Sartryck ur

EUROPARATTSLIG TIDSKRIFT

YLVA ARVIDSSON

Statlig styrning av svensk miljétillsyn —som man
fragar far man svar






STATLIG STYRNING AV SVENSK
MILJOTILLSYN — SOM MAN FRAGAR
FAR MAN SVAR

Ylva Arvidsson*

1. STATLIG STYRNING AV SVENSK MILJOTILLSYN
— EN AKTUELL NATIONELL OCH
EG-RATTSLIG FRAGA

Det har framférts att inte bara miljén ir i kris, utan dven miljétillsynen.
Ansvarskommittén' riktar betydande kritik mot dagens kommunala tillsyn i sig.
Utredningen anfér ocksd att statens styrning av kommunsektorn ir daligt sam-
ordnad och otydlig samt att kunskapen om dess effekter ir bristfillig.” Ansvars-
kommittén drar slutsatsen att offentlig tillsyn som princip ska vara ett statligt,
och inte kommunalt, ansvar. Férstatligandet férordas ske genom att linsstyrel-
serna évertar merparten av kommunernas tillsynsuppgifter. Detta ska motverka
att tillsynen varierar i friga om kvalitet, resurser och bedémningar beroende av
var i landet den bedrivs.?

Ansvarskommittén anser att EG-ritten, bland annat pd miljotillsynsomra-
det, stiller 6kade krav pd en enhetlig tillsyn. Utrymmet for lokala beddmningar
gjorda av kommunala fortroendevalda ir starke begrinsat. Utredningen uppger
att det ocksa finns en omvittnad jivsproblematik, nir kommuner inom vissa
omraden kan komma att utéva tillsyn 6ver egen verksamhet och likasé over pri-
vat verksamhet som kan sigas konkurrera med kommunens egen.* Ansvars-

* Jur. kand. (Lunds universitet) och Master of Science in Environmental Management and
Policy (Internationella miljinstitutet vid Lunds universitet). Doktorand i miljérite vid Juridiska
institutionen, Uppsala universitet (www.jur.uu.se). E-postadress: ylva.arvidsson@jur.uu.se.

' Ansvarskommittén (Fi 2003:02) med direktiven dir. 2003:10 Oversyn av strukturen och upp-
gifisfordelningen inom sambiillsorganisationen och dir. 2004:93 Tilliggsdirektiv till Ansvarskom-
mittén (Fi2003:02).

2 SOU 2007:10 Hallbar sambillsorganisation med utvecklingskraft, s. 93.

3 SOU 2007:10 Hallbar sambillsorganisation med utvecklingskraft, s. 250.

4 SOU 2007:10 Héllbar sambiillsorganisation med utvecklingskraft, s. 253.
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kommittén anser dessutom att tillsynen kommer att fa storre betydelse i fram-
tiden. EU stiller inom flera omréden utékade krav pé att medlemslinderna res-
pekterar EG-ritten, vilket i sin tur 6kar kraven pé den svenska organisationen
for kontroll av regelefterlevnad.’

Ar det verkligen s3 illa stillt med den svenska statliga styrningen och kom-
munala tillsynen som Ansvarskommittén gor gillande? Situationen avseende
miljétillsynen ir sirskilt betydelsefull mot bakgrund av den nuvarande allvar-
liga milj6situationen i virlden, samt den politiska och rittsliga malsittningen
om hallbar utveckling.® Dessutom férekommer ett stort inslag av EG-riitt och
harmonisering pa miljpomridet, vilket bidrar till en 6kad komplexitet.” Ar ett
forstatligande av dagens kommunala miljstillsyn ett bra forslag? En sddan orga-
nisatorisk forindring skulle utgdra en genomgripande form av statlig styrning
genom rittsliga normer. Bland annat tillsynsreglerna i miljobalken (1998:808)
26 kap. och forordningen (1998:900) om tillsyn enligt miljobalken skulle
behova indras. Det kan ocksi noteras att Tillsynsutredningen® redan 2004
framfor att det svenska EU-medlemskapet vid flera tillfillen har anvints som
motiv for férslag om att stirka de inhemska centrala myndigheternas stillning
inom tillsynen. Samtidigt framhéller dven den utredningen att det kommunala
ansvaret for viss tillsyn har blivit mer problematiskt genom medlemskapet i
EU.? Hur balanseras behov av att snabbt genomfora kvalitetsforbittringar mot
behov av ett tillrickligt beslutsunderlag? Bér exempelvis kvaliteten pa linssty-
relsernas nuvarande miljotillsyn utredas innan ytterligare, eller rent av allt,
ansvar for operativ miljétillsyn 6verfors till dem?

Ett flertal intressanta frigor om statlig styrning av svensk miljotillsyn vintar
sdledes pd sin analys. Den kommunala miljétillsynens framtid utgér en av dessa.
Ett 6vergripande syfte med artikeln ir att presentera en analysmodell om statlig
styrning av svensk miljotillsyn och dess potential att paverka efterlevnaden av
miljéritesliga normer. Aven EU-samarbetets och EG-rittens inflytande pa styr-

> SOU 2007:10 Hallbar sambillsorganisation med utvecklingskraft, s. 251.

6 Savil EG-fordraget som den svenska miljébalken (MB) lyfter fram hallbar utveckling. I EG-
fordraget artikel 6 framfors att miljoskyddskraven ska integreras i utformningen och genomfér-
andet av gemenskapens politik och verksamhet enligt artikel 3, sirskilt i syfte att frimja en hall-
bar utveckling. IMB 1 kap. 1 § 1 st. anges att bestimmelserna i balken syftar till att friimja en
hallbar utveckling som innebir att nuvarande och kommande generationer tillférsikras en hil-
sosam och god miljs.

7 Gabriel Michanek och Charlotta Zetterberg hor till de svenska miljérittsforskare som lyfter
fram att EG-ritten har mycket stor betydelse for svensk miljoritt. Apropd omfattningen av EG-
ritten pd miljdomridet anfor de i Den svenska miljoriitten (2 uppl., 2008, s. 92) att en mer ingd-
ende och heltickande behandling av EG-miljoritten skulle springa ramen f6r en sddan ldrobok i
svensk miljoritt.

8 Tillsynsutredningen (Ju 2000:06) med direktiven dir. 2000:62 Tydligare och effektivare statlig
tillsyn, dir. 2002:84 Tilliggsdirektiv till utredningen (Ju 2000:06) om tydligare och effektivare stat-
lig tillsyn (Tillsynsutredningen) och dir. 2003:70 Tilliggsdirektiv till utredningen om tydligare och
effektivare statlig tillsyn (Ju 2000:06).

2 SOU 2004:100 Tillsyn — Fisrslag om en tydligare och effektivare offentlig tillsyn, s. 73.
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ningen underscks. Ar det rent utav s att statlig styrning av svensk miljstillsyn
inte lingre ir en nationell friga, utan frimst en europeisk angeligenhet? Ar det
EU-samarbetet och EG-ritten som dominerar frigorna om motiv, definitioner,
tillimpning och konsekvensbedomningar avseende den svenska styrningen?

2. STATLIG STYRNING AV SVENSK MILJOTILLSYN
— FYRA INTRESSANTA DELFRAGOR OCH
TRE OLIKA PERSPEKTIV

Statlig styrning ir den styrning som framfor allt regeringen, men 4ven riksda-
gen, utdvar i forhallande till exempelvis tillsynsmyndigheterna pa miljsomra-
det. Bland annat fsrekommer ekonomisk och normativ (rittslig) styrning. Stat-
lig styrning kan anvindas f6r att bidra till en rittssiker och effektiv miljstillsyn.
Sédan tillsyn skapar i sin tur férutsittningar fér en hogre grad av normefter-
levnad hos foretag och andra som utévar miljéfarlig verksamhet. P4 si siitt kan
miljétillsynen bidra till att frimja en hallbar utveckling.'® Miljstillsynen kom-
pletterar olika slags anmilnings- och tillstindsforfaranden avseende mer eller
mindre miljofarliga verksamheter.

I artikeln behandlas statlig styrning av miljétillsyn utifrin en analysmodell
som omfattar fyra delfragor.'" Tillvigagingssittet mojliggor en ingdende analys
med fokus pa sdvil enskilda delar som helheten. Den forsta delfrégan ir vad som
kan motivera statlig styrning av miljétillsyn. Delfriga tv4 ir vad som kan avses
med sidan styrning, det vill siga hur foreteelsen kan definieras. En tredje del-
fraga ir hur statlig styrning av miljétillsyn kan utformas och utévas. Den fjirde
delfragan handlar om hur konsekvenser av statlig styrning av svensk miljstillsyn
kan bedémas.

