsats-
kontrolfase.

Samfundets indsats er i starten praget af eksperimentel forskning samt kampagne-
underspgelser og gkosystemstudier mv. Arsags-virkningskader og normer kan ikke
etableres, hgjst dosis-respons relationer. Samfundets respons pa problemerne er forst
og fremmest koblet til forskningsindsatsen og en feenomenologisk tilgang til proble-
merne.

Formulerings- og lgsningsfaserne omfatter en dimensionering eller sandsynligggrelse
af problemets omfang og udvikling i tid og rum pa basis af overvagningsprogrammer
og impactanalyser, mal- og normudvikling og simulering af alternative udviklings-
forlgb ved hjeelp af fremskrivningsmodeller. Endelig udvikles dynamiske og norma-
tive indikatorsystemer til problemanalyse og - i forenklet format - til kommunikation
mellem politiske aktgrer pa alle niveauer, offentligheden og de videnskabelige sam-
fund.

Kontrol og overvigning af virkningerne af en gennemfort politik er fremherskende i
kontrolfasen. Overvagningsprogrammerne er reduceret til rutineovervagning. Kon-
trolfase-indikatorer fokuserer pa tidlige led i &rsags-virkningskeeden (emissioner, ef-
fekt af afveergeforanstaltninger) og er rettet mod kilderne og centrale sektorer, som er
mal for indsatsen. "Distance-to-target", "response" og "performance" indikatorer er i
stigende grad centrale i dette forlgb.

I nederste del af figuren er den oprindelige 4-fase opdeling reduceret til 3, idet det i
praksis ikke vil veere muligt eller hensigtsmeessigt at skelne skarpt mellem sd mange
faseovergange. Ikke blot skifter problemet og dets lgsning karakter under livsforlgbet,
men ogsd malgruppen @ndrer sig. I perioden, hvor en miljgpolitik er under udvikling,
er interessegrupper, offentligheden og medierne i fokus. Dette er i modsatning til
slutfasen, hvor det maske i hgjere grad er det politiske administrative system selv, der
gnsker at anvende indikatorer til "performance kontrol".

[ gvrigt stiger graden af kompleksitet yderligere, nar fokus skifter fra problemanalyse-
til implementeringsfase. Et globalt problem som klimasndringer opererer fx pa et
hgjt aggregeringsniveau (national til global skala) og omfatter mange dimensioner
(rumlige, temporale, sektorielle, mv.). Implementeringsfasen foregar derimod mere
disaggregeret i forbindelse med iveerksettelse af tiltag, kontrol og managementfor-
anstaltninger, hvor problemet handteres af myndigheder og andre aktgrer pa regio-
nal, national og lokal skala - ja i princippet helt ned til individniveau.

Indikatorsystemer skal séledes tage hgjde for, at der til forskellige typer af beslutnin-
ger hgrer forskellige typer af information og informationsniveauer. Disse vil e&ndre
sig som funktion af tiden, nér et miljgproblem og en miljgpolitik modnes. Ogsa regio-
nale og globale forskelle kan indebere, at et miljgproblem pa et givet tidspunkt er i
forskellige faser pé forskellige geografiske lokaliteter, og at forskellige lande séledes
har forskellig kriterier for valg af indikatorer for et givet problem. Mange diskussioner
i internationale organisationer og megen uenighed blandt nationale indikatoreksper-
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ter om valg af indikatorer og indikatorsystemer kan henfgres til en manglende ana-
lyse eller anerkendelse af miljgproblemernes "livscyklus".

Figur2.2  Miljoproblemernes livscyklus
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Befolkningsundersagelser mm.

2.4 Miljgmaessige funktioner, vaerdier, malsaetninger og graense-
veerdier

Normative  Samfundets gnsker til naturens og miljgets tilstand er selvsagt et afggrende element i
miljgindikatorer  tilretteleeggelsen af miljgplanlaegningen og dermed ogséa i udvelgelsen af den herfor
forngdne information. Udvelgelsen af de miljgforhold og problemstillinger, der skal

omfattes af planlaegningen, vil og bgr derfor i vid udstraekning afspejle befolkningens

miljgmeessige interesser.

