Planlaegningsprocessens
fem elementer

Figur 7.1
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7 Sammenfatning

Integreret miljgplanlaegning er i denne rapport defineret som en proces, hvor man pa
den ene side lgbende fglger udviklingen i miljokvaliteten og dennes sammenhang
med aktiviteterne i samfundet og pa den anden side sgger at tilrettelaeegge dettes mest
hensigtsmassige respons pa de andringer i miljgtilstanden og menneskers levevilkar,
som bliver resultatet af den samfundsmaessige udvikling. Der er tale om en proces,
der omfatter fglgende fem elementer:

e Identifikation og overvagning af miljgproblemer

e Analyse af miljgproblemernes arsager og virkninger samt deres samfunds-
meessige udviklingsperspektiver og miljgkonsekvenser

e Konkretisering af samfundsmessige og miljgmeessige méalsetninger pa kort
og langt sigt

o Identifikation af handlemuligheder og konsekvensvurdering heraf samt for-
slag til prioritering af miljgindsatsen

e Overvagning og evaluering af de gennemfgrte miljpforanstaltningers virknin-
ger

Processen kan overordnet opdeles i en overvigningsdel, hvor der ex post indhentes
oplysninger om den samfunds- og miljgmassige udvikling, og en respons-del, hvor
mulighederne for at pavirke og forbedre udviklingen gennem forskellige foranstalt-
ninger ex ante analyseres med henblik pa at udforme den mest hensigtsmaessige mil-
joindsats. Den efterfplgende evaluering af indsatsen indgar som en del af ex post
overvagningen.

Den integrerede planlaegningsproces kan opfattes som et informationssystem, der
bade indeholder ex post og ex ante information - jf. figur 7.1.

Det ses, at informationssystemets ex post information bdde kan omfatte miljgindika-
torer, aggregerede miljgpindeks og et egentligt grgnt nationalregnskab. Ex ante in-
formationen foreligger som fremskrivninger/forudsigelser af den forventede sam-
funds- og miljgmeessige udvikling, som konsekvensberegninger af forskellige miljg-
betingede indgreb heri samt som resultater af forskellige prioriteringsovervejelser
vedrgrende valg af indgreb.

Skitse til et informationssystem for integreret miljoplanlaegning

Ex post information Ex ante information
" . Fremskrivni L
Gr!zmne Milje- Milje- remskrivhinger Prioriterings-
national- . - og konsekvens-
indeks indikatorer ; metoder
regnskaber beregninger

N

Integreret system

Anvendelse af systemet
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Systemtaenkning

DPSIR-kredslobet

Figur 7.2

Den integrerede miljgplanleegning afspejler systemteenkning pé flere planer. Sam-
fundet opfattes som et system, hvis aktiviteter og udvikling kan klassificeres, beskri-
ves og forklares - for visse sammenheenges vedkommende endog ved brug af gkono-
miske modeller. Miljget opfattes pa tilsvarende vis som system, der vekselvirker med
samfundssystemet, og hvis dele ogsé vekselvirker indbyrdes. Det samlede system kan
illustreres ved det sékaldte DPSIR-kredslgb, der er vist i figur 7.2.

DPSIR-kredslgbet kan béde opfattes som en kausal model og som et begrebsmeessigt
Klassifikationssystem for miljgindikatorer. En raekke aktiviteter i samfundet (Driving
forces) giver anledning til, at en raekke miljgforhold pavirkes (Pressures). Miljgpé-
virkningerne fgrer til 2ndringer i miljgtilstanden og -kvaliteten (States) hvilken har
konsekvenser for menneskers, floras og faunas levevilkdr (Impacts). Disse konse-
kvenser afstedkommer reaktioner fra samfundets side (Responses) - enten i form af
@ndringer i de samfundsmeessige aktiviteter eller ved direkte at endre miljgpavirk-
ningerne, miljgtilstanden og levevilkarene.

I sin grundstruktur kan DPSIR-modellen opfattes som et kausalt kredslgb, men de
gensidige afhengighedsforhold mellem modellens forskellige dele er selvsagt vee-
sentligt mere komplicerede. Dette forhindrer dog ikke, at DPSIR-kredslgbet ogsd med
fordel kan benyttes som klassifikationssystem for opstillingen af miljgindikatorer. Pa
grund af de kausale athengighedsforhold kan statistisk beskrivelse af hvert enkelt af
kredslgbets dele sdledes benyttes som indikatorer for forholdene eller udviklingen i
andre dele af kredslgbet.

