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Forord

Sikring af transportsektorens bzaredygtighed har veret en vigtig del af regeringens politik
siden Trafikministeriets transporthandlingsplan fra 1990. For at hjeelpe denne udvikling,
har Transportradet sammen med Aalborg Universitet givet penge til et forskningspro-
gram om transportsystemets langsigtede beredygtighed. Programmet har dels haft til
formal at fremme en raekke konkrete projekter indenfor temaet, og dels at opbygge et
miljg for forskere med interesse indenfor emnet. Programmet har givet stette til to ph.d.
projekter om henholdsvis anvendelse af skatter og afgifter pd persontransportomradet,
om lokale transportpolitiske beslutningsprocesser samt til et forskningsprojekt om anven-
delse af indikatorer. Derudover har et ph.d. projekt om integration af miljghensyn i
transport-politikken veeret tilknyttet programmet. Det var finansieret af Miljgstyrelsen,
Danmarks Miljgundersggelser og Roskilde Universitetscenter.

| dette notat samles hovedresultaterne fra forskningsprogrammet, og der treekkes nogle
perspektiver fra programmet.

Resultater og vurderinger i notatet er alene forfatternes ansvar og deles ikke ngdvendig-
vis af de finansierende parter.

Transportradet, juni 2002
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1. Hovedresultater fra EST-programmet

| dette notat praesenteres nogle af de vigtigste resultater af et flerarigt forskningsprogram.
Programmets navn er ‘Environmentally Sustainable Transport” (EST) eller oversat til
dansk “Miljemaessig beeredygtig transport”. Programmet er gennemfgrt i perioden 1997-
2002, hovedsageligt med statte fra Transportradet.

Rapporten henvender sig farst og fremmest til politikere og embedsmand samt til inte-
resserede personer i den almindelige offentlighed. Den beskriver hovedsageligt de kon-
krete resultater af interesse for den danske debat om transport og miljg.

1.1 Baggrund og formal med EST-programmet

Udgangspunktet for hele forskningsprogrammet er den udbredte forestilling om at mulig-
heden for at virkeliggere det overordnede politiske mal “Beredygtig udvikling” forud-
setter en betydelig omstilling af transportsektoren. | forskningsprogrammet er det miljg-
maessige aspekt af en langsigtet baeredygtighed blevet viet serlig opmarksomhed. Be-
vidstheden om den gkonomiske savel som den sociale baeredygtighed har dog veret til-
stede i baggrunden, selv om forskningsinteressen ikke primert har veret rettet mod disse
aspekter. Rapporten bgr laeses som et konstruktivt bidrag til diskussionen om de politiske
og administrative processer, der er forbundet med at integrere miljghensyn i transportpo-
litikken.

EST-programmet knytter an til et mindre projekt, udarbejdet af den svenske forsker
Emin Tengstrom. Formalet med dette projekt var at analysere den danske savel som den
svenske og hollandske transportpolitik i arene 1987-1997. Projektet er udgivet i bogform
pa engelsk. For danske laesere er bogens indhold sammenfattet i et arbejdsnotat udgivet
af Transportradet (se litteraturlisten).

Begrebet ‘baredygtighed’

Forskningsprogrammets ngglebegreb er ‘bzredygtighed’. Dette begreb har veeret gen-
stand for en livlig debat, savel indenfor videnskaben som indenfor det politiske liv, siden
begrebet slog igennem i forbindelse med udgivelsen af slutrapporten fra Brundtland-
kommissionen (Our Common Future 1987). Der er dog stadig ingen enighed om hvordan
begrebet skal defineres og operationaliseres. Derimod hersker en udbredt enighed om at
dagens transportsystem ikke er baredygtigt i det lange lgb. Dette gelder i serdeleshed,
hvis man indtenker at verdens fattige befolkning med stor sandsynlighed i fremtiden vil
gnske at efterligne de transportmgnstre, der er udbredte i de gkonomisk velstillede lande.

Kravet om beredygtighed omfatter ikke bare den langsigtede pavirkning af jord, luft og
vand, som sker gennem de udslip, der kommer fra transportmidler. Baredygtighed ma
ogsa indbefatte beskyttelse af den biologiske mangfoldighed og tage hensyn til de
landressourcer der bliver beslaglagt samt til de materialer og den energi, som medgar til
at konstruere og anvende transportmidler, infrastruktur mv. Pa laengere sigt er det langt
fra klart, hvordan disse hensyn skal varetages i en verden, hvor mennesker bliver stadig
mere mobile bade i forbindelse med arbejde og fritid.



Et internationalt perspektiv

Den internationale interesse for baeredygtighed har i nogle artier vearet voksende, ligesom
en betydelig forskning har fundet sted. Forskningsfeltet er imidlertid sveert at overskue,
da man kan narme sig problemkomplekset fra mange forskellige videnskabelige ud-
gangspunkter. | det fglgende trekkes enkelte pointer frem med sarlig betydning for
transportomradet.

Man kan konstatere at der i stort omfang er enighed om at transportsektoren er den sek-
tor i samfundet, hvor det er allersveerest at na malet om miljgmassig baeredygtighed’.
Den seneste rapport fra European Environment Agency viser syn for sagen. | lgbet af
1990erne er den totale anvendelse af energi gget pafaldende langsomt i EU, med knapt 1
procent om aret, dvs. under niveauet for BNP-tilveeksten. Energianvendelsen indenfor
transportomradet er derimod gget med nasten 5 % pr. ar i samme periode Environmen-
tal Assessment Report No. 8).

Indenfor OECD har en gruppe eksperter fra 9 lande arbejdet med spgrgsmalet om trans-
portsektorens omstilling mod gget baeredygtighed. De prasenterede deres konklusioner i
oktober 2000 i Wien (Synthesis Report on Environmentally Sustainable Transport EST).
Ifelge deres bedgmmelse kunne omkring halvdelen af den ngdvendige formindskelse af
kuldioxid fra transportsektoren klares gennem teknisk udvikling. Resten ma sikres gen-
nem andre typer forandringer som fortetning af beboelse, mere lokal produktion, am-
stilling fra bil til kollektive transport etc. Ekspertgruppen udformede endvidere retnings-
linier i ti punkter for hvordan man kunne skabe et beaeredygtigt transportsystem pa lenge-
re sigt (Guidelines Environmentally Sustainable Transport EST).

Man kan konstatere at en diskussion om forholdet mellem videnskab og politik er ke-
gyndt at vokse frem, serligt nar det gelder mulighederne for at indfgre miljghensyn i
transportpolitikken. 1 maj 2001 blev der afholdt en EU konference i Stockholm med €-
maet “Bridging the Gap”. Den handlede pracist om mulighederne for at bygge bro mel-
lem politik og videnskab. Transportsektoren var her et af de livligst diskuterede omrader.

I Asilomar, Californien, var der i september 2001 organiseret en konference om trans-
port, energi og miljg under rubrikken ”Managing Transitions in the Transportation
Sector. How fast and how far?” Flere sessioner handlede forst og fremmest om teknisk
udvikling. Andre sessioner handlede dog ogsa om hvordan man kan udforme strategier
for forandring samt betydningen af forskellige politiske virkemidler.

De anfgrte eksempler turde raekke til sette det danske EST program ind i et internationalt
perspektiv.

Formalet med EST-programmet

Pa initiativ af professor Bent Flyvbjerg ved Aalborg Universitet blev det danske EST-
program sat i sgen i 1997. Baggrunden var de forpligtigelser som den sakaldte “Rio de-
klaration” fra 1992 palagde alle stater. Det nye forskningsprogram var saledes udset til at
udvikle et dansk forskningsomrade, der skulle beskeftige sig med transportsystemets
langsigtede beeredygtighed. En af forudsatningerne var etableringen af et nationalt net-



veerk, der kunne bidrage til at frembringe ny viden og nye redskaber til gavn for den po-
litiske beslutningsproces.

Programmet har saledes fra starten bade haft et strategiske formal og et formal om at
skaffe ny viden. Til de strategiske mal hagrer — foruden etableringen af et nationalt net-
veerk af forskere med interesse for programmets tema — at give stgtte til uddannelsen af
nye ph.d-studerende indenfor omradet. | malet om at skaffe ny viden indgik:

At udvikle og anvende begreber og teorier omkring baeredygtig transport.

At studere dannelsen af politiske redskaber og institutioner, som kan bidrage til im-
plementeringen af et baeredygtigt transportsystem.

At identificere, beskrive og analysere savel hindringer som potentialer for gennemfg-
relsen af en politik til fremme heraf.

1.2 EST-programmets hovedresultater

EST-programmets emneomrade er delt i to. Den ene del handler om virkemidler (policy
instruments) til fremme af en bearedygtig transport udvikling. Under denne del er der
dels et projekt om brug af indikatorer og dels et om anvendelse af skatteinstrumenter i
trafikpolitikken. Den anden del handler om de politiske processer (olitical processes),
der udlgses af forsgg pa at forme og gennemfgre en sadan politik. | denne del er der dels
et projekt om forsggene pa at integrere miljghensyn i transportpolitikken i Danmark og
dels et projekt om de lokale transportpolitiske beslutningsprocesser. Dermed dakker
programmet ogsa bade det internationale, det nationale og det lokale niveau.

Projekt om integration af miljghensyn i transportpolitikken

Det forste projekt i EST-programmet beskeaftiger sig med de nationale processer, der er
blevet forbundet med forsggene pa at integrere miljghensyn i transportpolitikken i Dan-
mark. Det er udfert af Claus Hedegaard Sgrensen. Fokus er her pa de 4 ministerier, som
har haft betydning i den sammenhang. Det er Trafikministeriet, Miljgministeriet, H-
nansministeriet og Skatteministeriet. Resultatet af dette studie er i fgrste omgang @get
kundskab om de forhindringer, der er for en konsekvent indfgring af miljghensyn i trans-
portpolitikken. Disse forhindringer udger forskellige institutionelle forhold, ikke mindst
dybt rodfaestede forestillinger om hvad som er muligt og nedvendigt. | anden raekke pe-
ger studiet pa de potentielle muligheder, som trods alt findes for en fremtidig gget hen-
syntagen til miljg.

Pa baggrund af studiet beskrives, hvad man kan lere om vanskelighederne ved at inte-
grere miljghensyn i trafikpolitikken, de sakaldte “institutionelle barrierer”:

- En farste barriere er Trafikministeriets mal om fremkommelighed. Dette mal er og
har altid vaeret det overordnede mal, om end styrken i denne institutionelle barriere
har varieret i den studerede periode.

- En anden barriere er Trafikministeriets opbygning efter trafikformer og hertil hgren-
de forskellige kulturer i de enkelte enheder. Denne delsektorisering skaber et ministe-



rium, som har vanskeligt ved at koordinere og samarbejde pa tvaers af transportfor-
mer.

- En tredje institutionel barriere er Finansministeriets rolle som overministerium. I
dette ministerium er miljghensyn en “interesse”, der skal samordnes med andre sam-
fundsmaessige interesser” (gkonomi, velferd, etc.), og samtidig vurderes de trafik-
skabte miljgproblemer som ikke som sarligt alvorlige. Finansministeriet har desuden
det sidste ord i alle finansieringsdiskussioner.

- En fjerde barriere udgeres af Skatteministeriets uvilje mod at afpreve nye skatter og
afgifter med henblik pa at fremme miljghensyn samt de gensidigt, negative billeder
mellem Trafik- og Skatteministeriet.

- En femte barriere udgeres af relationerne mellem Trafikministeriet og Miljegministeri-
et pa grund af begge ministeriers manglende evne til at fare en konstruktiv dialog
med hinanden.

Projektet finder imidlertid ogsa en del positive treek i Trafikministeriets bestrabelser pa
at integrere miljghensyn i trafikpolitikken, bl.a. Vejdirektoratets ggede interesse for at
lgse problemer med fremkommelighed pa anden vis end gennem vejbyggeri, tendenser til
sterre samarbejde pa tvers af transportformer, og gget interesse for indfgrelse af miljo-
venlig teknologi. Nogle tiltag til at deempe trafikomfanget eller i det mindste veeksten i
det, kan derimod ikke spores. | de spergsmal er de institutionelle barrierer alt for sterke.

Projekt om anvendelse af indikatorer i transportpolitikken

Et vigtigt redskab i transportpolitikken kan udggres af indikatorer, som er studeret i et
andet projekt under EST programmet, udfert af Henrik Gudmundsson. Med “indika-
torer” menes kort sagt udvalgte informationer som beskriver en tilstand eller en foran-
dring pa en overskuelig og handlingsorienteret made. Dermed kan indikatorer fx anven-
des til at bevidstgere borgerne om vigtige tendenser i miljg- eller samfundsudviklingen
og til at sikre en effektiv opfelgning af politiske strategier. Undersggelsen ser pa erfarin-
ger med at udvikle indikatorsystemer for bearedygtig transport i bade Europa og Nord-
amerika og den illustrerer savel muligheder som besvarligheder forbundet med anven-
delsen af sadanne indikatorer.

Projektet viser, at der er en sterkt voksende interesse for at anvende indikatorer indenfor
transportpolitikken, ikke mindst i forbindelse med politiske strategier for mere baeredyg-
tige transportsystemer. Der findes mange forskellige indikatorsystemer, men ikke alle har
dog som hovedformal (eller er lige egnede til) at belyse transportens bearedygtighed. Til
brug for vurderingen af om indikatorsystemerne far de vigtigste aspekter af baeredygtig
transport med peger undersggelsen pa fire kriterier:

er maling af baaredygtig transport det udtalte ma med systemet? (explicitness’)

indgar de vigtigste miljgproblemer i rapporteringen og opfalgningen? (’comprehensi-
veness’)

er miljgindikatorer integreret med sociale og gkonomiske indikatorer? (’integrative-
ness’)

opstilles der konkrete preestationsmal — og i sa fald af hvilken type? (‘targetedness’).