Forskellige slags  Denne udvelgelse og prioritering, som tager udgangspunkt i menneskers interesser
veerdiseetning  og preferencer, er reelt normativ. Valg og konstruktion af miljgindikatorer afspejler
altid en eller anden form for vaerdiseetning. Vaerdisetningen omfatter alt lige fra ud-

valgelsen af konkrete miljgmeessige vaerdier til egentlig prissetning af forskellige

miljpkonsekvenser.
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Veaerdisetningen finder derfor sted pé flere forskellige niveauer:
e Udvelgelse af miljgmassige veerdier ud fra miljgets funktioner

e Angivelse af retningen for fremskridt og tilbageskridt i den miljgmeessige ud-
vikling

e Valg af mélsetninger for miljgforholdene - critical loads og baeredygtighed
e Sammenligning af aktuelle miljgforhold med mélsatningerne herfor

e Sammenvejning af miljgoplysninger eller af indikatorer for badde miljg- og
samfundsforhold vha. verktgjer som multiple criteria decision making
(MCDM) og cost-benefit analyse (CBA)

De konkrete miljgmeessige verdier omfatter forhold sdsom gkologisk veerdi, der bade
omfatter veerdien af de levende organismers bidrag til bevaring af levevilkdrene pa
kloden og den etiske samt estetiske vaerdi af deres eksistens. Hertil kommer miljgets
sociale veerdi, der vedrgrer verdien af at opretholde en vis sundhedstilstand for de
levende organismer samt veerdien af de potentielle, men endnu ikke opdagede mu-
ligheder for livsudfoldelse. Endelig har miljget ogsé pkonomisk veerdi omfattende de
veerdier, som gennem politisk vedtaget regulering og afslgrede preeferencer implicit
eller eksplicit tilleegges visse af miljgets funktioner, jf. i gvrigt Gustafsson (1998).

De miljgmessige veerdier afspejler, at miljget har en reekke funktioner. Hermed me-
nes en rekke mekanismer, processer og andre forhold i miljget, som er en forudsaet-
ning for, at dette direkte og indirekte yder klodens levende organismer tjenester.

Miljgets funktioner omfatter reguleringsfunktioner - dvs. opretholdelse af en vis
pkologisk balance under indflydelse af alle de fysiske, kemiske og biologiske pavirk-
ninger, miljget udsattes for. Hertil kommer miljgets arealanvendelsesfunktioner,
hvorved der gives plads for menneskers og andre levende organismers udfoldelse, og
dets produktionsfunktioner, som giver mulighed for udnyttelse af udtgmmelige og
fornybare ressourcer. Endelig har miljget ogsa visse informationsfunktioner, gennem
hvilke en raekke kulturelle fenomener sdsom kunst, @stetik og religion understgottes,
og den historiske arv bevares.

Det er vanskeligt at afggre, om de angivne funktioner giver et udtgmmende billede af
alle de mekanismer og forhold i miljget, som danner baggrund for dets veerdier. De
reprasenterer imidlertid en raekke forhold i miljget, som er bestemmende for kvalite-
ten af de tjenester, som mennesker ggr brug af. Det er disse tjenester, som giver mil-
joet veerdi for mennesker, og hvis kvalitet derfor gnskes beskrevet ved hjzlp af indika-
torer.

Nér det drejer sig om verdineutrale kvantitative beskrivelser af miljgforholdene og
indikatorer, der relaterer de aktuelle miljgforhold til normbestemte miljgstandarder,
bgr indikatorerne vere retningsgivende i den forstand, at enhver ndring i en indika-
tors veerdi enten kan karakteriseres som et fremskridt eller et tilbageskridt.

Med udgangspunkt i DPSIR-terminologien vil den foretrukne sndringsretning for de
impact-indikatorer, der er direkte relateret til udviklingen i de miljgmaessige veerdier,
formentlig altid veere indiskutabel. Der kan muligvis opsta uenighed om visse gkolo-
giske vaerdier - fx visse levende organismers astetiske veerdi - men ellers ma det veere
klart, hvilken retning indikatorer for social og gkonomisk veerdi skal bevege sig, for at
der kan siges at vaere tale om en miljgforbedring.

Situationen er lidt mere uklar, hvis indikatorerne udformes for miljgets funktioner.
For det fgrste kan det veere vanskeligt at pege pa oplagte indikatorer for en reekke af
reguleringsfunktionerne - fx for miljget evne til at regulere atmosfarens og havenes
kemiske sammensetning eller til at regulere de biologiske kontrolmekanismer. For
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det andet vil der vere en rakke tilfelde, hvor udviklingen i en given funktion kan
have positive konsekvenser for nogle miljgmaessige veerdier og negative konsekvenser
for andre - fx kan en udvidelse af de rekreative arealer udmaerket have positive kon-
sekvenser for nogle af de gkonomiske vardier, men negative konsekvenser for visse af
de gkologiske.