Statlig styrning av tillsyn kan inte analyseras pa ett virderingsfritt sitt. Det dr
bakgrunden till artikelns titel "Statlig styrning av svensk miljotillsyn — som man
fragar fir man svar”. Resonemang om statlig styrning av miljétillsyn kan foras
utifrdn frimst tre olika perspektiv. Det forsta perspektivet betonar demokrati
med frigor som makt, organisation och rittssikerhet. Det andra perspektivet
betonar ekologi med frigor som naturvetenskaplig kunskap, miljsengagemang
och agerande utifrin ekologiska verviganden. Det tredje perspektivet betonar
i sin tur ekonomi med frigor som hushallning, ekonomisk effektivitet, handel
och fri rorelse av varor, tjinster, kapital och arbetskraft. Sverige 4r en demokra-
tisk stat, vilket aktualiserar det forsta perspektivet med betonande av demokra-

1 MB 26 kap. 1§

! Efter inspiration av frigeramen ”Varfor-Vad-Hur-Konsekvenser” som lyfts fram av Anders-
son, Hakan, 24 preludier utan fuga — Stilsvningar samt forberedande tankar om den glada rittsve-
tenskapen ur Konsten att rittsvetenskapa (2004) s. 28. Ett alternativt sitt att formulera innehdl-
let i delfrdgorna dr "Motiv-Definitioner-Tillimpning-Resultat”.
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tiska och rittsstatliga 6verviganden. Valet av de kompletterande ekologiska och
ekonomiska perspektiven ir bland annat en féljd av principen om héllbar
utveckling. Den framhéller att hinsyn ska tas till ekologiska, ekonomiska och
sociala faktorer.'* Det svenska EU-medlemskapet gor det ocksd extra intressant
att diskutera ekonomiska éverviganden. Inte minst d& gemenskapens verksam-
het bland annat innefattar en inre marknad med fri rorlighet.'® Det ir en del av
analysmodellen att dess fyra delfrigor underséks utifrén de tre nimnda perspek-
tiven.

Artikeln 4r avsedd att utgora ett bidrag till en férdjupad forstdelse av statlig
styrning av miljotillsyn. Det dr nodvindigt att 6ppna upp och problematisera
diskussionen om sidan styrning, inte minst mot bakgrund av det tilltagande
EU-samarbetet och EG-ritten. Genom att lyfta fram betydelsen av olika per-
spektiv synliggors styrningsfrigans komplexitet. P4 sa sitt blir frigan om statlig
styrning av svensk miljétillsyn tydligare och ddrmed enklare att férhilla sig ill.

3. FOREMALET FOR STATLIG STYRNING
— EN INTRODUKTION AV SVENSK
MILJOTILLSYN

Hur tillsyn definieras pa ett generellt plan paverkar definitionen av det snivare
begreppet miljétillsyn. Tillsynsutredningen har ett forslag till en legaldefinition
av begreppet tillsyn. Enligt utredningen bér med tillsyn avses en oberoende och
sjalvstindig granskning av tillsynsobjekt, vilken syftar till att kontrollera om till-
synsobjektet uppfyller de krav och villkor som féljer av lag, EG-férordning eller
annan foreskrift och av sirskilda villkor som har meddelats i anslutning till
sidana foreskrifter samt beslut om tgirder som syftar till att vid behov 4stad-
komma rittelse av den objektsansvarige. Med begreppet objektsansvarig avses
en fysisk eller juridisk person som ir ansvarig for ett tillsynsobjekt, det vill siga
for ett foremal eller en verksamhet som omfattas av tillsyn.'* Ett fortydligat och
enhetligt tillsynsbegrepp efterfrigas 4ven av Ansvarskommittén, vilken viljer att
ansluta sig till Tillsynsutredningens definition."

Offentlig tillsyn bér i grunden ses som en friga om rittssikerhet, effektivitet
och legitimitet. Tillsyn handlar dven om likhet infor lagen, konkurrensneutra-
litet och om skydd for intressen som inte kan hivda sig sjilva. Fran demokratisk
synpunkt utgor tillsyn ett sitt att uppritthalla respekten for folkviljan som den
kommer till uttryck i olika forfattningar. For att uppnd optimalt resultat bér

12 Exempelvis MB 1 kap. 1 § lyfter fram bide ekologiska och ekonomiska éverviganden.

13 EG-fordraget artikel 2

4 SOU 2004:100 Tillsyn — Firslag om en tydligare och effektivare offentlig tillsyn, s. 51.

5 SOU 2007:10 Hallbar sambillsorganisation med utvecklingskrafi, s. 251-252 och SOU
2004:100 Tillsyn — Forslag om en tydligare och effektivare offentlig tillsyn, s. 13.
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tillsynen vara en kontinuerlig, kontrollerande och forebyggande verksamhet
som bedrivs p3 ett effektivt och oberoende sitt.'® Det foreligger ett behov av att
kontinuerligt analysera den offentliga tillsynens omfattning och utévande.'”

Offentlig tillsyn har allt mer satts i samband med EG-rittens genomdri-
vande. I Statskontorets rapport till Tillsynsutredningen framhalls att utévandet
av offentlig tillsyn i Sverige numera inte 4r en rent nationell angelidgenhet, utan
act det pa flera sitt pdverkas av det svenska medlemskapet i EU och av EG-
riten.'® Tillsynsutredningen delar den bedémningen. Utredningen betonar
emellertid att medlemsstaterna som regel kan vilja organisationsform f6r den
nationella tillsynen, dock under férutsittning att den utférda tillsynen uppfyl-
ler de krav som stills."

Innebérd och omfattning av svensk miljétillsyn framgir tydligast av MB
26 kap. och forordningen om tillsyn enligt miljébalken. Flera av tillsynsuppgif-
terna utgér myndighetsutévning och ger tillsynsmyndigheterna vissa speciella
befogenheter. I propositionen till miljébalken understryks att miljstillsynen
utgor en avgorande link i kedjan mél, hinsyn, tillstdnd, tillsyn, omprévning,
overtridelse och straff.?® Vilka svenska organ som utévar miljstillsyn framgér
av MB 26 kap. 3 § och forordningen om tillsyn enligt miljobalken. Férvalt-
ningsmyndigheterna ansvarar i varierande utstrickning for s& kallad operativ
tillsyn respektive tillsynsvigledning.?' Naturvirdsverket har det Gvergripande
ansvaret for att miljétillsynen bedrivs indamalsenlige.”> Den operativa miljotill-
synen utférs diremot av dels regionala, dels lokala aktérer. De utgdrs av 21 stat-
liga linsstyrelser respektive ett stort antal kommunala nimnder och férvalt-
ningar. Det finns 290 kommuner, men det férekommer att kommuner samar-
betar om miljstillsynen. Detta kan ske i form av exempelvis kommunalférbund
eller gemensam nimnd och forvaltning.”

De materiella miljorittsnormer som den svenska miljétillsynen ska bidra till
att sikerstilla har i 6kande utstrickning ett EG-rittsligt ursprung. Det ir inte
bara friga om direktiv. EG-férordningarna utgér en stor utmaning for de
svenska verksamhetsutévarna och miljstillsynsmyndigheterna, eftersom férord-

' Ds 1998:22 Tillsyn enligt miljobalken, s. 20-21.

7" Tillsynsdiskussioner har under senare ar forts i exempelvis SOU 2002:14 Statlig tillsyn.
Granskning pd medborgarnas uppdrag och SOU 2004:100 Tillsyn — Firslag om en tydligare och
effektivare offentlig tillsyn.