Det viser sig, at stort set ingen af de beskrevne officielle indikatorsystemer indeholder en
eksplicit definition af hvad der forstds ved baaredygtig transport, eller udmenter dette i
konkrete malbare starrelser. Der er oftere tale om en pragmatisk samling af data som bely-
ser udvalgte tendenser pa transport og miljgomradet i forhold til mere vage eller kortsigte-
de politiske mdl. Vigtige miljgeffekter som transportens bidrag til belastning af sundhed,
biodiversitet og ressourceforbrug belyses ofte kun sporadisk eller slet ikke. Dette kan skyl-
des grundlasggende problemer med at udvikle malemetoder og fremskaffe palidelige data,
men udtrykker ogsa en prioritering.

Nogle systemer fx EU"s indikatorsystem TERM integrerer derimod i stigende grad de
miljemaessige indikatorer med indikatorer pa bagvedliggende gkonomiske drivkrafter,
hvilket fx kan veere nyttigt til at belyse om den farte politik fremmer en afkobling mellem
vaekst og miljg. | andre systemer (specielt i USA) indgar der klare prastationsmal at hol-
de indikatorerne op mod, men malene udtrykker dog sjeldent kriterier for eller mal pa
baredygtighed. |1 EU's indikatorsystem TERM mangler malsatningerne helt, hvilket er
et vaesentligt kritikpunkt for dettes systems anvendelighed.

Det vurderes at alle de undersggte indikatorsystemer trods alt belyser vigtige tendenser
for miljemaessigt beeredygtig transport. At forbedre systemerne i den henseende er helt
klart muligt, men det vil dog stille krav om bade faglig metodeudvikling og gget dataind-
samling, ligesom det vil forudsatte at det politisk prioriteres, at der opstilles forpligtende
baeredygtighedsmalsatninger.

Endnu vigtigere end om indikatorerne maler fremskridt mod beeredygtig transport eksakt
er dog om og hvordan indikatorerne rent faktisk anvendes. Man skal saledes gare sig
Klart at indikatorer naeppe &ndrer noget i sig selv. Indikatorerne bliver fgrst meningsful-
de nar de indgar i en etableret institutionel sammenhang og omfatter rapportering, evalu-
ering og beslutningstagen. Her er man lengst fremme i USA og (til dels Canada) hvor
indikatorer fx benyttes til at male om de konkrete politiske mal er naet, og om der i den
anledning skal fortages @ndringer i den arlige tildeling af gkonomiske ressourcer til de
forskellige ministerier. Dvs. indikatorerne bruges i en mere styringsmassig sammen-
haeng. Indikatorstyringen kan pa den made ogsa bruges til at fremme konkrete miljg- og
baeredygtighedsmal i den konkrete politikimplementering pa transportomradet. Men wn-
dersggelsen viser dog ogsa, at dette som i USA og Canada kan h&mmes af andre sterke-
re, malsatninger end de miljgmassige.

Sidst men ikke mindst er det vigtigt at fastholde at indikatorsystemer bade kan bruges til
at synliggare vaesentlige problemer som ellers ikke far opmarksomhed, (herunder pro-
blemer med at opna baredygtig transport) og til at fastholde et demokratisk politisk an-
svar for at lgse dem.

Projekt om brug af skatter og afgifter for persontransport.

Et andet politisk virkemiddel er skatteinstrumentet. Afgifter pa bil og brendstof har len-
ge veeret en made, hvorpa man kunne skaffe indkomster til statskassen. | de sidste artier
er det ogsa blevet en metode til at opna andre politiske mal. | det tredje studie udfert af
Pia Bggelund sammenlignes Danmark og Sverige hvad angar anvendelsen af miljgskatter
pa persontransportomradet. Resultatet indebeerer gget kundskab om de politiske og admi-
nistrative processer som er forbundet med anvendelsen af sadanne skatter. Ligeledes be-



handles spgrgsmalet om hvilke hindringer der star i vejen for en sadan anvendelse. Stu-
diet analyserer saledes forudsatningerne for en fremgangsrig anvendelse af skatteinstru-
mentet i en bevidst politik for beeredygtig transport. Spgrgsmalet om hvem der drager
fordel af en sadan politik og hvem der taber besvares ogsa. Resultatet af dette studie ind-
gar desveerre ikke i denne rapport, da det ikke var afsluttes, inden Transportradets virk-
somhed ophgrte i foraret 2002.

Projekt om lokale transportpolitiske beslutningsprocesser

| det fjerde studie (udfert af Carsten Jahn Hansen) analyseres lokale transportpolitiske
beslutningsprocesser i 3 middelstore byer: i Lund (Sverige), i Groningen (Holland) og i
Aalborg (Danmark). At demme efter disse eksempler eksisterer der relativt gode mulig-
heder for at opbygge lokal kompetence til at integrere og handtere miljghensyn i lokal
transportpolitik og planlegning. Udviklingen pa det transportpolitiske omrade i 1990erne
i disse 3 byer udviser bade ligheder og karakteristiske forskelle.

Det kan konstateres, at fokus og indhold i den lokale transportpolitiske debat i farste
omgang har veeret drivkraften i den lokale transportpolitik. Her har det veeret af stor be-
tydning, at transportens miljgbelastning pa mange mader er blevet etableret og accepteret
som et selvstendigt argumenteret tema, en selvsteendig sproglig konstruktion i de tre by-
er.

Forst og fremmest har graden af abenhed i den politiske proces, overfor organiserede
interesser udenfor de lokale politisk-administrative strukturer samt overfor borgerne i
almindelighed, veeret betydende for evnen til at kunne handtere den politiske proces i ret-
ning mod en gget strategisk kapacitet. Jo starre abenhed, desto starre mulighed for bred
forankring af mal og strategier. | den forbindelse har det ogsa veeret afggrende at interes-
senter og borgere blev involveret sa tidligt som muligt og sa direkte som muligt i den
politiske proces. Jo tidligere og mere direkte involvering af interessenter og borgere,
desto starre blev den politisk-administrative elites konstruktive formaen til at identificere
barrierer og indvendinger mod en kommende plan, samt til at eliminere eller neutralisere
disse barrierer og indvendinger. Derved kunne eksisterende eller potentielle konflikter
handteres fgr de fik afgerende negativ betydning. I denne politiske proces var det endelig
afgerende, at den politisk-administrative elite forsggte at styre hele processen mod et
konkret mal. Dermed bevaredes initiativet i, og saledes ogsa i udstrakt grad kontrollen
med, den politiske proces.

Dermed understreger denne undersggelse betydningen af ikke kun at kunne etablere b-
kale politiske mal og strategier for baredygtige transportlgsninger. Undersggelsen pape-
ger i serlig grad ogsa betydningen af at kunne skabe og handtere politiske processer, som
kan fastholde og udvikle disse mal og strategier i det lokale politiske, sociale og gkono-
miske liv. De vaesentligste elementer i sddanne processer synes at omfatte:

- At der skabes en bred lokal debat om transportens miljgkonsekvenser, bade i et
lokalt og globalt perspektiv, med henblik pa at skabe en bredt forankret vision for
baeredygtige transportlgsninger.

- At en bred vifte af interessenter og borgere inddrages tidligt og direkte i den lo-
kale transportpolitiske proces, dvs. fgr udarbejdelse af planforslag.

-10-



- At sadanne debat- og borgerinddragelses-procedurer suppleres med videnskabe-
ligt baseret information og viden.

- At det lokale politisk-administrative liv fokuserer pa at lede og handtere proces-
sen mod visionare og klart definerede mal og strategier.

Undersggelsen understreger dermed ogsa, at disse elementer synes at veere af sarlig inte-
resse og betydning for en fremtidig videreudvikling af lokal transport politik og planleg-
ning, og at det er veesentligt, at dette sker i en konstruktiv dialog mellem politik og
forskning.

1.3 Pa vej mod et beaeredygtigt transportsystem?

| dette afsnit sgges at identificere et feelles manster i de 3 projekter, der er gennemgaet i
det ovenstaende. Det sker for at bidrage til en bedre dialog mellem forskning og politik.
En sadan dialog ber handle om transportsektorens miljgtilpasning pa kortere sigt og om
mulighederne for pa lengere sigt at udforme et beeredygtigt transportsystem i Danmark.
En tilsvarende dialog er som navnt indledt pa EU-niveau.

Denne rapport publiceres pa et tidspunkt, da interessen for transportsystemets baredyg-
tighed synes at veere aftagende, ikke mindst i Danmark. Er dette tilfeeldet stemmer det
med en teori, som blev fremlagt i 1987 af den engelske forsker D. Starkie i artiklen *
Configurating Change: Reflections on Transport Policy Processes". Ifglge teorien la-
rakteriseres transportpolitik i al almindelighed af tilbagevendende cykliske forlgb. Et vist
problem (i det aktuelle tilfeelde *manglende baredygtighed’) kan pa et givent tidspunkt
veere helt upaagtet (’the pre-problem stage), for derefter at blive genstand for en intensiv
interesse (alarmed discovery and euphoric enthusiasm™). Efter en tid erkendes de om-
kostninger og besverligheder, som er forbundet med en lgsning af problemet. Dette k-
der til et fjerde stadie, hvor den politiske interesse for problemet gradvis mindskes for til
sidst at overga til et stadie, som den engelske forsker kalder ’the post-problem stage™.

Ved en tilfeldighed blev denne teori lanceret netop samme ar som begrebet “bearedygtig
udvikling” sa dagens lys. Det skete gennem den sakaldte Brundtlandkommission. Deres
hovedrapport "Our Common Future” (1987) fik meget omfattende konsekvenser for den
fortsatte internationale debat om miljg og udvikling. Danmark var det fagrste land som re-
agerede pa denne rapport med en handlingsplan for miljg og udvikling i 1988. En plan,
der senere blev konkretiseret pa transportomradet med en Transporthandlingsplan i 1990.

Barrierer for at gge transportsystemets beeredygtighed

Da man derefter i Danmark gik fra generelle planer til konkrete forsgg pa for alvor at
integrere miljghensyn i transportpolitikken, begyndte besvarlighederne. Barrieren frem-
star i dag som sterre pa nationalt niveau end pa lokalt niveau — at demme efter de forsk-
ningsresultater, der er fremkommet i dette forskningsprogram. En arsag hertil kan vaere
af organisatorisk art. Integration af miljghensyn forudsetter en organisatorisk integration
som maske lettere kan ske pa lokalt niveau i en kommune end pa nationalt niveau i den
statslige administration.

Der findes flere bagvedliggende faktorer, som bidrager til at besverliggere opgaven med
at integrere bade kortsigtede og langsigtede miljghensyn i transportpolitikken. Hvad an-
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gar den generelle debat pa omradet kan man, som det ses i Henrik Gudmundssons under-
sggelse, identificere 3 forskellige debatter. | den politiske verden drejer det sig farst og
fremmest om at ”’integrere miljghensyn” i forskellige samfundssektorer. Indenfor virk-
somhedslivet diskutes hvordan man kan mindske gennemstrgmningen af energi og rava-
rer i produktionen (“eco-efficiency’). Indenfor miljgbevaegelse og i forskerverdenen fin-
des en sterk interesse for at identificere og medtage “det gkologiske raderum” i sine
vurderinger. Denne mangel pa konsensus med hensyn til hvad der burde sta centralt i de-
batten bidrager til at vanskeliggere opgaven. Det peger dog ogsa fremad at miljghensyn
faktisk er taget op i alle tre sammenhange.

Gar vi til mere handgribelige barrierer for integration af miljghensyn i transportpolitik-
ken, sa udger Claus Hedegaard Sgrensens undersggelse et vigtigt bidrag til kortleegnin-
gen af disse. En vigtig barriere er den historisk set veletablerede vane med at se frem-
kommelighed som et overordnet mal for transportpolitikken. Det samme gelder den
blandt gkonomer udbredte tendens til at betragte miljghensyn som en ’interesse’ blandt
andre interesser.

En tredje barriere udgeres af de forskellige institutionaliserede forstaelser af samme vir-
kelighed, som eksisterer blandt forskellige ministerier, selvom disse er underlagt samme
regering.

Det er en stor udfordring for et samfund af vesterlandsk tilsnit at tage de langsigtede
miljgproblemer serigst i transportpolitikken. Det gelder i s&rlig grad hvis man indtenker
en udjevning af levevilkarene i de forskellige lande verden over. Dermed kommer en
fremtidig global transportsektor til at udeve et stort pres pa miljget. Hvordan skal et en-
kelt land (som f.eks. Danmark) med et allerede veludbygget transportsystem forholde sig
til sadan en situation? Spgrgsmalet stiller dagens politikere overfor problemer og hand-
lingsmuligheder, som gar ud over deres hidtidige erfaringer.

Ansatser til positiv forandring

Der findes dog ogsa positive tegn pa forandring. Et sadant tegn er den ggede vilje til
samarbejde mellem forskellige administrative organer pa savel nationalt som lokalt ri-
veau. Et andet tegn er modificeringer i den traditionelle opfattelse af at trafikkens pro-
blemer lgses bedst med flere veje. Et tredje tegn er den ggede vilje til at indfgre miljg-
venlig teknologi. Et fjerde tegn er butiksindehavernes voksende erkendelse af at mindsket
adgang for kunder, der kommer i bil, ikke behgver at indebare nedgang i omsatning i
deres butikker.

Man kan dog i de gennemgaede resultater se, at henvisninger til den tekniske udvikling
ofte tjener som alibi i den politiske debat. At pege pa den fremtidige tekniske udvikling
pa transportomradet som lgsning pa besverlighederne med at forene transport og milje-
hensyn kan indgyde hab savel som fremsta visionart. Mod dette kan man anfgre at da-
gens forskning indenfor det sociotekniske omrade tyder pa at det er ekstremt sveert at
forandre et allerede veletableret socioteknisk system. Systemets interesser ger alt hvad de
kan for at forhindre mere radikale lgsninger. Savel gkonomiske og faglige interesser kan
udggre baggrunden for denne modstand. Gedigne forandringer af et transportsystem for-
udseetter en steerk politisk vilje.
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| en sadan situation er det naturligt at sgge andre positive udgangspunkter for det politi-
ske initiativ. | Carsten Hansens studie findes eksempler pa hvad der under visse betingel-
ser kan lede til fremgang lokalt. | forsggene pa at skabe en lokal kapacitet til at integrere
langsigtede miljghensyn i transportpolitikken var valget af perspektiv og evne til at ind-
drage offentligheden i debatten af stor betydning.