Situationen bliver endnu mere uklar, hvis man betragter forskellige enkelt-indikato-
rer. En given @ndring i den enkelte D-, P- eller S-indikator kan udmerket veere godt
for nogle miljgmeessige vaerdier og skidt for andre. Som eksempel pé en séddan kon-
fliktfyldt situation kan neevnes en indikator for naringsstofbelastningen. Reduceres
denne, kan det veaere til gunst for bade gkologiske og visse pkonomiske verdier -
sportsfiskeri - men til ugunst for iser jordens produktivitet - en gkonomisk veerdi.

En lignende konflikt gar sig geeldende i relation til mange indikatorer for miljgindsat-
sen (R-indikatorer). En stigning i en given miljgafgift - fx en afgift pa et miljgskadeligt
plastikprodukt - vil siledes normalt blive anset for en gevinst for miljoet. Der gores en
indsats for at begrense brugen af det skadelige produkt. Problemet er blot, at den
opnéede forbrugsbegraensning i mange tilfeelde opnés ved, at der substitueres over
mod andre produkter med en tilsvarende funktion. I visse tilfzelde kan dette give an-
ledning til en forggelse af miljppavirkningen p& andre omrader - ved at afhjalpe ét
miljgproblem, skabes undertiden et andet. En bestemt udvikling i en R-indikator, kan
altsd ikke altid utvetydigt fortolkes som en miljgmeessig fordel.

De anfgrte eksempler viser, at det undertiden kan veere vanskeligt at fastsld om en
given udvikling i iseer en D-, P- S- eller R-indikator samlet set er et udtryk for en posi-
tiv eller negativ udvikling i miljgforholdene. Hvis man derfor i forbindelse med valget
af indikatorer samtidig fastleegger - hvad man oftest gor - i hvilken retning indikato-
ren skal udvikle sig, for at der er tale om en positiv miljgmeessig udvikling, foretager
man faktisk hermed implicit en veerdisaetning med hensyn til hvilke miljgvaerdier,
man leegger mest vagt pa.

En del af disse problemer vil dog kunne undgés, hvis man gennemfgrer en egentlig
integreret analyse af samspillet mellem de forskellige samfundsmaessige aktiviteter og
endringerne i miljgforholdene i stedet for alene at fokusere pa udviklingen i de en-
kelte indikatorer.

I forhold til udvelgelsen af de miljgmeessige veerdier og fastsattelsen af den fore-
trukne endringsretning pa de valgte miljgindikatorer udger selve fastleeggelsen af
malsetninger for miljget en mere eksplicit veerdisetning. Miljpmaélsaetningerne fast-
seettes ofte som gnskede veerdier pa en reekke indikatorer.

Formelt set er det muligt at adskille to typer af miljgmélsatninger:
e  Subjektivt politisk fastsatte malsaetninger eller greenseveerdier (target values)

e  Objektivt videnskabeligt fastsatte malsetninger eller greenseverdier (quality
objectives)

De politisk fastsatte malsetninger (target values) er i mange tilfeelde resultatet af en
mere eller mindre eksplicit veerdisetning af en rakke forskellige samfundsmeessige
hensyn, men de er i langt de fleste tilfeelde grundleggende bestemt i forhold til en
videnskabeligt fastsat referenceveaerdi (kritisk greenseveerdi, upavirket referenceveerdi,
acceptabel risiko, no-effect level mv.). Ud over hensynet til den eller de miljg- og
sundhedsmassige vaerdier, som malsatningen vedrgrer, kan der vere taget hgjde for
malsaetningens konsekvenser for aktiviteterne i samfundet, indkomstfordelingen og
risikoen ved ikke at overholde mélsatningen (forsigtighed). Hertil kommer et even-
tuelt gnske om at fastseette malsaetningen pa et bestemt niveau i forhold til udlandet.

