Sammendrag av sluttrapporten fra prosjektet Bærekraftige kommuner i praksis

Bakgrunn

Bare åtte prosent av norske kommuner oppga i 2000 i en landsomfattende undersøkelse at de hadde tatt i bruk miljøindikatorer og miljøstyringssystemer. Blant annet med denne bakgrunnen startet Kommunenes Sentralforbund vinteren 2001 et prosjekt som gikk ut på å utvikle og prøve ut et styringssystem for integrering og konkretisering av bærekraftig praksis i kommunen. Fra Kommunenes Sentralforbund ble det gitt føringer i form av seks kravspesifikasjoner til systemet prosjektet skulle ende opp med. Systemet skal: rette seg eksplisitt inn mot målet om en bærekraftig utvikling; omfatte kommunens rolle både som samfunnsutvikler og tjenesteprodusent; bygge på eksisterende kommunale styringssystemer; først og fremst tjene interne kommunale styringsbehov, men også ta hensyn til lovpålagte styringssystem og rapportering fra kommune til stat; kunne fungere for alle kommunetyper – stor og liten, sentrum og distrikt; og være enkel i oppbygging og bruk. Det var forutsatt at prosjektet skulle utvikle styringssystemet etter en trappetrinnsmodell. Det innebar at prosjektet først skulle utvikle et basissystem – som så skulle prøves ut i et antall forsøkskommuner – for så å utvikle forslag til påbyggingsverktøy ment for mer viderekommende kommuner. 

Gjennomføring

Faglig ansvarlig for prosjektet er Vestlandsforsking, men prosjektet er gjennomført i samarbeid med Stiftelsen Idébanken. Systemet er utviklet i nær dialog med og utprøvd i fire kommuner (Vega, Tingvoll, Sund, Porsgrunn), én bydel (Bydel Gamle Oslo) og to fylkeskommuner (Akershus og Sogn og Fjordane). Prosjektet startet vinteren 2000/01 og ble avsluttet i desember 2002. Det har vært gjennomført to prosjektsamlinger og en rekke besøk i prosjektkommunene. All dokumentasjon fra prosjektet er lagt ut på en egen prosjektside på nettet: http://2192.vestforsk.no. 

Prosjektet har to typer resultater: (1) forslag til et styringssystem for bærekraftig praksis i kommunene og (2) erfaringer fra utprøving av basisdelen i dette styringssystemet.

Forslag til styringssystem for bærekraftig praksis i kommunene

Bærerkaftindikatorer

Det sentrale elementet i styringssystemet er et sett med bærekraftindikatorer. Indikatorene er delt inn i syv bærekrafttema. For hvert bærekrafttema er det ført opp én kjerneindikator som skal være felles for alle typer kommuner. Videre er det for hvert bærekrafttema laget en meny med forslag til supplerende bærekraftindikatorer – totalt ca 60 indikatorer. For halvparten av indikatorene foreligger det kommunale tall på nettet; for fylkesvise tall er andelen 75 prosent. Det er forutsatt at kommunene skal kunne velge fra indikatormenyen ut fra den lokale miljøproblematikken og hvilke miljømål kommunen har satt seg. Menyen over aktuelle indikatorer er heller ikke uttømmende, og det er derfor selvsagt mulig for kommunene å finne fram til egne indikatorer. 

	Bærekrafttema
	Kjerneindikatorer

	Livskvalitet
	Forventet levealder

	Lokal forurensning
	Utslipp av fosfor og nitrogen fra husholdninger og kommunalt avløp, eventuelt fordelt på resipient (sjø, ulike ferskvannslokaliteter)

	Ressursforvaltning
	Mengde husholdningsavfall per innbygger

	Biologisk mangfold
	Innvilget søknad om dispensasjon for tiltak i landbruks-, natur- og friområder (LNF-områder), prosent

	Energi og klima
	Utslipp av CO2 –ekvivalenter per innbygger

	Bærekraftig forbruk og produksjon
	Andel private bedrifter og kommunale virksomheter som er miljøsertifisert

	Kommunal drift
	Andel ansatte i kommunene som har gjennomført miljøopplæring


Bruken av bærekraftindikatorene

Innen basisdelen av bærekraftsystemet er bærekraftindikatorene tenkt brukt i to sammenhenger: retningsanalyse knyttet for eksempel til årsmeldingen og konsekvensvurdering i saksbehandlingen.

Retningsanalysen gjøres som en samlet og overordnet vurdering av lokalsamfunnets utviklingsretning i forhold til målet om en bærekraftig utvikling. Bærekraftindikatorene brukes som utgangspunkt for å vurdere om utviklingen går i gal eller riktig retning. En retningsanalyse kan gjøres i forbindelse med kommunens årsmelding eller kommune (evt fylkes-) planmelding.

Systemet med konsekvensvurdering gjelder i forhold til både ”små” og ”store” saker. Bærekrafttemaene brukes som grunnlag for i første omgang å vurdere om saken har relevans for bærekraftvurderinger. Hvis saken vurderes å være relevant brukes bærekraftindikatorene som grunnlag for mer konkrete og detaljerte vurderinger. Det kan være hensiktsmessig å utforme en egen sjekkliste med utgangspunkt i indikatorlisten.