1.4 Pa vej mod en bedre dialog mellem forskning og politik?

Spergsmalet om transportsystemets manglende beeredygtighed vil fortsette med at veere
et centralt spgrgsmal for ethvert lands gkonomiske og sociale udvikling. Det kan heller
ikke udelukkes at spgrgsmalet kan blive betydeligt mere patrengende i en ikke sa fjern
fremtid, end det hidtil har veeret tilfeeldet. Dels gger transportsystemets andel af den ne-
gative pavirkning af miljeet (f.eks. i form af CO: udslip) og dels er der ikke helt ubety-
delige risici forbundet med en fremtidig global mangel pa braendstof til rimelige priser.

Formal med en bedre dialog mellem forskning og politik

Det vil derfor veere hensigtsmaessigt at skabe forudsatninger for en bedre dialog mellem
forskning og politik i Danmark. Formalet skulle i farste omgang veere at pavirke trans-
portpolitikkens cykliske forlgh, gennem at tilskynde til fornyet fokus pa spergsmalet om
transportsystemets langsigtede beeredygtighed. Som antydet tidligere findes der tegn pa,
at dette spgrgsmal synes at tabe i betydning, noget som den tidligere navnte teori om
transportpolitikkens cykliske dynamik ser som et naturligt indslag i det politiske liv.

En bedre dialog kan ogsa sikre en mere intensiv udveksling af erfaringer og kundskaber
mellem pa den ene side politikere og embedsmand og pa den anden side forskere. En
diskussion af resultaterne fra EST-projektet vil kunne vere et indslag i et sadan udveks-
ling.

Formalet med en bedre dialog kunne desuden veare i en gensidig udveksling af syns-
punkter at identificere centrale temaer for en fortsat forskning omkring et beredygtigt
transportsystem. | Danmarks tilfeelde drejer det sig om at opbygge en @get kompetence
pa omradet og derefter konsekvent stgtte udviklingen heraf i den danske transportforsk-
ning.

Formalet med en uddybet debat mellem politikere og forskere kunne endelig vare at for-
berede en dansk deltagelse i de forsgg, der nu geres pa EU-niveau med det formal at
bygge bro mellem politik og forskning, nar det geelder spgrgsmalene omkring miljg og
udvikling pa transportomradet.

Mulige temaer for en bedre dialog mellem forskning og politik

I en uddybet dialog mellem politik og forskning bar man overveje hvilke ’nggleord’, der
kan identificeres som grundlag for en vellykket transportpolitik. Her er det veerd at over-
veje hvilken rolle begrebet 'miljgmaessig beeredygtighed” skal spille i transportpolitikken.
Dette begreb er ganske vist langt fra entydigt eller let at overseette til konkrete foranstalt-
ninger. Da det hviler pa naturvidenskabelige vurderinger er det dog mindre abent for
ideologiske fortolkningsmuligheder end begreber som ’gkonomisk’ eller ’social’ bere-
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dygtighed, som hviler pa samfundsvidenskabelige vurderinger. | disse tilfelde kommer
repraesentanter for de sadvanlige politiske synsvinkler til at holde fast ved deres egne
fortolkninger og definitioner. Nye temaer, der kunne overvejes er — for at tage et par ek-
sempler — Mobilitetens politiske kulturer”, “Konflikthandtering i transportpolitik og
planlzegning”, samt Mediernes rolle i den transportpolitiske debat™.

En andet skridt i en bedre dialog mellem politik og forskning kunne handle om udvikling
og anvendelse af indikatorer i en miljgorienteret transportpolitik. Dette er dog heller ikke
en let sag at gennemfare. Fordelene ved at anvende indikatorer fremstar tydeligt i Henrik
Gudmundssons undersggelse. Det drejer sig om 3 fordele. For det fgrste kan man gen-
nem anvendelsen af indikatorer tydeligere fokusere pa de aspekter i politikken som anses
for at veere afgerende for at opna og male fremgang. For det andet bidrager anvendelsen
af indikatorer til at man tvinges til at konkretisere bade de politiske mal og maden at op-
na dem pa. For det tredje spiller anvendelsen af indikatorer en vigtig rolle i den demo-
kratiske proces ved at gge den offentlige indsigt i resultaterne. Indikatorer kan derfor gge
belysningen af den politiske beslutningsproces og dens resultater.

Et tredje tema er hvilken rolle offentligheden skal have for transportpolitikkens udform-
ning og gennemfgrelse. Et vigtigt resultat af arbejdet indenfor EST-programmet er netop
at offentligheden skal involveres mere end det er sket hidtil. Det synes at vere en forud-
seetning for dannelsen af en gget strategisk kapacitet til at handtere de langsigtede miljo-
problemer. Det er et af resultaterne i Carstens Hansens undersggelse af de 3 byer: Lund,
Groningen og Aalborg. Samme synspunkt er ogsa blevet fremfart af Emin Tengstrgm i
hans komparative studie af transportpolitikken i 1990erne i Danmark, Holland og Sveri-
ge.

Afgarende for opbygningen af en strategisk kapacitet er imidlertid ogsa den politiske og
administrative elites evne til at lede processen i retning mod malet. | de tre byer, der er
undersggt (Aalborg, Groningen, Lund), er det delvist lykkedes at skabe et felles syn pa
savel problem som lgsningsmuligheder. | Groningen har man dertil udviklet den mest
gennemtaenkte metode for at fglge forlgbet over tid.
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2. Trafikministeriet og milj get
Baggrund

Da Brundtland-kommissionen indfgrte begrebet baeredygtighed” i den politiske debat,
indebar det en delvis ny situation for miljgpolitikken i Danmark savel som i andre lande.
Nu gjaldt det ikke lengere bare om at tage visse hensyn til det lokale og regionale miljg.
Der skulle ogsa tages hensyn til det globale miljg, og samtidig anleegges et leengere tids-
perspektiv.

| Danmarks tilfelde reagerede man hurtigt pa den nye situation, og regeringen udarbej-
dede bl.a. en handlingsplan for miljg og udvikling (1988) og en transporthandlingsplan
(1990). Dermed placerede Danmark sig i farste reekke blandt de lande, som tog Brundt-
land-kommissionens nye perspektiv alvorligt. Konkret indebar den nye politik bl.a., at
miljghensyn skulle integreres i alle samfundssektorer.

Claus Hedegaard Sgrensen fokuserer i sin ph.d-afhandling (se referencelisten) pa det sa-
kaldte integrationsprincip. Han viser, at princippet har to sider. Pa den ene side vareta-
gelse af miljghensyn, og pa den anden side organisatorisk integration, dvs. at ansvaret
for varetagelse af miljghensyn placeres i det pageldende sektorministerium. Den farste
side af princippet handler om indhold, den anden om form. Organisatorisk integration er
en vigtig forudsatning for varetagelse af miljghensyn i de enkelte sektorpolitikker.

Formalet med ph.d-afhandlingen er at finde de indbyggede barrierer og muligheder, som
kan foreligge, nar det gelder at integrere miljghensyn i Trafikministeriets arbejde. Bade
barrierer og muligheder sgger han i Trafikministeriets organisation og i ministeriets sam-
spil med Finansministeriet, Skatteministeriet og Miljeministeriet. Det er saledes organi-
satorisk integration, som star i centrum for afhandlingen.

Trafikministeriets historiske rolle

Som baggrund for analysen af Trafikministeriets evne til at handtere trafikkens miljgpro-
blemer, skitseres ministeriets historie. Det sker fordi forklaringer pa ministeriets aktuelle
méade at fungere pa, kan ses i historien. Det historiske studie viser, at ministeriet og dets
forgaangere siden langt tilbage har set fremkommelighed (i begyndelsen for fodgeangere,
ryttere og hestevogne) som det centrale ma for trafikpolitikken. Dernaest kommer trafik-
sikkerhed. Da Vejdirektoratet etableresi 1949, bliver rollen at bygge veje for at gge frem-
kommeligheden.

Ved planlasgning af vejbyggeri tager man dog tidligt visse miljghensyn, nemlig hvad angér
vejes pavirkning af natur og landskab, samt stgjbeskyttelse. Men miljghensynet er ikke hgijt
prioriteret. Da Miljgministeriet dannes i 1971 skaapes miljgkravene til trafikpolitikken.
1970 ernes energikriser skaber i en periode fokus pa at reducere energiforbruget.

Trafikministeriets organisation er fra starten bygget op efter transportformer: Jernbanerne
for sig, og vejene for sig. Samtidig opstar spaandinger og forskellige kulturer i de enkelte
enheder, hvilket varskdigger en samordnet planlasgning. Det er ikke koordinering og sam-
arbejde pa tvaas af transportformer, der praager omrédet. Trafikministeriet er delsektorise-
ret.
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| 1980’erne er det stadig forstaelsen i Trafikministeriet, at fremkommelighed er det vig-
tigste mal i trafikpolitikken. Det fremgar ikke mindst af den Trafikpolitiske redegarelse
fra 1987.

Nu eksisterer imidlertid et Miljgministerium, som stiller spargsmal ved Trafikministeri-
ets adfeerd. Modsatningen mellem de to farer til arelange konflikter, som undertiden be-
tegnes ’de puniske krige” (navnet henviser til stridigheder mellem det antikke Rom og
det puniske Karthago som foregik arhundreder fgr vores tidsregning). Modsatningerne
skyldes, at de to ministerier har forskellig lovgivning og formal, men ogsa at de har for-
skellige organisationskulturer, hvorved negative billeder af det andet ministerium let kan
opsta og holdes ved lige gennem arene.

Handlingsplaner efter Brundtland

Brundtland-kommissionens idéer om at integrere miljghensyn i sektorpolitikken prasger
debatten i Danmark i slutningen af 1980 erne. Ved udarbejdelsen af den danske regerings
reaktion, Regeringens handlingsplan for miljag og udvikling (1988), skal Trafikministeriet
bidrage med et enkelt kapitel om trafik. Men ministeriets arbejde er praaget af den histori-
ske rolle. Ministeriets opfattelse af fremkommelighed som det centrale mal i trafikpolitik-
ken fylder sA meget, sa der darligt er plads til miljenensyn. Ministeriets rolle er derfor re-
aktiv og ikke salig konstruktiv. Der sker farst noget, da Miljgministeriet spiller ud med et
oplaa.

For ikke at miste indflydelse i den nye situation accepterer Trafikministeriet imidlertid den
side af integrationsprincippet, der handler om organisatorisk integration. Hensigten er at
opna en ledende rolle ved udformningen af den efterfagigende Transporthandlingsplan
(1990). Under arbejdet med den plan opstér et konstruktivt samarbejde mellem Trafikmini-
steriet og Miljgministeriet. | Trafikministeriet er det imidlertid kun et lille sekretariat i Per-
sonale- og Sekretariatskontoret, der er arsvarlig for arbejdet. Og de medes med modstand
fra andre dele af ministeriet. Det er under arbejdet ogsa et problem, at DSB og V gjdirekto-
ratet samt de enkelte fagkontorer i Trafikministeriets departement hver for sig forsvarer sin
egen transportform i stedet for at samarbejde og koordinere.

| processen oversadter Trafikministeriet kravet om integration af miljghensyn til anvendel-
se af miljgvenlig teknologi, hvilket ikke strider mod malet om fremkommelighed. Man er
0gsa positivt stemt overfor anvendelse af @konomiske virkemidler i trafikpolitikken. Men i
det spergsmd kommer Trafikministeriet i konflikt med Skatteministeriet, som appellerer
til forsigtighed, og nadigt ser forandringer i den eksisterende skatte- og afgiftsstruktur. Nar
det gadder eventuelle udgifter til Transporthandlingsplanens gennemfarelse er Finansmi-
nisteriet af den opfattelse, at den slags skal betales af de pagaddende ministeriers egne
midler.

Resultatet af processen er ikke desto mindre bemaakel sesvaardigt. Sammenlignet med den
Trafikpolitiske redegerelse tre ar tidligere, er Transporthandlingsplanen et radikalt doku-
ment. Udgangspunktet for handlingsplanen er eksistensen af store trafikskabte miljgpro-
blemer og tanken om " baaredygtig udvikling”.
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Hvordan det siden gar

| afhandlingen felges derefter, hvordan Trafikministeriet mellem 1990 og 2000 handterer
kravet om integration af miljghensyn i trafikpolitik, som den nye Transporthandlingsplan
kreever. Det sker ved analyser af organisationsendringer, af forskellige publikationer fra
ministeriet, og af hvad der sker i virkeligheden. Bade barrierer og muligheder identificeres.

Nar det gedder spergsmaet om, hvorvidt man i Trafikministeriet ser hensyn til fremkom-
melighed eller miljg som det overordnede mal, sa kan man konstatere, at det udtrykkeligt
fremgar af Trafik 2005 fra 1993, at fremkommelighed skal opnas indenfor de rammer, som
sadtes af miljghensyn. Denne nye prioritering kommer ogsa til udtryk i flere organisati-
onsaandringer. Et virkeligt gememslag i praksis for den nye prioritering er det derimod
svaat at finde eksempler pA Mod slutningen af perioden nedtones i publikationer atter be-
tydningen af miljghensyn til fordel for hensyn til fremkommelighed.

Til gengadd er ministeriet meget opmaarksom pa anvendelse af miljgvenlig teknologi til at
afhjadpe de trafikskabte miljgproblemer. Det kommer til udtryk i flere publikationer i peri-
oden. | det praktiske arbejde forstarkes denne opmaaksomhed mod slutningen af perioden.

Bestracbelserne pa at tamke miljghensyn ind i ministeriets arbejde stader fra begyndelsen
pavarskeligheder i ministeriets struktur. Organiseringen i forskellige transportformer for-
ringer mulighederne for at fa en helhedsforstaelse af problemerne, og det hindrer samar-
bejde og koordinering pa tvaas. Denne delsektorisering ses som en avorlig barriere for
fremgang, fordi den ger det vanskeligt at identificere de optimale lasninger pa transport-
sektorens miljgproblemer. En raskke organisationssandringer fra 1993 og fremad reducerer
dog barrieren i et vist omfang.