Endelig kan DPSIR-kredslgbet ogsa benyttes som referenceramme for den integre-
rede miljgplanlegnings forskellige elementer. Overvagningsdelen koncentreres om
ex post analyse af udviklingen i D-, P-, S- og I-indikatorer samt om sammenhangen
mellem disse og de gennemfgrte responser. Planlegningens ex ante analyse af for-
skellige foranstaltningsmuligheder og disses samfundsmessige og miljgmaessige kon-
sekvenser samt prioriteringsovervejelserne vedrgrer alle kredslgbets respons-del.

DPSIR som begrebsmaessig og kausal model

Driving Forces Pressures States Impacts
Sam_fu_ndets Pavirkning af milje- Miljeforhold Levevilkar
aktiviteter forhold og ~kvalitet
Demografi Sundhed
- sygdom
Teknologi o Natur - livskvalitet
Ressourceudvinding - kvantitet og kvalitet )
Preeferencer “biodiversitet Udbytte i
(bl.a. Udslip af produktionen
teknologi- forurenende Fornybare (landbrug, skovbrug,
og stoffer til ressourcer fiskeri, industri,
forbrugsvalg) —p luft, jord — | vantitet og kvalitet — serviceerhverv mv.)
og vand
Produktion ; Rekreative
. . Udt |
(herunder Fysisk belastning re’z:):]rié?e muligheder
ressourceforbrug) (arealanvendelse) - kvantitet og kvalitet
Naturveerdier
Forbrug - antropocentriske
Investeringer - ikke-antropo-
Eksport centriske
Individuelle Prioritering, Forskning,
holdnings- og styring og analyse og
adfeerdseendringer regulering vurdering

Responses  Samfundets reaktion



Miljgproblemernes
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Hvis DPSIR-kredslgbet var et system, hvis samfunds- og miljgmessige elementer alle
var velbeskrevet, ville den integrerede miljgplanleegning kunne gennemfgres pa et
nogenlunde ensartet grundlag koncentreret om overvigning af samfunds- og miljo-
forholdene, konsekvensanalyser af foranstaltningsmulighederne og prioritering af
foranstaltningerne. Nu er kredslgbets forskellige dele imidlertid ikke alle lige erkendt
og velbeskrevet, og den integrerede miljgplanleegning ma derfor tilpasses miljgpro-
blemets karakter. De fleste miljgproblemer undergar saledes en livscyklus, hvorunder
planleegningen skifter fokus - jf. figur 7.3.

I starten af problemets livscyklus er dette kun netop erkendt, og planleegningsindsat-
sen mé rettes mod yderligere forskning. Senere bliver problemet efterhdnden sa an-
erkendt og forskningsmassigt velbeskrevet, at offentligheden kan inddrages i stgrre
skala med henblik péd endelig formulering af problemet og drgftelse af lesningsmulig-
hederne. Herefter overgér problemet i en fase, hvor hovedindsatsen fra offentlighe-
dens side vedrgrer gennemfgrelsen af de besluttede lgsningsforanstaltninger. Til
sidst, nar problemet naermer sig sin lgsning, kan indsatsen koncentreres om overvég-
ning af udviklingen med henblik pa at kontrollere, at de gennemfgrte foranstaltnin-
ger har afhjulpet problemet.

Miljoproblemernes livscyklus

Problem- ——— Formulering ——  Lasning —» Kontrol
erkendelse
A .
3 2 E g z
E 2 ~ 3 2
Z L =
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. . Prognosemodeller
Dosis-respons studier
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Den integrerede miljgplanleegning indeholder bade et deskriptivt og et normativt
element. Det deskriptive element vedrgrer beskrivelsen af det omtalte samlede sam-
funds- og miljgmeessige system, der udggr genstandsfeltet for planlegningen. Det
normative element vedrgrer den tilstreebte udvikling for systemet. Der er tale om en
veerdiseetning i bred forstand omfattende udvelgelsen af de miljgmaessige vaerdier i
planlaegningen, fastseettelsen af mélsetninger for veerdiernes udvikling samt priori-
tering mellem de forskellige verdier. En stillingtagen til disse normative problem-
stillinger er en forudsetning for at kunne gennemfgre den integrerede miljgplan-
leegning, og resultatet heraf vil blive @ndret i takt med, at det vaerdimassige grundlag
@ndres.