18 Statskontoret, EU:s paverkan pd svensk tillsyn, Rapport 2004:122 (2004) s. 2-3.

19 SOU 2004:100 Tillsyn — Firslag om en tydligare och effektivare offentlig tillsyn, s. 67-69.

2 Prop. 1997/98:45 Miljsbalk. Del 1, s. 491.

21 forordningen om tillsyn enligt miljébalken 3 §

22 Prop. 1997/98:45 Miljsbalk. Del 1, s. 496.

3 For en 6versikt av majligheterna till kommunal samverkan avseende miljstillsyn, se Arvidsson,
Ylva, Organisation av den lokala miljotillsynen. En ritsslig studie (2000). s. 50-58. (Examensarbete
20 poing, Juridiska fakulteten vid Lunds universitet. Tillgingligt som stencil via forfattaren.) Se
dven SOU 1996:137 Kommunalforbund och gemensam niimnd — tvd former for kommunal samver-
kan.
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ningarnas innehll inte fir tas in i miljobalken eller i andra nationellt framtagna
och etablerade forfattningar.** Miljstillsynen paverkas ocksi av den EG-riitts-
liga utvecklingen p4 nirliggande tillsynsomraden. Den si kallade Reach-férord-
ningen (Reach)® innebir omfattande forindringar for den svenska miljoritten
och kemikalietillsynen. Aven de delar av miljstillsynen som beror kemikalier
paverkas. Exakt vilka forindringar som kommer att krivas ir dnnu inte firdig-
utrett.”

Nationella tillsynsmyndigheter samarbetar i allt hogre utstrickning med sina
motsvarigheter i andra linder. Europeiska tillsynsnitverk finns inom flera olika
rittsomriden. Sidant samarbete ir inte unike f6r miljstillsynen. Samarbetet
mellan de nationella myndigheterna kan dock vara olika lingtgiende. Det som
sirskiljer miljotillsynen ir att det frivilliga myndighetssamarbetet dr mycket
omfattande.?” Sverige deltar i IMPEL,? vilket ir ett frivilligt och informellt nit-
verk som bildades redan 1992. Inom ramen f6r nitverket triffas representanter
for miljomyndigheter och tillsynsmyndigheter frin samtliga EU-medlemssta-
ter. Aven Europeiska kommissionen ir medlem. IMPEL finansieras av EU och
deltagarlinderna. Syftet ir att genom erfarenhetsutbyten mellan olika linder®
sprida goda exempel och f& fram problemlésningar frén grisrotsnivd till nytta
for efterlevnaden av EU:s miljorittsakter och for att f3 en hogre ambitionsnivé
i miljarbetet.’”® IMPEL:s rapporter har ocksi varit en del av underlaget for
Europaparlamentets och Ridets rekommendation av den 4 april 2001 om inf6-
rande av minimikriterier for miljotillsyn i medlemsstaterna (2001/331/EG).

2 EG-fordraget artikel 249.

» Europaparlamentets och ridets forordning (EG) nr 1907/2006 av den 18 december 2006
om registrering, utvirdering, godkinnande och begrinsning av kemikalier (Reach), inrittande
av en europeisk kemikaliemyndighet, dndring av direktiv 1999/45/EG och upphivande av
ridets forordning (EEG) nr 793/93 och kommissionens forordning (EG) nr 1488/94 samt
ridets direktiv 76/769/EEG och kommissionens direktiv 91/155/EEG, 93/67/EEG, 93/105/
EG och 2000/21/EG, EUT L 396, 30.12.2006, s. 1.

% Reach-utredningen (M 2007:01) med direktiver dir. 2007:30 Oversyn av svensk kemikalielag-
stifning. Reach-utredningen utreder den svenska kemikalielagstiftningen mot bakgrund av
Reach-férordningen. Utredningen har limnat delbetinkandet SOU 2007:80 Reach — genomfor-
ande och sanktioner och beriknas avsluta sitt arbete den 30 juni 2008 med ett slutbetinkande om
kemikalietillsynen.

¥ SOU 2004:100 Tillsyn — Forslag om en tydligare och effektivare offentlig tillsyn, s. 68.

8 European Union Network for the Implementation and Enforcement of Environmental Law
¥ Se exempelvis rapporten IMPEL REVIEW INITIATIVE (IRI), Review of the County Adminis-
trative Board of Stockholm and Public Health Committee of the Municipality of Sidertiilje, Sweden,
7—11 March 2005. Rapporten finns tillginglig i pdf-format pd http://www.naturvardsverket.se
(2008-02-27).

3 IMPEL, Abour IMPEL (2008-02-27) och Naturvardsverket, Internationells arbete med tillsyn
(2008-02-27): http://ec.europa.cu/environment/impel/introduction.htm
http://naturvardsverket.se.
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Naturvirdsverket anser att svensk miljstillsyn i allt visentigt uppfyller rekom-
mendationens minimikriterier.’’

En europeisk harmonisering pagér siledes av arbetsmetoderna inom miljo-
tillsynen. Denna mer informella utveckling interagerar med den formella EG-
rittsliga harmoniseringen av miljénormerna. Féljaktligen ir sdvil utévandet av
den svenska miljotillsynen, som dess utgdngspunke, det vill siga de miljordtes-

liga normerna, inte lingre enbart en nationell angelidgenhet.

4. DELFRAGA ETT - VAD KAN MOTIVERA STATLIG
STYRNING AV SVENSK MILJOTILLSYN?

Den forsta delfrigan lyfter fram férekomsten av olika méjliga motiv till statlig
styrning. Varfér finns det ett behov av statlig styrning av svensk miljétillsyn?
Sédan styrning ir ingen ny foreteelse. Den har dock varierat avseende inrikt-
ning och omfattning. Vilka faktorer kan medfora ett behov av statlig styrning
framover? Vilken betydelse ges exempelvis brister avseende likabehandling och
effektivitet i den utdvade miljotillsynen pé regional och lokal nivé?

Sikerstillandet av miljordtesliga normers efterlevnad utgor det viktigaste
motivet for statlig styrning av milj6tillsyn, eftersom en sidan normefterlevnad
bidrar till en hallbar utveckling. Den miljorittsliga regleringen ska utgora grun-
den for miljotillsynsmyndigheternas agerande. Exempelvis MB:s regler och EG-
forordningar medf6r en styrning av miljstillsynens innehall och form. Dock
kan tillsynsmyndigheternas organisation, samt deras utformning och utévande
av sin miljotillsyn i enskilda fall, medféra en begrinsning av miljorittens
genomslag. Detta méjliggors av att den svenska miljotillsynen i stor utstriick-
ning utgdr ett “stingt” system. Till detta bidrar bland annat dagens relativt
begrinsade klagoritt avseende kommunalt fattade beslut och linsstyrelsernas
bristande resurser for tillsynsvigledning. Kommunerna kan timligen ostort
vilja att, i strid med gillande ritt, nedprioritera miljdintressen eller rent av helt
avvika frén gillande miljorite. De allminna och léngsiktiga intressen som miljo-
ritten ska skydda kan asidosittas till f6rmén for lokala intressen av kortsiktig
karaketir.

Nir Ansvarskommittén uppmirksammar brister avseende den svenska
miljstillsynen och den statliga styrningen, giller kritiken inte minst konsekven-
serna for normefterlevnaden.®* Kommitténs situationsbeskrivning kan liknas
vid en garnhirva. Garnet har kostat mycket pengar, men det utgor nu ett enda
trassel. Detta trots, eller méjligen till och med pa grund av, att olika nystnings-

31 Naturvirdsverket, Svensk miljitillsyn 2002. Sveriges erfarenheter av arbete med rekommendatio-
nen om inférande av minimikriterier for miljitillsyn. Rapportering enligt rekommendationens punkt
VIII. Rapport 5274 (2003) s. 3.

32 SOU 2007:10 Hallbar samhillsorganisation med utvecklingskraft, s. 93-94 och s. 250-253.
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forssk har gjorts. Garnet kan inte utnyttjas for det avsedda indamaélet. Nigon
stickning kan inte ske. Savil inkopet som innehavet av garnet kan komma att
ifrigasittas.

En lig grad av normefterlevnad pa miljorittsomradet 4r problematisk av flera
skil. Frin ett demokratiskt perspektiv kan situationen ge upphov till en simre
respekt for rittssamhillet som sidant. En bristande miljotillsyn innebir att lik-
artade fall behandlas pa olikartade sitt. En simre forutsebarhet, legalitet och
legitimitet blir féljden. Detta kan ge upphov till en forsvagad respekt bland
medborgarna f6r miljorittsliga och andra normer, sdvil av nationellt som EG-
rittsligt ursprung. Betydelsen av juridik som ett centralt och accepterat redskap
for att genomfora politiska beslut kan komma att ifrdgasittas. Dessutom kan
situationen i forlingningen bidra till att minska medborgarnas respekt och for-
troende f6r regeringen, riksdagen och EU-institutionerna.

