Framtidsstudien Sverige ar 2021
Uppfoljning av erfarenheter och
lardomar fran arbetsprocessen

En uppfoljning av en framtidsstudie som gjordes ar 1993-1998 vid Naturvardsverket
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Sammanfattning
| den hér rapporten beskrivs

- bakgrunden till framtidsstudien Sverige ar 2021,
- hur vi lade upp arbetet och
- erfarenheter och lardomar fran arbetet med framtidsstudien.

Exempel pa lardomar och erfarenheter fran projektet ar:

Involvera de intressenter som ska forverkliga framtidsbilderna. Delprojekten for olika
samhéllssektorer knot stora referensgrupper till sig med representanter for sektorerna. De
deltog under hela projektet. L&rdomen &r att den delaktigheten ar en viktig forutsattning for att
resultat ska bli accepterade och forverkligade.

Undersok om framtidsbilderna ar genomforbara vid olika utvecklingar i omvarlden. | Sverige
ar 2021 anvande vi fyra omvarldsscenarier som hjélpte oss att identifiera hinder som kunde
gora det svart att forverkliga framtidshilderna och anpassade resultaten darefter. Lardomen ar
att den analysen ledde till robustare malbilder.

Stadm av mellan sektorer. Framtidsbilderna for olika sektorer stdimdes av kontinuerligt och
jamfordes under projektets gang. Ett exempel var behovet av biobranslen och mojligheterna
att fa fram tillrackligt mycket utan att dventyra miljomalen for jord- och skogsbruk. Och att
anvanda biobranslen pa smartaste satt. Lardomen &r vikten av att ta hansyn till hur forslag pa
forandringar inom en sektor samspelar med och paverkar andra sektorer.

Involvera forskningen for att skapa trovardiga underlag. Forskare och experter bidrog med
underlag till miljomalen baserade pa naturvetenskapliga grunder samt gjorde gedigna och
objektiva konsekvensanalyser for olika framtidsbilder. Det ledde till god acceptans for
resultaten och okad forstaelse for olika handlingsalternativ bland representanter for de olika
sektorerna (referensgrupperna).

Prioritera tid for spridning av resultaten. Mycket tid lades pa implementeringen av Sverige ar
2021-projektet. De flesta av sektorrapporterna och huvudrapporten omvandlades till
lattillgangliga och intressevackande kortrapporter, en del pa engelska. Det ledde till att
resultaten blev bade internationellt och vetenskapligt uppmarksammade. Aven en bred publik
i Sverige naddes, da tre lansmuseer och Tekniska museet tog initiativ till ett gora en
vandringsutstallning med utvalda resultat fran 2021-projektet.

Inget framgangsrikt miljoarbete utan uppfoljning och utvardering. Miljomalen foljs upp
arligen och utvarderas vart fjarde ar. De insatserna har mycket stor betydelse for det svenska
miljoarbetet och mojligheterna att korrigera det som inte gar enligt plan.

Arbetet med Sverige ar 2021 och den efterféljande miljopropositionen med svenska miljomal
har fungerat mycket bra enligt malstyrningsmodellen SMART. Den internationellt mest
spridda modellen fér hur mal ska formuleras utgar fran akronymen SMART. Det galler
nabara mal. Pa svenska har SMART oversatts till att mal ska vara Specifika, Matbara,
Accepterade, Realistiska och Tidsatta. Politiker, myndigheter, forskare, experter och utredare,
representanter for olika sektorer och intresseorganisationer med flera har alla bidragit
konstruktivt och i samverkan for att forma miljomal och malbilder for olika samhallssektorer.



Framtidsstudien Sverige ar 2021

Bakgrund
Det var tre viktiga hindelser som lag bakom starten av projektet ” Sverige ar 2021” i januari
ar 1993. Samtliga visade pa behovet av langsiktigt tankande.

| Riokonferensens dokument om Agenda 21 fran ar 1992 uppmanades varldens lander att ta
fram planer for ett hallbart samhalle. For att kunna stodja det arbetet behévdes 6vergripande
analyser av hallbarhetsfragorna.