En videnskabeligt fastsat grenseveerdi (quality objective) til beskyttelse af miljget
eller menneskers sundhed, opfattes ikke i samme grad som resultatet af en veerdisaet-
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ning. Der kan enten vere tale om fastsattelse af grenseverdier for udledningen af
stoffer (emissionsgraensevardier) eller for koncentrationen af skadelige stoffer i mil-
joet (critical levels), eller om fastsattelse af sdkaldte critical loads - belastningsgraen-
seniveauer - for bestemte naturtyper. Fastsattelsen af critical load for en given natur-
type fastsettes siledes, at en overholdelse heraf sikrer, at den padgaldende naturtype
eller det pageldende pkosystem ikke skades. Ligesom der principielt kan fastsattes
grensevardier for alle sundhedsfarlige stoffer, kan der principielt for hver naturtype
ogsa fastseattes critical loads for alle de belastningstyper, som truer netop denne na-

turtype.

Nér en videnskabeligt fastsat graensevaerdi benyttes som politisk méalseaetning er dette
imidlertid ogsa - i hvert fald implicit - udtryk for en verdisatning af de relevante
miljgmeessige vaerdier i forhold til andre samfundsmassige hensyn eller vaerdier. Det,
der vindes ved ikke at overskride de fastsatte graenseveaerdier, antages at veere mere
veerdifuldt end det, der mistes herved. Reelt tilleegger man séledes gennem disse for-
mer for malsatningsfastsattelse enten de miljgmeessige veerdier uendelig hgj veerdi i
forhold til andre vaerdier - sundhedsmeessige risici og bevaring af en given naturtype i
et givet omrade gér forud for alle andre hensyn - eller man vurderer, at mélsatnin-
gernes konsekvenser for andre hensyn - typisk produktionen af en reekke forbrugsgo-
der - vil vaere s beskedne, at man kan tillade sig at se bort herfra.

Set i et langsigtet miljpperspektiv har den politiske fastsattelse af mélsaetningerne en
&benlys svaghed ved i hgj grad at afspejle, hvad der er "politisk muligt" pé kort sigt,
hvad pressen har valgt at fokusere pé osv. Bestrabelserne pa at benytte videnskabe-
ligt baserede graensevardier som norm for miljgpavirkningen er imidlertid ogsa be-
heeftet med svagheder. Ved at koncentrere sig om critical loads, svaekkes interessen
for dosis-respons-sammenhangene mellem belastningen af miljget og de endelige
konsekvenser herfor. Dette skyldes, at sundheden og naturtyperne som udgangs-
punkt gnskes bevaret, og dermed settes der bindende granser for belastningsomfan-
get. Hvad konsekvenserne af at overskride greensevardierne og critical loads er, bli-
ver herefter af mindre betydning, hvilket ogsé gelder konsekvenserne af at overholde
malsatningerne. Hermed nedprioriteres en afvejning af forskellige miljgmaessige og
samfundsmessige hensyn.

Skelnen mellem politisk og videnskabeligt fastsatte kriterier for opstilling af miljg-
malsatninger gelder ogsa fastsaettelsen af samfunds- og miljgmeessige baeredygtig-
hedskrav. Udformningen af disse krav kompliceres imidlertid yderligere af, at der er
forskellige opfattelser af, hvori beeredygtighed bestar. Der kan saledes bade anlegges
en steerk baeredygtighedsopfattelse, ifplge hvilken miljgforholdene skal bevares i en
bestemt tilstand - sével critical loads som target values er eksempler herpé - og en
svag beeredygtighedsopfattelse, ifglge hvilken forringede miljgforhold kan opvejes af
forbedrede samfundsmaessige forhold. Tankegangen bag agte opsparing, jf. afsnit
3.2, er et eksempel pa sidstnavnte opfattelse.

Det vil fgre for vidt at ga ind i beeredygtighedsproblemstillingen i denne rapport. Bee-
redygtighedskriterierne opfattes derfor her bredt som eksogent givne restriktioner pa
hvilke samfunds- og miljgmaessige udviklingsforlgb, der anses for acceptable. Restrik-
tionerne antages bestemt og prioriteret i andre sammenhange end den integrerede
miljgplanleegning, og det skal ikke neermere behandles, hvordan dette bgr ske. Som et
element i denne planlegning bgr det imidlertid undersgges, om de opstillede bere-
dygtighedsrestriktioner er overholdt.