Med henblik pa at imgdekomme den integrerede miljgplanleegnings mangesidige
behov for ex post information kan denne struktureres pa en raekke forskellige mader.
For det fgrste kan informationen opstilles i en form for datahierarki, der bade omfat-
ter meget disaggregeret miljgstatistik, egentlig miljgindikatorsystemer og meget ag-
gregeret information i form af aggregerede miljgindeks. Informationen kan for det
andet struktureres i overensstemmelse med hhv. miljgmedier, miljgtemaer og miljg-
pavirkende samfundssektorer. Endelig er det muligt at forene informationen om sam-
funds- og miljgforholdene i egentlige grgnne nationalregnskaber, hvor hovedvegten
pa den ene side laegges pa at knytte forskellige former for miljgpavirkning til forskel-
lige samfundsaktiviteter, og pa den anden side pé at beskrive udviklingen i samfun-
dets beholdning af miljgressourcer.

Informationens aggregeringsniveau har serligt betydning i relation til formidlingen
heraf over for offentligheden, men selvfglgelig ogsa for den forskningsbaserede ana-
lyse af samfunds- og miljgforholdene. Hvor forskningen oftest baseres pa relativt
disaggregeret information i form af miljgstatistik, gnsker de forskellige dele af of-
fentligheden normalt forholdsvis aggregeret information for at kunne overskue pro-
blemerne. Selv et relativt begreenset antal miljgindikatorer kan veere vanskeligt at
overskue. Derfor er der gjort flere forspg pa at opstille egentlige aggregerede miljg-
indeks med det formél at kunne vurdere, om miljgforholdene samlet set er blevet
forbedret eller forveerret.

Struktureringen af informationen efter miljgmedier, miljgtemaer og samfundssekto-
rer har serligt betydning for formuleringen af indsatsen over for miljgproblemerne. I
visse tilfeelde kan det vaere hensigtsmaessigt at rette indsatsen mod et bestemt medie -
fx grundvandet. Der er i sddanne tilfeelde pa den ene side behov for information om
miljgtilstanden i det padgeeldende medie samt dennes betydning for levevilkarene, og
pé den anden side for information om hvilke samfundsmeessige aktiviteter der pavir-
ker mediet samt hvor meget. Endelig er der behov for information om, hvilke aktivi-
tetseendringer der kan forbedre mediets tilstand, og hvad disse endringer i gvrigt vil
betyde for samfunds- og miljgforholdene. Det er nogenlunde samme type af informa-
tion, der er behov for, nér informationen struktureres efter miljgtemaer - fx naerings-
stofbelastning. 1 dette tilfeelde er der blot flere medier involveret fx grundvand,
vandlgb og sger samt kystneere farvande. Det kan veere hensigtsmaessigt at struktu-
rere informationen efter temaer, nér miljgproblemet kan henfgres til en relativt vel-
afgreenset form for miljgpavirkning, men reelt kan alle former for samfundsaktiviteter
og miljgproblemer afgreenses som temaer - athengigt af, hvor offentligheden valger
at fokusere.

Den sektormaessige strukturering af informationen imgdekommer den traditionelle
administrative opdeling af miljgindsatsen - forskellige dele af det administrative sy-
stem har fx ansvar for landbrugs-, transport- og energisektorerne. Hertil kommer, at
den sektormessige opdeling ofte er hensigtsmeessig ved beskrivelsen af udviklingen i
de samfundsmeessige aktiviteter og disses miljgpavirkning. Herved er der pa den ene
side mulighed for at beskrive mange former for miljppavirkning knyttet til de forskel-
lige sektorer og pa den anden side mulighed for at analysere sammenhangen mellem
aktiviteterne. Dette er vasentligt i forbindelse med formuleringen af den endelige
indsats over for miljgproblemerne.
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Problemet ved den medie- og temamaessige strukturering af informationen er nemlig,
at der er risiko for at overse sammenhangen mellem mange af miljgproblemerne. Nar
man lgser ét problem, risikerer man ubevidst at skabe et nyt, hvis der ikke anleegges
en tilstraeekkelig helhedsorienteret synsvinkel pa problemerne. Denne synsvinkel bgr
ogsé afspejles i den méde, hvorpé informationen struktureres. Dette er ikke altid til-
feeldet, nar en medie- eller temamessig indfaldsvinkel benyttes, men den sektormees-
sige tilgang er selvsagt heller ikke en garanti for en helhedsorienteret information.