Den andra viktiga handelsen i borjan av 1990-talet var att regeringen inférde sektorsansvar for
miljofragorna i Sverige. Det innebar att myndigheter och organisationer skulle ta eget ansvar
for sina miljofragor, nagot som Naturvardsverket ensamt haft ansvar for tidigare. Vid en
hearing med myndigheterna och organisationerna, framférdes 6nskemal om att
Naturvardsverket skulle arbeta mer langsiktigt med visioner, mal och strategier for hallbar
utveckling, som ett stod for det decentraliserade arbetet.

Den tredje hdndelsen var Naturvardsverkets egen rapport ” Hur ska Sverige ma &r 2020?” som
kom 1993. Den visade att de flesta av besluten om atgérder for olika miljoproblem var
otillrackliga for att tillstandet i miljon skulle bli battre. Gapet mellan policy och hallbar
utveckling var stort.

Naringsliv och sektorer hade ocksa sedan lange kritiserat det statliga miljoarbetet for att inte
gora tydligt vad som behdver uppnas for en bra miljo. Arbete hade startat med att ersétta
benamningen miljéhot som tidigare fanns som riktmarken i miljoarbetet med mal. Mal som
nagonting mer positivt att arbeta for.

Utmaningarna

Projektet ”Sverige ar 2021 startades pa initiativ av Naturvirdsverket och med
generaldirektoren som bestéllare. Det var Naturvardsverkets forsta stora atgardsinriktade
framtidsstudie.

Den forsta utmaningen var att utredningsmetoder for framtidsstudier som var vél beprévade
pa andra hall, men inte i den egna organisationen, skulle anvandas. Projektet borjade darfor
med en gedigen kompetensutveckling for dem som skulle fungera som projektledare.

Den andra utmaningen var det nyligen inforda sektorsansvaret. Det innebar att det behdvdes
en utredningsprocess dar representanter for olika sektorer skulle kunna vara delaktiga och
bidra med idéer till framtida l6sningar samt ge synpunkter pa de slutliga resultaten. Det I6ste
vi genom att knyta referensgrupper till varje delprojekt. De deltog under hela genomférandet.

Framtidsstudiens komplexitet var den tredje stora utmaningen, en analys av viktiga
samhallssektorer i Sverige och samspelet med omvérlden. Darmed gallde det att finna
analysmetoder som var lampade for bade komplex problemldsning och for att skapa

delaktighet i utredningarna.

Hur studien genomfdrdes

Framtidsstudien genomfordes i flera steg. Forst definierades langsiktiga miljomal i
naturvetenskapliga termer med hjalp av underlag fran forskningen. De visade hur mycket
miljoskadliga fororeningar till mark, luft och vatten maste minska for att miljon ska aterhamta
sig och pa sikt bli hallbar. De langsiktiga malen visade ocksa pa behov av hushallning med



naturresurser och behov av hansyn till olika ekosystem. Det underlaget anvandes som
ledstjarnor for att beskriva hallbara framtidsscenarier for olika sektorer.

De studiemetoder som valdes var

- backcasting som innebér att man beskriver den 6nskade framtiden forst, och sedan
vagen dit med atgérder

- framtiden for sektorerna beskrevs med hjélp av scenarier, sa konkreta av man kunde
gora ingaende konsekvensanalyser av dem.

- brain storming for att inspirera till nytdnkande

- manuella spel for att gora 6vergripande konsekvensanalyser i kvalitativa termer i
huvudprojektgruppen

- fordjupade kvantitativa analyser gjordes sedan av forskare eller andra experter for
respektive sektor, ibland med simuleringsmodeller

- de scenarier som beskrev framtidens sektorer testades dven mot ett antal vitt skilda
omvarldsscenarier for att se om vara framtidsscenarier var robusta, dvs. gick att
genomfora i olika typer av omvarldsutvecklingar.

De sektorer som studerades var

- jordbruk/ livsmedelskedjan

- bas- och varuproducerande industri och varors kretslopp
- skogsbruk och skogsindustri

- transporter

- bostéader/lokaler

- vatten och avlopp.

Nar det galler produktion och anvandning energi, hade vi ett givet energiscenario att utga
ifrdn, ett Miljoscenario. Det hade tagits fram av fyra myndigheter i samverkan, ,
Skogsstyrelsen, Jordbruksverket och Naturvardsverket. | det scenariot ingick
framtidsbeskrivningar av energiproduktionen och energianvandningen for transporter,
bostader/lokaler och industri.