Relationen mellem Trafikministeriet og Finansministeriet aandres i perioden. Analysen ui-
ser, at Finansministeriet foruden en funktion som kassemester for statens husholdning, og-
sa har en rolle som overministerium og et mal om samfundsagkonomisk optimering. Det fo-
rer til adskillige korflikter mellem de to ministerier. Pa grund af omstruktureringer i H-
nansministeriet far ministeriet i perioden en interesse for at se pa sammenhaagen mellem
trafik- og miljgpolitikken i et samfundsgkonomisk perspektiv. Saledes haavder Finansmini-
steriet med succes, at trafiksektorens mal for reduktion af CO,-uddlippet (fra Transport-
handlingsplanen, 1990) bar opgives med det argument, at reduktioner skal ske i de sam-
fundssektorer, hvor det er mest omkostningseffektivt, og det er ikke i transportsektoren.
Ministeriet haevder ogsd, at bustrafik under visse omstaandigheder kan veae mere miljg-
venligt end tog. | perioden styrkes Finansministeriets rolle som overministerium overfor
Trafikministeriet. Finansministeriets rolle er dog ikke udelukkende negativ i spargsmalet
om integration af miljghensyn i trafikpolitik. Fx har ministeriet bidraget til at styrke sam-
spillet mellem Trafikministeriets del sektoriserede enheder.

Relationerne mellem Trafikministeriet og Skatteministeriet forbliver i 1990'erne kalige.
Der dannes gensidigt negative billeder af modparten, hvilket skaber barrierer for anvendel-
se af gkonomiske virkemidler til at fremme miljghensyn i trafikpolitikken. Skatteministeri-
et bevarer opfattelsen af, at man skal vage forsigtig og tilbageholdende med omlaggning af
eksisterende skatter og afgifter. | den udstrakning, at man indenfor Skatteministeriet er
med pa at anvende afgiftsinstrumentet til fremme af miljghensyn, er det luftforurening og
stgj, man satser pa, mens Trafikministeriet farst og fremmest gnsker at |gse problemer med
CO,-udslippet.
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Relationerne mellem Trafikministeriet og Miljgministeriet (som i 1994 sammenlegges
med Energiministeriet) gennemgar derimod visse forbedringer i perioden. Adskillige res-
sortkampe forekommer imidlertid som falge af forskellige opfattelser af greenserne for de
respektive ministeriers ansvarsomrader. Den gensidige mistillid bestar i perioden fortsat,
et forhold som ikke forbedres af Miljegministeriets bestraebelser en overgang pa at blive
betragtet som et overministerium pa miljgomradet - i lighed med den rolle som Finans-
ministeriet spiller pa det gkonomiske omrade.

Udviklingen i 1990’erne sammenfattes i en reekke forelgbige konklusioner. For det for-
ste, er der ikke gennemfart konsekvente forsgg pa at integrere miljghensyn i trafikpolitik.
| publikationer af forskellig slags har Trafikministeriet ganske vist argumenteret for at
sadanne hensyn skal tages, men i praksis er der ikke sket meget. | den udstreekning mil-
johensyn kan realiseres gennem indferelse af miljgvenlig teknologi — sker der dog frem-
skridt i perioden. Forsgg i midten af perioden med anvendelse af gkonomiske virkemid-
ler mislykkes derimod pa grund af modstand fra Skatteministeriet.

I samspillet mellem de bergrte ministerier findes begraensende barrierer og positive mu-
ligheder. Relationerne mellem Trafikministeriet og Finansministeriet varierer i perioden.
Finansministeriets adfeerd har bade negative og positive effekter pa mulighederne for at
fremme miljghensyn i trafikpolitikken. Relationen mellem Trafikministeriet og Miljgmi-
nisteriet forbedres i perioden. Men mistillid eksisterer fortsat. Modsetninger mellem
Trafikministeriet og Skatteministeriet angaende anvendelse af skatter og afgifter bestar
ogsa. | flere tilfeelde opstar irritationer, fordi man finder at et andet ministerium beveaeger
sig ind pa ens eget ressortomrade.

Sammenfattende kan man sige, at traditionel praksis og vante mader at opfatte problemer
og lgsninger pa overvejende har udgjort barrierer for bestrebelser pa at integrere miljo-
hensyn i trafikpolitik.

Den politiske og administrative hverdag

For at afpregve sine forelgbige konklusioner ser Claus Hedegaard Sgrensen pa beslut-
ningsprocessen i tre konkrete sager og undersgger dermed, hvordan miljghensynet te-
handles i den politiske og administrative hverdag. Det farste af disse case-studier drejer
sig om en udvidelse af Danmarks &ldste motorvej mellem Kgbenhavn og Helsinger fra 4
til 6 spor, en beslutningsproces, som var mest intensiv mellem 1991 og 1997.

I Trafikministeriet og Vejdirektoratet argumenterer man i hele perioden for udvidelsen
med henvisning til at forbedre fremkommeligheden. Miljghensyn har lavere prioritet.
Dog bliver der taget relativt store hensyn i forhold til vejudvidelsens indpasning i natur
og landskab, hvilket ogsa geelder foranstaltninger for at reducere stgjproblemer langs
vejene. Derimod tager man ikke hensyn til, at udvidelsen vil fremme biltrafik med gget
CO:z-udslip til felge. Det skyldes, at de prioriterede miljgproblemer for en stor del kan
afhjeelpes med anvendelse af miljgvenlig teknologi, hvilket ikke er tilfeldet med CO--
problemet. Prioriteringerne kommer tydeligt til udtryk i de trafikekonomiske beregnin-
ger, som Vejdirektoratet laver. Dér prissattes trafikanternes tidsgevinster hgjt, mens ud-
slippene prisseettes lavt, og det forventede ggede CO.-udslip prissattes slet ikke.

Case-studiet illustrerer delsektoriseringens konsekvenser, men der er ogsa ansatser til at
overkomme opsplitningen pa trafikale delsektorer. Der etableres saledes et samarbejde
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med Hovedstadsomradets Trafikselskab (i dag HUR) om forbedringer for den kollektive
trafik. Case-studiet viser endvidere de negative konsekvenser af et konfliktfyldt samspil
mellem Trafikministeriet og Miljgministeriet.

Det andet case-studie drejer sig om udarbejdelsen af — is&r - transportkapitlet i Natur- og
Miljgpolitisk Redegerelse 1999. Under dette arbejde udvikles konflikter mellem pa den
ene side Trafikministeriet og Finansministeriet, og pa den anden side Miljgministeriet. |
sin rolle som overministerium engagerer Finansministeriet sig i en raekke spgrgsmal, som
hverken har med statens pengekasse eller samfundsgkonomi at gere. Ministeriet reprae-
senterer saledes det synspunkt, at miljg ikke er et specielt omrade, som pakalder sig seer-
lige forpligtelser. Ministeriet giver ogsa udtryk for at det ikke star sa slemt til med miljg-
ets aktuelle og fremtidige tilstand pa trafikomradet. Finansministeriets opfattelse fremstar
saledes som en vasentlig barriere mod integration af miljghensyn.

Relationen mellem Trafikministeriet og Miljgministeriet er i sagen med udarbejdelse af
den pagaldende redegarelse mindst lige sa problematisk som i de tidligere analyser.
Konflikterne handler bade om, hvor granserne for eget ressort gar, om opfattelsen af
miljgproblemerne, og om de lgsninger, som man bgr streebe mod.

| det tredje case-studie star relationerne mellem Trafikministeriet og Skatteministeriet i
centrum for analysen. Det handler her om et lovforslag, som regeringen leegger frem i
1999 til endring af registreringsafgiften pa personbiler, den sakaldte LUPO-lov. Ifglge
den tidligere lov skal afgiften afspejle bilens indkebspris, hvilket i manges gjne er foreel-
det, nar miljavenlige biler (som fx Folkevogns Lupo) er dyr, men samtidig (i hvert fald i
princippet) indebeerer en klar miljgforbedring. Vejen til lovforslagets fremlaeggelse pree-
ges af konflikter, bade nar det geelder forslagets udformning og nar det geelder at hgste
politiske gevinster til eget ministerium. Skatteministeriets princip om at vere tilbage-
holdende og forsigtig ved @ndring af eksisterende afgifter preeger processen, hvilket ogsa
geelder negative billeder af det andet ministerium. Igen fremstar relationerne mellem mi-
nisterierne som en barriere for integration af miljghensyn pa trafikomradet.

Hvad kan man lere af det?

Hvad man kan lere om Trafikministeriets vanskeligheder, nar der drejer sig om at inte-
grere miljghensyn i trafikpolitikken. Svaret pa det spegrgsmal bestar af en raekke institu-
tionelle barrierer og potentialer.

En farste sadan barriere finder man i Trafikministeriets mal om fremkommelighed. Dette
mal er og har altid veeret det overordnede mal, om end styrken i denne institutionelle
barriere har varieret i den studerede periode. En anden barriere findes i Trafikministeri-
ets opbygning efter trafikformer og hertil hgrende forskellige kulturer i de enkelte enhe-
der. Denne delsektorisering skaber et Trafikministerium, som har vanskeligt ved at koor-
dinere og samarbejde pa tvars af transportformer, hvilket gar det vanskeligt at identifice-
re de optimale lgsninger pa transportsektorens problemer.

En tredje institutionel barriere udgeres af Finansministeriets rolle som overministerium.
Indenfor dette ministerium ser man miljghensyn som en “interesse”, der skal samordnes
med andre samfundsmaessige ’interesser” (gkonomi, velferd, etc.), og de trafikskabte
miljgproblemer vurderes ikke som sarligt alvorlige. Finansministeriet har desuden det
sidste ord i alle finansieringsdiskussioner. En fjerde barriere udgeres af Skatteministeriets
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uvilje mod at afprgve nye skatter og afgifter med henblik pa at fremme miljghensyn,
samt de gensidigt, negative billeder som findes i de to ministerier. Relationerne mellem
Trafikministeriet og Miljgministeriet udger en femte institutionel barriere pa grund af
begge ministeriers manglende evne til at fare en konstruktiv dialog med hinanden.

Der er imidlertid ogsa en del positive treek i Trafikministeriets bestraebelser pa at integre-
re miljghensyn i trafikpolitik. Det drejer sig fx om Vejdirektoratets ggede interesse for
at lgse problemer med fremkommelighed pa anden vis end gennem vejbyggeri, tenden-
ser til starre samarbejde pa tveers af transportformer, og gget interesse for indfgrelse af
miljgvenlig teknologi.

Nogle tiltag til at deempe vaeksten i trafikken, kan han derimod ikke spore. | det spgrgs-
mal er de institutionelle barrierer alt for steerke. Noget virkeligt gennembrud for en over-
foring af trafik til mindre forurenende transportformer kan heller ikke konstateres. Ogsa i
det spargsmal er de institutionelle barrierer alt for sterke.

-20-



3. Indikatorer som instrument i trafikpolitikken

Baggrund og formal

I sin undersggelse har Henrik Gudmundsson studeret anvendelsen af indikatorer som n-
strument til at integrere miljg- og baeredygtighedshensyn i trafikpolitikken. Med “indika-
torer” menes kort sagt udvalgte informationer som beskriver en tilstand eller en foran-
dring pa en overskuelig og handlingsorienteret made. Den sterkt stigende anvendelse af
indikatorer begrundes ofte med gnsker om at oplyse borgerne om vigtige tendenser i
miljg- eller samfundsudvikling og til at sikre en effektiv opfalgning af politiske strategi-
er.

Udgangspunktet for studiet har veeret at “beeredygtig udvikling” er blevet ophgijet til et
centralt politisk mal for transportsektoren bade i Danmark og internationalt. Der er
imidlertid ikke nogen enkel made hvorpa det uden videre kan afgares om udviklingen i
transportsektoren er beaeredygtig eller ej. Det er her indikatorer kommer ind, som en ma-
de at pejle sig frem mod malet pa.

Men er det overhovedet muligt at male fremskridt mod baaredygtig transport pa en operati-
onel made, og bruges sadanne indikatorer redlt til at styre udviklingen i den gnskede ret-
ning? Formalet med undersagelsen har sdledes vaget at se pa hvordan indikatorer kan ur
derstgtte en onstilling mod miljgmaessigt bazredygtig transport, herunder isaa:

hvordan indikatorer bidrager til at operationalisere baaredygtighedsmal i sammen-
haang med transportpolitik

hvordan indikatorsystemer bidrager til at implementere beslutninger med et bage-
dygtigt sigte pa transportomradet.

| undersggelsen er der iszer fokuseret pa en reekke eksisterende indikatorsystemer der be-
nyttes indenfor transport- og miljepolitikken i Europa, Nordamerika og Japan. Et lille
udvalg af disse eksempler preesenteres her.

Metoden i undersggelsen har veeret baseret pa indsamling og analyse af indikatorsyste-
mer eller -set, som er i anvendelse eller er under udvikling. Der er indsamlet og under-
sggt over 20 systemer. Indsamlingen af skriftligt materiale har veeret suppleret med stu-
dierejser for at gennemfgre interviews med embedsmand, forskere og andre involverede.
Der har vearet fokuseret pa indikatorsystemer pa internationalt og nationalt niveau,
mens de mange systemer pa lokalt og regionalt niveau ikke er undersggt i sarlig stort
omfang.

| projektet er der udviklet nogle kriterier til at analysere de to ovennavnte hovedspgrgs-
mal.

Beredygtighedsmal

Spergsmalet om hvordan man maler baredygtig udvikling kompliceres af at der findes
mange forskellige videnskabelige og politiske koncepter for hvordan miljgproblemer skal
handteres i et beeredygtighedsperspektiv. Blandt forskere og miljgorganisationer taler
man for eksempel ofte om et miljemaessigt raderum” og sgger at bestemme dets abso-
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lutte greenser. Indenfor erhvervslivet har man derimod is&r koncentreret sig om relativ
miljgeffektivitet” co-efficiency), som fx handler om reduceret forbrug af energi og
ravarer i forhold til maengden af produkter og serviceydelser. | EU og OECD har man
iseer gnsket at belyse om der sker en gget integration af miljghensyn i de politiske beslut-
ninger indenfor de enkelte sektorer. Disse forskellige tilgange vil typisk udlgse behov for
forskellige malemetoder og indikatorsystemer.