Ved at benytte DPSIR-kredslgbet som klassifikationssystem for opstillingen af miljg-
indikatorer og som referenceramme for den integrerede miljgplanlaegning er der lagt
op til en sddan helhedsorienteret informationsskabelse. DPSIR-systematikken bygger
pd den sammenheng, der eksisterer mellem kredslgbets forskellige dele. Herved
bliver indikatorerne for kredslgbets enkelte led ogsa indikatorer for udviklingen i
andre led - fx indikerer udviklingen i en pressure-indikator ogs4, at miljgpavirkningen
vil afstedkomme @&ndringer i de hertil relaterede state-forhold og -indikatorer. Ved at
strukturere miljgindikatorerne i overensstemmelse med DPSIR-systematikken skabes
der ogsd mulighed for narmere at analysere sammenhangene mellem systemets
forskellige dele.

Indikatorer for de forskellige samfundsmeessige aktiviteter og de forhold, som pavir-
ker disse (driving forces) kan sammenkobles med indikatorer for pavirkningen af
miljget (pressures). Disse indikatorer kan videre sammenholdes med udviklingen i en
raekke indikatorer for tilstandsforholdene i miljget (states). Endelig kan ogsé sam-
menhangene mellem tilstandsindikatorerne og en rakke indikatorer for levevilka-
rene for mennesker, flora og fauna (impacts) analyseres. Resultaterne af disse analy-
ser kan have form af egentlige modeller for miljgpavirkningernes konsekvenser for
miljgtilstanden - fx spredningsmodeller for emissioner til luften - eller for levevilka-
rene - de sdkaldte dosis-respons-funktioner.

Ud over analyserne af sammenhangene mellem D-, P-, S- og I-indikatorer legger
DPSIR-systematikken ogsa op til underspgelser af resultaterne af de gennemfgrte
miljgforanstaltninger (respons). Sddanne underspgelser er vasentlige for at kunne
vurdere behovet for at justere indsatsen eller for en yderligere indsats.

Ex post informationen om de samfunds- og miljgmessige forhold kan endelig struk-
tureres i overensstemmelse med nationalregnskabssystematikken, der ogsa er hel-
hedsorienteret. Nér det traditionelle nationalregnskab udbygges med miljginforma-
tion, taler man om grgnne nationalregnskaber.

I det traditionelle nationalregnskab beskrives veerdien af de gkonomiske strom- og
beholdningsstgrrelser opgjort i kroner. Der er gjort forsgg pé at udbygge regnskabet
med tilsvarende verdiopggrelser for en rakke miljgrelaterede strgm- og behold-
ningsstgrrelser. Dette kreever imidlertid en prissetning af ikke-markedsomsatte go-
der, hvilket giver anledning til betydelige metodiske og praktiske vanskeligheder.

Afstar man fra at prissatte de ikke-markedsomsatte forhold og i stedet ngjes med at
udbygge nationalregnskabet med sdkaldte satellitregnskaber, kan der alligevel opnds
megen information om samspillet mellem gkonomiske og miljgmeessige forhold. I
satellitregnskaberne kan miljgrelevante dele af det traditionelle nationalregnskab
desuden udskilles - fx visse udgifter til miljgbeskyttelsesaktiviteter samt miljgrelate-
rede skatter - og samtidig udbygges regnskabet gennem satellitregnskaberne med
opggrelser af ressource- og miljgforhold, der er direkte relateret de forskellige natio-
nalregnskabsposter. Gennem fezlles klassifikationer og definitioner kobles miljgop-
lysningerne i satellitregnskaberne saledes til det traditionelle nationalregnskab, men
miljgoplysningerne opggres i enheder - ton, liter, m”* osv. - som det er naturligt at
vaelge for de pageldende forhold. Det bliver hermed muligt at fglge de fysiske
strgmme gennem de forskellige dele af gkonomien samt at udarbejde hermed for-
bundne fysiske beholdningsopggrelser.
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I den integrerede miljgplanleegnings overvagningsdel tilvejebringes ex post informa-
tion om udviklingen i samfunds- og miljgforholdene og dermed om miljgproblemer-
nes karakter. Denne information kan suppleres med fremskrivninger eller forudsigel-
ser af, hvorledes udviklingen fremover vil forlgbe. Sddanne analyser er veesentlige,
fordi der ofte er en betydelig tidsforskydning mellem miljgpavirkningen og de heraf
affgdte endringer i levevilkdrene, og ikke mindst fordi samfundsudviklingen er dy-
namisk. De igangvearende udviklingstendenser giver méske ikke aktuelt anledning til
miljgproblemer, men vil ggre det i fremtiden, hvis udviklingen fortsaetter. Ex ante
analyserne bringer s at sige samfundet pé forkant med udviklingen og @gger derved
mulighederne for at afthjelpe problemerne.