Intressenterna, representanter for olika sektorer deltog och beskrev sin sektor ar 2021
utifran de langsiktiga malen som ledstjarna och i konkreta termer. Det visade sig att
intressenterna ofta hade vitt skilda idéer om framtiden. Det ledde till att tva diametralt
olika Sverigebilder konstruerades, VVagvinnaren och Stigfinnaren. Konsekvensanalyserna
visade sedan att bada typerna av losningar behévdes men i olika sammanhang. Det
underlaget anvandes for att skapa en ny framtidsbild s.k. malbild for sektorerna.

Darefter paborjades arbetet med att staka ut vagen fram till malbilderna. Vilka atgarder
behover genomforas for att na malbilden? Hur ska det goras? Vem har ansvar? Néar ska det
vara klart?

Slutrapporten kom 1998. Den visade att det gick att ta stora steg mot ett hallbart samhalle
fram till ar 2021. De storsta utmaningarna pa vagen mot ett hallbart Sverige bedémdes
vara att skapa hallbara férandringar inom energi- och transportsystemet samt for
produktions- och konsumtionsmaonstren.



Hur anvandes resultatet fran framtidsstudien Sverige ar 20217

Ar 1997/98 beslutade Sveriges riksdag om 15 miljokvalitetsmal (Svenska miljémal
Miljopolitik for ett hallbart Sverige, prop. 1997/98:145). Inriktningen var att till nasta
generation lamna over ett samhalle dar de stora miljoproblemen var losta. Ar 1998
tillsattes en parlamentarisk utredning (kommitté) dvs. alla politiska partier var
representerade i styrgruppen. Uppdraget var att ta fram forslag pa vilka delmal som
behdvde uppnas till ar 2010, for att na ett hallbart samhélle inom en generations tid.

Resultaten fran ”Sverige ar 2021 anvéndes pé olika sétt i den parlamentariska
utredningen. Malbilderna for sektorerna anvéandes bl.a. for att bedéma hur langt det skulle
vara mojligt att reducera utslapp av miljoféroreningar och annan miljopaverkan fram till
ar 2010. For varje delmal analyserades sedan tre olika ambitionsnivaer av atgarder och
konsekvenserna beskrevs med avseende pa miljo och ekonomi. Den parlamentariska
kommittén rekommenderade sedan ndgon av ambitionsnivaerna beroende pa vad
konsekvensanalyserna hade gett for resultat. Det fanns en hel del oenigheter i
diskussionerna beroende pa politiskt partitillhdrighet och vilken ambitionsniva som skulle
valjas. Nagra av de svaraste dverenskommelserna sparades in i det sista och ldstes genom
forhandlingar baserade pa ett givande och tagande.

Redan under 2000/01 beslutade riksdagen om en ny proposition baserad pa rapporten fran
den parlamentariska utredningen, Svenska miljomal — delmal och atgérdsstrategier (prop.
2000/01:130). Propositionen innehdll miljokvalitetsmalen och tillhérande delmal som
skulle nas till ar 2010. Miljomalen skulle féljas upp varje ar. Vart fjarde ar skulle en
fordjupad utvardering genomforas. Den skulle visa hur atgardsarbetet gick och nya
atgarder skulle foreslas som sakrade att delmalen kunde nas i tid.

Ett miljomalsradd med generaldirektorer fran olika myndigheter bildades. Viktigaste
uppgifterna var att folja upp och utvéardera miljomalen, samordna informationsinsatser och
regionalt arbete, fordela ekonomiska medel for uppfdljning och rapportera till regeringen.

Slutsatser

Resultaten frin “Sverige &r 2021”-projektet kunde inte ha fatt ett battre mottagande. Dels
anvandes underlaget for att ta fram miljokvalitetsmal. Dessutom kunde de forslag till
atgarder och andra resultat som presenterades, anvandas i den parlamentariska kommitté,
som regeringen tillsatte 1998, for att ta fram manga matbara och tidsatta delmal till 2010.
Malen beslutades sedan av Sveriges riksdag. Dessutom beslutade riksdagen om en
regelbunden uppféljning och utvéardering av miljémalen.