Dertil kommer yderligere vanskeligheder med at ’nedbryde” baredygtighedsbegrebet til
enkelte sektorer som transport. For eksempel bidrager transportsektoren til en lang raekke
forskellige miljgeffekter. Til gengeeld tegner den sig kun for en vis andel af hver effekt.
Hvornar transportens bidrag er baredygtigt og hvornar det ikke er det, vil sjeldent kun-
ne besvares eksakt.

Der er til brug for undersggelsen opstillet falgende punkter til at belyse om indikatorsy-
stemerne opfanger de centrale aspekter i forbindelse med maling af miljgmaessigt beere-
dygtig transport:

Miljemaessig helhedsforstaelse — hvor bredt deekker indikatorerne de miljgpro-
blemer som transportsektoren bidrager til?

Miljg-effektivitet - i hvilket omfang beskrives sammenhangen mellem gkonomisk
veekst, transportudvikling og miljgbelastning, sa det kan konstateres om der fx
sker en ““afkobling?

Raderum/bzreevne: | hvilket omfang males udviklingen i forhold til konkrete mal
for miljgets baereevne eller lignende?

Sektorintegration: 1 hvilket omfang males den transportpolitiske indsats ud fra
miljghensyn?

Det er underforstaet, at jo flere aspekter som indgar i malingen jo mere daekkende et bil-
lede tegnes af, om udviklingen beveeger sig i en baeredygtig retning.

Til disse aspekter svarer forskellige typer af indikatorer og indikatorsystemer. Der kan
skelnes mellem fglgende typer:

Absolutte indikatorer (fx udslip af CO2 under en tidsperiode). Denne type indika-
torer kan benyttes til at belyse mange forskellige typer miljgbelastning, men siger
fx ikke noget nermere om pavirkningens baeredygtighed eller resultaterne af den
politiske indsats.

Relative indikatorer (fx udslip af CO2 per kart kilometer). Disse indikatorer er
relevante til at belyse om udviklingen pr enhed bliver bedre eller veerre, fx om
der sker en afkobling mellem vakst i trafikken og veekst i miljgbelastning. Disse
indikatorer siger dog heller ikke s& meget om hvorvidt udviklingen eller indsatsen
er beeredygtig.

Prastationsindikatorer i forhold til opstillede kvantitative mal (fx afstanden mel-
lem dagens CO: emission og malet i Kyoto-protokollen). Disse indikatorer kan
referere til et mal pa en beredygtig tilstand i miljget. | sa fald er de anvendelige
som baredygtighedsindikatorer. Praestationsindikatorer kan dog ogsa referere til
politiske miljgmal eller tiltag. 1 sa fald kan de veere egnede til at male sektorinte-
gration, men kun indirekte sektorens bearedygtighed
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Indikatorer indgar typisk i forskellige indikatorsystemer eller “frameworks”. Disse fra-
meworks kobler de enkelte indikatorer sammen - fx miljgindikatorer der sammenkedes
med indikatorer pad bagvedliggende samfundsmassige udviklingstendenser eller -
politikker.

Ideelt set vil et indikatorsystem som anvender en bred vifte af indikatortyper i et udbyg-
get framework give den mest deekkende beskrivelse af transportsektorens bearedygtighed.
Til gengzld kan der opsta problemer med overskuelighed eller manglende mulighed for
at fremskaffe faktiske data hvis systemerne bliver for ambitigse.

Implementeringsstatte

Ifelge undersggelsen er det eneste afggrende dog ikke om et givet indikatorsystem er i
stand til preecist at male baredygtigheden af en given transportudvikling eller ej. Lige sa
vaesentligt er det hvordan systemet og dets resultater opfanges og anvendes af samfunds-
massige akterer. | det omfang positive eller negative signaler pavirker aktererne til at
@&ndre adferd i mere miljgvenlig retning, kan indikatorer godt fare i retning af beeredyg-
tighed, selvom signalet maske er uklart.

| projektet er der sat fokus pa ét aspekt af dette, nemlig i hvilket omfang indikator-
systemer er koblet til politiske eller administrative beslutninger. Antagelsen bag dette er
at politiske aktarers beslutninger er én af de mekanismer som kan medvirke til at pavirke
transportsektorens udvikling, og at indikatorer kan vere et element i beslutningsdannel-
sen. Til at belyse dette er der i undersggelsen udviklet en typologi til at klassificere sy-
stemerne ud fra hvad de maler pa, og hvilken funktion de primert er tiltenkt. | den ene
dimension — maleobjektet - sondres mellem indikatorer der maler pa fysiske systemers til-
stand (fx trafiksystemer eller gkosystemer), versus indikatorer der maler pa politiske be-
slutninger. | den anden dimension — indikatorsystemets funktion - sondres mellem syste-
mer der primert har til hensigt at oplyse, hhv. systemer der har til hensigt at styre.
Mellem disse yderpunkter findes en raekke blandingsformer.

Undersggelsen har sdledes sggt at afdeekke hvordan de enkelte indikatorsystemer kan
Klassificeres i henhold til denne typologi. Henrik Gudmundsson har valgt at antage at sy-
stemer med en styringsfunktion i forhold til politiske beslutninger alt andet lige er mere
egnede til at understgtte implementering af strategier end systemer som blot giver infor-
mation om fx miljgsystemernes tilstand. Men om styringsindikatorerne rent faktisk un-
derstatter implementering af netop bearedygtig transport i forhold til andre policy mal af-
hanger selvsagt ogsa af indikatorernes indhold.

Et af malene med undersggelsen har veret at se pa hvordan man kan styrke brugen af in-
dikatorer for beeredygtig transport i Danmark. Der er imidlertid ikke i dag etableret et
dansk indikatorsystem pa dette omrade. | det fglgende belyses derfor tre markante uden-
landske eksempler, som kan danne inspiration til udvikling af danske systemer pa omra-
det.
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Det Europaiske Miljgagenturs indikatorer for transport og miljg (TERM)

Pa Europeisk plan er der etableret et ambitigst indikatorsystem som er dedikeret specielt
til transport- og miljgomradet. Instrumentet kaldes TERM, som star for ”Transport and
Environment Environment Reporting Mechanism”. Det er opstillet af det europeiske
miljgagentur EEA (The European Environment Agency) pa opdrag EU's Ministerrad.
Den forste TERM rapport kom i 2000, den naste i 2001, og det er meningen de skal ud-
komme arligt.

Hovedmalet med TERM er at give politikerne en vurdering af i hvilken grad miljghensyn
er blevet integreret i transportpolitikken bade pa EU-niveau og nationalt niveau. Desuden
sigtes eksplicit mod at male fremskridt i retning af mere baeredygtige transportsystemer.
TERM-systemet indeholder omkring 35 forskellige indikatorer i et udbygget system-
koncept. De opstillede indikatorer er alle udvalgt sa de belyser 7 overordnede, kvalitative
policy-mal som er opstillet i politiske dokumenter pa EU-niveau. Relativt fa af disse n-
dikatorer maler direkte pa miljget, men systemet dakker alligevel en bred vifte af trans-
portsektorens miljgeffekter (fx indgar enkelte indikatorer for trafikkens arealanvendelse,
fragmentering af natur, udslip af olie til vand samt affald). Flere af indikatorerne retter
sig desuden mod at beskrive bagvedliggende trends og drivkraefter (gkonomiske, geo-
grafiske etc.) som er vigtige trafikpolitiske indsatsomrader.

Det anvendes ikke blot absolutte, deskriptive indikatorer men ogsa mere komplekse, re-
lative indikatorer af typen “udslip af CO: per personkm og transportform™. Der er ogsa
en serie indikatorer der maler gennemfarelse af strategier og tiltag til at integrere miljg-
hensyn (fx fremskridt i introduktion af nye tekniske standarder samt indfgrelse af miljo-
konsekvensvurderinger i lovgivningen). Der er dog ikke indikatorer som maler direkte pa
opfyldelse af konkrete miljg- og bearedygtighedsmal, eftersom sadanne mal ikke er defi-
neret for transportsektoren pd EU-niveau. Et szrligt aspekt er anvendelsen af komparati-
ve indikatorer hvor de enkelte EU-landes situation sammenlignes. Dette skal give incita-
menter for de enkelte lande til at leere af ’best practice” i de andre lande, dvs. in-
dikatorerne kan benyttes som benchmarks”.

Sammenfattende belyser TERM-systemet en del af de aspekter som er vasentlige for
transportsektorens baeredygtighed (typisk flere aspekter end fx den generelle danske mil-
jetilstandsrapportering), og der fokuseres samtidig i hgj grad pa at male fremskridt i po-
litik og implementering, altsd pa at inkludere ogsa indikatorer pa policy”-niveau.
Manglen pa konkrete malsatninger er dog en betydelig svaghed i forhold til maling af
baeredygtig transport. Det er dog ikke sa meget en brist ved TERM systemet som sadan,
men afspejler en svaghed i den europeiske trafik- og miljgpolitik.. En anden veesentlig
brist er, at mange af indikatorerne i systemet er af teoretisk karakter, uden der findes re-
elle data til at fylde dem ud. Dette arbejdes der ifglge EEA pa at udbedre, men hullerne
ger unagtelig systemet mindre anvendeligt.

Hvad angar implementeringsaspektet, sa er systemets funktion primeert at informere be-
slutningstagere og sekundeert befolkningen i EU-landene. Pa det overordnede plan har
man i EU i 2001 valgt at prioritere transport som et af de fire centrale indsatsomrader i
EU’'s strategi for beeredygtig udvikling — blandt andet med henvisning til TERM-
rapporterne. Der er imidlertid ikke lagt op til at indikatorerne skal anvendes pa nogen sy-
stematisk made i forbindelse med konkrete politiske beslutninger pa EU- eller lande-
niveau indenfor transport- og miljg-omradet. For eksempel er TERM-indikatorerne ikke
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inddraget serlig meget i udformningen af den europaiske transportpolitik, som den er
udmgntet i hvidbogen “European transport policy for 2010: time to decide” fra 2001.
Der er heller ingen mekanismer som kobler indikatorrapporterne med bestemte konkrete
beslutningssituationer. Dermed er det uklart hvilken rolle indikatorerne egentlig kan
spille for at fremme baredygtig transport i den europaiske trafikpolitik. De udger et me-
get ”blgdt” instrument.

Undersggelsen konkluderer at TERM systemet er et meget interessant forsgg pa at gare
beeredygtig transport til et egentligt objekt for et indikatorsystem. Indtil videre er syste-
met dog ganske mangelfuldt i den henseende, iser hvad angar data, malsaetninger og be-
slutningsstette. Nar EEA konkluderer i deres TERM 2001 rapport at transportsektoren i
Europa er blevet ”mindre beeredygtig” i 2001, sa er det muligvis rigtigt, men TERM sy-
stemet giver ikke i sig selv noget sikkert kriterium for dette. Desuden er systemet ikke
slaet seerlig sterkt igennem i forhold til den konkrete europziske transportpolitik.

Anvendelse af indikatorer i USA

I USA benyttes en lang raekke forskellige indikatorer og indikatorsystemer indenfor poli-
tik og planlegning, ogsa pa transportomradet. Generelt er anvendelsen af indikatorer i
den politiske beslutningsproces betydeligt mere omfattende end i Europa. Gennem en lov
fra 1993 (kaldet GPRA = Government Performance & Results Act) er brugen af s-
kaldte performance indikatorer fx blevet gjort obligatorisk for alle ministerier i den ame-
rikanske administration. Malet med GPRA-loven er Kkort sagt at give medborgerne mu-
lighed for at vurdere hvad de opnar for deres skattekroner. Dette sker via en mal- og in-
dikatorbaseret planlaegningsproces som er teet knyttet til den faderale budgetlegning (fi-
nanslovgivningen). Allokeringen af statens midler knyttes saledes til forventede og fakti-
ske politiske resultater, malt med indikatorer.

Konkret skal hvert ministerium udforme tre programdokumenter
1. en strategisk plan med et 5-arsperspektiv
2. en sakaldt performance plan med konkrete kvantitative mal for det kommende ar

3. en performance rapport over de resultater der faktisk blev opnaet, malt med indi-
katorerne.

Disse dokumenter anvendes af kongressen i forbindelse med de arlige forhandlinger om
udformningen af Finansloven for de enkelte ministerier. Ved hj&lp af de opstillede indi-
katorer er det siden let at afleese forandringer fra et ar til et andet. Man kan derved let
konstatere hvilke mal som er opfyldt og hvilke der ikke er.

| undersggelsen er belyst hvordan dette fungerer i forhold til miljgomradet i USA’s
transportministerium DOT. DOT's performance plan identificerer i alt fem indsatsomra-
der: 1) Trafiksikkerhed 2) Mobilitet 3) @konomisk veekst 4) Miljg samt 5) Nationale sik-
kerhedsinteresser. Indenfor hvert omrade er der opstillet et antal konkrete performance
mal, i 1999 var der i alt 66 mal. Heraf ligger 11 mal indenfor milje-indsatsomradet, dvs.
miljg har en ganske markant placering i det samlede billede. Miljgmalene daekker emner
som trafikkens emissioner, stgj og olieudslip men ogsa mere “sociale” miljgmal som lo-
kal forsyning med kollektiv trafik og klager over “uretfeerdige” miljggener. Med 11 in-
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dikatorer er det dog trods alt ret begraenset hvor mange af transportsektorens miljgeffek-
ter som daekkes.