Aven utifrin ett ekologiskt perspektiv ir en bristande efterlevnad av miljs-
rittsliga normer problematisk. Sidana normer innehéller krav pé ett mer miljo-
vinligt agerande, eller sd uppstiller de dtminstone krav pd ett mindre miljs-
farligt beteende. En lig grad av normefterlevnad kan féljaktligen medfora att
den ridande belastningen pa miljon inte avtar, eller att den i virsta fall rent utav
okar.” Olika slags miljofororeningar kan spridas med luft eller vatten 6ver stora
avstind. Ett visst lands ekologiska situation péverkas dirfér inte bara av norm-
efterlevnaden inom den egna nationens grinser. Graden av normefterlevnad i
andra linder ir av stor betydelse. Frin ett ekologiskt perspektiv ir en funge-
rande miljotillsyn siledes en nationell, europeisk och internationell nédvindig-
het och angeldgenhet.

Ett ekonomiskt perspektiv kan omfatta sivil nationalekonomiska som fore-
tagsekonomiska 6verviganden. Det ir inte bra om skattemedel anvinds pé ett
ineffektivt sitt, eller rent av slgsas bort. Olikheter i miljstillsynen medfor vidare
att det stills varierande miljokrav pa olika foretag, trots att foretagens agerande
inte skiljer sig nimnvirt at. Kravnivén blir istillet beroende av var foretagen
bedriver sin verksamhet och vilka tillsynsmyndigheter de kommer i kontakt med.
Resultatet blir en konkurrenssnedvridning, vilket varken de konkurrerande fére-
tagen, Sverige eller EU uppskattar. I en rapport frin Statskontoret till regeringen
framhalls att det krivs en tydligare inremarknadspolitik frin regeringen i for-
hallande till den svenska forvaltningen. Regeringen kan betona inremarknads-
perspektivet i samband med statlig styrning, exempelvis genom skrivningar i reg-

leringsbrev, instruktioner och Verksféro1‘dningar.3 4

3 Denna utgingspunkt har dock ifrigasatts. Det har exempelvis gjorts gillande att savil delar
av miljoritten, som andra delar av rittsordningen, kan vara kontraproduktiva i férhéllande till
genomférandet av politiskt fastslagna miljomal. Se exempelvis Westerlund, Staffan, Miljoriitts-
lzl'fgzz grundfragor 2.0 (2003) s. 372.

3% Statskontoret, Forvaltning for fii rirlighet, Rapport 2006:16 (2006) s. 7 och 77.
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Nir miljonormer har EG-rittsligt ursprung ir det innu mer bekymmersamt
med brister i miljstillsyn och normefterlevnad. Den svenska hanteringen av
miljokvalitetsnormer utgér ett tankevickande exempel. Det finns ett antal
direktiv som foreskriver att miljokvaliteten avseende luft och vatten ska uppna
en viss angiven nivi.”> Regeringen fir enligt MB 5 kap. 1 § meddela miljokva-
litetsnormer. Enligt 2 § i samma kapitel finns dels miljskvalitetsnormer som ska
uppnds, dels miljokvalitetsnormer som bor uppnds. Regeringen har hittills
utfirdat forordningar om miljokvalitetsnormer fér bland annat utomhusluft
och Valttenmiljt’).3 °Avy MB 5 kap. 3 § f6ljer att myndigheter och kommuner ska
sikerstilla att meddelade miljokvalitetsnormer uppfylls vid alla former av till-
stdndsprovning, tillsyn och meddelande av foreskrifter. Dessutom ska de iaktta
miljokvalitetsnormerna vid planering och planliggning. Under senare ar har
det diskuterats om det finns oklarheter avseende det svenska genomférandet av
direktiven i form av nationell reglering av miljokvalitetsnormer och étgirdspro-
gram. Inte minst giller detta pd den kommunala nivan.?” I diskussionen har det
framforts att det rdder ett klart motsatsforhdllande mellan & ena sidan behovet
av att Sverige ska kunna garantera att en viss miljokvalitet uppnds, och 4 andra
sidan den svenska decentraliseringen av makc till lokal niva.”®

En bristande miljétillsyn och en otillfredsstillande statlig styrning utgor all-
varliga delproblem. Det &vergripande problemet ir dock den ligre grad av
normefterlevnad pd miljérittsomridet som kan bli f6ljden av en bristfillig
miljotillsyn. Sikerstillandet av miljorittsliga normers efterlevnad utgor foljake-
ligen det viktigaste motivet for statlig styrning av miljotillsyn. EU-samarbetet
och EG-ritten pd miljdomradet medfér att det inte lingre ir frimst nationella
overviganden som styr behovet av statlig styrning i Sverige.

5. DELFRAGA TVA — HUR KAN STATLIG STYRNING
AV SVENSK MILJOTILLSYN DEFINIERAS?

Den andra delfrigan giller definitioner. Vad kan anses utgora statlig styrning
av svensk miljotillsyn? Ett svar ir ate det beror pd. Det finns flera olika sitt att
definiera statlig styrning och enskilda styrformer. Statlig styrning handlar dock
i grunden om den styrning som framférallt regeringen, men #ven riksdagen,

35 Miljsbalkskommittén (M 1999:03 med bland annat direktivet dir. 1999:109 Miljobalken —
uppfolining och reformbehov) har i korthet redogjort for dessa i sitt betinkande SOU 2005:59
Miljibalken; miljokvalitetsnormer, miljéorganisationerna i miljprocessen och avgifier, s. 64 ff.

3 Férordningen (2001:527) om miljskvalitetsnormer fér utomhusluft och férordningen
(2004:660) om forvaltning av kvaliteten pa vattenmiljon.

3 Detta har diskuterats i bland annat SOU 2002:107 Bestimmelser om miljokvaliter, SOU
2005:59 Miljibalken; miljokvalitetsnormer, miljoorganisationerna i miljiprocessen och avgifter
samt SOU 2005:113 Asgiirdsprogram for miljokvalitetsnormer.

3 SOU 2005:113 Atgtz’rdspmgmmﬁ)’r miljokvalitetsnormer, s. 56.
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kan utdva i forhallande till forvaltningsmyndigheterna. Det ir sdledes friga om
en politisk styrning.”” Forvaltningsmyndigheterna har ate forverkliga de fattade
politiska besluten. Den statliga styrningen ir ett medel for att sikerstilla att sa
verkligen sker.

Regeringsformen (RF) péverkar innebsrden av svensk stadig styrning. Det
foljer av RF 11 kap. 6 § att bland annat de centrala imbetsverken och lins-
styrelserna lyder under regeringen. A andra sidan foreskriver RF 11 kap. 7 § att
ingen myndighet, inte heller riksdagen eller kommuns beslutande organ, far
bestimma, hur férvaltningsmyndighet i sirskilt fall ska besluta i drende som rér
myndighetsutévning mot enskild eller mot kommun eller som ror tillimpning
av lag. Det sistnimnda stadgandet innebir bland annat att s& kallat ministerstyre
inte dr tilldtet i Sverige. Vidare f6ljer av RF 1 kap. 6 § att d4ven om regeringen
styr Sverige sd dr den ansvarig infor riksdagen. Lagrummet samspelar med RF
11 kap. 6 och 7 §§. Det har betonats att férvaltningsmyndigheterna visserligen
har stor handlingsfrihet, men det inskrinker inte regeringens ansvar infor riks-
dagen for férvaltningens verksamhet. Regeringen ir skyldig att se till att forvalt-
ningen fungerar pi ett godtagbart sitt.*°

Den mer exakta inneborden av statlig styrning av just miljétillsyn kan variera
beroende pé styrningsobjektet. I vart fall kan méjligheterna till sidan statlig
styrning skilja sig at. Detta beror pa att i Sverige utdvas miljotillsyn inte bara av
statliga forvaltningsmyndigheter, utan dven av kommunala nimnder och for-
valtningar. Det foljer motsatsvis av RF 11 kap. 7 § att de kommunala tillsyns-
aktdrerna inte formellt lyder under regeringen. Dessutom betonas den kommu-
nala sjilvstyrelsen i RF 1 kap. 1 § 2 st. Begreppet konkretiseras i viss utstriick-
ning av regleringen i kommunallagen (1991 :900).%! Givetvis ska dock samtliga
miljotillsynsmyndigheter, oberoende av om de ir statliga eller kommunala, vid
tillsynen f6lja gillande miljoforfattningar.*

Ett sitt att forhdlla sig till statlig styrning 4r att géra en indelning i olika
huvudgrupper. Det iir exempelvis méjligt att hinféra olika styrformer till huvud-
grupperna resursstyrning, regelstyrning, informationsstyrning och malstyr-
ning.*> Ansvarskommittén lyfter fram att statlig styrning kan ta sig minga ut-
tryck och skiljer mellan bland annat ekonomisk styrning och normering, det vill
siga styrning genom lagar, férordningar och myndighetsféreskrifter. Den stat-
liga styrningen bér, enligt kommittén, inriktas mot normering medan anvind-

% Denna situation avspeglas i titeln p3 det ildre betinkandet SOU 1983:39 Politisk styrning —
administrativ sjilvstindighet.