Miljgmalsaetningerne kan formuleres som gnskede verdier pa en raeekke miljgindika-
torer. Med en sddan formulering kan de aktuelle miljgforhold beskrevet ved hjlp af
de samme indikatorer direkte sammenlignes med de opstillede malsatninger. Dette
kan fx ske ved enten at beregne afstanden mellem den aktuelle veerdi pa indikatoren
og den fastsatte malsaetningsvaerdi eller ved at beregne forholdet mellem indikato-
rens aktuelle veerdi og méalsetningsveerdien. Sddanne sammenligninger - distance to
target - resulterer herved i forskellige udtryk for graden af méalsetningsopfyldelse, jf. i
gvrigt afsnit 3.1.6.
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De sékaldte performance-indikatorer er udtryk for, hvor langt samfundet befinder sig
fra den gnskede kvalitet pa de valgte miljgmaessige veerdier eller temaer. Man vil dog
sjeeldent kunne sammenligne disse afstandsindikatorer pa tveers af miljgtemaerne. En
70 procents mélsetningsopfyldelse pd ét omrade kan veere udtryk for, at der trods alt
ikke er langt igen - dvs. de sidste 30 procents forbedring kan opnés uden betydelige
konsekvenser for andre miljg- og samfundsmeessige hensyn. Pa et andet omrade kan
en tilsvarende 70 procents mélsaetningsopfyldelse veere udtryk for, at der er langt
igen. Dette aftheenger selvsagt af, hvor ambitigs malsetningen er, eller sagt pa en an-
den made, af samfundets omstillingsmuligheder i forhold til den betragtede miljg-
veerdi.

Er malseetningerne formuleret som gnskede veerdier pd omfanget af miljgpavirknin-
gen, fgjes der yderligere usikkerhedsmomenter til fortolkningen af forskellene mel-
lem de aktuelle veerdier pa indikatorerne og mélsetningsverdierne. En begraensning
af de miljgpavirkende aktiviteter eller selve miljgpavirkningen indeberer, at veerdi-
erne pa de aktuelle D- eller P-indikatorer neermer sig de malsatte vaerdier. Dette for-
tolkes normalt som en forbedring af miljgforholdene. Dette behgver imidlertid ikke
altid at veere tilfeeldet, for selv om fx neeringsstofpavirkningen af et givet sgpomrade
reduceres, har dette ikke ngdvendigvis inden for en overskuelig arreekke en maélelig
effekt pa miljgtilstanden i omrédet eller pad omrédets miljgmaessige verdier.

Man kan selvfglgelig heevde, at mindre miljgpavirkning trods alt altid m& vaere bedre
end mere - 0gsa selv om det ikke har nogen mélelig effekt pa de miljgmeessige veerdier
- for gennem péavirkningsreduktionen har man bevaget sig narmere mod et belast-
ningsniveau, hvorfra en yderligere reduktion vil have en effekt. Dette argument er
sikkert korrekt i mange tilfeelde, men man ma fortsat veere opmerksom pé usikkerhe-
den omkring de opnaede effekter og ikke overfortolke en given udvikling i belastnin-
gen. Hertil kommer muligheden for, at miljgforholdene i visse situationer er si gde-
lagt, at de er umulige at genoprette - uanset om pavirkningsniveauet reduceres til det
malsatte niveau - eller at pavirkningsreduktionen skal suppleres med andre foran-
staltninger for overhovedet at have effekt.

Der blev ovenfor peget pa, at milsaetningerne pd miljgomréadet principielt kan fast-
settes pa to forskellige mader, der hhv. kan opfattes som en subjektiv politisk fastseet-
telse og en objektiv videnskabelig fastsattelse. Det blev imidlertid anfgrt, at begge
fremgangsmader reelt repraesenterer en verdisetning af miljeforholdene - indfalds-
vinklen hertil er blot forskellig. Der er séledes tale om enten at acceptere muligheden
for at afveje forskellige miljghensyn over for hinanden og over for andre hensyn eller
at tage det for givet eller underforstd, at naturen skal veere upavirket/sund. Accepte-
res muligheden for bdde at afveje forskellige miljghensyn over hinanden og over for
andre hensyn, dbnes der mulighed for endnu en form for veerdiseetning, hvor de for-
skellige miljgforhold - fx beskrevet vha. indikatorer - tillegges forskellige vegte.
Hermed bliver det muligt at opstille egentlige aggregerede miljgindeks for udvik-
lingen i de samlede miljgforhold, jf. afsnit 3.1.6, og ikke mindst for at prioritere mil-
joindsatsen, jf. kapitel 6. To af de oftest anvendte metoder til at operationalisere bru-
gen af aggregerede miljgindeks og til at prioritere miljgindsatsen er velfeerdspkono-
misk cost-benefit analyse og multiple criteria decision making, der omtales nermere i
hhv. afsnit 6.2 og 6.4.