De indikatorer som anvendes omfatter bade absolutte og relative typer og er i sagens na-
tur alle af typen performanceindikatorer, da de jo maler pa opnaelse af de arlige politiske
mal. Disse kortsigtede mal er meget fordelagtige til at vurdere resultaterne af den politi-
ske indsats og give hurtig feed-back, men udger klart nok ikke indikatorer pa beredyg-
tighed. Det ville de kun veere hvis der var tale om arlige etapemal pa vej mod et langsig-
tet miljgmal, men det er ikke tilfeldet. Der gares heller ingen forsgg pa at opstille indi-
katorer for de bagvedliggende drivkrafter eller arsager bag miljgeffekterne, sadan som
det fx er tilfeldet i det europziske system TERM, der en behandlet ovenfor. Dermed
integreres miljgindikatorerne ikke med de gvrige transportpolitiske mal. Implikationen af
dette er at de miljemassige mal skal nas med serlige (fx tekniske og juridiske) instru-
menter, ikke ved at omlaegge hele transportpolitikken i miljgvenlig retning. Her ligger
man langt fra en “europeaeisk”™ opfattelse af baeredygtig transport. Alt i alt maler DOT’s
indikatorer altsa kun hgjst indirekte pa transportsektorens miljgmassige baredygtighed.

Som implementeringsstette er den amerikanske performanceplanlaegning imidlertid langt
mere udbygget end fx den europziske tilgang. Dette ligger iseer i at malingerne faktisk
anvendes i en politisk beslutningsproces, hvor midler fordeles mellem enkelte ministerier
og programmer. Beslutningstagerne kan dog reagere pa flere mader hvis indikatorerne
viser at malene ikke er opfyldt. Man kan fx enten veelge at “’straffe” omrader som klarer
sig darligt ved at fratage dem midler, eller tveertimod tilfare midler for at opna bedre re-
sultater fremover pa omradet. Men man kan ogsa blot foretage en revision af malet for at
gare det lettere at opna. Dette vil veere en politisk vurdering i det enkelte tilfelde. Det
findes ingen automatisk styring i systemet.

Ser man pa de faktiske resultater kan det dog indtil videre ikke dokumenteres at perfor-
mance planlegningen har haft meget afgerende effekt pa de konkrete politiske beslutnin-
ger pa transportomradet. Arsagerne hertil er flere. For det farste er der abenbart stadig
tendens til at de endelige beslutninger om finansloven karer ret uafhaengigt af ministeri-
ernes hidtidige malopfyldelse. Fx afgeres mange trafikpolitiske beslutninger stadig ofte
ved politiske ’studehandler” om konkrete anleg, fremfor ud fra strategiske planer o.
lign. For det andet er der en vis skepsis overfor at bruge indikatorer alt for handfast. Ri-
sikoen for manipulation med tallene er store, hvis man fx begyndte at fordele budgettet
udelukkende efter hvor de bedste resultater blev opnaet. Dertil kommer at de miljemees-
sige mal tilsyneladende ikke prioriteres specielt hgjt nar det kommer til de faktiske for-
handlinger. Fx udarbejder USA's General Accounting Office (rigsrevisionen) hvert ar en
rapport til kongressen om hvordan man skal tolke de opnaede "nggle”-resultater i trafik-
politikken. Her er der ikke fokus pa miljg men pa emner som treengsel og flyforsinkelser.

Sammenfattende kan det konstateres at i USA er miljghensyn delvis integreret i arbejdet
med ’performance indicators™ i trafikpolitikken. Indenfor rammerne af denne planleg-
ning sker der en vis konkretisering, systematisering og forankring af miljghensyn i trafik-
politikkens institutionelle struktur. Om dette slar igennem i den faktisk ferte politik af-
haenger imidlertid fortsat af den politiske prioriteringsvilje, som indtil videre ikke synes
at have lagt stor veegt pa miljghensyn. Der er neppe udsigt til at dette @ndres med den
aktuelle administration i USA.
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Anvendelse af indikatorer i Canada

| Canada er situationen pa sin vis en kombination af USA og EU. Pa den ene side arbej-
des med performance planlegning pa lignende made som i USA (dog uden en tilsvarende
lovgivning), og samtidig har beeredygtig udvikling hgj politisk prioritet. Der er faktisk
indfert en procedure som sikrer at alle ministerier opstiller serlige performance mal og
indikatorer for baredygtig udvikling og keader dette sammen med budgetlegningen.
Dette indebarer at hvert ministerium skal udarbejde en baredygtighedsstrategi hvert
tredje ar. Den farste forela i 1997 og den anden kom i vinteren 2001. Man skal desuden
hvert ar rapportere om strategiens gennemfarelse sammen med de generelle performance
rapporter. I Canada findes desuden en serskilt instans (kommisszr) under den nationale
rigsrevision som er ansvarlig for at kontrollere ministeriernes indsats for miljg og beere-
dygtig udvikling.

Undersggelsen har igen set pa hvordan dette fungerer pa trafikministeriets omrade. | tra-
fikministeriet Transport Canada (TC) har man opstillet en beaeredygtighedsstrategi an-
kring syv sakaldte “udfordringer”. Alle syv udfordringer handler om fremme af miljg-
hensyn, den syvende dog ogsa om transportsystemets gkonomiske og tekniske effektivi-
tet. Strategien har altsa alt overvejende til formal at fremme integration af miljghensyn i
transportpolitikken. Dette skal angiveligt danne modveagt til tendensen til at negligere
miljghensyn til fordel for konventionelle gkonomiske prioriteringer i transportpolitikken.

For hver af de syv udfordringer har TC palagt sig selv et antal forpligtelser commit-
ments) som ministeriet vil opfylde. For samtlige 29 forpligtelser har man igen opstillet
konkrete mal og indikatorer for at kunne fglge udviklingen i retning mod malene. | den
seneste strategi (TC 2001) har man defineret 110 mal og 80 konkrete indikatorer. De
konkrete indikatorer omfatter imidlertid kun ganske fa miljgtemaer (energi, klima, luft-
forurening og olieudslip). Dakningen er altsd meget begraenset i den henseende. Deri-
mod er der en stor mangde indikatorer der maler pa den helt konkrete gennemfarelse af
TC's egne programaktiviteter sasom antal virksomheder som har etableret granne pend-
lerplaner, antal biler der er miljotestet, antal tilfredse deltagere i TC's debatarrangemen-
ter, og antal stettede forskningsprojekter.

De anvendte indikatorer maler saledes overvejende interne administrative processer ved
hjeelp af preestationsindikatorer. De preestationer der males angar ikke opnaelse af miljg-
maessige beeredygtighedsmal, men fremskridt i opfyldelsen af lgfter om gennemfarelse af
ganske konkrete aktiviteter. Sigtet er i vidt omfang at fremme integrationen af miljghen-
syn i TC's egen forvaltningsudgvelse og hos de virksomheder og borgere der reguleres.
Dette ganske modsat den tilgang som USA’s DOT har, hvor der stort set udelukkende
males pa faktiske outcomes i de ydre trafik- og miljgsystemer, mens man har nedtonet
maling af administrationens egen indsats. Filosofien i USA er at indsatsen skal males pa
faktiske resultater og ikke pa interne bureaukratiske™ aktiviteter. Omvendt anvender TC
i Canada relativt fa indikatorer pa udviklingen i den fysiske miljgbelastning, da man leg-
ger meget veegt pa at fremme den interne forankring af miljghensyn.

Det skal dog siges at TC er i gang med at udvikle et mere omfattende indikatorsystem
der skal bygge bro mellem maling af de interne processer og de faktiske miljgmassige
resultater pa system-niveau” Udviklingsarbejdet har dog indtil videre vist at det vil veere
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uhyre vanskeligt at skaffe alle de forngdne data for at fa et sadant mere komplet system
til at fungere.

Hvad angar implementeringsstette, er det endnu for tidligt at konstatere nogen sarlig po-
litisk effekt af TC's beeredygtighedsstrategi og —indikatorer. Selvom mal og indikatorer
rapporteres systematisk til medlemmerne af Canadas parlament, har politikerne hidtil kun
vist begreanset interesse for at benytte informationerne konkret. En hindring for dette er
at parlamentet i Canada (i modsetning til USA's kongres) ikke har muligheder for at for-
handle om finanslovens enkelte poster, men kun kan stemme en bloc. Dermed har de
mindre at bruge indikatorerne til. Desuden er det (ogsa modsat USA) kun en meget be-
skeden del af trafikinvesteringerne der besluttes pa det faderale niveau. Omvendt synes
det som om TC's baeredygtighedsmal og indikatorer medvirker til at miljghensyn integre-
res steerkere i den interne forvaltningspraksis end i USA.

Den canadiske tilgang er saledes et interessant og ambitigst forsgg pa at fa baredygtig-
hedshensyn placeret mere centralt i transportpolitikken. De konkrete indikatorsystemer
der er opstillet, er dog (endnu) langt fra gearet til at male om udviklingen i transportsy-
stemet er beeredygtigt, idet der primaert fokuseres pa at male opfyldelsen af interne pro-
gramaktiviteter, ligesom det kun har begraenset gennemslag i implementeringen. Det skal
blive interessant at falge om det lykkes at udvikle et system som integrerer maling af
transportsystemernes tilstand med fremskridt i den interne strategi.

Sammenfatning om anvendelse af indikatorer og politik for baeredygtig transport

Det kan konstateres at der er en sterkt voksende interesse for at anvende indikatorer pa
transportomradet, hvilket blandt andet har at gare med etableringen af politiske strategier
for baeredygtige transportsystemer flere steder i verden. Der findes mange flere systemer
pa dette omrade, end der er omtalt i denne sammenhang, og stadig nye kommer til. Det
har imidlertid vist sig at veere forbundet med betydelige vanskeligheder at bruge indikato-
rer til at male baredygtig transport, og ingen af de undersggte systemer har lgst denne
opgave. Det er sadledes markant at ingen af de beskrevne officielle indikatorsystemer -
heller ikke dem som har beaeredygtig transport som hovedtema - indeholder en eksplicit
definition af hvad baeredygtig transport er, som udmentes i konkrete malbare starrelser.
Der er oftere tale om en pragmatisk samling af data som belyser udvalgte tendenser pa
transport og miljgomradet.

I vurderingen af om indikatorsystemer far de vigtigste tendenser for baredygtighed med
anbefaler Henrik Gudmundsson fire hovedkriterier:

er maling af bagedygtig transport det udtalte mal med systemet? Explicitness)
indgar de vigtigste miljgproblemer i rapporteringen og opfaglgningen? ¢ompre-
hensiveness)

er miljgindikatorer integreret med sociale og gkonomiske indikatorer? (ntegrati-
veness)

opstilles der konkrete prastationsmal — og i sa fald af hvilken type? (argeted-
ness).
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Det fremgar ikke altid lige klart af systemerne hvad der har veret kriterierne for at
medtage de enkelte indikatorer. Der er en reekke temaer der gar igen i stort set alle sy-
stemerne, herunder fx indikatorer pa trafikkens veekst, modal split samt trafikkens emis-
sioner af CO2 og andre udslip til luften. Dette kan typisk begrundes med at der er tale om
politiske anerkendte problemstillinger eller indsatsomrader. Desuden fokuseres ofte pa
omrader hvor der allerede findes data.

Der er dermed et klart dilemma mellem idealer og praktiske muligheder nar der etableres
konkrete indikatorsystemer. Et muligt svar pa dette er etablering af udviklingsprogram-
mer som over tid skal tilvejebringe grundlag for mere komplekse og relevante indikato-
rer. Dette kraever ofte at der opstilles ambitigse mal, som gar ud over hvad der umiddel-
bart ligger data for.

Den mest markante mangel i de undersggte systemer er nok at der sjeldent opstilles
egentlige baeredygtighedsmal (targets) som udviklingen kan holdes op imod. Dette kan i
nogen grad tilskrives “tekniske” vanskeligheder med at etablere baeredygtighedsmal pa
transportsektor-niveau, men ma ogsa ses som udtryk for en politisk tilbageholdenhed
med at fokusere for sterkt pa styringsbehov og —svigt i transportsektoren.

| flere systemer indgar derimod maling i forhold til mere kortsigtede politiske mal - i EU
og Canada i form af indikatorer pa kvalitative indsatsomrader, i USA med indikatorer pa
kvantitative arlige policy-mal. Dermed kan indikatorerne trods alt benyttes som malestok
for implementering af politikker selvom de ikke udger egentlige etapemal pa vej mod
beeredygtighed.

Alt i alt vurderes det at de undersggte indikatorsystemer trods alt alle belyser vigtige ten-
denser i forbindelse med miljgmaessigt baeredygtig transportudvikling. At forbedre sy-
stemerne i den henseende vil stille krav om bade faglig metodeudvikling og @get dataind-
samling ligesom det vil forudseette at det politisk prioriteres, at der opstilles forpligtende
malsaetninger pa transportomradet.

Endnu vigtigere end om indikatorsystemerne maler baredygtig transport eksakt er det
dog om og hvordan indikatorerne rent faktisk anvendes. Man skal saledes gere sig klart
at indikatorer naeppe @ndrer noget i sig selv. Erfaringerne viser at der er behov for sy-
stematisk opfelgning og tet kobling mellem resultater og faktiske beslutninger, hvis det
som males med indikatorer skal have nogen mulighed for at pavirke beslutningerne. E-
lers risikerer man at opbygge indikatorsystemer, som lever deres eget liv et stykke tid,
indtil de der ud af mangel pa interesse eller engagement.