0 SOU 2007:75 Att styra staten — regeringens styrning av sin forvaltning, s. 40.

1 Exempelvis anges i kommunallagen (KomL) 1 kap. 1 § 2 st. att kommunerna p4 demokra-
tins och den kommunala sjilvstyrelsens grund skéter de angelidgenheter som anges i KomL eller
i sirskilda foreskrifter.

“ RF 1kap. 1§ 3st.

4 Hjelmqpvist, Ingvar, Relationer mellan stat och kommun (1994) s. 18-21.
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ningen av andra styrformer bor begrinsas.* Organisation, det vill siga styrning
av hur tillsynen ir organiserad, r en styrform som har diskuterats mycket pa
miljdomridet. Om sidan styrning innebir forindringar i exempelvis kommu-
nallagen (KomlL) eller av MB:s tillsynskapitel si kan styrningen sigas utgora
regelstyrning eller med ett annat uttryck normering.”® Det ir komplicerat att
nirmare definiera de enskilda styrformerna, vilket illustreras av den pagiende
svenska diskussionen om s kallad resultatstyrning®®.*”

Betonandet av ett demokratiskt perspektiv kan savil utvidga som inskrinka
inneborden av statlig styrning. Centrala stadganden i RF och KomL utgér argu-
ment for en vid definition av statlig styrning for att sikra att miljotillsynen verk-
ligen ir legitim, objektiv och likabehandlande. Enligt RF 1 kap. 1 § 3 st. ska
den offentliga makten utdvas under lagarna. Vidare foljer det av RF 1 kap. 9 §
att tillsynsmyndigheterna ska beakta allas likhet infér lagen samt iaktta saklig-
het och opartiskhet. De kommunala tillsynsmyndigheterna har ocksd att res-
pektera likstillighetsprincipen i KomL 2 kap. 2 §.® Den omfattande gemen-
skapsrittliga miljéritten, lojalitetsprincipen i EG-fordraget artikel 10 och det
nationella intresset av att undvika processer om fordragsbrott ger den svenska
regeringen ytterligare incitament att féresprika en vid definition av statlig styr-
ning. A andra sidan kan ett demokratiskt perspektiv dven medfora att en sniv
tolkning gors av styrningsbegreppet. Det giller inte minst den statliga styr-
ningen av de kommunala férvaltningsmyndigheterna. Sivil RF 11 kap. 7 §
som begreppet den kommunala sjilvstyrelsen kan dirvid utgora bas for mer
eller mindre vilgrundade argument.

4 SOU 2007:10 Hallbar sambiillsorganisation med utvecklingskraff, s. 93 och's. 106-107.

® Exempelvis foreslir Kommunala kompetensutredningen (Fi 2006:04 med direktiver dir.
2006:47 Fragor om den kommunala kompetensen och kommunal samverkan) organisatoriska for-
dndringar. Tva eller fler angrinsande kommuner ska f3 bilda en gemensam styrelse for férdjupad
samverkan kring olika uppgifter. Férutsittningarna for bildande av en gemensam styrelse ska,
enligt utredningen, regleras i en ny lag om sidan forsoksverksamhet. Férslaget utgér en mild
form av regelstyrning, vilken méjliggdr men inte tvingar fram organisatoriska férindringar. Se
SOU 2007:72 Kommunal kompetens i utveckling, s. 345.

% Den ekonomiska styrning som idag utévas i staten kan delas in i resultatstyrning respektive
finansiell styrning. Resultatstyrning kan sigas innebira att regeringen sitter mal for en verksam-
het som kan ligga till grund fér bedémning av resultatet och for framtida beslut om atgirder.
Fér mer information, se Statskontoret, Effektiv styrning? Om resultatstyrning och sektoriseringspro-
blem Rapport, 2006:3 (2006) s. 79.

7 Finansdepartementet tillsatte den s kallade Styrutredningen (Fi 2006:07 med direktivet dir.
2006:30 Utviirdering av resultatstyrningen). Syftet var att f3 dll stdnd en utvirdering av resultat-
styrning. Se Dir. 2006:30 Utvirdering av resultatstyrningen, s. 1. 1 sitt betinkande anfor dock
Styrutredningen att resultatstyrning inte gir att definiera pd ett sddant sitt att det tydligt gir atc
skilja mellan resultatstyrning och annan styrning. Utredningen viljer dirfér att omdefiniera och
utvidga sitt uppdrag. Se SOU 2007:75 Att styra staten — regeringens styrning av sin forvaltning,
s. 35.

4 SOU 2007:72 Kommunal kompetens i utveckling, s. 75.
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Utifrén ett ekologiskt perspektiv ir det visentligt att dstadkomma ett mer
miljovinligt agerande. I vart fall ska olika aktérers miljofarliga beteenden
minska i omfattning. Efterlevnaden av milj6rittsliga normer kan presumeras
innebira férbittringar f6r miljon. Det centrala blir da att sikerstilla att tillsynen
verkligen bidrar till normefterlevnaden. Med en ekologisk utgingspunkt ligger
det dirmed nirmast till hands att foresprika en vid definition av statlig styrning
av miljotillsyn.

Att ha ett ekonomiskt perspektiv som utgdngspunkt kan pé olika sitt paverka
definierandet av statlig styrning. Féretagsekonomiska overviganden kan leda
till en vid definition av styrningen. Detta giller inte minst svenska och EG-
rittsliga krav om att undvika diskriminering och konkurrenssnedvridningar pa
grund av olikheter i nationell miljotillsyn. Aven nationalekonomiska Gvervi-
ganden kan anféras for en vid definition. Skattemedel och andra ekonomiska
resurser ska anvindas pa ett effektivt sitt och inte forslosas genom ineffektiv
miljstillsyn. Medfér ett ekonomiskt perspektiv rent utav en definition av statlig
styrning som betonar ekonomiska styrningsinslag? I vart fall kan det tinkas att
resultatstyrning och andra former av ekonomisk styrning framhélls som 6nsk-
virda.

Den allvarliga miljésituationen i Sverige och resten av Europa medf6r emel-
lertid att det ir viktigare att utova statlig styrning i forhéllande till miljotill-
synen, in att definiera foreteelsen. Utévandet av styrningen bér inte hindras av
en viss oenighet om definitionen av statlig styrning eller av olika dsikter om hur
enskilda styrformer ska grupperas. For att &terg till metaforen om garnhirvan
sd kan en person utféra nystning dven om han eller hon inte kinner sig helt
siker pd inneborden av ordet nystning. Den svenska regeringen och riksdagen
bor dock péverkas av att det ligger ndrmast till hands att argumentera for en vid
definition av statlig styrning. Detta giller oberoende av om argumentationen
utgdr frén ett demokratiske, ekologiskt eller ekonomiskt perspektiv. For en vid
definition talar dven lojalitetsplikten i EG-fordraget artikel 10, mingden EG-
rittsliga miljonormer samt inte minst EG-rittsliga forbud av diskriminering
och konkurrenssnedvridning. Inte heller definierandet av statlig styrning ir
sdledes fritt frin EG-rittslig paverkan. Mot bakgrund av EU:s inre marknad
kan definitionsfrigan desutom framéver komma att avgoras minst lika mycket
av ekonomiska dverviganden, som av demokratiska eller ekologiska argument.