Lardomar och erfarenheter fran arbetet med framtidsstudien Sverige ar2021

Referensgruppernas bidrag

De stora referensgrupperna med representanter for sektorerna, som knéts till olika
delprojekt berikade projektet med en mangfald av idéer och sakkunskap. Genom att vara
med och skapa framtidsbilder och genom att vara delaktiga under hela projektet blev de
“dgare” till de mélbilder som skulle genomforas 1 praktiken. De konsekvensanalyser av
olika framtidsbilder som gjordes i projektet, ledde till mer nyanserade synsatt och dkad
forstaelse for olika asikter som fanns i referensgrupperna. Lardomen ar att intressenternas
delaktighet &r en viktig forutsattning for att policybeslut ska bli accepterade och
forverkligade.



Omvarldsscenarier

Manga ganger fattas viktiga policybeslut utifran hur omvarlden rakar se ut vid
beslutstillfallet. Det kan skapa stora svarigheter att senare genomfora ett beslut eller i
varsta fall visa att det var ett helt felaktigt beslut. De fyra omvérldsscenarier som anvéandes
1 ”Sverige ar 2021 hjélpte oss att identifiera hinder som skulle ha gjort det svart att
forverkliga framtidsbilden. Resultaten anvandes bade till att korrigera framtidsbilden och
paverkade valet av styrmedel. Lardomen &r att alltid fundera kring svagheter och hinder
som kan paverka majligheten att forverkliga ett beslut.

Avstamningar i huvudprojektgruppen

Delprojektledarna traffades regelbundet for att stimma av om och hur den framtida
utformningen av en sektor paverkade andra sektorer. Det géllde att matcha produktion och
konsumtion av biobranslen och att anvénda biobranslen i tekniska ldsningar dar maximalt
energiutbyte kunde uppnas. Det handlade om atervinning av fosfor och andra nyttigheter
fran avlopp och hur de skulle kunna anvéandas inom andra sektorer. Ytterligare ett
exempel var det som vi da kallade hallbara kretslopp och behovet av samspel mellan
naringsliv och konsumenternas livsstilar. Lardomen &r att det &r nédvéandigt med
avstamningar da manga sektorer studeras samtidigt.

Politisk formulering om nar kvalitetsmalen skulle var nadda

Propositionen fran 1997/98 som beslutade om de 15 miljokvalitetsmalen angav att de stora
miljoproblemen skulle vara losta inom en generation. Vi insadg med stod av forskare att det
inte skulle vara majligt eftersom aterhamtningstiderna i naturen ar sa langsamma. 1 2021-
projektet valde vi istallet att ha malet att samhallets olika sektorer skulle ha en sadan
paverkan pa miljon att dterhamtningen mot en hallbar miljckvalitet skulle vara mojlig att
na inom en rimlig tid.

Objektiva underlag med stod av forskare och experter

Forskare involverades for att ta fram underlag pa naturvetenskapliga grunder for hur
mycket utslapp av fororeningar och annan miljopaverkan behévde minska, for att naturen
skulle borja aterhamta sig. De gjorde ocksa omfattande konsekvensanalyser av de
framtidsbilder som foreslogs. Ett exempel ar skogsbruket dar simuleringsmodeller
behdvdes for att kunna bedoma konsekvenserna for miljon och ekonomin under langa
omloppstider. Likasa inom jordbruket dar malet var miljéanpassning i kombination med
ekonomisk och social hallbarhet for jordbrukarna, detta genom att anvanda ekonomiska
kalkyler for olika produktionsgrenar. Lardomen ar att det var en stor fordel att kunna
presentera hallbarhetskrav baserade pa naturvetenskapliga grunder samt gedigna och
objektiva konsekvensanalyser for referensgrupperna. Det ledde till god acceptans av
resultaten och dkad forstaelse for olika handlingsalternativ.

Uppfbljning och utvardering

Anda sedan propositionen 2000/01 kom, har sittande regeringar gett Naturvardsverket (och
i manga ar Miljomalsradet) och andra ansvariga myndigheter i uppdrag att félja upp och
utvardera miljoarbetet. Varje ar har en uppf6ljning av miljosituationen i relation till
miljokvalitetsmalen och delmalen har genomforts och redovisats till regeringen. Den
senaste kom i mars 2023 i rapporten “Miljoméalen. Arlig uppféljning av Sveriges nationella
miljomal 2023.” Naturvéardsverket rapport 7096.