Hvis man gnsker at gge muligheden for at gere afvigelser mellem mal og faktisk udvik-
ling synlige og samtidig @ge muligheden for at fastholde et politisk ansvar, kan man
overveje to tiltag. Man kan for det ferste preve at undga indikatorsystemer som blot in-
formerer uden der er taget stilling til hvem der skal bruge informationerne og til hvad.
Dette er blandt andet hvad man har skabt rammer for i USA og i Canada. For det andet
kan man prgve at koble udfaldet af performance indikatorer til et vist omfang af ”’belgn-
ninger” og “straf” for de instanser som har ansvaret for at implementere bestemte mal og
tiltag. Dette er ogsa i lille skala forsggt i USA. Det er dog klart at den slags tiltag er van-
skelige at gennemfgre og kan kraeve en revurdering af hvordan beslutningsstrukturer og
magt egentlig fungerer pa omradet. Dermed kan det ogsa veare kontroversielt.
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Sidst men ikke mindst er det vigtigt at fastholde hovedpointen med overhovedet at bruge
indikatorsystemer. Det ma farst og fremmest veere at gge mulighederne for at synliggere
vaesentlige problemer som ellers ikke far opmarksomhed og for at fastholde et demokra-
tisk politisk ansvar for at lgse dem.
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4. Lokal transportpolitik og planlasgning

Integration af Miljghensyn i Lund (S), Groningen (NL) og Aalborg (DK)

| et nyligt afsluttet ph.d-studie har Carsten Jahn Hansen undersggt et relativt forsgmt
aspekt vedrgrende integration af miljghensyn i transportsektoren. Det drejer sig om ud-
viklingen af transportpolitik pa lokalt niveau. | undersggelsen sammenlignes tre byer, der
alle i et ikke nermere defineret omfang er kendte for deres engagement i miljgspargsmal:
Lund (Sverige), Groningen (Holland) og Aalborg (Danmark). Disse byer er af sammen-
lignelig starrelse.

| det faglgende sammenfattes undersggelsen og dens resultater, hvilket har omfattet en
analyse af den lokale debat om transportspgrgsmal, en analyse af den lokale transportpo-
litiske proces, samt en analyse og karakteristik af den lokale kapacitet til, gennem politik
og planlegning, at forandre transportsystemet i en mere baredygtig retning.

Den lokale debat

Den drivende kraft i den lokale transportpolitik synes at vere forandringer i fokus og
indhold i den lokale debat om transport. Det konstateres, at debattens fokus igennem de
sidste tre artier pa mange mader har flyttet sig i retning af miljgspargsmal i alle tre byer.
Indholdet i debatten har ogsa a&ndret sig. Forandringerne ses som gennemgribende og har
veeret associerede med en raekke forskellige nggleord, der i et mere teoretisk perspektiv
er blevet betegnet story-lines i undersggelsen.

I slutningen af 1960erne og/eller starten af 1970erne opgav alle tre byer en politik, som
indebar at der skulle skabes plads i byerne til den stigende biltrafik. Den tidligere politik
var i debatten omtalt med nggleord som motorveje, autostrada”er og gadegennembrud. |
stedet skiftede debattens fokus i retning af den voksende trafiks negative konsekvenser,
sasom stgj, treengsel, luftforurening og trafikulykker. Politikere og planleggere blev nu
barere af nye tanker, der byggede pa nggleord som miljg, sikkerhed og livskvalitet. Dette
skift i debattens fokus skabte modstand blandt repreesentanter for det lokale handels- og
forretningsliv, specielt i Aalborg og Groningen.

I Aalborg fik denne modstand for alvor gennemslagskraft i den lokale politiske proces
igennem 1980erne. | Groningen fik en lignende modstand ikke den samme gennem-
slagskraft som i Aalborg. Debatten i Groningen var igennem 1980erne bade sammensat
og flerstrenget med fokus pa savel tilgengelighed til byens forskellige dele (iszr cen-
trum) som pa forbedring af byens miljg i en bredere forstand. | Lund fokuseredes i bade
1970erne og 1980erne pa mulighederne for et bilfrit centrum. 1 alle tre byer var debatten
frem til omkring 1990 begranset til at omhandle de lokale effekter af trafikken.

| 1990erne fortsatte debatten i Groningen angaende muligheden for gennem lokal trans-
portpolitik at understette byens gkonomiske udvikling samtidig med at indbyggernes leve-
vilkar (i bymiljget) skulle forbedres. | Aalborg kom debatten i starten af 1990erne i hgj
grad til at handle om bagedygtig udvikling, hvilket var under betydelig inspiration af dis-
kussionerne herom i den nationale transportpolitik. | slutningen af 1990erne synes debatten
i Aalborg dog at have aandret sig i retning af et sterre fokus pa fremkommelighed som et
grundlaaggende mal for den lokale transportpolitik. | Lund kom 1990ernes debat i hgj grad
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til at handle om miljemeessigt baaredygtige transporter, hvorved transportsektorens betyd-
ning for en tiltagende drivhuseffekt med alvorlige globale konsekvenser blev betonet.

Betydende baggrundsfaktorer

| et forsgg pa at forklare bade ligheder og forskelle i den transportpolitiske debat i de tre
byer peges pa, at samtlige byer har historisk vadifulde bycentre. At den voksende biltrafik
har udgjort en betydelig trussel mod miljget i disse bycentre synes at have staet klart for de
fleste. Denne faktor gjorde sig dog mere gaddende i Lund og Groningen end i Aaborg. En
anden faktor af betydning har vaaet tilstedevagelsen af universiteter i ale tre byer. Nye
indsigter om trafikkens negative miljgkonsekvenser kunne derfor lettere fares fra univer-
sitetets forelaesningsdokaler ud til lokale embedsmaand, beslutningstagere og almenhed.
Denne effekt var dog tydeligere i Lund og Groningen end i Aalborg, som har et relativt
mindre og ganske ungt universitet (grundlagt 1974). Endelig udgjorde universiteterne en
grobund for radikale studenteropinioner, hvilket isaa kom til at pavirke trafikpolitikken i
Lund og Groningen.

Forskelle i den lokale debat i de tre byer kan ogsa knyttes til geografiske forhold. Lund og
Groningen er kendte som cykelbyer, hvilket er relateret til byernes ganske kompakte fysi-
ske form og de lokale geografiske karakteristika. Den demografiske struktur i de to byer
spiller ogsa ind med betydelige andele af unge studerende i forhold til i Aalborg. Det store
antal studerende i Lund og Groningen har ogsa en betydning for muligheden for at argu-
mentere politisk for eksempelvis cyklens rolle i trafikken. | Aalborg er topografien og til-
stedevagelsen af Limfjorden, samt den mere fragmenterede og fingerformede bebyggelse,
ofte en hindring (i forhold til i Lund og Groningen) for valget af cyklen som naturligt
transportmiddel.

Traangsel sproblematik har ogsa spillet en rolle. Saligt i Groningen som igennem mange ar
I en situation med et betydeligt trafikpres har forsggt at finde frem til mulighederne for at
kunne kombinere fremkommelighed og tilgaangelighed med et bedre bymilj@.

Den politiske proces

Hvis den lokale debat, med dens opinions-afspejlende neggleord, er en drivkraft i forandrin-
gerne, sa er den lokale politiske og administrative elites evne til at styre den politiske pro-
ces i retning mod en gget strategisk kapacitet afgarende. Den politiske proces kan i ferste
omgang forstas i termer, der afspejler den politiske kultur. | den forbindelse bliver for-
skellene mellem de tre byer tydelige.

| Lund arbejdedes i bade 1970erne, 1980erne og 1990erne generelt pa en made, som kan
karakteriseres ved kommunikation, samarbejde, forsag pa at opna konsensus samt at ga
frem skridt for skridt. Et fadles syn pa, hvordan bade problemer og lgsninger skulle ke-
tragtes blev typisk etableret gennem indsatser fra béde politikere og embedsmaand. Det
lykkedes disse akterer at forankre den farte politik indenfor bade erhvervslivet og amen-
hed, samtidig med at repraesentanter for en rakke forskellige interesser fik et vist spillerum
I processen. Denne politiske kultur, eller politiske stil, synesi Lund at have baggrund i en
svensk tradition for at fere konsensuspolitik — en tradition pa godt og ondt (det negative
kan eksempelvis besta i at sveae problemstillinger ignoreres i forsgget pa at na til enig-
hed).
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| Groningen viste den politiske proces sig et helt andet manster. | 1970erne opstod en hard
politisk konfrontation pa baggrund af indferelsen af en miljgorienteret og kompromislas
transportpolitik, der blev styret oppefra-og-ned af en Radmand (Alderman) med saglig
stette blandt studerende. Resultatet blev ganske store forandringer af det lokale transport-
system, specielt i centrum hvor mulighederne for biltrafik blev reduceret i et betydeligt
omfang. Denne politik madte bitter modstand fra det lokale handels- og forretningsliv, som
béade var imod politikkens indhold, men som ogsa reagerede kraftigt imod den kompro-
misigse méade, hvorpad forandringerne blev gennemfert. Denne uvilje bestod igennem
1980erne, men mildnedes successivt, idet eksempelvis butiksegjere kunne konstatere, at den
mindskede tilgangelighed med bil ikke ledte til en reduktion i omssgningen. | slutningen
af 1980erne og igennem 1990erne voksede en gget samarbejdsvilje frem mellem parterne,
hvilket har fart til forsag pa at forene transportpolitikkens miljgmal seetninger med ansket
om at udvikle byens centrum gkonomisk. Selv med dette hgje ambitionsniveau lykkedes
det at styre den transportpolitiske proces mod @get strategisk kapacitet. Det er muligt, at
transportpolitikkens forandringer i Groningen afspejler noget tilsyneladende karakteristisk
ved hollandsk politisk kultur eller politisk stil: at farst tillade en dben konflikt for siden at
sege mod et kompromis.

| Aalborg var udviklingen en anden. Mod dutningen af 1970erne frembragte nogle lokae
politikere og embedsmaand en miljgorienteret plan for trafikken i Aalborgs centrum (1979).
Planen blev rost og endda prisbelgnnet af fagkredse. Men staarke kradter indenfor byens
politiske liv, handeldliv, politi og dagblad arbejdede imidlertid pa at forhindre planens gen-
nemfarelse. Den made hvorpa 1979-planen fragmenteredes og havarerede pa er blevet stu-
deret af Bent Flyvbjerg i en doktorafhandling (1991), som har skabt opmaaksomhed bade
inden- og udenlands. 1979-planens havari ledte igennem 1980erne til en lokal ’forsigtig-
heds-politik’ angdende transportproblemer. | starten af 1990erne resulterede nye impulser
pa miljeomradet (centreret omkring nagleordet baaredygtig udvikling) dog i en mere visio-
naa samt lidt mere 8ben, pro-aktiv og samarbejdsorienteret politik i Aalborg. Belaat of e-
faring ogedes dertil de lokale politikernes modstand mod at lade saginteresser overtage al-
menvaddets interesser. Denne for Aalborg transportpolitiks nye stil er dog blevet sat pa
preve hen mod 1990ernes slutning, idet spergsmalet om gget fremkommelighed pa vej-
nettet igen er blevet et centralt debatemne. Det er muligt, at transportpolitikkens udvikling
I Aalborg illustrerer ulemperne ved enten at savne en fast samarbedstradition som i Lund
eller en konstruktiv formaen til at handtere svaare konflikter som i Groningen.

Projektorganisationer samt inddragelse af interessenter og borgere

Der synes saledes at eksistere betydelige forskelle i den lokale transportpolitiks indret-
ning i de tre byer. | en anden henseende forekommer der dog umiddelbart at veere en vis
lighed. I alle tre tilfeelde opbyggedes, for at drive den politiske proces videre, en projek-
torganisation med bade politikere, embedsmand og konsulenter. Men dér hgrer ligheden
0gsa op.

I Lund blev en transportkommission nedsat som en politisk styregruppe direkte under
kommunalbestyrelsen. Dertil etableredes en arbejdsgruppe med kommunale embeds-
mand og et konsulentfirma. Yderligere etableredes flere grupper med repraesentanter for
forskellige interesser (handelsstand, politi, industri, skoler, m.m.) og med repraesentanter
for relevante kompetencer pa Lunds Universitet. Endelig arrangeredes flere offentlige
mgder. Det betgd, at en raekke forskellige interesser og borgere havde mulighed for at
deltage i processen bade far og under arbejdet med den nye lokale transportplan.
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I Groningen etableredes en projektgruppe med embedsmand og konsulenter direkte un-
der kommunalbestyrelsen. Dertil udvikledes en raekke former og grupperinger for d-
menhedens deltagelse i processen, der som i Lund foregik bade fer og under udformnin-
gen af den nye lokale transportplan. | Groningen var denne struktur dog i hgjere grad
end i Lund indrettet pa at abne processen for deltagelse af borgerne i almindelighed.

| Aalborg etableredes en projektorganisation, der hovedsageligt bestod af en politisk sty-
regruppe, og en projektgruppe som primert bestod af embedsmand og konsulenter.
Dette indebar en mere lukket proces med fa muligheder for andre end politikere, em-
bedsmaend og konsulenter til direkte (indefra) at pavirke arbejdet med den nye lokale
transportplan. Dermed bevaredes kontrollen med den transportpolitiske proces indenfor
de etablerede politisk-administrative rammer.

Nar det gelder abenhed, i den politiske proces, overfor organiserede interesser udenfor
de lokale politisk-administrative rammer samt overfor borgerne i almindelighed, sa skil-
ler de tre byer sig saledes vasentligt ud fra hinanden.

| Lund anvendtes relativt traditionelle mader til at kommunikere pd og samarbejde med
indflydelsesrige interessenter og almenheden. Dette betgd, at den lokale elite satte sit
preeg pa processen, samtidig med at den brede offentligheds indstilling sandsynligvis blev
tolket korrekt.

I Groningen gennemfartes et interessant eksperiment, hvor almenheden fik betydeligt
stgrre muligheder for at deltage direkte i den politiske proces. Dette skete i tre trin. Forst
blev almenhedens syn pa den lokale trafiks problemer og mulige lgsninger undersggt
gennem spgrgeskemaer (op mod 6.000 svar), telefoninterviews, rundbordssamtaler og
arbejdsgrupper. Dernast udarbejdedes almene retningslinier for transportpolitikken i et
antal workshops og offentlige mgder, samtidig med en Igbende offentlig debat i de lokale
medier. Endelig blev et udkast til en plan fremlagt (baseret pa det hidtidige arbejde), og
der blev indbudt til skriftlige reaktioner, offentlige mgder samt nok en spgrgeskemaun-
dersggelse blandt byens borgere.

| Aalborg blev interessenters og almenhedens indstilling testet gennem en for-
offentlighedsfase, der inkluderede information om de lokale transportproblemers karakter
(set fra politikere og embedsmands side) samt om mulige lgsninger pa problemerne.
Dertil afholdtes offentlige mgder. Det blev dog kun repraesentanter for kollektiv trafik
selskaber, som fik direkte (formel) kontakt med den politisk-administrative elite og sale-
des ogsa med udformningen af et planforslag. Endelig gennemfartes en debatfase med
indbydelse til at komme med skriftlige reaktioner pa forslaget.