6. DELFRAGA TRE — HUR KAN STATLIG STYRNING
AV SVENSK MILJOTILLSYN UTFORMAS
OCH UTOVAS?

Delfriga tre ir fokuserad pa tillimpningsaspekter. Hur kan statlig styrning av
svensk miljotillsyn utformas och utévas? Ar det exempelvis mojligt att ta fram
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en mer eller mindre detaljerad analysmodell, och vilka moment och 6vervigan-
den bor i sd fall ingd i den? Metodfrigan kan liknas vid frigan om hur man kan,
respektive bor, ga tillviga for att dstadkomma ett garnnystan av en trasslig garn-
hirva. Om man bérjar med att rycka och dra i diverse garnindor riskerar man
att hidrvan bara blir mer tilltrasslad. Bor en detaljerad strategi utarbetas och
finns det flera alternativa tillvigagingssitt som kan fungera? Vilka faktorer kan,
respektive bor, paverka valet av strategi? Vilken betydelse har exempelvis tidsas-
pekter och resursfrigor? Hur bridskande 4r behovet av de 4nnu inte stickade
plaggen? Ar det en eller flera personer som ska utféra sjilva nystandet?

Vilka styrformer som regeringen och riksdagen anvinder sig av bor vara bero-
ende av framfor allt syftet med styrningen. Valet av styrform bor paverkas av
om syftet dr att uppmuntra eller motverka ett visst agerande hos tillsynsmyn-
digheterna. Exempelvis bor utformningen av styrningen paverkas av om det
finns bristande kunskaper om EG-ritt hos tillsynsmyndigheterna, om de saknar
nddvindiga resurser eller om problemet ir att det finns en bristande vilja att
genomdriva miljorittsliga normer.

Statlig styrning av miljotillsyn kan skilja sig dt i omfattning. En 6kad statlig
styrning kan ske pa en generell niva for all slags tillsyn.* Statlig styrning kan
ocksd utformas att avse endast miljstillsyn eller vissa delar av den. Aven regle-
ringen i RF paverkar utformningen av den statliga styrningen i enskilda fall. Av
sirskilt intresse 4r forbudet mot ministerstyre i RF 11 kap. 7 §. Stadgandet
utgor en yttersta grins for den statliga styrningen av miljétillsynen. Vidare dr
det viktigt att analysera hur enskilda styrformer kan anvindas alternative eller i
kombination. Vilka funktioner kan exempelvis normering respektive olika slags
ekonomiska styrformer fylla i forhallande till miljétillsynen?

Varken omfattningen av den statliga styrningen eller valet av enskilda styr-
former ir lingre en rent nationell friga. EG-rittsakter kan exempelvis innehélla
krav pd att nationella tillsynsmyndigheter ska samarbete med sina motsvarighe-
ter i andra EU-linder. Detta kan leda till en 6kad arbetsbelastning hos tillsyns-
myndigheterna och ett behov av en stérre resurstilldelning eller av organisa-
tionsforindringar. En sddan utveckling paverkar i sin tur utformningen av den
svenska statliga styrningen. Bland annat dirfor har det framf6rts ate Sverige
inom EU bér sdvil bevaka som péverka hur exempelvis tillsynsbegreppet
anvinds och hur forutsittningarna for de nationella forvaltningsmyndigheterna
forindras.”

Betonandet av demokratiska, ekologiska eller ekonomiska éverviganden kan
vara av stor betydelse for hur ingripande den statliga styrningen av miljotill-
synen tillits bli. Att ha ett demokratiske perspektiv som utgingspunkt kan

# Exempelvis foreslir Tillsynsutredningen i sitt slutbetiinkande en allmin tillsynslag i syfte att
generellt 6ka tillsynens tydlighet och effektivitet, se SOU 2004:100 7illsyn — Firslag om en tydli-
gare och effektivare offentlig tillsyn, s. 234-235.

0 Statskontoret, EU:s paverkan pd svensk tillsyn Rapport, 2004:122 (2004) s. 4.
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exempelvis innebira att ett decentraliserat demokratiskt beslutsfattande, med
tonvikt pd kommunalt sjilvbestimmande, framhalls som ideal. Detta kan med-
fora att normering ses som en bra styrform, under forutsittning att den inte
begrinsar kommunernas agerande i alltfor stor utstrickning. Till kategorin
normering hér att infora tydligare lagregler i den materiella miljoritten, vilket
dr en relativt mild form av statlig styrning.

Ett ekonomiskt perspektiv kan i sin tur medfora att valet av styrform gors uti-
fran forutsittningen att styrningen inte fir ta i ansprék alltfor stora samhills-
ekonomiska resurser. Ett inforande av klagoritt, eller en visentligt utékad kla-
goritt, for enskilda aktorer 4r sitt for staten att 6ppna upp miljstillsynen. Staten
intar d4 inte rollen av granskare i enskilda fall av tillsynsutévning. Istillet bestar
den statliga styrningen av ett mojliggorande for icke-statliga aktdrer, exempelvis
miljoorganisationer, att agera. P4 s sitt kan en dverprovning komma till stind
av en tillsynsmyndighets beslut, dven om linsstyrelser och andra statliga myn-
digheter inte har resurser for detta indamal.

Emellandt kan en och samma styrform foresprikas, oavsett om argumenta-
tionen utgdr frin ett demokratiske, ekologiske eller ekonomiske perspektiv.
Detta beror pa vilka éverviganden som tillits dominera de tre perspektiven.
Exempelvis kan ett forstatligande av dagens kommunala miljstillsyn ses som
positivt om rittssikerhet, genomdrivande av miljokrav samt férebyggande av
diskriminering och konkurrenssnedvridning lyfts fram. Organisatoriska for-
dndringar utgor en genomgripande form av statlig styrning. Ansvarskommittén
foreslar ett generellt forstatligande, huvudsakligen genom linsstyrelserna, av
den idag kommunala tillsynen. Som motivering anfér kommittén bland annat
att den offentliga tillsynen inte ska variera ifrdga om kvalitet, resurser eller
bedsmningar beroende pa var i landet den bedrivs.”!

En fortsatt och férdjupad diskussion bor féras om hur olika styrformer kan
utformas, utévas och kombineras i férhillande till miljstillsynen. Paverkan av
EU-samarbetet och EG-ritten bor beaktas i stérre omfattning 4n vad som sker
idag. Inte minst mot bakgrund av att EU-institutionernas intresse fér nationell
miljétillsyn och statlig styrning bér dka i takt med dels den fortsatta utvidg-
ningen av EU, dels det stigande politiska intresset for miljofragor. Olika EG-
forfattningar kommer troligen framéover att innehalla fler detaljkrav avseende
miljotillsynen. Detta for att sikerstilla i vart fall en liknande, om 4n inte helt
enhetlig, miljétillsyn och normefterlevnad i det stora antalet medlemsstater.
Dessutom ir det majligt att Europeiska kommissionen och EG-domstolen
dnnu tydligare markerar gentemot medlemsstaterna att ett bristande genomdri-
vande av EG-rittsliga miljonormer inte 4r acceptabelt och i strid med exempel-
vis lojalitetsprincipen i EG-fordraget artikel 10. Den svenska regeringen och

1 SOU 2007:10 Héllbar sambiillsorganisation med utvecklingskraft, s. 250-254.
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riksdagen kan saledes inte lingre helt pa egen hand bestimma omfattningen av
den statliga styrningen eller vilja enskilda styrformer.

7. DELFRAGA FYRA — HUR KAN KONSEKVENSER
AV STATLIG STYRNING AV SVENSK
MILJOTILLSYN BEDOMAS?

Delfriga fyra lyfter fram resultaten av statlig styrning av miljotillsyn. Hur kan
konsekvenser av statlig styrning av svensk miljstillsyn bedomas? Konsekvensbe-
démningar bér lyfta fram vilka positiva respektive negativa konsekvenser som
styrningen kan ge upphov till pd kort och lang sikt. Beslut om att sévil infora
nya styrformer, som beslut om att gora férindringar i den redan utévade styr-
ningen, bér foregis av konsekvensbedémningar. Dessutom féreligger ett all-
mint behov av att kontinuerligt analysera konsekvenserna av den pagiende stat-
liga styrningen.