Basissystemet inneholder også en anbefaling om å vedta en innkjøpspolicy ved offentlig innkjøp og anbudsinnhenting. Denne bygger i sin helhet på et system utviklet av Stiftelsen for bærekraftig produksjon og forbruk (GRIP). Policyen inneholder forslag til overordnet målsetting samt forslag til kriterier for valg av leverandører, tjenester og produkter.

Det er videre lagt opp til at basissystemet kan utvides med et antall påbyggingsverktøy. Eksempler på påbyggingsverktøy er miljørevisjon, mer avanserte indikatorer som økologisk fotavtrykk og økologisk rom, detaljerte rutiner for grønn drift av den kommunale virksomheten, systematiske opplæringsprogram på miljøområdet for ansatte og folkevalgte i kommunen og muligheten for sertifisering etter miljøstandarder som ISO, EMAS eller Miljøfyrtårn.

Bærebjelker

Skal et styringssystem ha noen mening, må man ha noe å styre etter – det vil si et styringsgrunnlag. Videre er det nødvendig at kommunen har en tilstrekkelig miljøkompetanse for å kunne operere styringssystemet. Det er derfor definert tre bærebjelker som  bærekraftsystemet bygger på: (1) en miljøplan; (2) tilslutning til Fredrikstaderklæringen; og (3) tilstrekkelig miljøkompetanse. Med miljøplan menes et dokument som inneholder en beskrivelse av kommunens miljømål og en strategi eller handlingsplan for hvordan kommunen har tenkt å nå disse målene. Uten et slikt dokument vil forslagene til bærekraftindikatorer ”henge i løse luften”. Kravet om tilslutning til Fredrikstaderklæringen er ment å fange opp ambisjonene om at styringssystemet skal favne videre enn det tradisjonelle natur- og miljøvernet; og rette seg eksplisitt inn mot målet om en bærekraftig utvikling.

Erfaringer fra utprøving av basisdelen i styringssystemet

Ved starten av prosjektet ble det hentet inn synspunkter fra prosjektkommunene om status i kommunenes bruk av styringssystemer; synspunkter som sannsynlig er representative for andre norske kommuner: systemer for resultatvurdering er generelt sett lite utviklet; koblingen mellom mål i kommuneplanen og økonomiplan er ofte svak; miljø er lite fremme som tverrgående tema i årsmelding og kommuneplan-/fylkesplanmelding; og kommunalt innkjøp er i liten grad samordnet og profesjonalisert.

Alle kommunene svarte ja på spørsmålet om de ville anbefale bruk av systemet til andre kommuner som var av samme type som de selv. Med andre ord var både småkommuner som Vega og Tingvoll og store bykommuner som Porsgrunn og Bydel Gamle Oslo positive til det foreslåtte systemet. 

Når det gjelder den konkrete utprøvingen kan erfaringene sammenfattes som følger: den lokale utvelging av bærekraftindikatorer gikk relativt problemfritt; utprøvingen av retningsanalyse i forbindelse med årsmelding var også relativt problemfritt; bruk av indikatorlisten til bærekraftvurdering i saksbehandlingen var noe mer problemfylt; og bare et fåtall av kommunene kan vise til konkrete utviklingsaktiviteter i prosjektet som gjelder offentlig innkjøp.

Utvalg av lokale bærekraftindikatorer

Alle unntatt Bydel Gamle Oslo og Akershus fylkeskommune brukte prosjektets forslag til bærekraftindikatorer. Av de fem kommunene som tok i bruk indikatorsystemet, sluttet samtlige seg til forslaget om kjerneindikatorer. Det ble gjort lokale tilpasninger når det gjelder valg av tillegssindikatorer. I håndboka er det understreket at kommunene må velge indikatorer ut fra følgende tre hensyn: hva er miljøpolitisk legitimt, hva er miljøpolitisk relevant, hva er mulig å framskaffe av lokale data. Håndboka legger videre vekt på at kommunene nøye vurderte prosessen med å velge ut indikatorer. Ingen av kommunene har gjennomført noen form for medvirkningsprosess i utvalg av indikatorer. Flere av kommunene involverte ulike sektorer i drøftingen av hvilke indikatorer kommunen skulle velge. Ved å involvere et bredest mulig utvalg av kommunale sektorer bidrar man til å sikre legitimiteten internt i administrasjonen og man får en god kvalitetssikring av hvilke indikatorer som best lar seg tallfeste. Selve jobben med å identifisere de indikatorene en vil bruke (eller å få fram et forslag til politisk behandling) har i de fleste av kommunene blitt sett på som en oppgave for hele ledergruppa, evt. en som skal løses i dialog mellom prosjektansvarlig/prosjektgruppe og alle etatene. Én av kommunene (Sogn og Fjordane fylkeskommune) forsøkte også systematisk å involvere politikerne i valg av indikatorer. To kommuner har gjort systematiske koblinger mellom utvalg av indikatorer og hva som er gjeldende miljøpolitiske målformuleringer i de ulike styringsdokumentene (Sogn og Fjordane fylkeskommune og Tingvoll). På den måten bidrar man til å sikre også den politiske legitimiteten.