Til stgtte for udarbejdelsen af fremskrivningerne og forudsigelserne vil det ofte veere
en hjalp at gore brug af modeller, der beskriver de samfundsmessige aktiviteter,
sammenhzngene mellem disse og miljgpavirkningerne samt mellem pavirkningerne
og de miljgrelaterede levevilkar. Der foreligger efterhdnden en raekke gkonomiske
modeller, som med fordel kan benyttes til at fremskrive udviklingen i de gkonomiske
aktiviteter, og modellerne udbygges lgbende med beskrivelser af aktiviteternes for-
skellige former for miljgpavirkning. Derimod er der endnu ikke s& mange eksempler
P4, at disse oplysninger er blevet indarbejdet i de naturvidenskabelige modeller, som
beskriver de forskellige miljgpavirkningers videre konsekvenser for miljgtilstanden
og levevilkérene.

En anden vasentlig del af den integrerede miljgplanlegnings respons-del er udform-
ningen af indsatsen over for miljgproblemerne. Ud over befolkningens lgbende til-
pasning til de &ndrede miljgforhold kan de offentlige myndigheder ogsa gennemfgre
egentlige miljgforanstaltninger. Der kan bade vere tale om fysiske planlegningsiniti-
ativer, regulering ved brug af administrative eller gkonomiske styringsmidler, infor-
mationskampagner og forskning. Den endelige udformning af foranstaltningerne méa
baseres pa analyser af deres samfunds- og miljgmassige konsekvenser samt pa en
prioritering mellem de forskellige konsekvenser.

Udformningen af indsatsen over for et givet miljgproblem bygger forst og fremmest
pa en kortlaegning af, hvilke foranstaltningsmuligheder der er relevante i den pagel-
dende sammenhang. Man kan herefter gribe den videre analyse an pa to mader. Man
kan enten opstille mélsatninger for miljgforholdene og ud fra disse sgge at designe
forskellige udviklingsforlgb for de samfundsmaessige aktiviteter med tilhgrende for-
anstaltninger, der vil opfylde malseetningerne - sdkaldt backcasting. Eller man kan
specificere en reekke mulige miljgforanstaltninger og dernzst undersgge, hvilke kon-
sekvenser disse har for udviklingen i samfundets aktiviteter og miljgforholdene - sa-
kaldt konsekvensberegning.

Begge tilgange er serdeles relevante, og hvilken der veelges afhanger reelt af, om der
foreligger specificerede mélseetninger og af de praktiske muligheder. Det vil under
alle omstendigheder vaere hensigtsmeessigt at understgtte analysen ved at benytte
nogle af de omtalte miljggkonomiske og naturvidenskabelige modeller. Disse sikrer
analysens konsistens og er oftest ngdvendige for at kunne beskrive foranstaltninger-
nes mange indirekte og afledte effekter. Modellerne letter sdledes mulighederne for
at gennemfgre en helhedsorienteret analyse frem for blot en partiel.

Konsekvensanalyserne udger grundlaget for den efterfglgende prioritering af miljg-
indsatsen. Det er helt afggrende, at denne udformes pd den mest hensigtsmassige
made - dvs. at der bade opnés den rette balance mellem de opndede endringer i mil-
joforholdene og @ndringerne i samfundsforholdene og at givne endringer i miljg-
forholdene opnés pa den mest effektive méde. For at opnd en forbedring af miljgfor-
holdene ma der typisk afsattes knappe ressourcer hertil, eller der ma legges be-
greensninger pd befolkningens aktivitetsmuligheder. Begge dele afstedkommer en
forringelse af de ikke-miljgrelaterede levevilkar. Det er dette tab, som bgr std mal
med den opnéede miljggevinst, og som bgr reduceres mest muligt.
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Med henblik pa at sikre dette er der udviklet forskellige prioriteringsmetoder, hvoraf
multiple critria decision making (MCDM) og velfeerdsgkonomisk baseret cost-benefit
analyse (CBA) er de mest anvendte. De bygger begge pd en sammenvejning af de
analyserede foranstaltningers miljgmaessige og samfundsmeessige konsekvenser.