Konsekvensbedémningar kan i princip géras hur omfattande som helst. Att
fokusera pa tinkbara huvudresultat och kompletterande viktiga delresultat kan
vara en mojlig avgrinsande strategi.”® Regleringen i kommittéfsrordningen
(1998:1474) har ocksa en styrande effekt. Den omfattar de konsekvensbedom-
ningar som utfors av kommittéer, vilka har tillkallats pd grund av ett regerings-
beslut och som har ett utredningsuppdrag. Aven sirskilda utredares konsekvens-
bedomningar paverkas av samma férordning.”® Det foljer av kommittéforord-
ningen 14 och 15 §§ att eventuella samhillsekonomiska konsekvenser alltid ska
redovisas och om forslagen i ett betinkande har betydelse for den kommunala
sjdlvstyrelsen ska dven konsekvenserna i det avseendet anges. Det dr dock inte
obligatoriskt att utreda vare sig ekologiska eller EG-rittsliga konsekvenser. Reg-
leringen i kommittéférordningen medfér en tendens till att betona svenska sam-
hillsekonomiska och demokratiska konsekvenser. Detta kan i forlingningen
leda till att utférda konsekvensbedomningar helt utgér frin ett ekonomiskt eller
demokratiskt perspektiv. Emellertid 4r det upp till regeringen att i de enskilda
utredningsuppdragen nirmare ange vilka konsekvensbeskrivningar som ska fin-
nas med i de kommande betinkandena.’® P4 s sitt kan bade ekologiska och
EG-rittsliga konsekvenserna ind& komma att lyftas fram. Om konsekvensbe-
démningarna dven innehéller analyser av flera olika alternativa styrformer kan
det bidra till innu mer genomtinkta val av styrning. Sdvil mer omfattande som
mindre ingripande styrformer bor lyftas fram och bedémas. Aven konsekven-

52 Detta ir i 6verensstimmelse med det évergripande kravet pa betinkanden att vara koncentre-
rade och inriktade pa visentligeter, vilket foljer av kommittéférordningen (1998:1474) 17 §
1 st.

53 kommittéférordningen 1 §.

>4 kommittéforordningen 16 §.
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serna av att inte gora ngra forindringar alls i den redan utévade statliga styr-
ningen bér analyseras.”

Ansvarskommitténs forslag om ett generellt férstatligande av tillsyn, diri-
bland den kommunala miljétillsynen, ir ett exempel pa en mer omfattande stat-
lig styrning av miljstillsyn.® Ansvarskommitténs avslutande konsekvensbe-
domningar utgdr tydligt frin de obligatoriska kraven i kommittéférordningen
14 och 15 §8. I fokus f6r beddmningarna ir samhillsekonomiska konsekvenser
och konsekvenser for kommunal sjilvstyrelse.”” Utifrin ett ekologiskt perspek-
tiv kan det ifrigasittas att kommittén, avseende ekologiska konsekvenser, i
princip endast konstaterar att det 4r en bristande tillging pa faktaunderlag avse-
ende strukturfrigornas betydelse for hallbar utveckling.’® Ansvarskommirttén
lyfter heller inte fram EU-medlemskapet eller nigra EG-rittsliga konsekvenser.
Detta dr anmirkningsvirt, dven om intrycket mildras av att Ansvarskommittén
i de 6vriga delarna av sitt betinkande behandlar EU-medlemskapet vid uppre-
pade tillfdllen. T utredningens direktiv lyfts flera ginger fram att kommittén sir-
skilt ska beakta paverkan av Sveriges medlemskap i EU.”” Det bor gilla att som
man frigar fir man svar. Det kan ocksa noteras att Ansvarskommittén inte hel-
ler lyfter fram nigra mojliga alternativa och mindre omfattande styrformer,
eller deras konsekvenser, i de avslutande konsekvensbedémningarna. Exempel-
vis kunde Ansvarskommittén ha diskuterat om redan dess kompletterande f6r-
slag om en 6vergdng frin dagens 21 linsstyrelser till 6-9 linsstyrelser medfor att
ett forstatligande av den kommunala tillsynen inte ir nodvindigt.® Kommittén
kunde ocksd ytterligare ha analyserat betydelsen av den ckande kommunala
samverkan pd exempelvis miljotillsynsomradet. Medfér ett storre inslag av
kommunalférbund, gemensamma miljonimnder och miljoforvaltningar en
tillricklig kvalitetsh6jning av den kommunalt utévade miljstillsynen?

Det idr nédvindigt att analysera samband mellan orsak och verkan for att
kunna firdigstilla konsekvensbedomningar. Det kan dock vara mycket kompli-
cerat att bedéma om, och i vilken utstrickning, en viss patinkt styrform kan
komma att bidra till et efterstrivat resultat. Effekten av bide planerad och redan
genomford statlig styrning 4r svér att siirskilja frén inflytandet av andra fakrorer.
Exempelvis bér en hogre grad av normefterlevnad utgéra det 6nskade huvud-
resultatet av statlig styrning av miljotillsyn. Efterlevnaden av miljorittsliga nor-
mer pdverkas dock dven av enskilda verksamhetsutévares kunskap om miljopro-

% Jimfor kravet pi att, enligt MB 6 kap. 7 § 2 st. 4 p., utreda det s3 kallade nollalternativet i
miljskonsekvensbeskrivningar. Det innebir att miljskonsekvensbeskrivningar dven ska omfatta
en beskrivning av konsekvenserna av att en viss verksamhet eller 3tgird inte kommer till stind.
6 SOU 2007:10 Héllbar sambiillsorganisation med utvecklingskraft, s. 250-254.

7 SOU 2007:10 Héllbar sambiillsorganisation med utvecklingskraft, s. 303-311.

8 SOU 2007:10 Hallbar sambiillsorganisation med utvecklingskraft, s. 306.

° Dir. 2004:93 Tilliggsdirektiv till Ansvarskommittén (Fi2003:02), exempelvis s. 6 och 9.

* SOU 2007:10 Héllbar sambiillsorganisation med utvecklingskraft, s. 283 och 300.

[N
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blem och engagemang i miljofrigor. Dessutom paverkas miljotillsynen av den
mer allminna utvecklingen avseende offentlig tillsyn, férvaltningsmyndigheter
och forvaltningsritt. I Sverige fors en diskussion om EU-medlemskapets och
EG-rittens pdverkan pd de svenska férvaltningsmyndigheterna och pé den
svenska forvaltningsritten. Vilka konsekvenser har EU-medlemskapet for den
svenska forvaltningsmodellen?®® Hur paverkar europeiseringen svenska myn-
digheters lydnads- och lojalitetsplikter?®* Vilken betydelse har den EG-riittsliga
principen om god férvaltning i Sverige?® Vilka méjligheter finns det att ut-
arbeta en EG-rittslig forvaltningsforfattning? Utvecklingen pa samtliga dessa
omriden bor beaktas i konsekvensbedomningar av statlig styrning av miljo-
tillsyn.

Situationen inom nirliggande tillsynsomréden paverkar svil miljstillsynen
som konsekvensbedomningarna av enskilda styrformer. Det ir tankevickande
att lyfta fram djurskyddskontrollen. Mot bakgrund av inslaget av omfattande
EG-férordningar inom djurskyddsomradetir det snarare si att den svenska djur-
skyddslagen (1988:534) kompletterar EG-ritten, och inte tvirtom.* Den ope-
rativa djurskyddskontrollen har i Sverige hittills utdvats av frimst kommunala
nimnder som fullgsr uppgifter inom miljé- och hilsoskyddsomradet.®® Reger-
ingen foreslar dock attansvaret for den operativa djurskyddskontrollen ska flyttas
fran kommunerna till Linsstyrelserna.® Bakgrunden ir att det har funnits pro-
blem med bland annat likvirdigheten i kontrollen, samt att Sverige har haft svart
att garantera att EG-forfattningar pd omridet till fullo efterlevs.”” Det iir centralt
att utreda forslagets pdverkan pd den kommunala miljétillsynen. Att analysera
konsekvenserna fér den miljotillsyn som utévas av mindre kommuner ir dirvid
sirskilt viktigt mot bakgrund av att det idag i regel 4r samma kommunala
nimnder och férvaltningar som utévar bade miljotillsyn och djurskyddskontroll.
Frigan berors, om in relativt kortfattat, i regeringens proposition.’® Exempelvis
konstaterar regeringen att mdnga kommuner samordnar miljé- och hilsoskydds-

S Frigan studeras inom forskningsprojektet EU och arvet frén Oxenstierna — den svenska forvalt-
ningsmodellens funktion och framtid. Ingdende forskare ir Josefin Almer, Carl Fredrik Bergstrom,
Maria Bergstrom, Thomas Bull, Joakim Nergelius och Jane Reichel.