Retningsanalyse

Den kanskje enkleste måten å ta i bruk bærekraftindikatorene er som grunnlag for å gjennomføre en retningsanalyse. I prosjektkommunene er dette forsøkt i forbindelse med to typer prosesser: Årsmelding og i forbindelse med fylkesplanmeldingen. Framskaffing av data var noe problematisk i forsøksperioden, men vil ventelig bli langt enklere i og med at håndboka nå har ført opp nettreferanser for både nasjonale gjennomsnittstall og (i stor grad) fylkesvise og kommunevise data.

Saksbehandling
Det å få gjennomført gode eksempler med bruk av bærekraftindikatorene i saksbehandlingen viste seg å være noe vanskeligere enn forsøkene med retningsanalyse. Dette skyldtes i stor grad et tidsproblem. Først må kommunene velge ut indikatorer, så må indikatorlisten i noen grad tilpasses til en egen sjekkliste, dernest må man finne en aktuell sak som kunne ventes å bli ferdigbehandlet innenfor prosjektets tidsrammer og så må selvsagt selve utprøvingen gjennomføres. Én av kommunene gir imidlertid eksempel på mer strukturelt betingete grunner til at forsøk med bærekraftvurdering i saksbehandling ikke har blitt gjennomført. I Vega blir det vist til at kommunen har et uformelt saksbehandlingssystem med fullført saksbehandling i bunn. Det er tatt initiativ til  å legge inn saksbehandlingsmal på kommunens intranett, men inntil det skjer vil ikke - eller har ikke kommunen administrativ kapasitet - til å ta i bruk den typen formalisert saksbehandlingssystem som det her er tale om. Erfaringene fra Tingvoll viser at det foreslåtte systemet egner seg best for større og prinsipielt viktige saker. For mindre saker blir systemet lett for "grovmasket". Én måte å bøte på dette problemet er å passe på at indikatoroppsettet er utstyrt med et tilstrekkelig høyt antall detaljerte indikatorer slik at også "små" saker kan fanges opp av saksbehandlingssystemet.

Offentlig innkjøp

Ut fra diskusjonene som har vært i prosjektet er det tre forhold som framstår som særlig kritisk for innføring av miljøhensyn i forbindelse med offentlige innkjøp: mangel på kompetanse innen offentlig innkjøp; skepsis til etablering av sentrale innkjøpsordninger; behov for løpende evaluering av etablerte innkjøpsordninger; nødvendigheten av bærekraftvurdering også innenfor rammeavtaler uten overordnete miljøhensyn; og viktigheten av behovsvurdering før innkjøpsvurdering. Et generelt inntrykk fra prosjektkommunene er at offentlig innkjøp er lite profesjonalisert. Dette viser seg tydeligst i små og mellomstore kommuner. I flere av kommunene var innkjøp i praksis spredt rundt på avdelingene, enten fordi det ikke fantes en samlet politikk på området, eller fordi systemet ikke ble fulgt i praksis. Mangle på kunnskap om offentlig innkjøp viste seg også ved flere feiloppfatninger om de faktiske mulighetene til å stille miljøkrav. I de kommuner der det var etablert sentrale innkjøpsordninger og der ansvaret for innkjøp var klarlagt, eventuelt at det var ansatt egne innkjøpsansvarlige, var kunnskapen om og interessen for å stille miljøkrav mer uttalt. 

Forutsetninger for å ta i bruk styringssystemet

Med bakgrunn i utsagn fra kommunene og våre egne observasjoner i kommunene er det to forhold som framstår som de klart viktigste forutsetningene for å ta i bruk det foreslåtte styringssystemet: tilstrekkelige forankring i ledelsen og tilstrekkelig administrativ kapasitet på miljøområdet. Forutsetningen om ledelsesforankring gjelder to forhold: Hvorvidt miljøvern er tilstrekkelig prioritert på politisk nivå, og hvorvidt bruken av formaliserte styringssystemer er tilstrekkelig prioritert på administrativt nivå. Forutsetningen om tilstrekkelig administrativ kapasitet berører i praksis spørsmålet om hvorvidt kommunen har tilsatt en miljøvernleder eller om ansvaret for miljøoppgaver er klart fordelt innen administrasjonen. For de kommunene som har gjennomført prosjektet er mangel på tid til mer overordnede miljøoppgaver den klart viktigste begrunnelsen for at ting ikke gikk som man ønsket i prosjektet. Dette gjelder både store og små kommuner og det er liten forskjell mellom by og land. Selv om samtlige av våre prosjektkommuner hadde tilsatt en egen person med ansvar for miljøvernoppgaver, opplevde disse et stadig press i retning av å påta seg andre oppgaver - som dermed svekket den administrative kapasiteten spesifikt innen miljøvernet.
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