Utvarderingar av hur miljoarbetet gar har presenterats vart fjarde ar, den senaste kom ar
2023: "Fordjupad utvirdering av Sveriges miljomal 2023 Naturvérdsverket rapport 7091.
Redovisningarna har sedan presenterats vid seminarier i Riksdagen och har anvants i bland
annat budgetpropositioner. De &r viktiga underlag for regeringens miljopolitik och for
manga andra aktorers planering och prioritering.

Information och implementering

| mitten av 1990-talet hade Naturvardsverket en GD som brukade saga att det ar nar
rapporterna ar klara som det stora arbetet borjar. Sa blev det ocksa for detta projekt. De
flesta av sektorrapporterna och huvudrapporten omvandlades till lattillgdngliga och
intressevéackande kortrapporter. Datidens bildspel i form av OH-bilder togs fram och
anvandes vid presentationer av resultaten i manga olika sammanhang.

Tre lansmuseer och Tekniska museet tog initiativ till ett géra en vandringsutstélining med
utvalda resultat fran 2021-projektet, riktad till allmanheten och skolor.

Sverige ar 2021-projektet gav ringar pa vattnet i omvarlden. Livsmedelstudien blev
internationellt uppmérksammad vilket ledde till presentationer och féljduppdrag for
organisationer som Nordiska ministerradet, OECD, UNEP, EU:s miljobyra. Studien lag
ratt i tiden genom att begreppen faktor 4 och faktor 10 var aktuella och intresset var stort
for att konkretisera vad dessa begrepp faktiskt innebar.

Huvudrapporten uppmarksammades i Japan och huvudprojektledaren bjéds in for att
presentera resultatet och arbetssattet, dels for representanter fran japanska riksdagen, dels
genom rundabordssamtal med forskare fran japanska riksdagens utredningsavdelning. Ett
hallbart Sverige ar 2021 presenterades dven vid ett seminarium i japanska riksdagshuset
dar allmanheten bjods in. En japansk facktidning med fokus pa hallbarhet, Bio City, gjorde
en 18-sidig rikt illustrerad artikel utifran malbilderna for Sverige ar 2021.

Sattet att arbeta med analysmetoder och hur de anvéndes i Sverige ar 2021-projektet har
aven dokumenterats i en vetenskaplig rapport. Rapporten gavs ut av
Forskningsradsnamnden, kommittén for Systemanalys och 1IASA, och innehaller flera
exempel pa systemanalytiskt arbete i Sverige. Dessutom har European Environment
Agency sammanstallt erfarenheterna fran tolv europeiska landers framtidsstudier, varav en
var Sverige ar 2021.

Arbetsprocessen enligt SMART-modellen

Ekonomistyrningsverket anger att den internationellt mest spridda modellen for hur mal
ska formuleras utgar fran akronymen SMART. Det galler nabara mal. Pa svenska har
SMART oversatts till Specifika, Matbara, Accepterade, Realistiska och Tidsatta. Modellen
anvénds bl. a. av regeringen.

| figur 1 har SMART-modellen anvénts for att se vem som gjorde vad da projektet
”Sverige ar 20217 genomfordes och senare da resultaten anvindes som underlag till
propositioner for miljokvalitetsmal och delmal.



Kannetecken for ett framgangsrikt
policyarbete vid malstyrning

Vem bidrog?

Specifikt

Intressenter*, forskare och utredare bidrog
till att beskriva framtiden i konkreta
termer

Matbart Politikerna tog beslut om métbara delmal

Accepterat Intressenterna var med och formade
framtiden och lamnade synpunkter, &ven
pa arbetet med att ta fram delmalen

Realistiskt Forskare och utredare gjorde
konsekvensanalyser for att se om lagda
forslag var genomforbara

Tidsatt Politikerna tog beslut om tidsatta delmal

Figur 1. Kénnetecken for ett framgangsrikt policyarbete och viktiga aktorer.

*Med intressenter menas representanter for olika sektorer och som ofta &r involverade

genomfdrandet.

Lardomarna &r att det svenska arbetet for en hallbar utveckling har fungerat mycket bra
sett ur perspektivet malstyrning. Arbetet har byggt pa de fem kannetecknen for ett
framgangsrikt arbete med ndbara mal, enligt SMART-modellen. Politiker, myndigheter,
forskare, experter och utredare, representanter for olika sektorer och
intresseorganisationer med flera har alla bidragit konstruktivt och i samverkan.