62 Eva Edwardsson och Helena Wockelberg genomfér f6r nirvarande ett forskningsprojeke med
titeln Har byrikraterna blivit lagstifiare? Europeiseringens innebird for lydnads- och lojalitetsplikter
for nationella myndigheter. Projektet omfattar myndigheters agerande pa omriden sisom skatter,
konkurrens och livsmedelssikerhet (www.jur.uu.se, 080227).

6 Jane Reichel analyserar den EG-rittsliga principen om god forvaltning och dess genomslag i
Sverige i sin avhandling God firvaltning i EU och i Sverige (2006).

o4 djurskyddslagen 1 a §. Se dven Ds 2007:33 Djurskyddskontroll m.m. i statlig regi, s. 17-21.

6 djurskyddslagen 24 § och djurskyddsforordningen (1988:539) 59-66 §§

S Prop. 2007/08:63 Djurskyddskontroll m.m. i statlig regi, s. 30-31, pressmeddelande den 28
februari 2008. Pressmeddelandet finns publicerat p& www.regeringen.se.

" Ds 2007:33 Djurskyddskontroll m.m. i statlig regi s. 15 och prop. 2007/08:63 Djurskydds-
kontroll m.m. i statlig regi, s. 22 och 25-26.

68 Prop. 2007/08:63 Djurskyddskontroll m.m. i statlig regi, s. 29-30 och 52.
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tillsynen med djurskyddskontrollen pd i varje fall mindre och mellanstora jord-
bruksverksamheter och att minga djurskyddsinspektorer har som arbetsuppgift
att utéva bide djurskyddskontroll och miljé- och hilsoskyddstillsyn.®’ Ert
forstatligande av djurskyddskontrollen medfér dessutom ett behov av att utfora
nya konsekvensbedomningar avseende den nuvarande statliga styrningen av
miljotillsynen.

De medvetna och omedvetna utgingspunkterna for konsekvensbedém-
ningar ir av stor betydelse f6r identifikationen av méjliga resultat. Beroende pa
valet av perspektiv kan ocksd ett visst resultat ses som positivt eller negativt.
Exempelvis kan framhéllandet av ett decentraliserat demokratiskt beslutsfat-
tande som ideal medfora att endast mildare former av statlig styrning utreds,
sdsom forindringar i skrivningarna om miljotillsynens inrikening i MB 26 kap.
och férordningen om tillsyn enligt miljobalken. Om samma perspektiv tillats
dominera konsekvensbedomningar kan det leda till att styrformen uppfattas
positivt, just dirfor att den statliga paverkan inte ir sd ingripande. Konsekvens-
bedémningar av samma styrform utférda utifrdn ett ekologiskt perspektiv kan
dock utmynna i andra slutsatser. I synnerhet om det 6vergripande EG-rittsliga
och nationella malet om hallbar utveckling tas som utgingspunkt.”® Ett annat
ekologiskt motiverat alternativ ir att lita konsekvensbedémningar utgd frén de
nationella miljokvalitetsmal som riksdagen har antagit.”' Utifrin sidana ekolo-
giska overviganden kan det ifrigasittas om ett inférande av tydligare materiella
miljoregler 4r en tillricklig tgird. Inte minst mot bakgrund av att det under de
senaste dren har uppdagats flera exempel pa hur kommuner medvetet har valt
att inte folja den tydliga lagreglering som redan finns, exempelvis om miljésank-
tionsavgifter och skyldighet att anmiila till atal.”* Frin ett lokaldemokratiskt
perspektiv kan det dock vara kinsligt att ens diskutera kommunernas miljo-
tillsyn. Att utifrin ekologiska 6verviganden ifrdgasitta och vilja styra upp det
kommunala beslutsfattandet kan uppfattas som dnnu mer utmanande. S kan
vara fallet 4ven om argumentationen kompletteras av ett annat demokratiske

® Prop. 2007/08:63 Djurskyddskontroll m.m. i statlig regi, s. 29.

7% 1 EG-fordraget artikel 6 framfors ate miljoskyddskraven ska integreras i utformningen och
genomférandet av gemenskapens politik och verksamhet enligt artikel 3, sirskile i syfte atc
frimja en héllbar utveckling. I MB 1 kap. 1 § 1 st. anges att bestimmelserna i balken syftar till
att frimja en hillbar utveckling som innebir att nuvarande och kommande generationer tillfor-
sikras en hilsosam och god miljs.

7! Riksdagen har hittills fattat beslut om 16 nationella miljskvalitetsmal. Trots att dessa mal
inte 4r ritesligt bindande har de fitt ett relative stort genomslag i den svenska miljodebatten.
Miljsmalsradet publicerar information om miljékvalitetsmélen och arbetet for att nd dem pé sin
webbplats (http://miljomal.nu/).

72 1 ett medialt mycket uppmirksammat mil démdes ledaméter i Enkopings miljonimnd till
dagsbéter for tjinstefel. Acalet gillde att de vid ett flertal dillfillen, i strid med gillande ritt, valt
att inte anmiila misstinkta miljébrott och att de underlatit att besluta om miljésanktionsavgifter
(Svea hovritt 2003-04-07 i mal B 3204-02).
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perspektiv med tonvike pa ritessikerhetsfrigor, vilket leder till resonemang om
behov av enhetlighet och likabehandling.

Omfattningen och kvaliteten pa utférda konsekvensbedomningar paverkar
kvaliteten pa regeringens och riksdagens beslut om statlig styrning. Kommittéer
och sirskilda utredare bor dirfor synliggora utifrén vilket eller vilka perspektiv
de utfér sina konsekvensbedomningar. Idealt bér konsekvensbedémningar om-
fatta resonemang utifrin demokratiska, ekologiska och ekonomiska perspektiv.
Detta skulle medfora en kvalitetsforbittring avseende identifiering och virde-
ring av olika konsekvenser. Regeringen bor ocksd 6verviga férindringar av reg-
leringen i kommittéférordningen 14 och 15 §S. Mot bakgrund av samhillsut-
vecklingen bor det vara obligatoriske att i betinkanden analysera och lyfta fram
eventuella ekologiska och EG-rittsliga konsekvenser.

8. AVSLUTANDE REFLEKTIONER — EN FORDJUPAD
FORSTAELSE AV STATLIG STYRNING
AV SVENSK MILJOTILLSYN

Det gér att analysera statlig styrning av svensk miljétillsyn pd olika sitt. Den i
artikeln presenterade analysmodellen utgdr frin fyra olika delfrigor. Den forsta
delfrdgan ir vad som kan motivera statlig styrning av svensk miljétillsyn. Del-
fraga tvé dr vad som kan avses med sidan styrning, det vill siga hur foreteelsen
kan definieras. En tredje delfrdga ir hur statlig styrning av svensk miljotillsyn
kan utformas och utévas. Den fjirde delfrigan handlar om hur konsekvenserna
av styrningen kan bedomas. Det ir en del av analysmodellen att dess fyra del-
fragor underséks utifrdn tre olika perspektiv. Betydelsen av om ford argumen-
tation utgdr frin ett demokratiskt, ekologiskt eller ekonomiskt perspektiv syn-
liggors. Som man frigar fir man i regel svar. Tillimpningen av analysmodellen
lyfter fram styrningsfrigans komplexitet och betydelsen av olika perspektiv.
Den bidrar dirmed till en fordjupad forstielse av statlig styrning av svensk
miljotillsyn. Det blir enklare att bide forhalla sig till och utéva styrningen.

EU-samarbetet och EG-ritten har ett stort och 6kande inflytande pa motiv,
definitioner, tillimpning och konsekvensbeddmningar avseende statlig styrning
av svensk miljotillsyn. Styrningen ir inte lingre en enbart nationell friga, utan
den 4r i 6kande grad en europeisk angeligenhet. Det idr hog tid att inse att de
viktigaste besluten om den svenska miljétillsynen varken fattas i Stockholm
eller utgdr frin renodlade svenska intressen. Detta bér tydliggdras i den svenska
diskussionen om statlig styrning av miljétillsyn, samt f dnnu stérre genomslag
i kommande svenska utredningsdirektiv, betinkanden och beslut. Sverige bér
ocksd, inom ramen fér EU-samarbetet, aktivt delta i den fortsatta utvecklingen
av miljorite, miljotillsyn och generella forutsittningar for nationella forvalt-
ningsmyndigheter.
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