Trods de ovennavnte forskelle mellem byerne fandtes et feelles mal med de valgte pro-
cedurer. Hensigten var, sa tidligt som muligt, at identificere indvendinger mod en kom-
mende plan samt at eliminere eventuelle barrierer mod planens konkrete gennemfarelse.
Deri la i alle tre byer en bevidst straeben hos den politisk-administrative elite efter at sty-
re hele processen mod et konkret mal.

For at forstd og forklare forskellene mellem de tre byer, angaende den politiske proces,
kan det konstateres, at den vigtigste faktor er den rolle som spilles af de forskelligartede
politiske kulturer. Det drejer sig om graden af samarbejde, og maden hvorpa konflikter
handteres. Forskelle i politisk kultur kom ogsa til udtryk i maden hvorpa organiserede
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interesser og almenheden blev involveret. Evnen til at integrere disse i den politiske pro-
ces var mest udviklet i Groningen. | Lund var processen i princippet lige sa aben som i
Groningen, men nye former for involvering af almenheden i den transportpolitiske pro-
ces blev dog ikke forsggt udviklet. 1 Aalborg gennemfartes en relativt lukket proces med
fa reelle abninger ud mod forskelligartede interessenter og mod borgerne.

De forskellige politiske kulturer og den varierende evne til at dbne processen for interes-
senter og almenhed betyd meget mere for et vellykket resultat end evnen til innovativ
fornyelse af den politiske-administrative struktur. Desuden var omfanget af ekstern finan-
siering af de planlagte transportprojekter af stor betydning. Her var der igen en pafalden-
de lighed mellem de tre byer, selvom der dog var forskelle i de eksterne finansieringers
former og organisering.

Den strategiske kapacitet

Udtrykket den strategiske kapacitet i det politisk-administrative system handler om evnen
til at integrere de nye krav om langsigtede miljghensyn som artikuleredes i den internati-
onale debat fra omkring 1990. Desuden handler det om at kunne styre den politiske pro-
ces i retning mod et mal om at udforme et pa lang sigt mere baeredygtigt lokalt transport-
system. | undersggelsen relateres de lokale transportplaner for de tre byer til 10 guideli-
nes for politik og planleegning for miljemaessigt beaeredygtig transport. Disse guidelines er
blevet udarbejdet af OECD i et projekt betegnet “Environmentally Sustainable Transport,
jf. indledningskapitlet. P4 denne made sammenlignes, hvordan den strategiske kapacitet
er kommet til udtryk i de tre byers konkrete transportpolitiker og -planer.

Det konstateres vedrgrende OECD"s farste guideline, der omhandler en opfordring til at
udforme en vision, at der i Lund anlegges et betydeligt leengere tidsperspektiv end i
Groningen og Aalborg. Nar det gelder definitionen og kvantificeringen af sundheds- og
miljemaessige mal (guideline 3-4), sa genfindes sadanne elementer i planerne fra Lund og
Aalborg, men ikke i Groningens. Evnen til at beskrive konkrete strategier til virkeligge-
relse af malet om miljemaessigt beeredygtige transporter @uideline 5) vurderes at vare
mest udviklet i Lunds plandokument, som eksempelvis er ene om at fokusere pa en re-
duktion af omfanget af transport. Valget af instrumenter og konkrete projekter til realise-
ring af malet (guideline 7) udviser mange ensartede trak i de tre byer, men i planerne i
bade Groningen og Aalborg regnes til forskel fra Lund-planen med en udbygning af vej-
infrastrukturer. Endelig har Groningen den mest detaljerede plan for selve gennemfarel-
sesprocessen samt for opfglgning og afrapportering (guideline 8-9).

De tre byers strategiske kapacitet, sadan som de kommer til udtryk i planerne, skiller sig
saledes ud fra hinanden ved sammenligning. | Lund er det lykkedes at opfange den inter-
nationale debat om langsigtede baredygtige transportsystemer. Den lokale politiske og
administrative elite har her sggt og anvendt information udefra (bade fra universitetet og
fra anden sider). En ny institutionel struktur for den transportpolitiske proces blev etable-
ret, og embedsmaendene har kunnet samarbejde pa tveers af sektorgraenser. Det er endvi-
dere lykkedes at forankre planer og beslutninger blandt en raekke af organiserede interes-
ser samt blandt et bredt udsnit af borgerne. Perspektivet er i Lund langsigtet og tager
hensyn til globale forhold.

I Groningen er der blevet fort en ganske konsekvent linie hele tiden. Der kan konstateres
en vis fremgang, nar det drejer sig om at forene miljgmeessige malsatninger med andre
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mal for transport (eksempelvis reduktion af treengsel). Det er desuden lykkedes at forme
en ny institutionel struktur for den lokale transportpolitiske proces, og det er lykkedes pa
en unik made at abne for de organiserede interessenters og for almenhedens deltagelse i
denne proces. Dertil er det lykkedes at demonstrere en evne til at handtere den nye situa-
tion. Resultatet er en plan som er mindre langtidsorienteret end i Lund, og som i hgjere
grad fokuserer pa problemer, der lokalt opleves som patreengende her og nu. Dette kan
teenkes at pavirke den strategiske kapacitet i en negativ retning pa lengere sigt, men til
gengeeld synes det at sikre en hgj grad af folkelig opbakning bag den farte politik.

I Aalborg lykkedes det - efter 1980ernes fragmentering af trafikmiljg-planen fra 1979 i
starten af 1990erne de lokale embedsmand at initiere en mere visionar diskussion om
fremtidens transporter. De politiske aktgrer strammede grebet om den politiske proces,
og integrationen af langsigtede miljgmal i lokal transportpolitik s lovende ud midt i
1990erne. En voksende bekymring for treengsel i forbindelse med krydsningen af Lim-
fjorden har dog betydet, at transportpolitikkens fokus atter er blevet rettet mod spargs-
malet om fremkommelighed. Dermed mindskedes den strategiske kapacitet atter (i den
mening som udtrykket anvendes i her).

Forklaringen pa disse forskelle kan dels sgges i en reekke baggrundsfaktorer og dels i den
lokale politiske kultur. Den strategiske kapacitet i Lund synes i stor udstreekning at bero
pa, at universitetshyens politiske og administrative akterer har for vane at fere en viden-
skabeligt begrundet debat om miljgspergsmal. Dette har gjort de samme aktarer abne for
nye perspektiver pa forholdet mellem samfund og miljg, og dette har veeret en forudsat-
ning for akterernes styring af den politiske proces. Den urbane og den geografiske
struktur har bidraget til befolkningens accept af relativt radikale tiltag. Kapaciteten har
dertil kunnet bygges pa en politisk kultur, som karakteriseres af kommunikation og sam-
arbejde. Derigennem er det lykkedes at overfgre den internationale debat om en beere-
dygtig udvikling og den nationale debat om et miljatilpasset transportsystem til det lokale
niveau.

Den strategiske kapacitet i Groningen synes farst og fremmest at veere et resultat af den
lokale politiske ledelses evne til i udstrakt grad, og pa et tidligt stadium, at involvere or-
ganiserede interessenter og almenheden i den transportpolitiske proces. Det er desuden
lykkedes at ga fra en situation karakteriseret af hard konflikt til en situation praeget af
samarbejde og samvirke. Gennem den valgte fremgangsmade synes det langsigtede mil-
joperspektiv dog at have fortonet sig. | stedet synes fokus og konkrete tiltag rettet mod
lokale problemer, der opleves som aktuelle og patreengende af byens borgere — eksem-
pelvis den tiltagende treengsel pa vejnettet. Den relativt gennemtaenkte plan for gennem-
farelse af konkrete tiltag beror sandsynligvis pa, at Groningen i hgjere grad end Lund og
Aalborg er afhangig af ekstern finansiering. Groningen skulle derfor udadtil kunne give
et klart billede af de enkelte tiltags sammenhang med, og prioritet i forhold til, andre
tiltag.

Aalborg har to gange forsggt at etablere og udvikle en betydende strategisk kapacitet for
transportpolitik og planlegning i et miljgperspektiv. Farste gang var i slutningen af
1970erne, da en trafik- og miljeplan for byens centrum skabte stor opmarksomhed. Im-
plementeringen af denne plan blev imidlertid forhindret pga. effektiv modstand fra visse
interessegrupper i byen. Et nyt og mere visionart syn pa hvordan langsigtede miljghen-
syn kunne integreres i den lokale transportplanlegning sa dagens lys i starten af
1990erne. Ved slutningen af 1990erne ggedes den lokale politiske og administrative elites
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interesse igen for spergsmalet om fremkommelighed pa det fremtidige vejnet i byen.
Hvad der i sidste ende kommer ud af dette er i skrivende stund endnu uklart. Udviklin-
gen i Aalborg synes bade at veere under indflydelse af byens let forgrenede urbane
struktur, som skaber en rakke transportproblemer, og tilstedevarelsen af Limfjorden
som deler byen og kommunen i to dele. Vigtigere er det dog, at det ikke som i Lund og
Groningen er lykkedes igennem laengere og mere sammenhangende tidsperioder at skabe
og samle interesse og opinioner omkring et langsigtet strategisk mal. Grunden til dette
skal, som beskrevet ovenfor, sandsynligvis sgges i den lokale politiske kultur.

Konklusion

Denne undersggelse har fokuseret pa mulighederne for at integrere miljghensyn i lokal
transport politik og planleegning i Lund, Groningen og Aalborg. Opmarksomheden har
seerligt veeret rettet mod betingelser og forudseetninger for at skabelse en gget lokal stra-
tegisk kapacitet til at handtere langsigtede miljgproblemstillinger. Dette har inkluderet
spargsmalet om styringen af lokale politiske processer i retning mod mal og strategier for
et pa lang sigt mere baredygtigt transportsystem.

Det kan udfra de tre byer konstateres, at fokus og indhold i den lokale transportpolitiske
debat i farste omgang har vaget drivkraften i den lokale transportpolitik. Her har det vaget
af stor betydning, at transportens miljgbelastning pa mange mader er blevet etableret og
accepteret som et selvstaandigt argumenteret tema, en selvstaandig sproglig konstruktion, i
de tre byer. Dermed har dette tema ogsa faet sin egen plads pa den lokale politiske dagsor-
den.

| det videre forlgb i den lokale transportpolitiske proces har den lokale politiske kultur
spillet en betydelig rolle for, hvordan dette tema skulle betragtes og bearbejdes. Dette
aspekt har saaligt drejet sig om evnen til at kunne handtere den politiske proces i retning
mod en @get strategisk kapacitet, og her har flere elementer vist sig a vaae af betydning.

Farst og fremmest har graden af abenhed i den politiske proces, overfor organiserede inte-
resser udenfor de lokale politisk-administrative strukturer samt overfor borgerne i amin-
delighed, vaaet betydende. Jo sterre dbenhed, desto sterre mulighed for bred forankring af
mdl og strategier.

| den forbindelse har det ogsa vaaet afgarende at interessenter og borgere blev involveret
satidligt som muligt og sa direkte som muligt i den politiske proces. Specielt har det haft
betydning, at interessenter og borgere igennem involvering i projekt-organisationer fik tid-
lig og direkte kontakt til bade politikere, planlasggere, konsulenter og ekspertbistand i @v-
rigt. | denne sammenhaang havde det ogsa betydning, at processen blev suppleret med -
denskabeligt baseret information og viden. Det var dog ikke en garanti for bedre |gsninger,
men det ggede muligheden for, at debatten skete pa et mere kundskabsbaseret grundlag.
Involveringsprocedurerne drejede sig sdledes om at etablere og udvikle frugtbare og vel-
oplyste samarbejder i forbindelse med formuleringen af problemer, visioner, mal og strate-
gier samt for formuleringen af det farste planforslag.

Jo tidligere og mere direkte involvering af interessenter og borgere, desto starre blev den

politisk-administrative elites konstruktive formaen til at identificere barrierer og indven-
dinger mod en kommende plan, samt til at eliminere eller neutralisere disse barrierer og
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indvendinger. Derved kunne eksisterende eller potentielle konflikter handteres far de fik
afgarende negativ betydning. | denne politiske proces var det afgerende, at den politisk-
administrative elite forsggte at styre hele processen mod et konkret mal. Dermed bevaredes
initiativet i, og sdledes ogsd i udstrakt grad kontrollen med, den politiske proces.

Dermed understreger denne undersggelse betydningen af ikke udelukkende at kunne
etablere lokale politiske mal og strategier for baredygtige transportlgsninger. Undersg-
gelsen papeger i serlig grad ogsa betydningen af at kunne skabe og handtere politiske
processer, som kan fastholde og udvikle disse mal og strategier i det lokale politiske, so-
ciale og gkonomiske liv. De vaesentligste elementer i sadanne processer synes at omfatte:

- At der skabes en bred lokal debat om transportens miljekonsekvenser, bade i et lo-
kalt og globalt perspektiv, med henblik pa at skabe en bredt forankret vision for bee
redygtige transportl @sninger.

- At en bred vifte af interessenter og borgere inddrages tidligt og direkte i den lo-

kale transportpolitiske proces, dvs. fer udarbejdelse af planforslag.

- At sadanne debat- og borgerinddragelses-procedurer suppleres med videnskabe-
ligt baseret information og viden.

- At det lokale politisk-administrative liv fokuserer pa at lede og handtere proces-
sen mod visionare og klart definerede mal og strategier.

Undersggelsen understreger dermed ogsa, at disse elementer synes at veere af sarlig inte-
resse og betydning for en fremtidig videreudvikling af lokal transport politik og planleg-
ning mod langsigtet beeredygtig udvikling, og at det er vaesentligt, at dette sker i en kon-
struktiv dialog mellem politik og forskning.
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